TRATADO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO

;ATARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

COORDENACAO

{ )

TEORIA GERAL

E PRINCIPIOS
DO DIREITO

ADMINISTRATIV

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO
WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR

THOMSON REUTERS

REVISTA DOS
TRIBUNAIS



TRATADO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

MaRriA SyiviA ZANELLA D1 PiETRO
Coordenacdo

MARIA SyLvia ZANELLA D1 PIETRO
WALLACE PAlvA MARTINS JUNIOR
Autores

VOLUME 1
TEORIA GERAL E PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

RS
IE ProView-

INCLUI VERSAO
ELETRONICA DO LIVRO

© desta edicdo [2015]

EDITORA REVISTA DOS TRIBUNAIS LTDA.

Marisa Harms

Diretora responsdvel

Rua do Bosque, 820 — Barra Funda
Tel. 11 3613-8400 — Fax 11 3613-8450
CEP 01136-000 — Sao Paulo, SP, Brasil

TODOS OS DIREITOS RESERVADOS. Proibida a reprodugio total ou parcial, por qualquer meio ou processo,
especialmente por sistemas gréaficos, microfilmicos, fotograficos, reprograficos, fonograficos, videograficos. Vedada a
memorizago e/ou a recuperagéo total ou parcial, bem como a inclus@o de qualquer parte desta obra em qualquer sistema
de processamento de dados. Essas proibigdes aplicam-se também as caracteristicas graficas da obra e a sua editorag#o.
A violacio dos direitos autorais ¢ punivel como crime (art. 184 e paragrafos, do Cédigo Penal), com pena de prisdo e
multa, busca e apreensdo e indenizag¢des diversas (arts. 101 a 110 da Lei 9.610, de 19.02.1998, Lei dos Direitos Autorais).

CENTRAL DE RELACIONAMENTO RT
(atendimento, em dias tuteis, das 8 2s 17 horas)
Tel. 0800-702-2433
e-mail de atendimento ao consumidor: sac@rt.com.br
Visite o nosso site: www.rt.com.br
Impresso no Brasil [11 — 2014]
Profissional
Fechamento desta Edicdo [13.10.2014]
m""“"ﬁq'

g@%

VWHIM BT '0‘ .'rJ N
\,;:;--:f &
nm.-w 's
EDITORA AFILIADA

ISBN 978-85-203-5551-0
ISBN Colecdo 978-85-203-5550-3



%Jc;&dzz/& a

PRINCIPIO
DA TRANSPARENCIA

WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR

SuMARIO: 1. Transparéncia: publicidade, motivacao e participagdo popular - 2. Publi-
cidade - 3. Publicidade e iniciativa legislativa - 4. O dever de publicidade - 5. O direito
a publicidade - 6. Publicidade e sigilo - 7. A Lei de Acesso a Informagdes Publicas - 8.
A publicidade e os atos da Administragao Ptblica - 9. Propaganda governamental -
10. Transparéncia remuneratdria - 11. Motivacédo - 12. Exigibilidade e dispensa da
motivagado - 13. Requisitos da motivag¢ao - 14. Participacdo popular - 15. Institutos
participativos - 16. Bibliografia.

“Com um aparente jogo de palavras pode-se definir o governo da
democracia como o governo do poder publico em publico. (...) Que
todas as decisdes e mais em geral os atos dos governantes devam ser
conhecidas pelo povo soberano sempre foi considerado um dos eixos
do regime democratico, definido como o governo direto do povo ou
controlado pelo povo (e como poderia ser controlado se se manti-
vesse escondido?). Mesmo quando o ideal de democracia direta foi
abandonado como anacrénico, com o nascimento do grande estado
territorial moderno (mas também o pequeno estado territorial ndo é
mais um estado-cidade), e foi substituido pelo ideal de democracia
representativa - jd perfeitamente delineado, exatamente em polémica
com a democracia dos antigos, numa carta de Madison a seus inter-
locutores - o carater publico do poder, entendido como néo secreto,
como aberto ao ptiblico, permaneceu como um dos critérios funda-
mentais para distinguir o estado constitucional do estado absoluto
e, assim, para assinalar o nascimento ou o renascimento do poder

”

publico em publico”

1. BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. 6. ed. Sao Paulo: Editora Paz e Terra, 1997. p. 83-87.
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1. TRANSPARENCIA: PUBLICIDADE,
MOTIVACAO E PARTICIPACAO POPULAR

Segundo a doutrina estrangeira,? transparéncia administrativa é um dos prin- ,
cipios gerais de direito administrativo. A partir da pioneira experiéncia sueca, ela se
espargiuaodireito francés, espanhol, portugués eitaliano,’ vigendo tambémno direitg
norte-americano* e mexicano.

No direito italiano, a nocdo de Administragdo Publica aberta (Lei 241/ 1990)
fornece conteiido amplo a transparéncia em todas as atividades administrativas que
devemassegurar o conhecimento, pelos cidadaos, de toda determinacédoda Admlms-
tracao Publica, inclusive seus atos preparatérios. Outrasleis surgiram posterlormente
balanceando osdireitos de acesso ainformacéo e de privacidade, comoa Lei 675/1996.
Aedigao daleiitaliana se seguiram a Lei 30/1992, da Espanha, em que transparéncia i
€ um dos principios gerais da Administracao Publica nas suas relacoes com os cida-
déos (arts. 3.2 e 5.°), e 0 Dec.-Lei 442/1991, de Portugal, que assegura o principio da ':; i
administragao aberta (art. 65). No direito francés, o maior grau de transparéncia da
acao administrativa, respeitada a prote¢ao dos documentos nominativos, foi dado
poruma legislacdo iniciada na década de 70 do século XX.5

- a\

—

B

O direito administrativo comunitario europeu consagra o direito de acesso®e
a Comissao Europeia aprovou, em 1993, comunica¢ao enunciando a sua concessao.
mediante prévio requerimento de qualquer cidadao, dispensando a indicacao das
razoes dasolicitagdo.” A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia ampam
no art. 11 os direitos de expressdo e de informacéo, consistindo este na “liberdade de
receber e de transmitir informacoes ou ideias, sem que possa haver ingeréncia de -
quaisquer poderes publicos e sem consideracao de fronteiras” Além disso, seu art. 41
insere no direito auma boa administracao “o direito de qualquer pessoa a ter acess@:
aosprocessos que selherefiram, norespeito doslegitimosinteresses da conﬁdenci."_

.

2. QUADROS, Fausto. Anova dimensao do Direito Administrativo (O Direito Administrativo portugiéss
na perspectiva comunitaria). Coimbra: Almedina, 1999. p. 20. ]

3. CERRILLOIMARTINEZ, Agusti. La transparencia administrativa: Unién Europeay Médio Ambienté:
Valencia: Tirant lo Blanch, 1998. p. 21-28, 56; STIRN, Bernard. Le sources constitutionnelles au drost
administratif. Paris: Librairie générale de droit et de jurisprudance, 1995. p. 67, 102; ZUCCHET
Alberto. Il sistema della tutela dei dati personali in Privacy e accesso ai documenti anuninistr “ﬂ 1
Milano: Dott. A. Giuffre, 1999. p. 75-79, 111. :

4. Contando com diplomas normativos como o Federal Administrative Procedure Act estabeleadoe f
1946 que se soma ao Freedom of Information Act (1974) e ao Freedom of Information Reform
(1986). "

5. Leis de 06 de janeiro de 1978, de 17 de julho de 1978, de 03 de janeiro de 1979, de 11 de ]ulhﬂ ‘
1979 (modificada pela de 19 de janeiro de 1986), de 12 de julho de 1983, e de 29 de janeiro de 1992

6. Resolugoes 31 e 81 do Conselho da Europa; Diretiva 95/46, de 24 de outubro de 1995; Tratado &8
Amsterda, de 02 de outubro de 1997.

7. CERRILLOIMARTINEZ, Agusti. La transparencia administrativa: Unién Europeay Medio Amblen &
Op. Cit. p. 77-78. %
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- jjdadee do segredo profissional e comercial”®e o art. 42 assegura o direito de acesso a
-mformagéio.*’ Na mesma medida, o Tratado da Unido Europeia acolhe o principio da
. abertura (art. 15) inclusivo do direito de acesso a informagao (art. 15, 3)."

Odireito norte-americano conta com a existéncia de normas que se inicioulogo
| apdsa II Guerra Mundial.!! O México estabeleceu no liminar deste século legislacao
"~ de acesso a informacao publica em que um de seus principais pontos € a obriga¢ao
. do Estado publicar e entregar as informagdes que possui, salvo em casos referentes
- » vida privada, seguranca nacional e puiblica, politica externa e segredos cientificos,
:'_ 1dustriais ou bancarios. "

A&

8. “1.Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas instituicoes e érgaos
: da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.

2. Este direito compreende, nomeadamente:

- - o direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida
' individual que a afecte desfavoravelmente,

- o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito dos legitimos
interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial,

- a obrigagdo, por parte da administracao, de fundamentar as suas decisdes.

3. Todas as pessoas tém direito a reparagéo, por parte da Comunidade, dos danos causados pelas
suas instituicdes ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas funcoes, de acordo com os
principios gerais comuns s legisla¢des dos Estados-Membros. (...)"

9. “Qualquer cidaddo da Unido, bem como qualquer pessoa singular ou colectiva com residéncia ou
sede social num Estado-Membro, tem direito de acesso aos documentos do Parlamento Europeu,
do Conselho e da Comissao”

. 10. “1. A fim de promover a boa governacao e assegurar a participacdo da sociedade civil, a actuacdo

; das institui¢tes, 6rgdos e organismos da Unido pauta-se pelo maior respeito possivel do principio

da abertura.

2. As sessdes do Parlamento Europeu sao publicas, assim como as reunides do Conselho em que

este delibere e vote sobre um projecto de acto legislativo.

3. Todos os cidadaos da Unido e todas as pessoas singulares ou colectivas que residam ou tenham
a suasede estatutdria num Estado-Membro tém direito de acesso aos documentos das institui¢oes,
érgaos e organismos da Unido, seja qual for o respectivo suporte, sob reserva dos principios e con-
dicoes a definir nos termos do presente namero.
Os principios gerais e os limites que, por razdes de interesse publico ou privado, hdo de reger o
exercicio do direito de acesso aos documentos, serdo definidos por meio de regulamentos adoptados
pelo Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo ordinario.
Cada uma das institui¢oes, 6rgaos ou organismos assegura a transparéncia dos seus trabathos e
estabelece, no respectivo regulamento interno, disposices especificas sobre 0 acesso aos seus
documentos, em conformidade com os regulamentos a que se refere o segundo paragrafo.
O Tribunal de Justica da Uniado Europeia, o Banco Central Europeu e o Banco Europeu de Investi-
mento sé ficam sujeitos ao presente nimero na medida em que exer¢am fun¢des administrativas.
O Parlamento Europeu e o Conselho asseguram a publicagédo dos documentos relativos aos processos
dod = legislativos nas condi¢des previstas nos regulamentos a que se refere o segundo paragrafo”
: _ 1L Contando com diplomas normativos como o Federal Administrative Procedure Act estabelecido em
ient L 1946 que se soma ao Freedom of Information Act (1974) e ao Freedom of Information Reform Act (1986).
12, MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa. Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 383-384.
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A DeclaragaoUniversal dos Direitosdo Homem da Assembleia Geral das Nacoes

Unidas consagra aliberdade de, sem interferéncias, tero pinioesedeprocurarrecebey
e transmitir informacodes (art. XIX).

Nodireitobrasileiro, além dosarts. 5.°, XXXIIL, e37, capute§3.0,11,a Constituigao
vigente também serefere, direta ou indiretamente, a transparéncia administrativa em
outros dispositivos como os arts. 5., XXXIV, b, LX, e LXXII, g, 30,111, 31, § 3.°, 37,§§ 1.0
e7.°,39,§6.°50, 58,111, 93, IX, 139, I1I, 165,§3.0,216,§2.0,e225,1V, V.8.

Transparéncia é um conceito abrangente que se concretiza pela publicidade,
pelamotivagéo e pela participagao popular, garantindo avisibilidade, o acesso, o co-
nhecimento dasatividades administrativas e instrumentalizando avigilanciasociale
o controleinstitucional sobre a Administracéo Ptiblica através dos demais principios,

Publicidade, motivagao e participacio sao subprincipios que se articulam re-
ciprocamente como um circulo virtuoso em diregéo ao principio da transparéncia,
Ele consiste nao s6 na informacio ao povo do que a Administragdo Publica executa,
planejaourealiza, mastambém na explicacio do porquéassimatuaenaavaliacaodo
grau de influéncia do préprio povo no processo de tomada de decisio.

Nao é facil visualizar a relacdo de contetido entre transparéncia e publicidade,
como outrora observado.” Uma andlise sistematica do ordenamento juridico bra- =
sileiro vigente revela que a transparéncia estatal deriva de principios fundamentais
estruturantes, como o democratico erepublicano, constituindo um de seus principios
gerais enquanto a publicidade se caracteriza como subprincipio (ou principio espe-
cial) decorrente daquele. A transparéncia tem maiores grausdeabstracgao, densidade, =
generalidade eindeterminacao queapublicidade.' Publicidade consiste grossomodo.
nadivulgagao oficial dos atos do poder ptiblico ao passo que a transparéncia é muito
mais que isso, abarcando além dela os subprincipios da motivacao e da participacdo.
popular. A convergéncia desses subprincipios conduz i existéncia do principio da
transparéncia na medida em que a abertura, a visibilidade, a diafaneidade e a pro-
ximidade da Administragdo Publica sdo erguidas nio sé pelo conhecimento de sua -
atuacao sendo por sua explicagio e pela partilha no processo de tomada de decisao-
Isso fornece um novo padrdo de governanca pelaatribui¢ao de legitimacao materialff.
ao exercicio do poder, um importante marco para a ruptura de um perfil autorit4rioy
isolado, hermético, misterioso e opaco da Administragdo Publica.

Amedida democratica de um sistema politico-administrativo deve sopesar 08
diferentes graus de publicidade, motivacdo e participagdo da Administragdo Ptiblicd -
numaescalaascendente. Sem olvidara existéncia de decretos secretosno passado,nd0 =
adquiremaioresniveis decerto o ordenamento quepriorizatdosomentea publicidad?_'-
olvidando a decisiva contribui¢do dos demais. Além disso, o maior ou menor grau de 3

13. Idem, p. 01-08, 19-26.

14. Idem. Principio da publicidade. In: NOHARA, Thiago Marrara (coord.). Principios de Direito Admi"_' 2
nistrativo. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 233-258.
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concretizacdo dos principios republicano e democréatico pode ser avaliado em cada
um dos tréssubprincipios, pois, nao angariaposicoessatisfatérias a organizacaoque,

- deum lado, mecanicamente divulga seus atos oficiais (alguns ou sua maioria), e de

outro, nega direito de acesso a informacgoes a seus cidadaos.

Apublicidade ampla é o primeiro estagio de democratiza¢ao da gestdo publica,
mas, a0 se esgota emsipropria. Eladesempenhaimportante papel formal paraamo-

. iivacdoeaparticipagao. Entre elas se estabeleceum circulovirtuoso porque “oconhe-

cimento dofato (acesso, publicidade) e de suasrazoes (motivagao) permite o controle,
a sugestdo, a defesa, a consulta, a deliberagao (participagao)”’® Circulo virtuoso que

' tem efeitos sensiveis e bem aquilatados: a transp aréncia ¢ um dos deveres funcionais
que alcancam a ética, articulada através de expedientes de sua instrumentalizacao,
. comoamotivacdo, oacessoasinformacoes, o contraditério e aparticipa¢do popular.'

0 direito brasileiro contemporaneo exibe provas destas conclusdes com as Leis do

- Processo Administrativo (Lei9.784/1999), de Responsabilidade Fiscal (LC101/ 2000)
'~ edeAcesso aInformagdo (Lei 12.527/2011) e o Estatuto da Cidade (Lei10.257/2001).

A transparéncia estatal, vista sob o dngulo da publicidade, é elementar aos pro-

~ prios fundamentos do Direito Administrativo desde o seunascedouro, e, em especial,
- como principiodalegalidade porque, comoaponta Fabricio Motta, a “consagragaoda
. liberdade por meio dasubmissao do Estado aleiseria incompativel comaopacidade

do exercicio de qualquer manifestagdo de poderestatal’ impondo, em consequencia,
a necessidade de visibilidade e de previsibilidade como vetores indissociaveis do

~ interesse publico e doregime democratico."” Essarelagao da publicidade com alega-

lidade, segundo articula Thiago Marrara, “ocorre na medida em que as informacgoes

~ fornecidas pelo Estado e obtidas pelos cidaddos mostram-se fundamentais paraque
 estes: (1) exercamseus direitos eliberdades e/ou (2) controlem apréticadeatosilegais
- eabusivos praticados pelo Estado”"®

Einegavel o carater instrumental da transparéncia emrelagao aos demais prin-

cipios juridicos da administragdo ptiblica e, notadamente, a0 aperfeicoamento do

controle, como pde em acento Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “ dadaa contribuigao
vetorial que a transparéncia empresta a ética nas relagoes publicas a partir de seus

15. Idem. Transparéncia Administrativa. Cit., p. 22.

16. GONZALEZ PEREZ, Jests. La ética en la Administracién publica. Madrid: Civitas S.A., 1996.p. 27-30.

17. MOTTA, Fabricio. O principio constitucional da publicidade administrativa. In: NOHARA, Thiago
Marrara (coord.). Principios de Direito Administrativo. Séo Paulo: Atlas, 2012. p. 262-265.

18. NOHARA, Thiago Marrara. O principio da publicidade: uma proposta de renovagao. In: NOHARA,
Thiago Marrara (coord.). Principios de Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 288.

19. “O principio da transparéncia ¢ instrumental para a realizacao dos principios da participagao e
da impessoalidade, na medida em que permite a efetiva aplicacdo dos dois tipos de controles da
Administracdo Publica: estatais, efetuados por si propria e pelos demais Poderes, e sociais, pelos
cidaddos e pelas entidades da sociedade civil” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagoes
do Direito Administrativo. Rio de Janeirc: Renovar, 2000. p. 25).
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varios mecanismos (como o acesso a informagoes ptiblicas), o que é destacado pela
literatura estrangeira.?

Ha outro dado a se considerar. Os fins da transparéncia satisfazem os proprios
desideratos da publicidade em maior proporc¢ao: atribuicdo de legitimidade, valj.
dade e eficacia a acao administrativa; instrumentalizac¢do da observancia do bom
funcionamento administrativo e dos direitos fundamentais dos administrados;
dotagao de maiores niveis de controle e fiscalizacao institucional e social pela vigi- :
lanciados principios dalegalidade, moralidade, impessoalidade, proporcionalidade, R
economicidade, eficiéncia, imparcialidade, razoabilidade etc. ; facilitacdo do acessg
ainformagéo erespeito ao devido processo legal; aproximagéo entre Administracdo
Publica e administrados, proporcionando maiores niveis de eficiéncia com a adesao
destes e a satisfacdo de suas necessidades mais concretas por aquela; reaquisicdo de
confianga nas institui¢ées e de garantia de seguranga juridica.

Norberto Bobbio define “o governo da democracia como o governo do publico
em publico”* Salvo apertadas excecoes, a tonica deve ser a visibilidade ampla, com-
pleta e integral da gestao administrativa. Sendo o destinatério final das atividades
estatais o publico, elas nao podem ser secretas ou reservadas ao circulo do poder
tantoporque a contemporaneanocio de democracia ccidental amealhou variegados
institutos transparentes, como audiéncias publicas, consultas publicas, plebiscitos
administrativos, referendos administrativos, publicacées, notificacoes, direitos de
acesso, informagéo e certidao, motivagao, processo administrativo, 6rgaos colegiados
normativos, consultivos oudeliberativos com a participacdo deindividuos, segmentos
sociais ou associagdes representativas.

Por isso mesmo, no 4mbito da representacio politica é incompativel o carater
secretodas deliberagoes parlamentares. Neste sentido, Norberto Bobbio assinala que
“sessoes secretas, acordos e decisbes secretas de qualquer comité podem ser muito
significativos e importantes, mas nio podem jamais ter um caréter representativo;
porquearepresentacao significa “tornarvisivel e tornar presente um ser invisfvel me-
diante um ser publicamente presente”? A prerrogativa do sigilo do voto é um direito
politico fundamental do eleitor, nao de seu representante cujo exercicio do mandato
deve ser guiado pela transparéncia, mormente quando o objeto da deliberacdo €a
gestdo do interesse ptiblico, como j4 decidido com os seguintes fundamentos: :

“A clausula tutelar inscrita no art. 14, caput, da Constituicao tem por destinatario
especifico e exclusivo o eleitor comum, no exercicio das prerrogativas inerentes ao s{atus

20. GONZALEZ PEREZ, Jests. La ética en la Administracion publica. Op. Cit.; GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo e FERNANDEZ, Tomas Ramén. Curso de Derecho Administrativo. Madrid: Editorial Civitas
1997.vol. 11, p. 86-87; RIBEIRO, Maria Teresa Melo. O principio da imparcialidade da Administragd9
Publica. Coimbra: Almedina, 1996. p. 191-193.

21. BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia - uma defesa das regras do jogo. Op. Cit. p. 84.

22. Idem, p. 86.
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activae civitatis. Essa norma de garantia nao se aplica, contudo, ao membro do Poder
 Legislativonos procedimentos de vota¢do parlamentar, em cujo ambito prevalece, como
regra, 0 postulado da dehbera(;ao ostensiva ou aberta. As deliberagoes parlamentares
- regem-se, ordinariamente, pelo principio da publicidade, que traduz dogma do regime
. constitucionaldemocratico. Avotagao publica e ostensivanas Casas Legislativas constitui
umdosinstrumentosmaissignificativos de controle dopoder estatal pelaSociedade civil '

2. PUBLICIDADE

A afirmagao da publicidade como um dos principios da Administracdo Pablica
' _promovida na cabeca do art. 37 da CF/1988 ¢é predicado democratico do Estado de
- pireito. O principio da publicidade articula, como expde a literatura, uma atuacdo
" “ransparente, sem ocultagdes de atos e muito menos sigilo em relagdo aos mesmos.
- Naose admitemais, nosdias dehoje, que a Administracdo Publicase utilize denormas
. eoutros procedimentos que tenham o siléncio como asuacaracteristicade atuagao”*

Sua projecao no ambiente juridico brasileiro, em compasso com as modernas
. democracias ocidentais, “aponta para a necessidade de que todos os atos adminis-
trativos estejam expostos ao publico, que se pratiquem aluz do dia’}*® dada a natureza
. publica da gestdo administrativa e que se espraia a inspe¢do da conduta dos agentes
- publicosemseu exercicio. Pois, comosalientouo Min. Celsode Mello, “onovo estatuto

politico brasileiro - que rejeita o poder que oculta e ndo tolera o poder que se oculta
. -consagrou a publicidade dos atos e das atividades estatais como valor constitucio-
" nalmente assegurado”*

Sua funcionalidade é elementar no Estado Democratico de Direito. Ela, como
~ acenado, instrumentaliza avigilanciado cumprimento deoutros principiosjuridico-ad-
. ministrativosinerentes aAdministracdo Publica e confere maiores grausdelegitimidade
.~ agestdo dos negécios publicos e de respeito aos direitos dos administrados (como o
. devido processo legal e a possibilidade de conhecimento da acdo administrativa).

Apublicidade constituium dever da Administracdo Publica e,ao mesmo tempo,
* um direito subjetivo da comunidade.” E inexoravel o reconhecimento da existéncia

23. STE ADI-MC 1.057-BA, Tribunal Pleno, j. 20.04.1994, m.v., rel. Min. Celso de Mello, DJ 06.04.2001,
p. 65.

24. MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Tratado de Direito Constitucional. MARTINS, Ives Gandra da
Silva; MENDES, Gilmar Ferreira e NASCIMENTO, Carlos Valder do (coords.). Sdo Paulo: Saraiva,
2010. vol. I.

25. MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Mértires e BRANCO Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 969.

ol s e

26. RTj139/712.

27. MARTINS JUNTOR, Wallace Paiva. Principio da Publicidade. In: NOHARA, Thiago Marrara (coord.).
Principios de Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2012.
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deumdireito subjetivo publico ao conhecimento da atuacao administrativaem todog
osseusniveis. Trata-se de opgao politica fundamental de ruptura datradicao dosigilo
e de construcao de um conceito de Administracdo Ptblica aberta.

Oprincipiodapublicidade administrativa consiste, no sentido positivo, na obriga-
¢aodedivulgacao oficial dos atos da Administracao Publica e, no sentido negativo, na
interdicao de atos ou procedimentos secretos ousigilosos salvo as excegoesnormativas
ditadaspela protecao dointeresse ptiblico ou de qualificados interesses particulares,

Como os fins dos atos e atividades da Administracido Publica sido publicos,

natural que a sua forma de producdo e de exteriorizagao seja publica, atendendo ao
significado de transparéncia.*®

Apublicidade pode ser ampla erestrita. A primeira hipétese se radica na expan-
sao qualitativa e quantitativa da divulgacao das atividades administrativas. Nao basta
apenas a divulgacdo da maioria dos assuntos administrativos (aspecto quantitativo)
seainformacao transmitidatemnenhuma oualgumautilidade, eficdcia ourelevancia
social e juridica (aspecto qualitativo). Deste modo, a efetiva implantacao da publici-
dade consiste tanto na garantia de acesso amaior nimero de informacées de natureza
publica quanto na transmissao de informac¢ao com qualidade suficiente para tornar
concreta essa abertura. Na segunda hipdtese, como aregra é a publicidade e o sigilo
a excecao, arestricdo a publicidade deve decorrer de expressas previsdes normativas,
ligadas a tutela de especifico interesse ptiblico ou privado, cuja ostensividade possa
comprometer, e que merece interpretacdo restritiva. Nao é sigilo absoluto, senao de
publicidaderestrita porque hésituagdesem quealimitacao poderd ceder em funcaode
algumoutrointeressejuridicorelevante,impondovariacbesnosniveisrestritivos, abrin-
do excecoOes a excegio, a partir de vérios critérios (tempo, pessoas, coisas, locais etc.).

A publicidade é medida de bom funcionamento administrativo e garantia de
respeito aos direitos dos administrados, se antagonizando ao arcana imperii e a0
exercicio clandestino e arbitrdrio das atividades administrativas. Ademais, ela baliza
0 prazo para interposi¢éo de recursos, a mensuragao da decadéncia e a prescrigao, €
o impedimento da alega¢do de ignorancia sobre os atos da Administracdo Publica. E
recorrente najurisprudéncia a publicagdo do ato como marcoinicial da plrescri(;a”lo,29
inclusive para o manejo de agdo popular “porque é a partir de sua publicidade que 08
fatos administrados podem ser controlados”*

Apublicidadenao se esgotanos meioslegalmente previstos, pois, o cumprimento ]
da obrigacdo legal nao elimina a possibilidade de avangar para maior grau de diafa-

28. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo: Ed. RT, 1990; CARDOZO; E-
José Eduardo Martins. Principios Constitucionais da Administragao Publica. In: MORAES, Alexandr€ =
de (coord.). Os 10 anos da Constitui¢do Federal. Sao Paulo: Atlas, 1999. p. 159.

29, STJ, REsp 898.496-DF, 6.2 T,, j. 18.10.2007, v.u., rel. Min. Hamilton Carvalhido, Dje 14.04.2008. .

30. STJ, REsp 4.996-SP, 2.2 T, j. 18.09.1995, v.u., rel. Min. Ari Pargendler, DJ 16.10.1995, p. 34.632; sTh 1
REsp 693.959-DF 2.2 T, j. 17.11.2005, v.u., rel. Min. Joao Otédvio de Noronha, D/ 01.02.2006, p- 491)- = _



WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR # 427

nidade a acdo administrativa, como, alids, sugere a doutrina italiana comentando o
direito de informacao.*' E dever do administrador ptiblico ampliar as formas de pu-
plicidade, tanto que regras juridicas multiplicam as formas de publicidade paraum
mesmo ato da Administragdo Piblica, gerando o concurso de formas.

A publicidade demanda a observancia formal da divulgagéo oficial dos atos da
Administracdo Pablica (art.2.2,V, daLei9.784/1999). Divulga¢des ndo oficiaisnao tém
valiajuridicapara osfins dapublicidade, sendoineficazes para substitui¢cao daforma
(ouformas)legalmente prevista. A pluralidade e adiversificagao funcional dasformas
depublicidadeimpede a fungibilidade entre elas.** Ainda que tenha a Administracao
publicaliberdade paraescolher entre uma e outra formade publicacéo, “ndopodeora
valer-se de um, ora de outro, dado que tal conduta dificultaria o conhecimento que
desses atos e comportamentos devem ter os administrados”* A premissa se estende
para novas formas criadas pela Administragao Publica. Ela pode adotd-las, mas nao
pode dispensar a forma legal ou substitui-la pelas inovagoes, notadamente quando
haja perigo a certeza, a seguranca (juridica) e aos direitos dos administrados (art.
2.0, pardgrafo tnico, VIII e IX, da Lei 9.784/1999) ou tenham escopos diversificados.

A publicidade pode ser classificada: (a) pelo ambito subjetivo, em impessoal
e difusa (publicacdo, propaganda governamental) e pessoal e individual (notifica-
¢do, intimacdo, certidao); (b) pelo modo de realizagao, em ex officio (publicagao,
notifica¢do) e mediante provocacéo do interessado (informagao, certidao); (c) pelo
contetido, em transmissao de informacéo geral (informacéo) e individual (certidao);
(d) pela finalidade multipla (requisito de validade ou fator de eficdcia do ato, defesa
de direitos, mero conhecimento de um ato, controle etc.); () pela natureza em dever
(publica¢do e comunicagao aos destinatérios) ou direito (informacées de interesse
particular, coletivo ougeral, certidao e acesso dos usuérios aregistros administrativos
e atos de governo).*

3.PUBLICIDADE E INICIATIVA LEGISLATIVA

Tema que demanda reflexao é o que respeita a iniciativa legislativa das normas
juridicassobre a publicidade na Administra¢do Ptblica. Comoja exposto outrora,” em
linha de principio, a disciplinalegislativa da publicidade administrativanao serevela
como matéria que merega trato normativo porimpulsado exclusiva do Chefe doPoder

31. PASTORI, Giorgio. I diritti di informazione di cui ala Legge n. 816/1985 e la loro attuazione. In: Scritti
in onore di Massimo Severo Giannini. Milano: Dott. A Giuffre, 1988. vol. III, p. 594.

32. VEDEL, Georges. Droit Administratif. Paris: Presses Universitaires de France, 1964. p. 160-161.
33. GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1995. p. 08.

34. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa. Cit. p. 63-72; CARDOZO, José
Eduardo Martins. Principios Constitucionais da Administracdo Publica. Op. Cit. p. 159.

35. Idem. Principio da publicidade. Cit. p. 233-258.
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Executivo. A matéria situa-se na iniciativa legislativa comum ou concorrente que é
aregra, enquanto € excepcional a atribui¢ao de reserva a certa categoria de agentes,
entidades e 6rgaos. A exce¢ao nao se presume. Bem porisso se apregoainterpretagio
restritiva ainiciativa legislativa reservada® porque ao transferir a deflagracao do pro-
cessolegislativo adeterminado sujeito (em tom de exclusividade) diminuias fungoes
tipicas dos parlamentares.*’ '

Amatérianaoestainseridanoroltaxativodoart.61,§1.°,daCF/1988, eniao deve
ser compreendida nareserva de Administracao (art. 84, IIe VI, da CF/1988). Aleique
disciplina a publicidade dos atos da Administra¢ao Publica ndo demanda iniciativa
reservada do Chefe do Poder Executivo porque néo trata de criagao, estruturacéo e
atribuicoes dos 6rgaos que lhe sdovinculados,*® o que ndo se confunde com a criagao
de entidade descentralizada ou 6rgdo publico destinado aos servigos de publicidade
dos atos da Administracdo que exige lei, observada a reserva de iniciativa legislativa
(arts.37,XIX,61,§1.0,11, ¢, € 84, V1, a, da CF/1988).

Por outro lado, a competéncia se, em linha de principio, pertence a cada ente
federativo por se caracterizar como assunto de sua autonomia administrativa, nao
afastaacompeténcianormativa concorrente emmatéria de direito financeiro ao tratar
de recursos publicos. Neste sentido, o Supremo Tribunal Federal alijou a inconstitu-
cionalidade da Lei 9.755/1998 ao expressar que:

“(...) Trata-se de norma geral voltada a publicidade das contas publicas, in-
serindo-se na esfera de abrangéncia do direito financeiro, sobre o qual compete a
Unido legislar concorrentemente, nos termos do art. 24, I, da Constitui¢ao Federal.
3. A norma néo representa desrespeito ao principio federativo, inspirando-se no
principio da publicidade, na sua vertente mais especifica, a da transparéncia dos
atos do Poder Publico. Enquadra-se, portanto, no contexto do aprimoramento da
necessaria transparéncia das atividades administrativas, reafirmando e cumprindo,

36. TEIXEIRA, J. H. Meirelles. Curso de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
1991. p. 581, 592-593.

37. STE ADI-MC 724-RS, Tribunal Pleno, rel. Min. Celso de Mello, DJ 27.04.2001; STE, MS 22.690-CE,
Tribunal Pleno, j. 17.04.1997, v.u., rel. Min. Celso de Mello, DJ 07.12.200, p. 36.

38. “1.Lei disciplinadora de atos de publicidade do Estado, que independem de reserva de iniciativa do
Chefe do Poder Executivo estadual, visto que nio versam sobre criacao, estruturagéo e atribui¢0es
dos érgaos da Administracao Puiblica. Nao incidéncia de vedagao constitucional (CE art. 61, § 1%
11, e). (...)” (STF, ADI-MC 2.472-RS, Tribunal Pleno, j. 12.03.2002, v.u., rel. Min. Mauricio Corred, D]
03.05.2002, p. 13). O Tribunal de Justia do Estado de Sao Paulo negou a inconstitucionalidade de
lei municipal “que inscreve explicita obrigacdo de obediéncia ao principio da publicidade, €, por
via de consequéncia, ao da moralidade, quando dos atos de nomeacdo, contratagao e demissao
de servidores piiblicos’, reputando que tal “em nada interfere na atuagéo administrativa do Poder
Executivo, na esfera de sua competéncia” porque “nao se trata, pois, de amplia¢ao indevida € fora
da previsdo constitucional das fungoes fiscalizadoras da Camara Municipal, mas do exercicio de
sua fungao precipua, a legislativa, em estrito ajuste aos principios que devem reger a atuagao ad-
ministrativa municipal” (RT 661/68).
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' assim, 0 principio constitucional da publicidade daadministracao publica (art. 37,
. caput, CE/1988). (...)"*

4.0 DEVER DE PUBLICIDADE

Apublicidade é dever da Administragdo Ptiblica quando ela tem a obrigacao de

* divulgacdo de seus atos. H4, basicamente, duas formas pelas quais ela cumpre esse
. dever:apublicacdo e a comunicagéo (intimagao, notificagdo), que variam conforme

omodo de ciéncia do ato.

A publicacio consiste na divulgacao oficial do ato através do jornal oficial ou

‘meio de valor legal equivalente (divulgagdo em boletim oficial ou portal eletronico;

afixacdo emlocalvisivel e acessfvel a todos) paraconhecimento geral porque temcomo

.~ destinatarios uma pluralidade indeterminada de sujeitos (publicidade impessoal);
. acomunicacao (por meio da notificacdo ou da intimagéo) visa o alcance de sujeitos

determinados, exigindo o efetivo conhecimento do ato pelointeressado (publicidade
pessoal).

Atualmente, com o advento da Lei de Acesso & Informacao Ptblica (Lei
12.527/2011) o dever de publicidade se tonificou. Esse diploma legal tem como pre-

. missas gerais fundamentais, que sdo denominadas como diretrizes emseu art. 3.°: (a)

apublicidade como regra e o sigilo como excecao, e (b) adivulgacao de informacoes

. deinteresse puiblicoindependentemente de solicitagdo. Ou seja, tudo aquilo quenao
* ¢informacio nominativa e pessoal ou sigilosa, a Administragdo Publica é obrigadaa
. dar publicidade sem necessidade do exercicio do direito de acesso.

A Lei 12.527/2011 conceitua informacgdo como dado e documento como uni-
dade de registro de informacées (art. 4.°, 1 e I), definindo que informacéo sigilosa €

~ aquela submetida temporariamente & restrigdo de acesso ptblico em razéo de sua
.~ imprescindibilidade para seguranga da sociedade e do Estado (art. 4., I1I) e infor-

macio pessoal ¢ a relacionada 4 pessoa natural identificada ou identificdvel (art.

© 4.0, 1V). Desta maneira, informacao publica é aquela ndo legalmente conceituada

como sigilosa ou pessoal e que tem como objeto as atividades estatais discriminadas

.~ noart. 7.0, Este preceito contempla informagdes amplas sobre atividades exercidas

pelos 6rgaos e entidades. Nele estdo arroladas as relativas a sua politica, organiza¢ao

- eservicos; 4 administracdo do patrimdnio publico, utilizagao de recursos publicos,
 licitacéio, contratos administrativos; aimplementacéao, acompanhamento e resultados

dos programas, projetos e acdes dos 6rgios e entidades ptiblicas, bem como metas e

- indicadores propostos; ao resultado de inspegdes, auditorias, prestagdes e tomadas

de contasrealizadas pelos 6rgaos de controle interno e externo, incluindo prestagoes
de contas relativas a exercicios anteriores. Esse rol indica as informagoes que tém

aSa————

39. STE ADI 2.198-PB, Tribunal Pleno, j. 11.04.2013, m.v,, rel. Min. Dias Toffoli, DJe 19.08.2013.
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natureza ontologicamente ptiblica, e que se verificard quando o dado tiver relevincia
para o interesse coletivo ou geral.

Ocaputdoart.8.°cdaLeil2.527/2011 reiteraa concepcaododever depublicidade
que modificou profundamente a tradicdo administrativa brasileira ao avancar para
alémdagarantiadoacesso ainformacéo. Anorma reforcaessanovel concepgiaoao pre-
ceituar que “é dever dos 6rgéos e entidades ptiblicas promover, independentemente de
requerimentos, a divulgacao emlocal defacilacesso, no ambito de suas competéncias,
deinformacoesdeinteresse coletivo ou geralpor eles produzidas ou custodiadas” O §
l.>doart. 8.°fixa os requisitos minimos do dever de publicidade, fornecendo ao nivel R
infralegal a possibilidade de sua expansao. E como meio de seu adimplementoo§20
desse art. 8. estabelece que “os 6rgios e entidades publicas devero utilizar todos os %
meios einstrumentoslegitimos de que dispuserem, sendo obrigatdriaadivulgacdoem :}t i
sitios oficiais darede mundial de computadores (internet)”. Aise predicaapluralidade <
de mecanismos de publicidade, assinalando a obrigatoriedade de sitios oficiais que
deverdo conter os requisitos enumerados exemplificativamente no § 3.2 do art. 8.°.

Ainda que dispensada a divulgagao obrigatéria para Municipios com diminuta
populacao, deles se exige, no entanto, divulgacdo, em tempo real, de informacoes
relativas a execugao orgamentaria e financeira, nos critérios e prazos previstos no
art. 73-B da LC 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), consoante o disposto no
§ 4.>do art. 8.°. Antes da edicdo da Lei 12.527/2011 ja havia no direito brasileiro a
transparéncia da gestéo fiscal que transitou por duas etapas. A primeira se conteve
naredacao primitiva da Lei de Responsabilidade Fiscal que conceituou como ins-
trumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais serd dada ampla divulgacao,
inclusive em meios eletrénicos de acesso ptiblico: (a) planos, or¢amentos e leis de
diretrizes or¢amentérias; (b) prestacées de contas e o respectivo parecer prévio; (c)
Relatorio Resumido da Execugao Orcamentdria e o Relatério de Gestio Fiscal; (d) as
versoessimplificadas desses documentos (art. 48). Além disso, se previano paragrafo
unico do art. 48 que “a transparéncia serd assegurada também mediante incentivo
a participagao popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboragdo e dediscussao dosplanos, lei de diretrizes or¢amentdrias e orcamentos’. A
segunda etapa se inaugurou com o advento da LC 131/2009. O novo parégrafo tinico
doart.48daLC101/2000 contémnovorol deinstrumentos de transparéncia: o “incen-
tivoaparticipagdo popular e realizacio de audiéncias publicas, durante os processos
de elaboragéo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orgamentos"
passou a figurar como inc. I, e coabita com a “liberacdo ao pleno conhecimento €
acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informacoes pormenorizadas
sobre aexecugdo orgamentériae financeira, em meioseletrénicos de acesso pﬁblicO”
(inc.Il) ea “adocdo de sistema integrado de administracéo financeira e controle, qué
atenda a padrao minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Uniao
e ao disposto no art. 48-A” (inc. I1I). Para os fins do inc. I1 do art. 48, se obriga o poder
publico a disponibilizagao a qualquer pessoa do acesso a informacoes referentes a



WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR # 431

despesa (todos os atos praticados pelas unidades gestorasno decorrerdaexecucdoda
despesa, no momento de sua realizagao, com a disponibiliza¢ao minima dos dados
referentes ao niimero do correspondente processo, a0 bem fornecido ou ao servigo
prestado, A pessoa fisica ou juridica beneficidria do pagamento e, quando for o caso,
ao procedimento licitatério realizado) e a receita (o langamento e o recebimento de
toda areceita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinérios),
conforme reza o art. 48-A.

Por sua vez, cada 6rgéo ou entidade da Administracdo deverd, para garantir o
acesso a informagdes publicas, realizar audiéncias ou consultas publicas ou outros
mecanismos de participagdo popular e de divulgacao, e, também, como postono art.
g9.0,1,dalei12.527/2011,criarservico deinformacoesaocidadao, cujas finalidadessao
oatendimento eaorientagio dopublico quantoaoacessoainformacoes, ainformacao
sobre a tramitacdo de documentos nas suas respectivas unidades, e o protocolo de
documentos e requerimentos de acesso a informacoes. A divulgacdo nada mais édo
que uma forma de publicacao.

Adiferenca entre publicagdo e comunicagdo seradica, em linha de principio, na
generalidade ouna individualidade de seu objeto: medidas gerais sao sujeitas a pu-
blicacdo ao passo que as individuais a comunicacao, salvonashipiteses em que alei
autoriza para estas asubstitui¢do pela publicacao (desconhecimento dosinteressados,
ignorancia de sua localiza¢do, impossibilidade de sua prética, v.g.). Porém, deve-se
sopesar a repercussao na esfera juridica dos interessados e o Ambito de eficécia dos
atos sujeitos a publicidade.

AlLeido Processo Administrativo (Lei9.784/1999) estabelece que atos individuais
benéficos e restritivos de direitos sempre devem ser objeto de comunicacao (art.28).
Por outro lado, é assente que (a) atos gerais e individuais dotados de efeitos internos
ou restritos aos seus destinatarios requerem comunicagao direta para produgao de
seus efeitos, salvo disposicio em contrério; (b) atos normativos e gerais com efeitos
externos devem ser objeto de publicagdo; (c) atos individuais com efeitos externos
exigem comunicagio. E para além, hd atos individuais de efeitos externos que tam-
bém sdo objeto de publicacdo cumulativamente ounao a comunicacao por forca da
atribuicdo de maior grau de transparéncia na gestao dos negdcios publicos, visando
ao controle e fiscalizagdo.

Sem embargo, a publicagdo pode ser vicdria a notificagao como forma de pu-
blicidade dos atos individuais em razdo do grande nimero de interessados (atos co-
letivos, como lista de admissao ao servico de ensino, resultados de exames etc.),"*da
pluralidade indeterminada de pessoas, de seu objeto ser um procedimento seletivo*!

40. LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude e GAUDEMET, Yves. 1raité de droit administratif.
Paris: Librairie Générale de Droit e de Jurisprudence, 1992. t. [, p. 613-614.

41, MATEQ, Ramén Martin. Manual de derecho administrativo. Madrid: Editorial Trivium, 1996. p. 319.
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(ouseja, diante do considerado ato phirimo),*? de alguns atos individuais com varios
destinatarios que sao atos preparatérios de carater geral para formacao de atos de a-
cance particular. Eseoato geral ouindividual de efeito internorepercute sobreaposicao
juridica dos administrados, impée-se a publicacdo (a comunicacio pessoal é matéria
dedireito estrito,“ resultando delei), ainda que atos individuais adquiram eficdcia com
a comunicacao sem obliterar o controle e a fiscalizagao pela publicacio concorrente,

Cabe aleia definicao do modo de publicagéo: didrio oficial; portais eletronicos;
imprensa privada; afixacao em local préprio de acesso ptiblico. O cumprimento do
dever de publicidade pelas formas da publicagao e da comunicaco aos destinata-
rios gera a “presuncéo absoluta da ciéncia do destinatdrio’, dispensada, quanto 2
publicacao, prova do efetivo conhecimento,* pois, a publicacio oficial é exigénciada
executoriedade do ato para produgéo de efeitos externos.* Quanto aos atos sujeitos a
comunicacao, seu aperfeicoamento estabelece a presuncao de ciéncia efetiva.

De qualquer sorte, afigura-se inidénea a publicidade com preteri¢io da forma
legal, em razdo da inseguranca juridica relativa a existéncia e ao contetido do ato e 2
garantia de sua eficdcia. Mercé do principio do formalismo moderado, a forma legal
devesempreserobservada (arts. 2.0, VIIIaX, 22 e26,§§1.2,3.¢5.°,daLei9.784/1999):
se aleinao fixar a forma, o administrador tem liberdade para cria-la e desde que seja
eficiente aos seus fins.

A publicagdo pode ser integral ou resumida, conforme disponha a lei. O modo
resumido € permitido desde que comsuficiente grau de certeza e seguranca, garantido
0 acesso a integra por outros meios. A publicacdo integral é exigéncia elementar de
atosnormativos. EaLei9.784/1999 delineia elementos obrigatérios da comunicagao
pessoal (art. 26, § 1.°), notadamente os que expressem certeza e segurancaaos admi-
nistrados, como a motivacao. .

Prevalece a excepcionalidade da comunicagéao por edital. Ela se arraiga nos
pressupostos de indeterminagao, desconhecimento ou indefini¢io do domicilio de
interessados (art. 26, § 4.°,daLei9.784/1999), se concretizando mediante publicagao
oficial.

N&o é demasia lembrar que a publicidade pessoal tem supedaneo no devido
processolegal, exigente da efetividade dos direitos de ciéncia, audicio e defesa. Bem
por isso, € requisitada notificacdo e nao a publicacéo da instauracio de processo
administrativo restritivo de direitos.*

42. LANDI, Guido e POTENZA, Giuseppe. Manuale di diritto amministrativo. milano: dott. a. giufffér
1997. p. 194.

43. araUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 58.

44. CARDOZO, José Eduardo Martins. Principios constitucionais da administracao publica cit. p. 161-
162.

45. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Op. Cit. p. 564-565.
46. RT759/151.
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A supressio, execugao incompleta, insuficiente da comunicagao ou realizacao
pelavia inadequada poder4implicar nulidade ouineficdciadoato. Seacomunica¢ao
constituirformalidade essencial a defesaeao devido processo legal comointegrantede
alguma etapade formagéo doato, tratar-se- 4 denulidade enquanto seacomunicagdo
funcionar apenas como fator de produtividade dos seus efeitos, sem comprometer a
substancia do ato comunicado, sera caso de ineficacia.

Para além, hd a perspectiva de sangdes ao agente publico: (a) a falta de publica-
¢do (omissdo ou retardamento doloso) de leis e resolugoes do Poder Legislativo ou
atos do Poder Executivo constitui crime de responsabilidade contra a probidade na
administracdo (art. 9.°, 1, da Lei 1.079/1950), e, na esfera municipal, o retardamento
ou a abstenc¢do de publicacao de leis e atos sujeitos a essa formalidade (publicagao)
¢infracdo politico-administrativa (art. 4.2, IV, do Dec.-Lei 201/ 1967); (b) constituiin-
fracdo administrativa, punidacom multaimposta pelo Tribunal de Contas, “deixarde
divulgar oude enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o relatdrio dagestao
fiscal, nos prazos e condi¢des estabelecidos em lei” (art. 5.°, I, da Lei 10.028/2000);
(c) caracteriza-se ato de improbidade administrativa atentatorio aos principios da
administracdo publica por violagdo dos deveres de honestidade, imp arcialidade,
legalidade, lealdade e aos principios da legalidade, moralidade, impessoalidade e
publicidade (arts. 11, caput, e 4.°, da Lei 8.429/ 1992), a negativa de publicidade aos
atos oficiais (art. 11, ILe IV, da Lei 8.429/1992).

5.0 DIREITO A PUBLICIDADE

Publicidade igualmente consiste no direito subjetivo publico de acesso a infor-
macdo publica previsto na Constitui¢ao de 1988 (arts. 5.0, XTIV, XXXIII, LX e LXXTI,
a, e 37, § 3.0, II) e nas convengoes internacionais (Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos, art. 19, Decreto Legislativo 226/1991 e Dec. 592/1992,* Convencao
Americana de Direitos Humanos, art. 13, Dec. 678/1992).% No direito administrativo

47. “Artigo 19. (...) 2. Toda pessoa terd direito a liberdade de expressao; esse direito incluird a liberdade
de procurar, receber e difundir informacdes e ideias de qualquer natureza, independentemente
de consideragdes de fronteiras, verbalmente ou por escrito, em forma impressa ou artistica, ou
qualquer outro meio de sua escolha. 3. O exercicio do direito previsto no § 2.° do presente artigo
implicara deveres e responsabilidades especiais. Consequentemente, poderd estar sujeito a certas
restri¢des, que devem, entretanto, ser expressamente previstas em lei e que se facam necessdrias
para: a) assegurar o respeito dos direitos e dareputagdo das demais pessoas; b) proteger a seguranca
nacional, a ordem, a satide ou a moral ptiblica.’

48. “Artigo 13. Liberdade de pensamento e de expressao. 1. Toda pessoa tem o direito a liberdade de
pensamento e de expressao. Esse direito inclui a liberdade de procurar, receber e difundir informa-
coes e ideias de qualquer natureza, sem consideragoes de fronteiras, verbalmente ou por escrito,
ou em forma impressa ou artistica, ou por qualquer meio de sua escolha. 2. O exercicio do direito
previsto no inciso precedente nao pode estar sujeito A censura prévia, mas a responsabilidades ul-
teriores, que devem ser expressamente previstas em lei e que se facam necessarias para assegurar:
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comunitario europeu sua concessio mediante prévio requerimento de qualquer
cidadao dispensa a indicacao das razoes da solicitacio.*
No direito nacional, a Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacoes Piblicas)

regula o acesso a informacées previsto no inc. XXXI11 do art. 5.2,noinc.I1do § 3.0 dq
art.37eno§2.°cdoart. 216 da CF/1988.5°

H4, segundo Fabricio Motta, um direito fundamental ainformacao Cujo contetidg
revela um substrato positivo consistente no “dever estatal de promoveramploelivie
acessoainformacao como condicio necessériaao conhecimento, a participacioeag
controle da Administragao” e outro negativo, pois, “salvo no que afete a segurancada
sociedade e do Estado e o direito a intimidade, as acoes administrativas ndo podem
desenvolver-se em segredo”® - do qual decorre o direito de acesso 3 informagaopu-
blicarespeitando-se as excecdes normativas. &

Anormaconstante do caputdoart. 37 orientoua producdonormativasubalterna, 3
das quais merecem destaque as Leis 9.051/1995 (Lei de Certidées), 9.265/1996 (Lei |
daGratuidade dos Atos da Cidadania), 9.507/1997 (Leido Habeas Data)e9.784/1999
(Lei do Processo Administrativo) e a LC 101,/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)e |
que, somadasa Lei 12.527/2011, convergem para um conceito de administracaopd- "3
blica aberta ao tracarem expressivas regras sobre publicidade, acesso 4 informacio, :
motivagdo e participagao popular, restringindo o sigilo as hipéteses de imprescin-
dibilidade a seguranca da sociedade e do Estado, & privacidade e a intimidade e ao
interesse social. Convém chamar atencio ainda a redacdo dada ao inc. IX do art. 93
da CF/1988 pela EC 45/2004. O preceito que estabelece a publicidade e a motivacao
detodas as decisdes do Poder Judicidrio, sob pena de nulidade, foi além, estipulando
que a lei poderia limitar a presenca, em determinados atos, as préprias partes e a
seus advogados, ou somente a estes, “em casos nos quais a preservacao do direito a
intimidade dointeressadonosigilonao prejudique ointeresse ptiblico a informacao”

O acesso se concretiza em varios instrumentos como os direitos de informacao,
de certiddo, e de acesso aos registros administrativos e atos de governo, habeas data,
obtencado de copia, consulta etc. As informacoes em poder da Administracdo Publica
tém caréter publico. Logo, o direito de acessonio se qualifica como publicidade facul-
tativa, sendo o reconhecimento de posicéo juridica ativa em relacdo a Administracao
Publica, com a consequente exigibilidade e dever de prestacédo ao interessado.

a) o respeito dos direitos e da reputagao das demais pessoas; b) a protecio da seguranca nacional,
da ordem publica, ou da satide ou da moral publicas.”

49. CERRILLOIMARTINEZ, Agusti. La transparencia administrativa: Unién Europeay Medio Ambiente.
Op. Cit. p. 77-78.

50. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. A Lei de Acesso a Informacbes Publicas (Lei n° 12.527/11). In:
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de; IRENE, Patricia €
NOHARA, Thiago Marrara (orgs.). Direito e administracéo publica: estudos em homenagem a Maria
Sylvia Zanella Di Pietro. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 989-1014

51. MOTTA, Fabricio. O principio constitucional da publicidade administrativa. Op. Cit. p. 271.
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Pouco importa que a informagao j4 tenha sido publicada. O cumprimento do
dever ndo exonera a Administragéo de assegurar o acesso (ou indicar onde ela pode
ser obtida), pois, concorre o direito de ter-se ciéncia da existéncia e do conteudo dos
atos da Administracdo, que nao se restringe aos atos ja publicados ou em etapa de
aperfeicoamento pela publicagao; ele se estende ao processo produtivo dos atos da
Administracgéo, inclusive os preparatérios de efeitos internos, ressalvadososatos cuja
publicidade sejarestrita em termos limitados.*

A Lei 12.527/2011 fornece no art. 3.2, I e II, as premissas gerais fundamentais da
publicidadecomoregraeo sigilo como excecdo, e da divulgacao deinformagoes deinte-
resse publicoindependentemente de solicitagao. Sdo pilares da administragao publica
ransparente que permeiamo dever devisibilidade deinformagoes deinteresse coletivo
ou geral: (a) arelatividade do sigilo vinculada a valores essenciais expressamente con-
sentidos; (b) o controleadministrativo ejudiciério danegativa de acesso ainformagdes;
(c) a garantia de acesso e tratamento de informacgoes sigilosas em face da supremacia
do interesse publico, condicionada a cldusulas de preservacao e de uso responsavel.

Para os fins dessa lei, informacao ptiblica é dado ou documento néo legalmente
conceituados como sigilosos ou pessoais, tendo como objeto as atividades estatais
discriminadas no art. 7.°, ja que informacdo sigilosa é “aquela submetida tempora-
riamente a restricdo de acesso publico em razao de sua imprescindibilidade para a
seguranca dasociedadeedo Estado” (art. 4.°, I11) einformacéo pessoal é a “relacionada
a pessoa natural identificada ou identificavel” (art. 4.2, IV).

O direito de acesso se refere a informacoes publicas de caréter coletivo ou geral.
Em relacdo a outras espécies de informagao, o acesso serd restrito. A informacao pu-
blica poderé ser restrita diante do interesse publico & imprescindibilidade do sigilo
como na hipétese do § 1.2 do art. 7.0.% Sendo parcial a sigilosidade, o acesso podera
ser livre 4 parcela ndo gravada (art. 7.0, § 2.°).**

A concessio do direito de acesso deve ser publica (art. 7.2, § 3.°), sendo indis-
penséavel a motivagao da negativa sob penade responsabilidade disciplinar e civil
(art. 7.0, § 4.0),% assegurando direito a obtengdo de seu inteiro teor por certidaoou

52. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa cit. p. 88-115.

53. “O acesso 4 informagéo previsto no caput nao compreende as informagées referentes a projetos de
pesquisa e desenvolvimento cientificos ou tecnolégicos cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca
da sociedade e do Estado.”

54. “Quando nio for autorizado acesso integral a informacao por ser ela parcialmente sigilosa, é asse-
gurado o acesso & parte ndo sigilosa por meio de certidao, extrato ou copia com ocultacéo da parte
sob sigilo.

55. “O direito de acesso aos documentos ou as informagdes neles contidas utilizados como fundamento
da tomada de decisdo e do ato administrativo sera assegurado com a edigao do ato decisério res-
pectivo.’

56. “A negativa de acesso as informacdes objeto de pedido formulado aos 6rgdos e entidades referidas
no art. 1.%, quando nio fundamentada, sujeitard o responséavel a medidas disciplinares, nos termos
do art, 32 desta Lei”
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copia (art. 14) sendo obrigatdria a comunicagio ao requerente da “possibilidade
derecurso, prazos e condi¢des para sua interposicdo, devendo, ainda, ser-lhe in-
dicada a autoridade competente para sua apreciagao” (art. 11, § 4.0). O exercicio
do direito de acesso ¢ franqueado a qualquer interessado (art. 10), bastando, ng
caso de informacéo de interesse publico, a apresentacio de requerimento por
qualquer meio legitimo que contenham sua identificacdo e a especificacdo dain-
formagaorequerida (art. 10). Paracompreensdo danocio de interessado se recorre
adimenséo que foi dispensada a Lei do Processo Administrativo Federal, onde o
termo € adotado para acesso ao processo administrativo de acordo com uma visio
de administracdo transparente. O art. 46 da Lei 9.784/1999 merece interpretacao
ampla, ndolimitando o acesso apenasaosinteressados no processo administrativo
porque, porfor¢a do principio da publicidade, amera consulta para conhecimento,
copiaou certidao “independe da condicido de ‘interessado’ em sentido estrito. Para
isso, interessado é quem tem interesse, ¢ qualquer pessoa’® a exemplo do direito
italiano que assegura o acesso ao publico em geral.* Idéntica exegese se obriga,
tanto que a Lei 12.527/2011 proclama ailicitude de exigéncias relativas a identifi-
cacdo que inviabilizem a solicitagao ou aos motivos determinantes da solicita¢io
(art. 10, §§1.0e3.9).

O acesso a informacao disponivel devera ser prestado, mediante autorizacdo
ou concessao, de maneira imediata (art. 11), podendo o érgdo ou entidade da Admi-
nistragao Publica oferecer meios para que o préprio requerente possa pesquisar a
informacéo de que necessitar (art. 11, § 3.°). Se ainformacao estiver armazenada em
formato digital serd fornecida nesse formato, caso haja anuéncia do requerente (art.
11, § 5.°) e caso esteja disponivel ao publico em formato impresso, eletrdnico ou em
qualquer outro meio de acesso universal, serdoinformadosaorequerente, por escrito,
olugar e a forma pela qual se poder4 consultar, obter ou reproduzir a referida infor-
macao, procedimento esse que desonerard o 6rgao ou entidade ptiblica da obrigagao
de seu fornecimento direto, salvo se o requerente declarar nao dispor de meios para
realizar por si mesmo tais procedimentos (art. 11, § 6.°).

Diante da impossibilidade de acesso imediato, o poder ptiblico tem o prazo
maximo de 20 (vinte) dias para comunicar a data, local e modo para se realizar @
consulta, efetuar a reproducgao ou obter a certiddo, indicar as razdes de fato ou de di-
reito darecusa, total ou parcial, do acesso pretendido, ou comunicar que nio possui
a informacéo, indicando, se for do seu conhecimento, o 6rgao ou a entidade que @
detém, ou, ainda, remeter o requerimento a esse 6rgao ou entidade, cientificando 0
interessado daremessadeseu pedido deinformagéo (art. 11, § 1.°). Esse prazo podelfél

57. FERRAZ, Sérgio Ferraz e DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sio Paulo: Malheiros
2001. p. 142-143.

58. ALLEGRETTI, Umberto. Legge generale sul procedimento e moralizzazione amministrativa. I%
Scritti in onore de Massimo Severo Giannini, Milano: Dott. A Giuffre Editore, 1988. vol. III, p. 10-11.
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ser prorrogado por mais 10 (dez) dias, mediante justificativa expressa, da qual serd
cientificado o requerente (art. 11, § 2.0).

E gratuito o direito de acesso, salvo nas hip6teses de reprodugdo de documentos
pelo 6rgaoouentidade ptiblica consultada, situagdo em que poderd ser cobrado exclu-
sivamente o valor necessario ao ressarcimento do custo dos servigos e dos materiais

atilizados (art. 12). Todavia, a onerosidade pode ser dispensada se o requerente for
' isento (art. 12, paragrafo Gnico).*”

Se ainformacao estiver contida em documento cuja manipulacao possa preju-
. dicarsuaintegridade, o acessoserafeito por consultaacdpia, com certificacdode que
. esta confere com o original (art. 13), e “na impossibilidade de obtencao de cépias, 0
- interessado poderd solicitar que, a suas expensas e sob supervisao de servidor publi-
~ co, areproducdo seja feita por outro meio que ndo ponha emrisco a conservacao do
documento original” (art. 13, pardgrafo Ginico).

Além daresponsabilidade do agente publico pelairregular negativa de acesso a
informacao publica, é nula a decisdo que naotema necessaria motivacao, podendo
ser contrastada administrativa ou judicialmente.

O direito de recurso administrativo é exercitavel em face de decisdes de inde-

 ferimento de acesso a informacdes ou as razdes de sua negativa, a ser interposto no
- prazo de 10 (dez) dias a contar da ciéncia do interessado (art. 15). Esse recurso deve
ser dirigido 4 autoridade hierarquicamente superior a que exarou a decisdao impug-
nada, que devera se manifestar no prazo de 05 (cinco) dias (art. 15, pardagrafo inico).

Aos procedimentos do pedido de acesso a informag@o e dos recursos adminis-
trativos aplica-se subsidiariamente a Lei do Processo Administrativo (Lei9.784/1999)
~ naquilo que for compativel (art. 20).

A Lei 9.784/1999 enumera entre os principios do processo administrativo a
. publicidade no art. 2.°, pardgrafo tinico, V, e varios de seus dispositivos a mecanizam
. como os arts. 2.°, paragrafo tnico, X, 3.0, II, 26, 28, 31 a 34, 41, 44, 46, assegurando a
participacio processual mediante formas de publicidade, e, em especial, o direitode
acesso ao processo. Tais preceitos sdo plenamente aplicaveis salvo expressa disposi-
. ¢do em contrario da Lei 12.527/2011. Também sdo incidentes nessa mesma medida
- ospreceitos relativos ao dever de decisao motivada - especialmente os arts. 48 € 50, I
eV - e aritualistica atinente aos recursos (arts. 56 a 64-A), da qual merece destaque a
gratuidade (art. 56, § 2.°). De qualquer maneira, aLei de Acesso aInformagoes Ptblicas
reiteradamente impde o dever de motivago, o que é salutar para efetiva derrubada
da tradicional cultura da opacidade.

A latere do direito de acesso hé os de certidao, informagao e de habeas data.

59. “Estard isento de ressarcir os custos previstos no caput todo aquele cuja situagdo econdmica nao
Ihe permita fazé-lo sem prejuizo do sustento préprio ou da familia, declarada nos termos da Lei
7.115, de 29 de agosto de 1983
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O direito de certiddo é assegurado, gratuitamente, para defesa de direitos e es-
clarecimento de situacoes de interesse pessoal (art. 5.2, XXXIV, b, da CF/1988), com
ambito subjetivo mais restrito. A Lei9.051/1995 disciplina o preceito constitucional,
assinando o prazo improrrogével de sua expedicao em 15 (quinze) dias, a contar do
registro do pedido no érgao competente (art. 1.°), e exigindo a motivagao do pedido
pelointeressado (art. 2.°). Essa motivacao requer os seguintes elementos como pres-
supostos do direito de certiddo: (a) razoabilidade do pedido; (b) legitimo interesse;
(c)indicacao da finalidade.

Alegitimidade do interesse manifesta-se pela existénciade direito individual ou
coletivo a ser defendido. A motivagdo das razdes e da finalidade do requerimento de
obtencao de certiddo é medida para o exame da conformidade do exercicio do direito
aosobjetivos de defesa de direitos e o esclarecimento de situacoes de interesse pessoal.
Ainformacaobuscada é acerca de fatos existentes e ocorridosrelacionados asituacéo
prépria ou de terceiro que tenha relevancia na esfera juridica do interessado, bem
como direitos ouinteresses coletivos ou difusos (art. 1.2, §§4.°e5.°,dalLei4.717/1965;
art.8.cdaLei7.347/1985). A denegacao de certidao é possivel quando o contetiddo do
ato certificdvel ndao tenha nenhuma ligacdo com o direito deduzido ou a deduzir-se
judicial ou administrativamente,® assim como pelailegitimidade do requerente. De
qualquer maneira, é inadmissivel a subordinacdo do deferimento a efetiva legitimi-
dade ouprocedénciado direito material subjacente,® sendo ao conhecimentodeuma
situacdo que podera ou ndo dar ignicao a defesa de direitos.

O direito de informacao vem consagradono art. 5.2, XXXIII, da CF/1988. E direito
de natureza difusa por envolver interesses particulares, coletivos e gerais, razao que
exibe sua primordial diferen¢a em relagao ao direito de certiddo. Portanto, no direito
de informacio é desautorizada a exigéncia de interesse direto ou pessoal. Ele traduz
o direito subjetivo puiblico de se informar sobre todos os aspectos da gestao adminis-
trativa, e s6 é excepcionado nos casos de sigilo. ‘

Seu exercicio também é gratuito e decorre da Lei 9.265/1996 (art. 1.°, IID). Ele ;ﬂ
tampouco requer o exercicio de ulterior direito conexo ou decorrente, a titularidade =
de um direito ou interesse legalmente protegido, e aindicac¢do de suafinalidade. Exi- 88
ge apenas a determinagéo - a indicagao da especifica informagao. Sua recusa deve =
ser motivada com lastro nas restricoes a publicidade administrativa constantes da =
Constituicdo (art. 5.2, X, XXXIII e LX).

No patamarinfraconstitucional, o direito de informacaoja estava previstona Lei =
9.784/1999, compreendendo as prerrogativas de ciéncia da tramitagdo dos proces” =
sos administrativos em que tenha a condigao de interessado, de vista dos autos, de 1
obtencdo de cépias dos documentos neles contidos e de conhecimento das decisoes
proferidas (arts. 3.2, Il e 46, da Lei9.784/1999).

60. MIRANDA, E C. Pontes de. Comentdrios a Constituicdo de 1967. Sdo Paulo: Ed. RT, 1968. t. \

61. Idem, ibidem.
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E paradoxal arecusa a parlamentar dasolicitagdo direta deinformacées ao Chefe
. doPoder Executivo, condicionando o pedido a deliberacao de comissao oudo plena-
rio (v.g.,art. 50, § 2.2, da CF/1988). Se o art. 5.2, XXXIII, da CF/1988, confere o direito a
qualquer pessoa, afortiorinao se develimita-lo quando o exerce sujeito investido em
mandato parlamentar, sob pena de paradoxal reducdo de seu status civico.

Segundooart. 38, 0 habeasdata é o instrumento cabivel para acesso ainformacao
pessoal constante de registro ou banco de dados governamentais, estabelecendo-se
interacdo entre a Lei 12.527/2011 e ao seu perfil constante da Lei 9.507/1997.%*

O habeas data é destinado ao acesso, complementacao ou retificacdo de dados
pessoais constantes de assentos, registros e bancos de dados publicos ou de carater
publico, regulado pela Lei 9.507/1997. Um dos seus tragos distintivos € o objeto: o
habeas data incide sobre registros ou bancos de dados de informacoes pessoais, en-
quanto odireito deinformacao atinge qualquer documento, dado, registro, registrados
oundo em entidade administrativa, abrangendo informacdoes de carater geral. Além
disso, o habeas data é restrito as informagoes pessoais como projecao de protecdo
daintimidade e dirige-se também a retificacao de dados, fundando-se na dignidade
da pessoa humana, ao passo que o direito de informac¢ado sedimenta-se na cidadania
e na transparéncia.

Osarts.2.°a3.cdaLei9.507/1997 delineiam o processo administrativo de acesso
ataisinformacgdes, ). O contenciosoadministrativo prévio afinscrito contrariaaincon-
dicionalidade de acessoao controlejudiciario da Administracdo Puablicaediscrepado
proprio perfil constitucional do habeas data (art. 5.2, XXXV e LXXII, da CF/1988) que
menciona o carater facultativo do exercicio da garantia em processo administrativo
ou judicial. Apesar dessa critica, o Supremo Tribunal Federal condiciona o habeas
data “aprovado anterior indeferimento do pedido deinformacéao de dados pessoais,
ou da omissdo em atendé-10"% sendo perfilhado pelo Superior Tribunal de Justica
que editou a Simula 02: “Nao cabe o habeas data (CF, art. 5.2, LXXII, a) se ndo houve
recusa de informagoes por parte da autoridade administrativa”.

ALeideAcessoalnformacoesPuiblicasndotangenciou aLeido Habeas Data. Ao
contrério, o art. 38 daquela enuncia que: “Aplica-se, no que couber, a Lei 9.507, de 12
denovembrode 1997, emrelacdoainformacio de pessoa, fisica oujuridica, constante
de registro ou banco de dados de entidades governamentais ou de carater publico”

Ailicitude darecusa ou omissdo daexpedigdo da certidao ou prestaciao deinfor-
magcdo pode gerar aresponsabilidade politica, civil e criminal (art. 1.2, XV, do Dec.-Lei
201/1967; art. 11, IV, da Lei 8.429/1992; art. 116, V alineas a e b, da Lei 8.112/1990),
sendo suprivel por mandado de seguranga ou por iniciativa do Parquet a quem se

62. “Aplica-se, no que couber, a Lei n° 9.507, de 12 de novembro de 1997, em relacao a informacao de
pessoa, fisica ou juridica, constante de registro ou banco de dados de entidades governamentais
ou de cardter publico”

63. RTJ162/807.
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reconheceu “legitimidade ativa para a defesa, em juizo, dos direitos e interesses indji-
viduaishomogéneos, quandoimpregnados derelevante naturezasocial, como sucede
comodireitodepeticdo eodireito de obtengdo de certidao emreparticbes publicas”s

6. PUBLICIDADEE SIGILO

Apresentando argumentacao idonea para a derrubada da praxe administrativa
do sigilo, Norberto Bobbio frisa que “todas as operacoes dos governantes devem ser
conhecidas pelo Povo Soberano, exceto algumas medidas de seguranga publica, que
ele deve conhecer apenas quando cessar o perigo”.® o

Na Constituicao de 1988 a publicidade é aregra, mas, héd casos em que ela é res-
trita. Ndo se trata de sigilo, senao derestricao tempordriaapublicidademotivadapela
imprescindibilidade da seguranca do Estado oudasociedade, pela exigénciado inte- 4
resse social e pela defesa daintimidade (arts. 5.0, X, XII, XXXIII, LX, e 37, da CF/1988),
tutelando tanto o interesse publico (eficiéncia, impessoalidade emoralidadedaacdao
administrativa) quanto o particular (intimidade e privacidade). ¥ y

Nanocao de imprescindibilidade da seguranca do Estado ou da sociedade e de |
exigénciadointeresse social costuma-se aninhar, no direito comparado, situagoes que
podem servir como parametro para o direito brasileiro na falta de regras mais claras
(segurancga nacional, planos econdémicos, investigacoes etc.). O sigilo s6 se impde
quando temutilidade para evitar a ineficiéncia, pois, parece 6bvio que a divulgagao
antecipada de um plano militar ou econémico teria nocivos efeitos. Com relagao a
privacidade, ela abrange a intimidade, envolvendo a protecdo dos dados pessoais
ou sensiveis. Seu carater excepcional a circunscreve as hipéteses expressamente
inscritas na Constitui¢do Federal ou por ela autorizadas a intermediacao legislativa,
e demanda sempre decisdo motivada da autoridade administrativa para o acesso
ou negativa, control4vel pelo Poder Judiciario. Os servidores publicos tém o dever
funcional de discri¢do sobre os assuntos sujeitos a publicidade restrita (art. 116, V; & -
e VIII, daLei8.112/1990).

Arestricdo apublicidadendo éabsoluta, sendoflexibilizada diante da supremacia
de interesse puiblico especifico (v.g., arts. 93, 1X, 136, § 1.2, be ¢, 139, 11, da CF/ 1988). k-
A restricdo a publicidade nao pode comprometer o interesse publico a informagao. - E
Portanto, caracteristicas darestricdoapublicidade sdo arelatividadeea parcialidade'
Porisso, balanceando valores fundamentais, sdo adotados mecanismos de conciliagao
como condi¢6es ou limites subjetivos, objetivos, formais e parciais de acesso restrif_o -
(duracdo, motivacao, finalidade especifica, acesso exclusivo de pessoas, 6rgaose entl- - y
dades, competénciavinculadaao cumprimento de atribuicao, sujeicaoa autorizagao a

64. RT878/125.
65. BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia - uma defesa das regras do jogo cit. p. 84-86.
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exclusao de atos, fases ou etapas, operagoes exequiveis etc.), somadas a clausulas de
reforco(responsabilidade douso, extensdo dodever de preservacao dareserva, normas
de protecao de acesso a informagcoes restritas em relacao aos interesses privados ou
estranhos aointeresse ptblico de certos agentes). Essarelatividadeimplica arestrigdo
condicionada a necessidade, tornando incompossiveis restricoes delongadas. Fora
do circulo de restrigdo, prevalece a publicidade ampla, extensiva e irrestrita.

Em consequéncia dessas bases, decorre, por exemplo, o intercambio de infor-
macoes entre entidades e rgaos administrativos de diferentes competéncias, para
alcance de interesse publico especifico diverso da prestacdo de informacao ou dado
pelo particular, mediante autorizacio legal, a possibilidade de institui¢ao de quaren-
tenas em razao do exercicio de altos cargos, a transparéncia patrimonial dos agentes
publicos, ainoponibilidade dosigiloemrelacaoaoperagoes publicas, principalmente
em relacdo a aplicacdo derecursos do erdrio, a admissibilidade de conhecimento de
dados reservados para defesa de direitos etc.%

O tracado de excepcionalidade do sigilo foi reafirmado no art. 3.° da Lei
12.527/2011. Para tanto, a lei enuncia aquilo que ndo pode ser absolutamente con-
siderado sigiloso como a informagao necessaria a tutela judicial ou administrativa
de direitos fundamentais (art. 21) e informacdes ou documentos que versem sobre
condutas que impliquem violacao dos direitos humanos praticada por agentes pu-
blicos ou amando de autoridades publicas (art. 21, paragrafo tinico). De outra parte,
rende-se a restricao da publicidade as situacoes constitucionalmente previstas além
de seuspreceitosadicionando que “néo excluias demais hipoteseslegais desigiloede
segredo de justicanem as hip6teses de segredo industrial decorrentes da exploragao
direta de atividade econémica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada
que tenha qualquer vinculo com o poder ptiblico” (art. 22).

O perfil da restri¢do a publicidade é balizado pela classifica¢ao da informacéo,
ato administrativo que fixa seu caréter reservado segundo graus e prazos determina-
dos. O art. 23 da Lei 12.527/2011 arrola informacoes imprescindiveis a seguranga da
sociedade oudo Estado e cujadivulgacdo ou acessoirrestrito possam(a) “péremrisco
adefesa e a soberania nacionais ou a integridade do territério nacional” (inc. I), (b)
“prejudicar ou poremrisco a condugao de negociagdes ou as relagoes internacionais
do Pafs, ou as que tenham sido fornecidas em caréater sigiloso por outros Estados e
organismosinternacionais” (inc.II), (c) “p6remriscoavida, asegurangaouasaudeda
populacao” (inc.IIT), (d) “oferecer elevadorisco a estabilidade financeira, econémica
oumonetariado Pais” (inc.IV), (e) “prejudicar ou causar risco a planos ou operacoes
estratégicos das Forcas Armadas” (inc. V), (f) “prejudicar ou causar risco a projetos
de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou tecnoldgico, assim como a sistemas,
bens, instalacoes ou areas de interesse estratégico nacional” (inc. VI), (g) “por em
risco a seguranca de instituicoes ou de altas autoridades nacionais ou estrangeiras e

66. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa cit. p. 136-235.
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seus familiares” (inc. VII), (h) “comprometer atividades de inteligéncia, bem comgq
de investigag¢ao ou fiscalizagdo em andamento, relacionadas com a prevencao oy
repressao de infragoes” (inc. VIII).

Essarelacdo apresenta ordindrias hipoteses de restri¢ao a publicidade estatal,
amparadas nos incs. XXXIII e I.X do art. 5. da CF/1988. Em comum, elas tendem §
preservagao dointeresse publico, e demonstram sua posi¢ao de supremacia, ligando-
se a eficiéncia da acao estatal e a suaimprescindibilidade a seguranca da sociedade
ou do Estado. A classificagdo poderd lhes atribuir os graus de ultrassecreta, secreta
oureservada (art.24), vigorando os prazos méximos de restricdo de acesso a partirda
data de sua producdo (art. 24, § 1.°): (a) ultrassecreta [25 (vinte e cinco) anos (inc. I)];
(b) secreta [15 (quinze) anos (inc. I1)]; (c) reservada [05 (cinco) anos (inc. III)]; mas,
segundo o § 3.° do art. 24, alternativamente aos prazos previstos no § 1.2, o termo ad
quempodeseligar “aocorréncia de determinado evento, desde que este ocorra antes
dotranscurso do prazomaximo de classificacao” O prazonao poderd exceder o limite,
embora possa ser fixado em periodo menor. A prorrogacao foilimitada a hipétese do
art.35,§ 1.0, III, e § 2.°,da Lei 12.527/2011, referente ainformacao ultrassecreta. Com
otermo final, a informacao passa automaticamente ao acesso publico (art. 24, § 4.°).

Hda parametros para aclassificacdo que sdo orientados pelarazoabilidade e pela
proporcionalidade como ointeresse publico dainformacédo e o uso do critério menos
restritivo possivel, sopesando a gravidade do risco ou dano a segurancga da sociedade
ou do Estado e o prazo méximo de restri¢cdo do acesso ou do evento que defina seu
termo ad quem (art. 24, § 5.0, 1 e 1I).

Como a classificacao acarreta a perda da ostensividade da informacao, deve ser

expressa e motivada. A auséncia de decisdo expressa (siléncio ou omissdo) é dene- =

gacdo do sigilo. E desprovida de motivagao proficua, é nula, mercé de convalidagdo ==

por classificacao ulterior sem efeito retroativo.

Nao tem a Administracao Publica liberdade na classificacdo. A decisao deve sé

ater aorol do art. 23, ndo havendo discricionariedade para imposic¢ao do sigilo, nem
mesmo natarefa de reavaliagio da classificagdao ouno julgamento de recursos admi-
nistrativos sobre a negativa de acesso ou, ainda, no controle judiciario. Neste sentido,

o Superior Tribunal de Justica assim decidiu:

“Administrativo. Passaporte diplomadtico. Transparéncia na Administra¢ao

Publica.

1. ‘Todos’ - esta dito no art. 5.2, XXXIII, da CF/1988 - ‘tém direito a receber dos =8

6rgaos publicos informagoes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo o

geral, que serdo prestadas no prazo dalei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas

aquelas cujo sigilo sejaimprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado’

Essedireitoindividual tem suacontrapartidano dever da Administracao Publicd

deobedecer aos principios delegalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade€
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eficiéncia (art. 37, caput), dela fazendo parte o cidaddo mediante o acesso aregistros
gdministrativos e a informacgoes sobre atos de governo’(art. 37, § 3.2, inc. ).

Aideiasubjacente é ade que a transparéncia dos atos administrativos constituio
modo republicano de governo; sujeita a res publica avisibilidade de todos, o poderse
qutolimitaou élimitado pelo controlesocial, esteuma dasdiretrizes que informarama
Lei12.527,de 18 denovembro de 2011 (editada posteriormente aimpetragdo),asaber:

‘Art. 3° - Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso ainformacgao e devem ser executados em conformidade com
os principios basicos da administracao publica e com as seguintes diretrizes:

V - desenvolvimento do controle social da administragdo publica:

A lei s6 regulamentou o que ja decorria diretamente da norma constitucional,
 cuja eficdcia é plena desde a data da promulgacao da Constituicdo Federal.

2. 0 nome de quem recebe um passaporte diplomatico emitido por interesse
puiblico nao pode ficar escondido do piblico. O interesse ptiblico pertence a esfera
.~ publicae o que se fazem seunome esté sujeito ao controle social, ndgo podendo o ato

discricionario de emissdo daquele documento ficarrestrito ao dominio do circulodo
poder. Anogao deinteresse publiconao podeserlinearmente confundidacom ‘razoes
de Estado’, e, no caso concreto, é incompativel com o segredo da informagao. (..)5

Arestricdo apublicidade é relativa,admitindo acesso parcialemrelagdoadeter-
minados atos ou pessoas quando necessario para garantia de direito, inclusive o de
acesso 4 informacéo. Ponto essencial é a obrigacdo de preservagao do sigilo.

A lei prevé tanto a desclassificagdo quanto a reclassificacao. Ostensividade e
mudanca de grau as autorizam; principalmente aquela se nao houver mais necessi-
dade da reserva pela ocorréncia de evento futuro que justificava seu decreto a titulo
de condicao resolutiva.

Outraespécie deinformacaoreservadaéapessoal. As informacoes pessoaissao
aquelasreferentesapessoa determinada e seutratamento deverespeitoaintimidade,
vida privada, honra e imagem das pessoas, bem como as liberdades e garantias indi-
viduais (art. 31 da Lei 12.527/2011). Sdo informagdes nominais (ounominativas), de
“acesso restrito, independentemente de classificagéo de sigilo e pelo prazo maximo
de 100 (cem) anos a contar da sua data de produgdo, a agentes publicos legalmente
autorizados e & pessoa a que elas se referirem” (art. 31, § 1.°, I). Ha cldusula de res-
ponsabilidade do uso.

Elas poderdo “ter autorizada sua divulgagao ou acesso por terceiros diante de
previsio legal ou consentimento expresso da pessoaaque elas se referirem” (art. 31,
§ 1.0, II). H4 dispensa de consentimento nos casos relacionados a tutela de direitos
alheios ou 4 protecao do interesse publico desde que elas forem necessarias: (a) a

67. STJ, MS 16.179-DF 1.2 Secdo, j. 09.04.2014, v.u., rel. Min. Ari Pargendler, Dje 25.04.2014.
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prevencao e diagnosticomédico, quando a pessoa estiver fisica oulegalmente incapaz,
e para utilizacdo nica e exclusivamente para o tratamento médico; (b) & realizacig
deestatisticas e pesquisas cientificas de evidente interesse publico ou geral, previstog
emlei, sendo vedada a identificagao da pessoa a que as informacoes se referirem: ag
cumprimento de ordem judicial; (c) a defesa de direitos humanos; (d) a protecdo do
interesse publico e geral preponderante. Também néao ha sigilo se houver “intuito de
prejudicarprocesso de apuragao deirregularidades em que o titular dasinformacges
estiver envolvido, bem como emagdesvoltadas para arecuperacao de fatos histéricos
de maior relevancia” (art. 31, § 4.°0).

7. ALEIDE ACESSO A INFORMACOES PUBLICAS

A Lei 12.527/2011 regula o acesso a informacoes previsto no inc. XXXIII do
art.5.°, noinc. I do § 3.°do art. 37 eno § 2.2 do art. 216 da CF/1988, revogando a Lei
11.111/2005 e dispositivos da Lei 8.159/1991.%

Além de revogar a Lei 11.111/2005 (art. 46, 1), a Lei de Acesso a Informacées
derrogou expressamente os arts. 22 a 24 da Lei 8.159/1991 (art. 46, 1I) e naquilo que
naoacontrariar essaultimalei continua emvigor. Os dispositivosrevogados tratavam
do direito de acesso pleno aos documentos publicos (art. 22), da delegacdo a decreto
para fixagdo das categorias de sigilo na classificagao dos documentos puiblicos (art. '3
23), e da inoponibilidade de sigilo ao Poder Judicidrio (art. 24). Com essarevogagao,
perderam vigéncia os Decretos 4.553/2002 e 5.301/2004 que regulamentavam aLei
8.159/1991 eaLei 11.111/2005 respectivamente. <3

Comojadiscorrido,alei12.527/2011 funda-se nos seguintes baldrames dispos-
tosnosincs.lell deseuart. 3.%: (a) a publicidade como regra e o sigilo como exce¢ao,
e (b) a divulgagao de informacoes de interesse publico independentemente de soli-
citacao (incs.I e II).

“Informagéosigilosa: é aquelasubmetida temporariamente arestricio de acesso
publico emrazdo de suaimprescindibilidade para a seguranca da sociedade e do Es-
tado” (art. 4.0, I1I) einformagao pessoal é a “relacionada a pessoa natural identificada
ouidentificavel” (art. 49, IV). Informacéao puiblica é, portanto, aquela nao legalmente
conceituada como sigilosa ou pessoal, tendo como objeto as atividades estatais dis-
criminadas no art. 7.°.

Hatambém a definicao de tratamento dainformacao. Ele é “o conjunto de agoes
referentes a producao, recepcao, classificacao, utilizagao, acesso, reproducao, trans-
porte, transmissao, distribui¢do, arquivamento, armazenamento, eliminacao, avalia-
¢ao, destinacdo ou controle dainformacao” (art. 4.2, V). “O tratamento de informa¢ao

68. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. A Lei de Acesso a Informacoes Ptblicas (Lei 12.527/11) it
p. 989-1014.
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sigilosa resultante de tratados, acordos ou atos internacionais atendera as normas e
recomendacdes constantes desses instrumentos” (art. 36). No mais, as operagoes de
tratamento deinformacdes sigilosas e pessoais serdo definidas pornormasinfralegais,
como referido no art. e 25 dalei em foco.

Nesse ponto, a Lei 12.527/2011 nédo alcangou o estagio que deveria, como

. 4 defini¢do das coordenadas do compartilhamento de informagoes sigilosas e

pessoaiscom entidades e 6rgaos habilitados ao controle de infragdes na busca do

'~ interesse publico - afetando, por exemplo, matérias cobertas pelo sigilo bancario,

financeiro efiscal, que sdo objeto delei complementar no direito brasileiro vigen-

te - adicionada a cldusula de uso regular (isto é, proibitiva de finalidade diversa
. gautorizada em lei) - conquanto indiretamente tratada através do art. 32, [1alV,
dalei comentada.

Ainformacao deve ter as caracteristicas de autenticidade, integridade e prima-
riedade (art. 4.0, VI aIX), sendo a disponibilidade a sua qualidade de conhecimento

~ euso (art. 4., VI). Constitui obrigacdo estatal a garantia do direito de acesso a infor-
. macdo mediante procedimentos objetivos e dgeis, de forma transparente, clarae em

linguagem de facil compreensao (art. 5.°).

Anovellegislacdo brasileira nao foge do esquemaadotado no direito alienigena
que consagra, de umlado, o direito de acesso a informagdes publicas de carater cole-
tivo ou geral e, de outro, tutela restritivamente o sigilo em razao do interesse privado
(privacidade e intimidade) ou do pblico (seguranca dasociedade e do Estado). Isto
évisivel apartirdoart.6.°daLei 12.527/2011 cujoinc. I enuncia como dever do poder

i ptblico a gestdo transparente da informacdo, propiciando amplo acesso a ela e sua
. divulgacao, sem obliterar a protecdo da informacao sigilosa e da informacéo pessoal

com eventual restricdo de acesso, conforme reza o inc. III.

Destarte, consoante a espécie de informacéo, o acesso serd ostensivo ou reser-

- vado. Em linha de principio, a riservatezza é destinada a informacoes sigilosas ou
. pessoais. Em se tratando de informacd6es de interesse coletivo ou geral, a divulgacao
. eoacesso constituem deveres do poder ptblico, independentemente de solicitacéo,
. comoseinferedoart. 8.°que serefere tanto as informagdes produzidas por entidades
- edrgdos publicos quanto as por ele custodiadas.

O art. 7.° abrange informacgoes amplas sobre atividades exercidas pelos 6rgaos
e entidades da Administracao. O rol enumera informagdes publicas, relevantes ao
interesse coletivo ou geral. Em se tratando de informacao dessa natureza o acesso é

. amplo e irrestrito salvo diante do interesse publico a imprescindibilidade do sigilo

comonahipotesedo§1.cdoart. 7.2.° Sendo parcial asigilosidade, o acesso podera ser

S —
69. “O acesso a informacio previsto no caputnao compreende as informagoes referentes a projetos de
pesquisa e desenvolvimento cientificos ou tecnolGgicos cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga

da sociedade e do Estado.”
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livre a parcela por ela ndo afetada (art. 7.9, § 2.0),” 0 que demonstra o carater relativg
darestricao a publicidade.

Alei obriga, ainda, a propria publicidade da concessac do direito de acesso ng
art. 7.0, § 3.0,” com motivac¢ao da negativa sob pena de responsabilidade disciplinar
e civil (art. 7.0, § 4.°),”? inclusive no caso de extravio (art. 7.°, §§ 5.2 ¢ 6.°). No caso de
decisao negativa de acesso total ou parcial (), o requerente tem direito & obtenc¢ao de
seu inteiro teor por certidao ou cépia (art. 14).

A prestacao da informacédo devera conter elementos minimos (art. 8.2,§ 1.0, 1a
V1), sendo transmitida pelos meios capazes inclusive com a obrigatoriedade de sitios
oficiais darede mundial de computadores com acessibilidade amplaefécil (art. 8., §§
2.0e3.0). Além disso, cada 6rgdo ou entidade da Administracdo deverd para garantir
o acesso ainformacoes publicas, realizar audiéncias ou consultas ptblicas ou outros
mecanismos de participacao popular e de divulgacao, e, também, como postono art.
9.9, 1, criar servigo de informagdes ao cidadéo, cujas finalidades sdo o atendimento e
aorientacao do publico quanto ao acesso ainformacoes, ainformacao sobre a trami-
tacdo de documentos nas suas respectivas unidades, e o protocolo de documentos e
requerimentos de acesso a informacgoes.

ALei12.527/2011 descreve o procedimento do direito de acesso. Seu exercicio
é assegurado a qualquer interessado (art. 10). No caso de informacgéo de interesse
publico, basta a apresentacao de requerimento por qualquer meio legitimo (alémda
formaescritaprotocolizadao §2.°doart. 10 prevé como alternativao encaminhamento
depedidos de acesso por meio de seus sitios oficiais na internet) em que constemsua
identificacao e a especificacao da informagéo requerida (art. 10), ndo sendo licitas
exigénciasrelativas aidentificacdo que inviabilizem a solicitacao(art.10,§ 1.°) ouaos
motivos determinantes da solicitacdo (art. 10, § 3.°).

Timbrado estd na lei a imediaticidade na concessao ou autorizacao do acesso
(art.11).Seainformacio estiver armazenada em formato digital serd assim fornecida
se houver anuéncia do requerente (art. 11, § 5.°); se estiver disponivel ac piblico em

formato impresso, eletrénico ou em qualquer outro meio de acesso universal, serdo =

informados ao requerente, por escrito, o lugar e a forma nos quais podera consultd
-los, obté-los ou reproduzi-los. Esse procedimento desincumbe o 6rgio ou entidade

70. “Quando néo for autorizado acesso integral 4 informagéo por ser ela parcialmente sigilosa, € ass€”
gurado o acesso a parte ndo sigilosa por meio de certidao, extrato ou cépia com ocultagao da parte
sob sigilo”

71. “Odireito de acesso aos documentos ou as informacdes neles contidas utilizados como fundame
da tomada de decisdo e do ato administrativo serd assegurado com a edicéo do ato decisorio Y€5°
pectivo.”

nto

. . . . e . . raridas
72. "Anegativa de acesso as informacgdes objeto de pedido formulado aos 6rgios e entidades lefﬂﬂdas
no art. 1.2, quando nao fundamentada, sujeitard o responsavel a medidas disciplinares, nos termad
do art. 32 desta Lei.”
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pabiica da obrigacao de seu fornecimento direto, salvo se o requerente declarar nao
dispor de meios para realizar por si mesmo tais procedimentos (art. 11, §6.°).

Ocorrendo a impossibilidade de acesso imediato, o poder publico tem o prazo
(méximo) de 20 (vinte) dias para comunicacao da data, local e modo para consulta,
. reprodugéo ou obtencao da certidao ou indicacdo das razdes de fato ou de direito
~ darecusa, total ou parcial, do acesso pretendido. No mesmo prazo, também devera
comunicar que ndo possui a informagcao, indicando, se for do seu conhecimento, 0
érgaooua entidade que adetém, ouremeterorequerimentoaesse 6rgaoouentidade,
cientificando o interessado da remessa de seu pedido de informacao (art. 11, § 1.°).
Admite-se a prorrogacdo desse prazo por mais 10 (dez) dias, mediante justificativa
expressa, da qual serd cientificado o requerente (art. 11, § 2.°).

: No caso de decisio negativa de acesso total ou parcial, que deverd ser motivada
. (art. 7.°, § 4.°), o requerente tem direito a obtencdo de seu inteiro teor por certidao
. ou copia (art. 14). E obrigatéria a comunicacao ao requerente da possibilidade de
recurso, prazos e condi¢oes para sua interposi¢ao, devendo, ainda, ser-lhe indicada
a autoridade competente para sua apreciagao (art. 11, § 4.°).

Prevalece a gratuidade nos servigos de busca e fornecimento da informagao,
salvo nas hipéteses de reprodugao de documentos pelo 6rgao ou entidade publica
consultada, situacio em que poderé ser cobrado exclusivamente o valor necessario
ao ressarcimento do custo dos servigcos e dos materiais utilizados (art. 12). Ha pos-
sibilidade de dispensa da onerosidade se o requerente for isento (art. 12, parégrafo
tnico).”™

Se a informacio estiver contida em documento cuja manipulagao possa preju-
dicarsuaintegridade, o acesso sera feito por consultaa cépia, com certificagéao deque
esta confere com o original (art. 13), e “na impossibilidade de obtengao de cépias, 0
interessado poderd solicitar que, a suas expensas e sob superviséo de servidor publi-
co, areproducao seja feita por outro meio que nao ponha emrisco a conservacéao do
documento original” (art. 13, paragrafo inico).

Do conjunto dessas disposi¢des daLei12.527/2011 resulta, paraalém darespon-
sabilidade do agente ptblico, pela irregular negativa de acesso ainformagao puiblica
anulidade da decisdo que ndo tem a necessaria motivagao, o que a torna passivel de
recurso administrativo, sem prejuizo do processo judicial cabivel.

Sem 6biceao controlejurisdicional,aLei12.527/2011 confere odireitoderecurso
administrativo em face de decisdes de indeferimento de acesso a informagdes ou as
razdes de sua negativa, no prazo de 10 (dez) dias d contar da ciéncia do interessado
(art. 15). Ele deve ser dirigido  autoridade hierarquicamente superior a que exarou

73. “Estard isento de ressarcir os custos previstos no caput todo aquele cuja situagdo econémica nao
Ihe permita fazé-lo sem prejuizo do sustento préprio ou da familia, declarada nos termos da Lei
7.115, de 29 de agosto de 1983
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a decisdo impugnada, detentora do prazo de 05 (cinco) dias para manifestacao (art,
15, pardgrafo inico) em que poderd manter ou reconsiderar sua deciséo.

No ambito do Poder Executivo daUnido, anegativa de acesso ainformacao tam-
bémviabilizaomanejo de recurso administrativo a Controladoria-Geral da Unido, que
temoprazodedecisaode 05 (cinco) diasse:(a) “oacessoainformacgaonio classificada
como sigilosa fornegado”; (b) “a decisao de negativa de acesso a informacao total oy
parcialmente classificada como sigilosa nao indicar a autoridade classificadora ou a
hierarquicamente superior a quem possa ser dirigido pedido de acesso ou desclassi-
ficacdo”; (c) “os procedimentos de classificagao de informacao sigilosa estabelecidos
nestaleindotiveremsido observados”; “estiverem sendo descumpridos prazos ouou-
trosprocedimentos previstosnestalei” (art. 16). Se procedente, a Controladoria-Geral
da Unido determinard ao 6rgao ou entidade que adote as providéncias necessérias
paradar cumprimento ao dispostonalei(art. 16, §2.°). Econdicao de procedibilidade
do recurso a prévia submissao do inconformismo a apreciacao de pelo menos uma ]
autoridade hierarquicamente superior aquela que exarou a decisao impugnada, que
deliberard no prazo de 05 (cinco) dias (art. 16, § 1.°). Se mantida a negativa de acesso
caberd, ainda, recurso a Comissao Mista de Reavaliagiao de Informacées (art. 16, § 3.°).

Outro recurso administrativo previsto na Lei 12.527/2011 foi estabelecido em
virtude do indeferimento de pedido de desclassificagdo de informacao (art. 17).
Havendo decisédo contraria a desclassificagao, emitida pelo érgao competente, 0
requerente pode recorrer ao Ministro de Estado a que esteja subordinado o 6rgéo,
sem prejuizo da competénciada Comissao Mista de Reavaliagdo de Informacoesedo
recurso a Controladoria-Geral da Unido. Sua interposi¢ao depende de prévio exame
de pelo menos uma autoridade hierarquicamente superior a autoridade que exarou
adecisdoimpugnadae, no caso das For¢cas Armadas, ao respectivo Comando (art. 17,
§ 1.°). Mas, no caso de indeferimento de recurso que tenha como objeto a desclassi-
ficagao de informacao secreta ou ultrassecreta, cabera recurso 4 Comissao Mistade
Reavaliacao de Informacoes (art. 17, § 2.°).

Segundo o art. 18 da Lei 12.527/2011, “os procedimentos de revisdo de decis0€s =
denegatérias proferidas no recurso previsto no art. 15 e de revisao de classificacdode
documentos sigilosos serdo objeto de regulamentacao prépria dos Poderes Legisla:
tivo e Judiciério e do Ministério Piblico, em seus respectivos 4mbitos, assegurado ag =
solicitante, em qualquer caso, o direito de ser informado sobre 0 andamento de S€#
pedido” De qualquer modo, “os 6rgéos do Poder Judiciario e do Ministério priblico
1nf0rmarao ao Conselho Nac1ona1 de Justica e ao Conselho Nacional do Ministério

informacoes de interesse pubhco” (art. 19, § 2.9).

Aos procedimentos do pedido de acesso a informacao e dos recursos admlms ,
trativos prega o art. 20 da Lei 12.527/2011 a aplicacdo subsidiaria da Lei do PrOcesso ;
Administrativo (Lei9.784/1999) naquilo que for compativel. Estalei é fortemente arral-
gadanapublicidade do processo administrativo. Preceitos como osarts. 2.°, paragr aleg }



|
WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR ﬁ 449

anico,VeX, 3.0,11, 26,28, 31 a 34, 41, 44, e 46, sao incidentesnainteracdocomaleide
Acesso alnformacao, ressalvada disposigdo em contrdrio destaLei 12.527/2011. Além
disso, a sinergia entre esses diplomas legais também se esparge ao dever de decisao
motivada (arts. 48 e 50, [ a VIII) e ao reexame (arts. 56 a 64-A).

Como a publicidade é a regra e o sigilo constitui a excegdo, a Lei 12.527/2011
disciplina a restrigdo de acesso a informacao. A titulo de disposigoes gerais, e sem
prejuizo do tragado na propria Constituicao Federal,™ gizaalei:(a) aimpossibilidade
dedenegaciode “acessoainformagdonecessariaatutelajudicial ouadministrativade
direitos fundamentais” (art.21); (b) a ostensividade de “informag6es ou documentos
que versem sobre condutas que impliquem violagao dosdireitos humanos praticada
por agentes publicosoua mando de autoridades publicas” (art. 21, pardgrafo tinico).
Ela também “ndo exclui as demais hipdteses legais de sigilo e de segredo de justica
nem ashipéteses de segredo industrial decorrentes daexploragdo diretade atividade
econdmica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada que tenha qualquer
vinculo com o poder ptblico” (art. 22).

Aordenaciodarestricdo apublicidade se orientapelainscri¢ao de graus diferen-
ciados dessigilo e seus respectivos prazos que denotama classificacao dainformacao.
Asua existéncia demonstra, novamente, a relatividade da restri¢do a publicidade.

Osincs.1a VIl doart. 23 da Lei 12.527/2011 contém rol que especifica o quanto
dispostonosincs. XXXIIleLXdoart.5.°da CF/1988. Neleestdo arroladas comoimpres-
cindiveis asegurancadasociedade oudoEstado e, portanto, passiveis declassificacao
as informacoes cuja divulgagéo ou acesso irrestrito possa: “por emrisco a defesaea
soberanianacionaisouaintegridade doterritério nacional; prejudicar oup6oremrisco
a conducio de negociacoes ou as relagdes internacionais do Pais, ou as que tenham
sido fornecidas em cardter sigiloso por outros Estados e organismos internacionais;
pbr em risco a vida, a seguranga ou a satide da populagéo; oferecer elevado risco a
estabilidade financeira, econdmica ou monetéria do Pafs; prejudicar ou causar risco
a planos ou operacoes estratégicos das Forgas Armadas; prejudicar ou causar risco
a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou tecnolégico, assim como a
sistemas, bens, instalacoes ou 4reas de interesse estratégico nacional; por em risco
aseguranca de institui¢cdes ou de altas autoridades nacionais ou estrangeiras e seus
familiares; comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigagdo ou
fiscalizacdo em andamento, relacionadas coma prevengdo ourepressaode infracoes”.

Essas informacées poderao ser classificadas “como ultrassecretas, secretas ou
reservadas” (art. 24). “Os prazos maximos de restri¢ao de acesso a informacao, con-
forme a classificacdo previstano caput, vigoram a partir da datade sua producao” (art.
24,§ 1.°). As ultrassecretas por 25 (vinte e cinco) anos; as secretas, 15 (quinze) anos;

74. Lembre-se, por oportuno, que, a par das excecoes comumente citadas (art. 5°, XXXI11, ir fine, e LX),
a Constitui¢do de 1988 admite restri¢do a prestacdo de informagdes na vigéncia do estado de sitio
{art. 139, III).
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e asreservadas por 05 (cinco) anos. Consente o § 3.© do art. 24 que, alternativamente
a esses prazos, o termo final de restri¢do de acesso poderd consistir na ocorréncia de
determinado evento (que justifique a desclassificacao), desde que este ocorra anteg
do término do tempo méaximo de classificagao.

A classificagao ndo pode ser arbitréria, oferecendo a lei parAmetros: o interesse
publico da informacéo e o uso do critério menos restritivo possivel, considerando a
gravidade dorisco ou dano a seguranc¢a da sociedade ou do Estado e o prazo méximo
de restri¢dao do acesso ou do evento que defina seu termo final (art. 24, § 5.0, I e II).
Portanto, a classificagdo deve mercé aos principios de razoabilidade e proporciona-
lidade, dela se exigindo motivacao suficiente. Amingua de decisdo expressa (siléncio
ou omissdo) ou motivada, trata-se de sigilo irregularmente decretado. Embora seja
possivel em tese a classificagdo ulterior, ela s6 tera validade se presente alguma das
situagoes arroladas no art. 23 no momento de sua decretacéo.

A decisao de classificacdo da informacao sé pode, ademais, se assentar sobre
alguma das cldusulas constantes do art. 23 que, no ponto, especifica aimprescindibi-
lidade a seguranga da sociedade e do Estado e o interesse social, referidos no art. 5.,
XXXI e LX, da CF/1988. Merce do emprego de alguns conceitos indeterminados na
Leil2.527/2011, adecisdondopode escaparaos termos doroldoart. 23, nao havendo
discricionariedade paraimposicdo de restri¢cao ao sigilo.

Orienta-se a classifica¢do, bem como a desclassificacao, pela supremacia do
interesse publico. S6 em face da presenca deste é que havera lugar para a restricao a
publicidade, sempre lembrando que ela é relativa, pois, além de sua limitac¢do tem-
poralnos prazosreferidosno art. 24 dalei, seré cabivel disclousure parcial em relagao
adeterminados atos ou pessoas, em sintonia com o preceito do art. 93, IX, in fine, da
CF/1988, por exemplo. Nesse sentido, converge aidéntico resultado o teor da Simula
Vinculante 14 do Supremo Tribunal Federal: “E direito do defensor, no interesse do
representado, ter acesso amplo aos elementos de prova que, j4 documentados em
procedimento investigatério realizado por 6rgao com competéncia de policia judi-
ciaria, digam respeito ao exercicio do direito de defesa” O entendimento subjacente
a esse verbete enuncia que o investigado nao tem direito de acesso a diligéncias em
execug¢ao narespectiva investigacao, pois, “o direito do indiciado, por seu advogado
tem porobjeto asinformacoesjaintroduzidas nos autos do inquérito, nio as relativas
adecretacdo e as vicissitudes da execucao de diligéncias em curso’}” o que atende a0
interesse da eficiéncia da investigacao.

Com relagao ao prazo de classificacao (sigilosidade), ele nao podera ultrapas-
sar o limite maximo previsto em lei, embora possa ser fixado em patamar inferior de

75. RTJ202/272. Neste sentido, confira-se ainda: “Administracao - publicidade. Norteia a administraga®
publica a publicidade quanto a atos e processos. Inquérito - defesa - acesso. Uma vez juntadas aos
autos do inquérito pegas resultantes da diligéncia, descabe obstaculizar o acesso da defesa, pouco
importando estarem os dados sob sigilo” (RT] 210/689).
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maneira expressa. A restrigdo a publicidade embora possa ser alternativamente esti-
pulada temporalmente a evento futuro também demanda expressa referéncia desse
marco e, de qualquer modo, devera ocorrer antes do transcurso do prazo maximo de
classificacao.

Comoaleiprevéareclassificagdoa decisdo poderd tornar ostensivaainformacao
ou classificé-la de acordo com outro grau, observadas as regras de competéncia e da
natureza, grau e prazo do sigilo.

Para efeito de desclassificacdo soaadmissivel a ostensividade aindaquandonao
transcorrido o prazo inicialmente adotado sendo houver mais necessidade dareserva
ou se, por exemplo, ocorrido o evento futuro que justificava seu decreto.

A possibilidade de prorrogagao do sigilo foi limitada a hiptese do art. 35, § 1.°,
111, e § 2.°, da Lei 12.527/2011, referente a informacao ultrassecreta.

“Transcorrido o prazo de classificagdo ou consumado o evento que defina o seu
termo final, a informacao torna-se-4, automaticamente, de acesso publico - ou seja,
ostensiva” (art. 24, § 4.°).

Asinformacoessigilosas, produzidas pelo Estado, estdo sujeitas a prote¢ao, sen-
do seu dever o controle do acesso e da divulgagao (art. 25). Sendo classificada como
sigilosa ainformacao o acesso, adivulgacao e o seu tratamento sao “restritos apessoas
que tenham necessidade de conhecé-la e que sejam devidamente credenciadas na
forma do regulamento, sem prejuizo das atribui¢des dos agentes ptiblicos autorizados
porlei” (art.25,§ 1.°). Alei prevé a obrigagao de preservagao dossigilo (art.25,§2.0)% -
extensivel aos subordinados do agente publico-,” cabendo aregulamentoadisciplina
de “procedimentos e medidas a serem adotados para o tratamento de informacao
sigilosa, de modo a protegé-la contra perda, alteragdo indevida, acesso, transmissao
e divulgacao ndo autorizados” (art. 25, § 3.°).

Osprocedimentos de classificacao, reclassificagdo e desclassificagaosao tratados
nos arts. 27 a 30. A classificacdo varia em funcao do grau de sigilo e da competéncia
do agente publico.

Para o grau ultrassecreto sdo competentes o Presidente da Republica, o Vice
-Presidente da Republica, os Ministros de Estado e as autoridades com as mesmas
prerrogativas, os Comandantes daMarinha, do Exércitoe da Aerondutica, e os Chefes

76. “O acesso 4 informagio classificada como sigilosa cria a obrigagao para aquele que a obteve de
resguardar o sigilo.

77. “Art. 26. As autoridades publicas adotardo as providéncias necessdrias para que o pessoal a elas
subordinado hierarquicamente conhega as normas e observe as medidas e procedimentos de
seguranca para tratamento de informagoes sigilosas.

Paragrafo tnico. A pessoa fisica ou entidade privada que, em razao de qualquer vincule com o
poder puiblico, executar atividades de tratamento de informagoes sigilosas adotard as providéncias
necessarias para que seus empregados, prepostos ou representantes observem as medidas e pro-
cedimentos de seguranga das informagoes resultantes da aplicacdo desta Lei”
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de Missoes Diplomaticas e Consulares permanentes no Exterior (art. 27, I). No grau
secreto, essasmesmas autoridades e osdirigentes de autarquias, fundacdes ouempre-
sas publicas e sociedades de economia mista (art. 27, IT). Por fim, no grau reservado,
além das autoridades referidas nos incs. I e I, os agentes publicos que exercam fun-
coes de direcao, comando ou chefia em nivel superior ou de hierarquia equivalente,
de acordo com regulamentacao.especifica de cada 6rgao ou entidade, observado o
dispostonalei(art.27,111). Eadmitida a delegagao da competéncia classificatoria dos
graus ultrassecreto e secreto (art. 27, § 1.°) e “a classificacao deinformacaono graude
sigiloultrassecreto pelasautoridades previstasnasalineas “d” e “e” doinc.Ideverd ser
ratificada pelos respectivos Ministros de Estado, no prazo previsto em regulamento”
(art.27,§ 2.0).

Alei estabelece o controle ex officio da classificacdo ordenando no art. 27, § 3.°,
que a autoridade ou outro agente publico que classificar informagao como ultrasse-
creta deverd encaminhar a respectiva decisao a Comissao Mista de Reavaliagdo de
Informacbes, no prazo previsto em regulamento.

A decisao classificatéria, de qualquer grau, devera conter elementos minimos
(art. 28), em especial, sua motivacao,” sob pena de nulidade.

Ainda preocupada com o controle na classificacdo de informacdes, a Lei
12.527/2011 ordena a reavaliacdo da classificacao pela propria autoridade ou seu
superior hierdrquico, mediante provocacéao ou de oficio, nos termos e prazos previs-
tos em regulamento, para sua desclassificagao ou redugdo do prazo de sigilo (art. 29).
Nessa reavaliacio cumpre o exame da permanéncia dos motivos fundantes do sigilo
e da possibilidade de danos decorrentes do acesso ou da divulgacdo da informacao
(art. 29, § 2.°) e se houver “reducio do prazo de sigilo da informacéo, o novo prazo de
restricio mantera como termo inicial a data da sua producéao” (art. 29, § 3.°).

Ha4 no art. 35, § 1.° a instituicdo de 6rgéo para o controle da classificagao de =
informacoes. A Comissdao Mista de Reavaliacao de Informacdes é o 6rgao colegia- =
do™ competente, no &mbito do Poder Executivo da Uniao, para decisoes sobre =
tratamento e a classificacdo de informacdes sigilosas, sendo-lhe atribuida aiﬂd@;

78. “Art.28. A classificagdo de informagéo em qualquer grau de sigilo deverd ser formalizada e
que contera, no minimo, os seguintes elementos:
I - assunto sobre o qual versa a informacao;
I - fundamento da classificacao, observados os critérios estabelecidos no art. 24; i
IIT - indicacdo do prazo de sigilo, contado em anos, meses ou dias, ou do evento que defina 0 S8
termo final, conforme limites previstos no art. 24; e
IV - identificacio da autoridade que a classificou.
Paragrafo unico. A decisao referida no caput serd mantida no mesmo grau de sigilo da informats
classificada” L 3
79. “Regulamento disporé sobre a composicao, organizacao e funcionamento da Comissao Mista ™
Reavaliacdo de Informagdes, observado o mandato de 2 (dois) anos para seus integrantes € dem&E
disposicoes desta Lei” (art. 35, § 5.°).
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4 (art. 35, § 1.°): arequisi¢do de esclarecimento ou de contetido, parcial ou integral,
dainformagao a autoridade que a classificar como ultrassecreta ou secreta (art. 35,
: §1.° I); a revisdo da “classificacdo de informacoes ultrassecretas ou secretas, de
~ offcio oumediante provocagao” (art. 35, § 1.2, II); e a prorrogacao do “prazo de sigi-
. 1o de informagao classificada como ultrassecreta, sempre por prazo determinado,
enquanto o seuacesso ou divulgacao puder ocasionar ameaga externa a soberania
'~ pacional ou 2 integridade do territério nacional ou grave risco as relacdes inter-
nacionais do Pais, observado o prazo previsto no § 1.° do art. 24” (art. 35, § 1.°, III).
- Nessa dltima hipétese (art. 35, § 1.9, I1I), a prorrogacgado do prazo é limitada a uma
" Gnicarenovacdo (art. 35, § 2.°).

Conforme o § 3.2 do art. 35, a revisdo de oficio da classificacao de informacoes
. ultrassecretas e secretas, pela Comissdo Mista de Reavaliagao (art. 35, § 1.2, II), deve-
* 14 ocorrer, no maximo, a cada 04 (quatro) anos, apds a reavaliacdo promovida pelo
proprio 6rgdo ou entidade da Administragéo Publica prevista no art. 39, quando se
~ tratar de documentos ultrassecretos ou secretos. A falta de deliberagao do 6rgéao
colegiado sobre a revisdo nesses prazos implicard a desclassificagdo automatica das
informacoes (art. 35, § 4.°).

Sem prejuizo da atribuicdo da Comissao Mista de Reavaliacao,® o art. 39 ex-
pressa que “os 6rgdos e entidades ptiblicas deverdo proceder a reavaliacao das infor-
macdes classificadas como ultrassecretas e secretas no prazo maximo de 02 (dois)
anos, contado do termo inicial de vigéncia desta Lei’, devendo arestricdo de acesso a
informacoes dai decorrente observar os prazos e as condigoes constantes dalei (art.
39, § 1.°). Enquanto nao transcorrido o prazo de reavaliagdo previsto no caput, sera
mantida a classificacdo dainformacao nos termos dalegislacdo precedente (art. 39, §
3.0), mas, se “as informacoes classificadas como secretas e ultrassecretas ndo [forem]
reavaliadas no prazo previsto no caput serao consideradas, automaticamente, de
acesso publico” (art. 39, § 4.°).

Imprimindo transparéncia as operacdes de tratamento, o art. 30 da Lei
12.527/2011 determinaa publicac¢do, anual, pela autoridade maxima de cada 6rgao
ou entidade, “em sitio a disposicao na internet e destinado a veiculagdo de dadose
informacgoes administrativas, nos termos de regulamento’, dosréis das informagoes
que tenham sido desclassificadas nos dltimos 12 (doze) meses e de documentos
classificados em cada grau de sigilo, com identificagdo para referéncia futura, bem
como de relatério estatistico contendo a quantidade de pedidos de informacéo
recebidos, atendidos e indeferidos, bem como informagdes genéricas sobre 0s so-
licitantes. Além disso, “deverdo manter exemplar da publicacao prevista no caput
para consulta ptiblica em suas sedes” (art. 30, § 1.°) e “extrato com a lista de infor-

80. Oart. 39, § 2.°, declara que “no d4mbito da administracdo publica federal, a reavaliacéo prevista no
caput podera ser revista, a qualquer tempo, pela Comissdao Mista de Reavaliagdo de Informacdes,
observados os termos desta Lei"
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magoes classificadas, acompanhadas da data, do grau de sigilo e dos fundamentog
da classificagao” (art. 30, § 2.0).%!

E elementar que decisdes de preservacdo do sigilo por qualquer meio (reclassi-
ficagdo, classificacao, denegacgao do acesso etc.) - e até mesmo as de desclassificacio
- podem, sem prejuizo do controle administrativo, inspirar o controle jurisdicional
da Administragao Ptiblica e, nessa perspectiva, afigura-se viavel o seu exercicio me-
diante provocac¢ao do Ministério Publico ou de associacio (acio civil publica), de
qualquer pessoa (mandado de seguranga), partido politico, associacdo ou sindicato
(mandado de seguranga coletivo) - sem embargo do direito de acesso ao interessado
(habeas data) em se tratando de informacao pessoal - 4 vista do carater coletivo ou
geral (publico, portanto) da informacao.

A Lei 12.527/2011 prescreve no art. 31 que “o tratamento das informacoes pes-
soais deve ser feito de forma transparente e com respeito 4 intimidade, vida privada,
honra e imagem das pessoas, bem como as liberdades e garantias individuais” Infor-
macoes pessoais sao referentes a pessoa determinada, sobre a qual orbitam valores
fundamentais (privacidade, imagem, honra, intimidade). Elas tém “acesso restrito,
independentemente de classificagdo dessigilo e pelo prazo méaximo de 100 (cem) anos
acontardasuadatadeprodugéo, aagentes ptiblicoslegalmente autorizadose  pessoa
aque elas sereferirem” (art. 31, § 1., I), mas, “poderdo ter autorizada sua divulgagdo
ouacesso por terceiros diante de previsdolegal ou consentimento expresso da pessoa
a que elas sereferirem” (art. 31, § 1.°, II).

Esse consentimento € dispensado diante de situa¢oes previstasno § 3.odoart. 31,
e que sao relacionadas a tutela de direitos alheios ou a protegédo do interesse publico
emrazdo danecessidade deacesso ainformacdo pessoal nas seguintes situacoes: “(a)
prevencao ediagndsticomédico, quando a pessoaestiverfisica oulegalmente incapaz,

81. Também deve ser feita referéncia ao disposto nos arts. 40 e 41 que convergem para a transparén-
cia: “Art. 40. No prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da vigéncia desta Lei, o dirigente maximo de
cada 6rgéo ou entidade da administragao publica federal direta e indireta designar4 autoridade
que lhe seja diretamente subordinada para, no 4ambito do respectivo 6rgdo ou entidade, exercer as
seguintes atribui¢des: I - assegurar o cumprimento das normas relativas ao acesso a informagao,
de forma eficiente e adequada aos objetivos desta Lei; IT - monitorar a implementagéo do disposto
nesta Lei e apresentar relat6rios periddicos sobre o seu cumprimento; I1I - recomendar as medidas
indispensdveis a implementagao e ao aperfeicoamento das normas e procedimentos necessarios
ao correto cumprimento do disposto nesta Lei; e IV - orientar as respectivas unidades no que €
refere a0 cuamprimento do disposto nesta Lei e seus regulamentos. Art. 41. O Poder Executivo Federal
designara 6rgéo da administracao ptiblica federal responsével: I - pela promocéo de campanha de
abrangéncia nacional de fomento a cultura da transparéncia na administracéo publica e conscien
tizagdo do direito fundamental de acesso a informagéo; I1 - pelo treinamento de agentes pablico®
no que se refere ao desenvolvimento de praticas relacionadas 4 transparéncia na administraga®
publica; I11 - pelo monitoramento da aplicagio da lei no &mbito da administragao ptblica federal,
concentrando e consolidando a publicagao de informagaes estatisticas relacionadas no art: 30i
IV - pelo encaminhamento ao Congresso Nacional de relatdrio anual com informacoes atinentes
aimplementagao desta Lei”
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e para utilizacao tnica e exclusivamente para o tratamento médico; (b) realizacao de
estatisticas e pesquisas cientificas de evidente interesse ptiblico ou geral, previstos
em lei, sendo vedada a identificagao da pessoa a que as informagoes se referirem; (c)
a0 cumprimento de ordem judicial; (d) defesa de direitos humanos; (e) protegao do
interesse publico e geral preponderante”. Logicamente, ndo se opoe o consentimento
guando houver previséo legal distinta.

Ademais, a sigilosidade é inoponivel em face do “intuito de prejudicar processo
de apuracio de irregularidades em que o titular das informacgoes estiver envolvido,
bem como em acoes voltadas para a recuperacao de fatos histéricos de maior rele-
vancia” (art. 31, § 4.°).

O uso indevido de informacdes pessoais empenha responsabilidade pela
clausula de uso responsavel constante do art. 31, § 2.°,% competindo a normaregu-
Jamentar dispor sobre os procedimentos para tratamento de informacao pessoal
(art.31,§5.9).

A protecao dos dados pessoais € ponto fundamental na democracia, tendo am-
paro no Tratado da Unido Europeia (art. 16)® e na Carta dos Direitos Fundamentais
da Unido Europeia (art. 8.°).** A Administragao Piblica em razdo de suas multiplas
tarefas é geradora e depositaria de informacées. E embalada nessa perspectiva a Lei
12.527/2011 deveria ir além tratando da espécie de informagdes pessoais que sao os
dados sensiveis - assim denominados aqueles dados pessoais idoneos a revelagao
da origem racial, da opinido politica, filoséfica ou religiosa, da filiagdo partidaria ou
sindical, da orientacdo sexual etc. e que foram disciplinados, por exemplo, na Lei
695/1996 naItalia - cujo tratamentorequer, além do consentimento dointeressado, a
autorizacao daautoridade administrativaindependente.® No ordenamento juridico
brasileiro, a Lei Paulista 10.177/1998 proibe o registro (inscri¢édo ou conservagao)

82. “Aquele que obtiver acesso as informacdes de que trata este artigo sera responsabilizado por seu
uso indevido”.

83. “1.Todas as pessoas tém direito a protecgéo dos dados de cardcter pessoal que lhes digam respeito.
2.0 Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo ordindrio,
estabelecem as normas relativas a proteccao das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento
de dados pessoais pelas instituic6es, 6rgaos e organismos da Unido, bem como pelos Estados-
Membros no exercicio de actividades relativas 2 aplicacdo do direito da Uniao, e a livre circulagao
desses dados. A observancia dessas normas fica sujeita ao controlo de autoridades independentes.
As normas adoptadas com base no presente artigo ndo prejudicam as normas especificas previstas
no art. 39.° do Tratado da Uniao Europeia.” )

84. “1. Todas as pessoas tém direito a proteccdo dos dados de cardcter pessoal que lhes digam
respeito. 2. Esses dados devem ser objecto de um tratamento leal, para fins especificos e com o
consentimento da pessoa interessada ou com outro fundamento legitimo previsto por lei. Todas
as pessoas tém o direito de aceder aos dados coligidos que lhes digam respeito e de obter a res-
pectiva rectificacdo. 3. O cumprimento destas regras fica sujeito a fiscalizagao por parte de uma
autoridade independente.”

85. ZUCCHETTI, Alberto. I rapporti tra le norme relative all'accesso e dalla tutela dei dati personali. In:
Privacy e accesso ai documenti amministrativi. Milano: Dott. A. Giuffre, 1999. p. 180-181.
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de dados sensiveis pela Administragao Ptblica (art. 81) e concede ao prejudicado o
direito de exigir a eliminacao caso violada a proibigao (art. 83,1).%

AleideAcessoalnformacao contém série de dispositivosinstitutivos de respon-
sabilizacao civil e administrativa. A responsabilidade é arquitetada nas clausulas de
preservacaodosigilo e dousoresponsavel deinformagoesreservadas, que constituem
regras obrigatériasnoregimejuridico estatutdrio de pessoal da Administragao Publica
enas suasrelacoes com os administrados.

O art. 32 da Lei 12.527/2011 contém rol de condutas ilicitas que motivam a res-
ponsabilidade administrativo-disciplinar e civil por improbidade administrativa. O
caput da norma menciona a responsabilidade “do agente puiblico ou militar” com
imprecisao, pois, os militares sao espécie de agentes publicos; bastaria referéncia ao
género “agente publico” Asinfracdes sdo descritasnosincs. desseart. 32, e consistem:
(a) narecusaao fornecimento de informacgao solicitada, noretardamento deliberado
de seu fornecimento ou no intencional fornecimento incorreto, incompleto ou im-
preciso; (b) no uso indevido de informacao que se encontre sob sua guarda ou a que
tenha acesso ou conhecimento em razao do exercicio das atribui¢des de cargo, em-
prego ou func¢ao piiblica ou na sua subtracao, destruicao, inutilizacao, desfiguragao,
alteracdo ouocultacao total ou parcial; (c) naatuagao dolosa ou com méa-fé na analise
dassolicitagoes de acesso ainformacao; (d) nadivulgagao ouno acesso, ou permisséo
de divulgacdo ou de acesso, indevidos a informacao sigilosa ou informagao pessoal;
(e) naimposicao de sigilo a informacao para obter proveito pessoal ou de terceiro, ou
parafins de ocultacao de ato ilegal cometido por si ou por outrem; (f) na ocultagdo da
revisdo de autoridade superior competente informacgao sigilosa parabeneficiarasiou
a outrem, ou em prejuizo de terceiros; (g) na destruicao ou subtracgao, por qualquer
meio, de documentos concernentes a possiveis violacoes de direitos humanos por
parte de agentes do Estado.

Observado o devido processo legal, essas condutas sdo consideradas para 0S
militares “das For¢cas Armadas, transgressdes militares médias ou graves, segundo
os critérios neles estabelecidos, desde que néo tipificadas em lei como crime ou
contravencio penal” (art. 32, § 1.2, I) e infracdes administrativas para os fins da Lei
8.112/1990 “apenadas, no minimo, com suspensao, segundo os critérios nela es-
tabelecidos” (art. 32, § 1.°, IT). Essas disposi¢des s6 valem para o &mbito da Uniao,
tendo em vista a autonomia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. A Lei

86. “Artigo 81. E proibida a insercao ou conservagao em fich4rio ou registro de dados nominais relativos
a opinides politicas, filoséficas ou religiosas, origem racial, orientacio sexual e filiacio sindical ot
partiddria.

Artigo 82. E vedada a utilizagdo, sem autorizacio prévia do interessado, de dados pessoais pard
outros fins que ndo aqueles para os quais foram prestados.

Artigo 83. Qualquer pessoa tem o direito de exigir, da Administracdo:

I - aeliminagdo completa de registros de dados falsos a seu respeito, os quais tenham sido obtidos
por meios ilicitos, ou se refiram as hip6teses vedadas pelo art. 81; (...)."
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8.112/1990 continha preceito especifico punitivo darevelagao de segredoapropriado
em razao do cargo (art. 132, IX), suficiente para demissio, e que se conecta ao dever
de discrigao (art. 116, VIII).

ALei12.527/2011 promoveunosarts. 43 e 44 alteragoes naLei8.112/1990: oinc.
vIdoart.116daLei8.112/1990 que institui o dever de dentincia deirregularidadesfoi
alterado para permitir o envio da representacio a outra autoridade competente para
apuragao se houver suspeita de envolvimento da autoridade superior nas irregulari-
dades, esclarecendo o art. 126-A aisencéo de responsabilidade (civil, penal ou admi-
nistrativa) do servidor publico que cumprir o dever de dentincia de irregularidades.

A responsabilidade administrativa se estende, nos termos do art. 33, a pessoa
fisicaou entidade privada que detiverinformacées emvirtude devinculode qualquer
natureza com o poder ptblico e deixar de observar o dispostonalei, que estarasujeita
as sancoes de: (a) adverténcia; (b) multa; (c) rescisdo do vinculo com o poder publi-
co; (d) suspensdo tempordria de participar em licitagao e impedimento de contratar
com aadministragdo publica por prazondo superior a02 (dois) anos; e (e} declaragio
de inidoneidade para licitar ou contratar com a administracao publica, até que seja
promovida a reabilitacao perante a prépria autoridade que aplicou a penalidade.
As sancdes de adverténcia, rescisdo do vinculo com o poder piiblico e de suspensao
temporaria de participar emlicitagdo e impedimento de contratar coma administra-
¢do publica por prazo néo superior a 02 (dois) anos podem ser aplicadas juntamente
com a multa, assegurado o direito de defesa do interessado, no respectivo processo,
no prazo de 10 (dez) dias (art. 33, § 1.°).

Areabilitacdo, paraosfins de cessagao dapenalidade de declaracdaodeinidonei-
dade, depende do efetivo ressarcimento, pelo interessado, ao 6rgao ou entidade dos
prejuizos resultantes ap6s o decurso do prazo da sangao de suspensao tempordriade
direitos (art. 33, § 2.0).

Aaplicaciodasancaodedeclaragaodeinidoneidade “é de competénciaexclusiva
daautoridademéximado 6rgao ouentidade publica, facultadaadefesadointeressado,
no respectivo processo, no prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista” (art. 33, § 3.2).

Aviolacdo aoart. 32 também caracterizaimprobidade administrativa quer para
osfins daLei8.429/1992 quer para aresponsabilidade politico-administrativa prevista
naLei 1.079/1950 (art. 32, § 2.0).%

A Lei 8.429/1992 (Lei da Improbidade Administrativa) cataloga como atentado
aosprincipios daadministracdo publica arevelacao defato ou circunstancia cujacién-
cia foi obtida em razéo das atribuicdes do cargo e que deva permanecer em segredo
(art. 11, I11), a negativa de publicidade de atos oficiais (art. 11, IV) e a revelagdo, ou

87. “Pelas condutas descritas no capuf, podera o militar ou agente publico responder, também, por
improbidade administrativa, conforme o disposto nas Leis 1.079, de 10 de abril de 1950, e 8.429, de
2 de junho de 1992”
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permissdodesuaciénciaporterceiro, doteor demedida politicaou econdmica capaz,
de afetar preco de mercadoria, bem ou servico, antes da respectiva divulgacao oficig]
(art.11, VII). Suas disposi¢Ges se conectam asdoart. 32 da Lei 12.527/2011, ampliando
orol exemplificativo de condutas caracterizadoras de improbidade administrativa,

ALeil.079/1950 conceituacomo crime de responsabilidade o atentado contraa
probidadenaadministracéo (art.4.°, V), assim definindo a omissio ou retardamento
dolosos da publicagao de leis e resolugées do Poder Legislativo e de atos do Poder
Executivo (art. 9.°, 1), sem prejuizo de configurar-se sua ocorréncia pela revelacaode
“negécios politicos ou militares, que devam ser mantidos secretos a bem da defesa
da seguranca externa ou dos interesses da Na¢ao” (art. 5.2, 4) e a violagéo patente de
qualquer direito ou garantia individual (art. 7.0, 9).

ALeil2.527/2011 aindacunhanoart. 34responsabilidade civil por dano causado
aterceiro emrazéo dadivulgagao nao autorizada ou do uso indevido de informacées
sigilosas ou pessoais. Segundo a norma, “os 6rgaos e entidades publicas respondem
diretamente pelos danos causados em decorréncia da divulgacao néao autorizada
ou utiliza¢ao indevida de informagées sigilosas ou informacées pessoais, cabendo
aapuracdo de responsabilidade funcional nos casos de dolo ou culpa, assegurado o
respectivo direito de regresso” Trata-se de responsabilidade civil objetiva do Estado,
comgarantiadodireito deregresso, que se sujeitaao perfildo §6.°doart. 37 da CF/1988,
nao tendo primado pela boa técnica normativa a referéncia & responsabilidade dos
“orgdos’, pois, integrando as entidades, estas sao as responséveis. A disposigao é apli-
cavel a qualquer entidade da Administracao Publica direta ou indireta em razéo do
quanto disposto no parametro constitucional. O paragrafo tinico estende o dever de
indenizar “a pessoafisica ou entidade privada que, emvirtude de vinculo de qualquer
natureza com 6rgéos ou entidades, tenha acesso a informacio sigilosa ou pessoalea
submeta a tratamento indevido”.

8. APUBLICIDADE E OS ATOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Aliteraturajuridicaatribui a publicidade o predicado de fator de eficicia dos atos
da Administragéo,* embora também seja estimada como requisito de validade salvo
expressa previsdo legal aadornando como fator de efic4cia.® Assim como motivagao

88. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 1995. p. 88;
PAZZAGLINIFILHO, Marino. Principios constitucionais reguladores da Administragdo Piiblica. S30
Paulo: Atlas, 2000. p. 30-31; FREITAS, Juarez. O Controle dos atos administrativos e os princl'pios
Jundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 1997. p. 70; OLIVEIRA, Fernando Andrade de. A Administragao
Publica na Constituicdo de 1988 (2.2 parte). Revista de Direito Administrativo, n. 206. Rio de Janeiro:
Renovar, out. /dez. 1996. p. 85; MORAIS, Marilia Mendonca. Principio da Publicidade. In: Principios
informadores do Direito Administrativo. Sao Paulo: Editora NDJ, 1997. p. 260.

89. ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios constitucionais da administragio publica. Belo Horizonte*
Del Rey, 1994. p. 246; CARDOZO, José Eduardo Martins. Principios Constitucionais da Administragao
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e processo administrativo, publicidade ¢ formalidade essencial do ato da Adminis-
tracdo, podendo se situar na producao da declaragao de vontade (como elemento ou
requisito doato emsuafase deformagdo)ouna atribuicéo de suaeficdcia. No primeiro
caso, é integrante extrinseco como exigéncia juridica de sua validade, em momento
prévio ou intermedidrio; no segundo, é fator de atribui¢do superveniente da eficacia
do ato administrativo, também exigéncia juridica, mas externa ao ato e estranha a
sua formacio, sendo pertinente & sua operacionalidade. Se a publicidade aparece
como fator externo de produtividade de efeitos do ato (v.g., contrato administrativo,
nomeacio de servidor publico), hd situagdes em que ela é inerente ao processo ou
ciclo de formacao e manifestagdo davontade comoelemento doato (v.g., publicidade
do edital na licitacio ou do concurso publico). E necessério investigar a funcaoque a
publicidade desempenha em relagéo ao ato da Administracao Publica.®

Adquire maior grau epistemolégico a andlise da estruturaou finalidadedoatoe
doescopo dapublicidade. Esse critério se projetaparao estudo dadimensao dascon-
sequéncias daimperfei¢do oudaomissaoda publicidade, proporcionandorespostas
que podem transitar pela nulidade ou pela ineficacia do ato. Em outras palavras: a
falta ou o defeito da publicidade produzird invalidacaose ela deviaintegrar o processo
de formacéo davontade do ato, nao assim quando destinada a sua exteriorizagao em
momento posterior para atribuicao de efeitos erga omnes ouem face dointeressado.
Ainoperancia (inexequibilidade, improdutividade) docomando delaemergente nao
contamina a substincia e a validade do ato. Por isso, a definigdo da funcao reservada
a publicidade se compete a lei, esta nao podera desconhecer essa funcionalidade
que lhe imprime razoabilidade. Esse critério resolve as omissdes normativas sobre
o papel da publicidade. Em resumo, a publicidade é formalidade essencial, prévia
ou posterior, seja como fator de eficacia, seja como elemento integrante do ciclo de
produgao (ou processo de formacéo) do ato administrativo para sua conformidade
ao direito positivo.

Essa dupla funcionalidade, captada na jurisprudéncia, reflete-se na sancao
juridica pela omissdo ouimperfei¢do da publicidade: anulidade do ato a exige como
requisito de validade do ato administrativo e sua essencialidade aos direitos dos
administrados, como tnico meio de satisfacao dessa finalidade (remanescendo a
qualificacdo de mera irregularidade para a falta de essencialidade ou de nulidade
relativa, sanavel para a superag@o do defeito por meio hébil que ndo reduza os graus
desegurancae certezae ontcleo dosdireitos dosadministrados); aineficaciaarequer
como fator essencial de produtividade dos efeitos,®' sendo suprida pela publicidade
extemporanea, se admitida.

Publica. Op. Cit. p. 159-160.
90. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa. Cit. p. 48-62.

91. Naio se cogita aqui da questao da vindicagao antecipada dos efeitos ndo publicado nos atos indivi-
duais benéficos.
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9. PROPAGANDA GOVERNAMENTAL

A publicidade administrativa é género abrangendo (a) propaganda de utilidade
publica, institucional emercadolégica, (b) publicidadelegal, e (c) promocao institucio-
nalemercadolégica, inclusive patrocinios. A propaganda governamental é faculdade
a ser exercida nas hip6teses e limitacoes constitucionais.”

Segundo a Constituicao Federal (art. 37, § 1.2), a propaganda governamental é
umaformade publicidade com objetos (atos, programas, obras, servicos e campanhas)
e fins (informacao, educacao e orientacdo social) determinados e expressa vedacio
a personalizacao (promocao pessoal direta ou indireta, mediante nomes, simbolos
ouimagens).

No 4mbito da Uniao, a Lei 6.454/1977 proibe a atribuicdo de nome de pessoa
viva abem publico, de qualquer natureza, pertencente a Unido ou as pessoas juridi-
casda Administracao indireta, assim como ainscricao dosnomes de autoridades ou
administradores em placas indicadoras de obras ou em veiculo de propriedade oua
servico da Administracao Publica direta ou indireta.

Alheia aos propdsitos de informacgao, educacao e orientacdo social, a Adminis-
tracdo Publicanéao élivre no consumo derecursos do erdrio com propagandas inuteis.
Violaomandamento constitucional dapersonalizacao (promocao pessoal do agente
publico), da publicidade ou propaganda governamental, mediante nomes, imagens,
simbolos, preferéncias politico-partidarias ou qualquer outro meio personalizante. E
nao obstante a clarezado § 1.°do art. 37 da CF/1988 como regra diretamente descen-
dente dos principiosde moralidade eimpessoalidade, nao é raro seu descumprimento.

Nalegislacao eleitoral ha outrasregras que convergem paraidénticos propositos.
Oart.73daLei9.504/1997 proibe tantoapublicidade oficialnostrésmeses precedentes
ao pleito, salvo autorizacdo e a permissdo de propaganda de produtos e servi¢os queé
tenham concorréncia no mercado ou o caso de grave e urgente necessidade publica
(inc. VI), quanto arealizacdo, no ano do pleito e antes dos trés meses antecedentes, de
despesas com publicidade oficial excedentes amédia dos gastosnos tiltimos trés anos
anteriores as elei¢coes ou do ultimo imediatamente anterior (inc. VII). Sua violagao
caracterizaimprobidade administrativa (art. 73, § 7.°).

A Administracdo Publicaseutilizade varios meios paraadivulgacao de seus atos
oficiais. E ¢ bem difundido o marketing por parte dos governos que convolam diarios
ouboletins oficiais em verdadeiros “jornais oficiais” além de uma macica propaganda
nos meios de comunicacéao social. Sem prejuizo do controle de legalidade, deve-S€
combater a prodigalidade dos gastos respectivos e os desvios de sua finalidade. NO
lugardaadocaode simbolospréprios de cada gestao, deve-se darpreferénciaaouso de
simbolos oficiais eimpessoais na propaganda governamental ena publicidade oficial

92. CARDOZO, José Eduardo Martins. Principios Constitucionais da Administracio Ptblica. Op. Cit- P-
163.
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Alémdisso, éimpositiva arevisdo dalegislagdo. Redobradaatenco exige a pros-
pecgao dos vinculos juridicos estabelecidos com empresas contratadas para presta-
¢ao dos servigos de propaganda governamental e publicidade legal que amitide sdo
as que organizaram a campanha de agentes politicos (e cuja paga correrd por conta
de contratos administrativos miliondrios). A legislagao deveria criar impedimento a
contratagao publica, evitando privilégios aos meios de comunicagao apaniguados.
Conquanto permitida a propaganda eleitoral quatro meses antes da eleicéo (art. 36
daLei9.504/1997), ndo seimpede que os governantes antes dele esbanjem dinheiro
publico para divulgacgdo das atividades de sua gestdo com clara intencio eleitoral a
pretexto de prestacdo de contas, orientacéo social etc.

10. TRANSPARENCIA REMUNERATORIA

Qual interpretagdo merece ao art. 39, § 6.°, da CF/1988, que determina a pu-
blicagao anual dos valores dos subsidios e da remuneragao dos cargos e empregos
publicos?* Chama-se transparéncia estipendial (ouregra da verdade remuneratéria)
aobrigacdo de publica¢do de anual dos valores dos subsidios e da remuneracio dos
cargos e empregos publicos. A pergunta essencial é se deve haver publicacéo de re-
lacdo nominal?

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a publicagéo exigida é de “cargo por
cargo, emprego por emprego, ndo, porém, emlistanominal”® Porém, ja foi observado
que, “em principio, valores de obrigag¢des pecunidrias devidas pelo poder piblico a
particulares ou servidores ou a indicagdo dos credores, ndo se inserem no nicleo de
confidencialidade administrativa, restrito aosincs. XXXIII e LX doart.5.cda CF/1988.
Tampouco parece sustentdvel a restricao de publicidade pela tutela da intimidade
e da privacidade. (...) Ora, a transparéncia obriga-se porque o substrato da relacio
juridica é guiado pela publicidade, ja que publicos sdo os interesses, direitos, bens
e recursos elementares, conexos ou subjacentes. E além da concretizacdo da trans-
paréncia pelo incremento do dever de publicidade, ela também se materializa pelo
exercicio do direito de acesso a informacao. Ndo hd ingeréncia estatal na esfera da
intimidade oudaprivacidade porque ainformacgao divulgada foi produzida - e reflete
um objeto criado - sob o palio da publicidade (a saida do recurso publico), situacdo
diversa daquelaem quese pretende o conhecimento dadestinagdo do recurso ptiblico
ingresso na esfera patrimonial individual. Nesta, o dinheiro publico j4 se incorporou
ao patrimonio do administrado e, ai sim, a acessibilidade encontra barreira na tutela
da privacidade, exigente da observancia de certos requisitos, limites ou fins para sua

93. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. A Lei de Acesso a Informagoes Publicas (Lei n° 12.527/11). Cit.
p. 994-995,

94. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre a Reforma Administrativa. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999. p. 84-85.
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violacdo (autorizacéojudicial, uso restrito a certas pessoas ou determinadafinalidade
etc.).(...) Destarte, naohé como o poderpiibliconegar informagoes sobre os subsidios
ouvencimentos pagos a servidor publico, tendo em vista que se trata de saida e gasto
de dinheiro puiblico, cuja gestao obriga a mais ampla publicidade”*
Preceitoslegais existem obrigando a publicagao devalores pagos pela Adminis-
tracao Publicacomindicag¢ao nominativanos contratos administrativos(arts.5.°,16 ¢
61,daLei8.666/1993), e no pagamento de despesas decorrentes de decistes judiciais
parafins de observancia daordem cronologicaprevistanoart. 100 daCF/1988 (art. 10
daLC101/2000). O Supremo Tribunal Federal decidiu favoravelmente a publicidade
derecursos fornecidos a particulares por instrumentos de fomento publico.*

E respondendo a questdo posta em relevo assentiu a publicagao nominal
da remuneracédo paga a agentes publicos, dispensando preferéncia ao principio
da publicidade em desfavor da privacidade a luz do principio republicano, tim-
brando que “os dados objeto da divulgagdo em causa dizem respeito a agentes
publicos enquanto agentes publicos mesmo”.*” Essa orientagéo foi prestigiada

95. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa. Cit. p. 228-230, 258-259, ns. 30 e 33.

96. RTJ179/225.

97. “Suspensao de seguranga. Ac6rdaos que impediam a divulgagéo, em sitio eletronico oficial, de
informacoes funcionais de servidores publicos, inclusive a respectiva remuneracao. Deferimento
da medida de suspensao pelo presidente do STE Agravo regimental. Conflito aparente de normas
constitucionais. Direito 2 informacao de atos estatais, neles embutida a folha de pagamento de
6rgaos e entidades publicas. Principio da publicidade administrativa. Nao reconhecimento de
violagao a privacidade, intimidade e seguranca de servidor publico. Agravos desprovidos. 1. Caso
em que a situacio especifica dos servidores publicos é regida pela 1.2 parte do inc. XXXIII do art.
5.0 da Constituicdo. Sua remuneracio bruta, cargos e fungoes por eles titularizados, 6rgaos de sua
formal lotagdo, tudo é constitutivo de informagao de interesse coletivo ou geral. Expondo-se, por-
tanto, a divulgacao oficial. Sem que a intimidade deles, vida privada e seguranga pessoal e familiar
se encaixem nas excegoes de que trata a parte derradeira do mesmo dispositivo constitucional (in¢
XXXIII do art. 5.¢), pois o fato é que nao estdo em jogo nem a seguranca do Estado nem do conjunto
da sociedade. 2. Nao cabe, no caso, falar de intimidade ou de vida privada, pois os dados objeto da
divulgacio em causa dizem respeito a agentes piblicos enquanto agentes puiblicos mesmos; oy,
na linguagem da prépria Constituicdo, agentes estatais agindo ‘nessa qualidade’ (§ 6.° do art. 37):

E quanto 4 seguranga fisica ou corporal dos servidores, seja pessoal, seja familiarmente, claro qué =

ela resultar4 um tanto ou quanto fragilizada com a divulgagao nominalizada dos dados em debaté

mas é um tipo de risco pessoal e familiar que se atenua com a proibigéo de se revelar o enderec0

residencial, o CPF e a CI de cada servidor. No mais, € 0 preco que se paga pela opgao por umé -3 ;
carreira publica no seio de um Estado republicano. 3. A prevaléncia do principio da publiddﬂd" -

administrativa outra coisa ndo é senao um dos mais altaneiros modos de concretizar a Bepﬁbhca

enquanto forma de governo. Se, por um lado, hd um necessério modo republicano de administral
o Estado brasileiro, de outra parte é a cidadania mesma que tem o direito de ver o seu Estado rePU: :

blicanamente administrado. O ‘como’ se administra a coisa ptblica a preponderar sobre 0 ‘quem
administra - falaria Norberto Bobbio -, e o fato é que esse modo piblico de gerir a maquina esta®
é elemento conceitual da nossa Republica. O olho e a pdlpebra da nossa fisionomia constitucion
republicana. 4. A negativa de prevaléncia do principio da publicidade administrativa implicaria: “‘-3
caso, inadmissivel situacao de grave lesdo a ordem publica. 5. Agravos Regimentais despi‘m’idos
(STE, AgR-SS 3.902-SP, Tribunal Pleno, j. 09.06.2011, v.u., rel. Min. Ayres Britto, DJU 03.1 0.2011)-
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posteriormente.” Nao hd como negar informacao sobre os subsidios ou vencimen-
tos pagos a servidor publico, tendo em vista que se trata de saida e gasto de dinheiro
puiblico, cuja gestéo obriga a mais ampla publicidade.

A questdoenvolve atransparénciadavida patrimonial dos agentes publicos. Como
é sabido, é condicdo da posse e do exercicio de agente ptblico, a apresentacéo de de-
claracdo de bens e valores de seu patrimonio, bem como de outras pessoas a eleligadas
(conjuge, companheiro, descendentes e os quevivamsobsuadependéncia econdmica).
Alegislacdo (art. 13 da Lei 8.429/1992; Lei 8.730/1993 ) obriga a sua renovagdo anual,
inclusive na cessac¢do dainvestidura da fungdo ptiblica, sob penade demissdaoabemdo
servico publiconashipéteses derecusa, apresentacdo serodiae falsidade dadeclaragao
de bens. Trata-se de instrumento de inibicdo da corrup¢édo. Além de sua publicacao,
certiddo pode ser expedida para o exercicio do controle (Lei 8.730/1993 ).

98. “2.Confirointerpretagdo amplissima ao inc. XXXIII do art. 5.° da Carta Federal. Assim o fago porque
se trata de um dos direitos mais importantes atribuidos a cidadania. Os principios da transparéncia
e da publicidade consubstanciam elementos essenciais a manutencdo do Estado Democriatico de
Direito, ja que permitem a fiscalizagao e, em dltimo grau, o controle popular das atividades desem-
penhadas pelos agentes piblicos. A propdsito, afirma Wallace Paiva Martins Junior: Seja qual for
o grau de transparéncia administrativa em um ordenamento juridico, esta é considerada um dos
alicerces bésicos do Estado Democrético de Direito e da moderna Administragdo Piblica pelo acesso
a informacdo e pela participagdo na gestdo da coisa ptiblica, diminuindo os espagos reservados ao
carater sigiloso da atividade administrativa - ponto de partida para os nichos da ineficiéncia do
arbitrio e da imunidade do poder (Transparéncia administrativa: publicidade, motivagéo e parti-
cipagdo popular, 2004, p. 17). Decorre do citado principio o direito do publico ao pleno acesso aos
valores despendidos com as atividades estatais, incluido aquele transferido a titulo de remuneracio
aos respectivos servidores. Cumpre ressaltar que sao os cidadaos que contribuem para a formacéao
do patriménio publico, que a todos pertence, surgindo natural a prerrogativa de fiscalizacao. Den-
tro desse contexto, é dever do Poder Puiblico facilitar o acesso a tal informagéo, inclusive atuando
mediante a disponibilizagao, em sitio eletronico, dos referidos dados, que deverdo ser completos
e inteligiveis a0 homem médio. Ao lado da compreensao pessoal que ostento na matéria, destaco
a existéncia de precedentes do Supremo que permitem afastar a relevancia da pretensédo formali-
zada neste mandado de seguranga. Ao apreciar a A¢ao Declaratéria de Constitucionalidade 12, rel.
Min. Ayres Britto, o Plendrio declarou a subsisténcia da Resolugéo 7, de 18 de outubro de 2005, do
Conselho Nacional de Justiga, fazendo-o com base no principio da moralidade - art. 37, cabega, do
Diploma Maior. Assentou que a Carta de 1988 pode ser aplicada pela Administragéo Publica sem
intermediacio da lei, cuja eficdcia irradiante hé de se projetar nos trés Poderes da Republica. Quanto
ao argumento alusivo aosincs. Xe XII do art. 5.° da Carta Federal, valho-me das consideragdes tecidas
pelo Min. Ayres Britto ao prolatar voto, como relator, no julgamento do Segundo Agravo Regimental
na Suspensio de Seguranca 3.902/SP: No tema, sinta-se que nao cabe sequer falar de intimidade
ou de vida privada, pois os dados objeto da divulgacdo em causa dizem respeito a agentes publicos
enquanto agentes publicos mesmo; ou, na linguagem da propria Constituigéo, agentes estatais agin-
do ‘nessa qualidade’ (§ 6.° do art. 37). E quanto a seguranga fisica ou corporal dos servidores, seja
pessoal, seja familiarmente, claro que ela resultard um tanto ou quanto fragilizada com a divulgagao
nominalizada dos dados em debate, mas é um tipo de risco pessoal e familiar que se atenua com a
proibicio de se revelar o enderego residencial, o CPF e a CI de cada servidor. No mais, € o preco que
se paga pela op¢ao por uma carreira publica no seio de um Estado republicano. Menciono, ao fim,
a decisdo do Supremo na sessdo administrativa de 22 de maio de 2012, ocasido em que decidiu, a
uma s6 voz, implementar providéncia idéntica a adotada pelo Conseiho Nacional de Justica. (...)"
(STE MS 31.659-DF, j. 18.10.2012, rel. Min. Marco Aurélio, DJe 09.11.2012).
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Outras legislacbes sdo mais sofisticadas impondo além da declaracéo de bens
a de atividades e interesses, no momento precedente a investidura, como o direitg
espanhol®e francés.'” No Brasil, a Lei 8.112/1990 exige na posse de servidor publico
além de declaracao de bensade exercicio de outro cargo, funcio ou emprego publico
(art. 13, §5.9).

A declaracéo de atividades compreende todas aquelas desempenhadas pelo
agente publico na sua vida privada e tem por objetivo verificar a efetiva cessacao se
houver incompatibilidade com a fun¢ao publica, constatar eventuais desvios de sua
atuacao como agente publico em favor de pessoas com que teve relacoes na esfera
particular e controlar o exercicio compativel dafungao piblicacomaatividade privada
(se admissivel pelalei), tudo sob o exame de 6rgao especialmente criado.

11.MOTIVACAO

Decorrénciados principios delegalidade, transparéncia, controle e democracia,
amotivacao é marco de ruptura com o antigo modelo (autoritario, opaco e sigiloso)
de Administracdo Publica, incompativel com o Estado Democrético de Direito - sedi-
mentadonaplenavisibilidade dos motivos que orientaram a condugio dos negécios
publicos. Elaadvém deuma concepgaoaberta, dialégica e instrumental: fazer publicos,
mediante declaragao formal, os motivos de fato e de direito em fungio dos quais se
embasou o ato, proporcionando o conhecimento de suas razoes pelos destinatérios,
segundo concluem Eduardo Garcia de Enterria y Tomdas-Ramén Ferndndez. !

Opapeldamotivagéo é denotado pelo cumprimento de um deverjuridico estrei-
tamentevinculadoaideia deboagestdo, sendo enunciadonoart.2.0dalei9.784/1999
e conceituadonoinc. VIl de seu pardgrafo inico como a “indicacdo dos pressupostos
de fato e de direito que determinarem a decisdo”!*? Ela consiste na operacéo de justi-
ficagao oufundamentacdo adequada, ponderada e suficiente do motivo e das razoes
que embasaram uma decisdo administrativa.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, o principio consiste no dever de justifica-
tiva dos atos da Administragdo Pablica, com indicacido dos fundamentos de direito e
defato, assim como acorrelagaolégica entre os eventos e as situacdes, tidos existentes,
e a providéncia tomada, quando esse aclaramento for necessério para afericio da

99. GONZALEZ PEREZ, Jests. La ética en la Administracién ptiblica. Op. Cit. p. 73.
100. ALT, Eric e LUC, Iréne. La lutte contre la corruption. Paris: Presses Universitaires de France, 1997
p. 03-07, 21, 36.
101. GARCIA DEENTERRIA, Eduardo e FERNANDEZ, Tomas Ramén. Curso de Derecho Administrativo-
Op. Cit. vol. 1, p. 526, 532-533.
102. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. A motivacéo e a Lei do Processo Administrativo. In: IRENE, Pa-
tricia; NOHARA, Thiago Marrara e MORAES FILHO, Marco Antonio Praxedes de (orgs.). Processo
administrativo: temas polémicos da Lei n° 9.784/99. Sao Paulo: Atlas, 2011. p. 279-297.
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consonancia da conduta administrativacomalei.'”José Eduardo Martins Cardozoo
conceitua como “o imperativo juridico de que os atos administrativos devam conter,
emregra, emsuaformalizacdo, anarrativaescrita dosfatos que ensejaramsuapratica,
identificando-se de modo claro e suficiente para o controle de sua validade a razéo
juridica pela qual foram praticados”.'**

A motivacdo dosatos juridicos da Administra¢do Publica se entrosaao combate
do desvio de poder e 4 exigéncia da proporcionalidade pela proibigao do excesso
através das teorias dos motivos determinantes nos atos discricionérios e do controle
do motivo em seus graus maximos (adequacéo ou inadequagdo entre fato e objeto
reveladapelaproporcionalidade), médio (exatidao ouinexatidao da qualificagao juri-
dica do fato) e minimo (existéncia ouinexisténcia do fato). Ela é primordial ao exame
da existéncia ou veracidade do motivo e de sua adequagéo e o objetoe a finalidade,
exvido art. 2.0, d, in fine, da Lei 4.717/1965. Através dela “se verifica se o ato decorre
davontade pessoal e arbitraria da autoridade administrativa e se observou aregra da
proporcionalidade e da adequagao entre s meios e 0s fins”'®

Enquantomotivo é fato e pressuposto do ato da Administracao Publica, ' motiva-
cdo éformalidade doato consistente no dever deindicagao dospressupostos dedireito
e fato determinantes da decisdo e do material envolvido no processo administrativo.
Trata-se de operacio de exposicao do motivo que, atendendo a necessaria ligacao
entre processo (meio) e ato (produto), deve serreflexiva do material coligido naquele.

Como formalidade essencial, a auséncia ou imperfeicdo (v.g., insuficiéncia por
obscuridade e contradicdo) da motivagéo é considerada vicio de forma (em sentido
lato), insanével (art.2.°, b,daLei4.717/1965c/carts.2.°, paragrafo tnico, VI, VIII, 50,
dalei9.784/1999).Seaomissdo oufalta évicioligado ao carater explicito damotivacao,
ainsuficiéncia é mazela de cunho intimo, relativo a inabilidade ou incongruénciado
discurso justificador.'””

12. EXIGIBILIDADE E DISPENSA DAMOTIVACAO

O principio damotiva¢ao se edificouapartirdadiscussao acerca daobrigatorie-
dade da motivagio nos atos emanados da competéncia vinculada ou discriciondria.

103. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2000.p. 112, n. 17.

104. CARDOZO, José Eduardo Martins. Principios Constitucionais da Administracao Publica. Op. Cit. p.
179.

105. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constiluigdo de 1988. Séo
Paulo: Atlas, 1991. p. 151-152.

106. NOHARA, Thiago Marrara e IRENE, Patricia. O motivo no ato adminisirativo. Sdo Paulo: Atlas, 2004.
p.18-19, 43.

107. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa. Cit. p. 284, n. 41.
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Atualmente, o direito nacional impée a motivacao qualquer que seja a natureza dg
atoemrazaode constituir “formalidade necessdria para permitir o controle de legali-
dade dos atos administrativos”'®® Paraa Lei9.784/1999 é irrelevante anatureza do atg
(vinculada ou discriciondria) porque a motivagao constituiaregra (arts. 2., VII, e 50).
SegundoIrene PatriciaNohara, alei “além de preconizar amotivagao como principio,
a lei regula minuciosamente uma'série de casos em que a motivagao é obrigatéria,
Essas hipoteses revelam-se bastante amplas, abarcando nao sé os atos vinculados,
como também os atos discriciondrios”'” Nos sistemas juridicos espanhol, francés e
portugues, ela é regra a partir de situagoes legalmente enumeradas.

Varios fatores concorreram para a regra da exigibilidade da motivacao, como
o controle, o direito de informacao, a impressao de cardter democratico 4 Admi-
nistracdo Publica, e anecessidade de contencao das prerrogativas administrativas
com a adogdo de restri¢oes correlatas. Disso resultou (a) a inscricdo do dever de
decisdo easuasubmissdoaumprazo, (b)aobrigatoriedade de motivacao explicitae
suficiente atoda espécie de decisdo sejafavordvel ou desfavoravel ao administrado.
O dever de motivar decorre de suas préprias finalidades e dos principios juridicos
como legalidade, controle, transparéncia, de tal sorte que ela se imp6e mesmo em
face da omissao legal.

Todavia, amotivacdo podeser dispensada. Razodvel é requerer expressa previsao
normativa da exce¢ao. Podemocorrersituagoes de desnecessidade, impossibilidade,
impraticabilidade, inconveniéncia.''* Atos verbais ou gestuais, atos sem contetido
decisorio (despacho de mero expediente) ou com motivo presumido sio significati-
vos exemplos, assim como a atribui¢do de valor juridico ao siléncio. Como excecoes,
devem ser interpretadas restritivamente.

A dispensa legitima de motivacao nao se confunde a aparéncia de dispensa de
motivagao. Tal é frequente na ado¢do em lei de conceitos indeterminados (como as
férmulas “motivo deinteresse ptiblico’, “nointeresse da Administra¢ao’, “a critérioda
Administragdo” etc.) enaliberdade de escolha pela multiplicidade de opcoes. Nestes

casos, amotivagao ¢ imperiosa paraviabilizar o controle, como decidido:

“2. A autoridade administrativa estd autorizada a praticar atos discricionérios
apenas quandonormajuridicavalida expressamente a ela atribuir essalivre atuagao.
Os atos administrativos que envolvem a aplicacdo de ‘conceitos indeterminados’
estao sujeitos ao exame e controle do Poder Judicidrio. O controle jurisdicional pode
e deve incidir sobre os elementos do ato,  luz dos principios que regem a atuagéo da
Administragao”!

108. DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p. 82.
109. NOHARA, Thiago Marrara e IRENE, Patricia. O motivo no ato administrativo. Cit. p. 68-69.

110. ANDRADE, José Carlos Vieira de. O dever de fundamentacdo dos actos administrativos. Coimb1a:
Almedina, 1992. p. 87-89.

111. RTJ195/64.
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Ora, nestes casos, a motivacdo é impositiva e deve indicar, explicita e suficien-
temente, o conteddo concreto da férmula abstratamente empregada na norma e a
conveniéncia e oportunidade do interesse ptblico pela op¢éo de uma entre varias
~ lternativas legais no caso concreto, como em vérias hipdteses arquitetadas pelo
ordenamento juridico (remocéo e disponibilidade compulséria de magistrados e
membros do Ministério Pdblico; remocao de servidor ptiblico; alteragdo da ordem
cronolégica dos pagamentos decorrentes de contratos administrativos; aplicacao
de caducidade ou sancdes contratuais na inexecugao total ou parcial do contrato de
concessdo de servico publico; desapropriagdo por necessidade ou utilidade publica
edointeressesocial; op¢do entre dispensa delicitagdo ereapresentacdo de propostas
desclassificadas nalicitagio).

_ A exigéncia de motivagao incide até mesmo na dispensa de servidor celetista.
- Auscultando o escéliosublinhando que “emface do principio dalegalidade, omotivo,
qualquerqueseja, ha deserlegal. Daianecessidade demotivagao para controle dessa
legalidade’,'? o Supremo Tribunal Federal assim resolveu a questao:

“Empresa brasileira de correios e telégrafos - ECT. Demissao imotivada de seus
empregados. Impossibilidade. Necessidade de motivagdo da dispensa. RE parcial-
mente provido. I - Os empregados publicos ndo fazem jus a estabilidade previstano
art. 41 da CFE salvo aqueles admitidos em periodo anterior ao advento daEC 19/1998.
Precedentes. Il - Em atencéo, no entanto, aos principios daimpessoalidade eisonomia,
que regem a admissdo por concurso publico, a dispensa do empregado de empresas
publicasesociedades de economiamista que prestam servi¢os publicos deve sermo-
tivada, assegurando-se, assim, que tais principios, observados no momento daquela
admisséo, sejam também respeitados por ocasido da dispensa. III - A motivagéo do
ato de dispensa, assim, visa a resguardar o empregado de uma possivel quebra do
postulado da impessoalidade por parte do agente estatal investido do poder de de-
mitir. IV - Recurso extraordindrio parcialmente provido para afastar a aplicacéo, ao
caso, do art. 41 da CF, exigindo-se, entretanto, a motivagao para legitimar a rescisao
unilateral do contrato de trabalho”'*

Idéntica premissa se estende a promocéo de agente publico por merecimento.
A escolha ndo pode ser arbitrdria e subjetiva, especialmente quando alguma norma
fornece pardmetros objetivos de afericdo do merecimento, compelindo a motivacao
da escolha e da recusa. Pois, e isso se liga também aos requisitos da motivagéo (ex-
plicitacdo e suficiéncia), ndo a satisfaz arepeti¢ao dalinguagem dalei, reproduzindo

112. DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Necessidade de motivacao do ato de dispensa de servidor celetista.
Revista Trimestral de Direito Publico, n. 13. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 74-76.

113. STE RE589.998-PI, Tribunal Pleno, j. 20.03.2013, m.v,, rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe 12.09.2013.
Em oportunidade posterior, foi novamente esclarecido que aimpossibilidade de demissao imotivada
de empregados puiblicos de empresas estatais e a consequente exigéncia de motivacdo néo impli-
ca o direito a estabilidade (STF, ED-AgR-AI 651.512-RS, 1.2 T, j. 26.11.2013, v.u., rel. Min. Ricardo
Lewandowski, Dje 03.02.2014).
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seus conceitos indeterminados - que pode constituir desvio de finalidade.'* Nag ¢
motivacao''*sendologomaquiaoufraseologia,''* casos defaisaaparénciade dispensa
de motivacgédo e obscura fundamentagao."” Essas férmulas normativas abertas nig
significam exoneragdo da motivacao (explicita e suficiente), mas, sua exigéncia para
que a situacao fatica se amolde a hipétese normativa de acordo com a conveniéncia
e oportunidade do interesse publico, para que o ato seja cognoscivel e control4vel.
Os tribunaisrepudiam a falta de motiva¢ao,’*® esclarecendo que “nio atende a tal re-
quisito a simples invocacgéo da clausula do interesse publico ou aindicagao genérica
da causa do ato”'** Chama-se a ateng¢do a aresto do Superior Tribunal de Justica que
sintetiza com propriedade o assunto:

“(...) II - Nao atende a exigéncia de devida motivacdo imposta aos atos admi-
nistrativos a indica¢ao de conceitos juridicos indeterminados, em relagao aos quais
a Administragao limitou-se a conceituar o desempenho de servidor em estagio
probatério como bom, regular ou ruim, sem, todavia, apresentar os elementos que
conduziram a esse conceito (...)" '

A adogdo da teoria do siléncio eloquente - ndo obstante constitua paradoxo
em face do dever de tempestiva decisao motivada - depende da solucdao dada em
cada ordenamento juridico. Como a motivagao é a regra, reclama-se norma juridica
expressa atribuindo efeito juridico ao siléncio administrativo. Destarte, a mingua de
lei permissiva, o siléncio nao produz qualquer efeito ou, no méximo, produz efeito
desfavoravel ao administrado.

13. REQUISITOS DA MOTIVACAO

Sendo a motivac¢ao a operacdo de exposicao dos pressupostos de direito e fato
determinantes da decisao, seu contetidoreclama a observancia de alguns requisitos.

114. Odesvio de finalidade foi reconhecido emrazao do desvirtuamento da motivagéao do ato administra-
tivo (reduzida a genérica mengao ao interesse policial) informado pela competéncia discriciondria-
Julgado assentou que “constitui abuso de poder por parte da autoridade a remogao de servidor
publico sem justificativa das razoes de ordem publica para a providéncia” e expondo que “a merd
afirmacao de discricionariedade do ato administrativo nao basta para imuniz4-lo de reapreciaga®
judicial” (RT 664/63).

115. CINTRA, Anténio Carlos de Aratijo. Motivo e motivacdo do ato administrativo. Sao Paulo: Ed. RT,
1979. p. 128.

116. CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p- 278
GOMES, Jos¢ Osvaldo. Fundamentagdo do Acto Administrativo. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora
Ltda., 1981. p. 121.

117. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa. Cit. p. 259-260.

118. STJ, RMS 12.856-PB, 5.2 T, j. 08.06.2004, v.u., rel. Min. Gilson Dipp, DJ 01.07.2004.

119. STJ, MS 9.944-DF 1.2 Secao, j. 25.05.2005, v.u., rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ 13.06.2005.

120. ST}, RMS 19.210-RS, 5.2 T., j. 14.03.2005, v.u., rel. Min. Felix Fischer, DJ 10.04.2006, p. 235.
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gntre os de ordem genérica, despontam a suficiéncia e a explicitagao. E ha também
os especificos, resultantes de disposi¢des normativas especiais, comona extincaode
cargo € consequente exoneragdo de servidores estdveis para conten¢ao de despesas
com pessoal (art. 169, §§4.0a7.°,daCF/1988; art.2.°da Lei9.801/1999) e na demissao
deservidoresestaveis porinsuficiéncia de desempenho (art. 41,111, da CF/1988). Alem
disso, a motivagao suficiente deve ser reflexiva da ponderagao imparcial e racional
-~ de todos os interesses em jogo, das manifestagoes dos interessados e do resultado da
instrucdo, como demanda a Lei do Processo Administrativo Federal (arts. 2.0, VII, 26,
§1.0, VI, 38,§ 1.°,47, 48, 50).

A explicitacio é a evidenciagao das particularidades relevantes da decisao, o
" material de ponderacdo e a propria ponderacao, enquanto a suficiéncia se liga & cla-
reza e A congruéncia do discurso. A motivagdo nio é somente a exposicdo das razoes
de fato e de direito que justificam o ato, sob pena de superfluidade do § 1.> do art. 50
daLei9.784/1999. Esses requisitos sdo exigéncias de qualidade do discurso justifica-
tivo, enquanto as razoes de fato e de direito sao o contetudo devido da motivacao.'* A
literatura alvitra que a fundamentacdo constitui a simples indicagdo da norma legal
fundante da decisdo.'® Logo, fundamentagéo é uma parte da motivacdo, mas, a ela
nao equivale. Clareza é a transmissdo completa do conhecimento do processo logico
ejuridico condutor dadecisdo; congruéncia éaqualidade da decisao como conclusao
' légica e necesséria dos motivos invocados entre si e em face da prépria decisao. Elas
devem permear todaa motivagao: nas premissas defato e de direito, no embasamento
do juizo valorativo, na exposi¢do das finalidades perseguidas pela solucao tomada,
mediante uma ponderacéo reflexiva, correlacional, imparcial, objetiva eracional das
situacoes constatadas, dos preceitos normativos aplicéveis, dosresultados e dosinte-
resses em jogo captados na fase de instrugdo do respectivo processo administrativo.

Segundo Tomas-Ramén Fernandez a motivagido adequada € o segundo nivel de
diferenca entre discricionariedade e arbitrariedade.'? Por isso, sua suficiéncia deve
~ oferecer adequados graus de certeza e seguranga aos administrados, convergentes
para a efetiva comunicagdo ao administrado sobre o significado do ato.'

Motivacdoinabil ndo atende asuficiéncia, > o que ndo se confunde com concisao.
Nosatosvinculados, por exemplo, € admissivel motivacao singela e concisa, sobretudo

121. DUARTE, David. Procedimentalizagio, participacdo e fundamentagdo: para uma concretizacao do
principio da imparcialidade administrativa como pardmetro decisério. Coimbra: Almedina, 1996.
p. 212-213.

122, FERRAZ, Sérgio Ferraz e DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo. Op. Cit. p. 59.

123, FERNANDEZ, Tomés Ramoén. De la arbitrariedad de la Administracion. Madrid: Editorial Civitas,
1997. p. 85-86.

124, CINTRA, Anténio Carlos de Aratjo. Motivo e motivagio do ato administrativo. Op. Cit. p. 125-128.

125, STJ, RMS 20.288-SP, 5.2 T, j. 19.06.2007, m.v., rel. Min. Arnaldo Esteves de Lima, DJ 05.11.2007,
p. 286.
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nos atos vinculados; ela é satisfeita pela mencéo ao fato existente e pelainvocaciodg
regra juridica respectiva, sem que isso implique motiva ¢ao implicita.

A motivacéo aliunde é permitida facultativa e subsidiariamente. Consiste na
adesdo ou concordancia ao fundamento de pareceres, decisoes, informacées oy
propostas, adotadano ato administrativo porreferéncia expressae considerada como
seuintegrante (art.50,§1.°, segl_inda parte).Ela é prestigiada pelajurisprudéncia.i?s
motivagao explicita e suficiente é adimplido pelaresidéncia dajustificativa deciséria
exteriorizada no ato anterior e a promogao de remissdo expressa na decisdo numa
operac¢ao de contextualidade artificial.

Além dessesrequisitos, é exigivel apublicidade da motivagao. Ambas sdo engre-
nagens do circulo virtuoso direcionado a transparéncia porque “aquela proporciona
oconhecimentodesta’’?’ Sobaformaintegral ousimplificada (nesta, com garantiade
acessoaintegra), apublicidade deve abarcar amotivacao. Como explicaadoutrina, “a
mesma publicidade que deve ser dadaao ato administrativo motivado deve abranger
asuamotivacao. Néao se pode, portanto, limitar a publicidade ao contetido do ato, ao
seu elemento decisério” e, ainda que se trate de motivacao aliunde, é indispensavel
“que o ato que a contém tenha sido também publicado e seja acessivel pelo menos
ao interessado, pois de outra forma frustram-se os objetivos que justificam a prépria _:-" :
existéncia do instituto”'** A Lei 9.784/1999 impée na intimacéo do interessado para
ciénciadadecisaoou efetivagdo de diligénciasa motivac¢dodoato (indicacdo dosfatos
e fundamentos legais pertinentes), sob pena de nulidade (art. 26, VI).

14. PARTICIPACAO POPULAR

Aparticipag¢do do povo na gestao publica est4 intimamente conectada 4 demo-
cratizagdo administrativa. O atual estagio da democracia impoe a coabitagdo entre a
representacao emecanismosdiretos e participativos. Euma questio de relevo no grau
de legitimidade material das decisdes politicas pautada por uma sensivel evolugao
que assegura a populagéo a influéncia, 0 compartilhamento ou a substitui¢do no
processo detomada de decisao referente a gestao dos negécios ptiblicos, em atengao
ao pluralismo e a cidadania.

126. STJ, MS 8.487-DF, 1.2 Secéo, j- 14.09.2005, v.u., rel. Min. Francisco Falcao, DJ 10.10.2005; STJ, MS
11.059-DE 1.2 Secao, j. 24.10.2007, v.u,, rel. Min. Jodao Ot4vio de Noronha, Dj 12.11.2007 : STJ, MS 8.496-
DF. 3.2 Sec0, j. 10.11.2004, v.u., rel. Min. Hélio Quaglia Barbosa, DJ24.11.2004, p. 225, RSTJ 189/465]
STJ, MS 11.523-DF, 3.2 Secio, j- 26.03.2008, v.u., rel. Min. Arnaldo Esteves de Lima, D]OS.OS.ZOO& P:
01; STJ, MS 10.827-DF, 3.5 Segao, j. 14.12.2005, v.u., rel. Min. Hélio Quaglia Barbosa, DJ 06.02.2006,
p. 195; ST, REsp 821.465-DF, 1.2 T, j. 01.06.20086, v.u., rel, Min. Teori Albino Zavascki, DJ 19.06;2006;
STJ, MS 9.944-DF 1.2 Secéo, rel. Min. Teori Albino Zavascki, j. 25.05.2005, v.u., DJ 13.06.2005.

127. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa. Cit. p- 287, n. 42,

128. CINTRA, Anténio Carlos de Aratjo. Motivo e motivagdo do ato administrativo. Op. Cit. p. 130-131-
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Umberto Allegretti a predica como uma nova regra do exercicio do poder.'* Ela

foi incorporada nas legislagoes progressistas, constituindo um direito politico fun-
. damental no Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos da Assembleia Geral
das Nacoes Unidas, de 19 de dezembro de 1966, aprovado no Brasil pelo Decreto
Legislativo 226/1991, que reconhece a todos os cidaddos, sem discriminacées ou
- restri¢des infundadas, o direito de participar da condugéo dos assuntos politicos do
Estado, diretamente ou por meio de representanteslivremente escolhidos (art. 25, a).

A participag¢do popular na gestao e no controle da Administracio Publica é um
dos principios fundamentais do Estado Democrético de Direito e dado essencial
' distintivo entre ele e o Estado de Direito Social, pela diminuicdo da distincia entre
. sociedade e Estado.™®

Tendéncia da moderna relacdo entre Estado e sociedade, baseada na reciproca
' coordenacio, a participa¢do ¢ um dos mecanismos de altera¢do do modelo de atua-
¢ao dos complexos burocréticos estatais. Significa a ruptura com a dualidade entre a
. Administragdo e o administrado, mediante a atuacdo direta deste na atividade admi-
nistrativa, objetivando maijores graus de coincidéncia possivel entre arealidade social
e o conteudo das decisdes administrativas e de obtencio da adesdo dos cidadéos,'*

~ Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a sociedade participativa é um fator
sociopolitico do processo de reforma do Estado, cujos megaprincipios orientadores
da renovagao (eficiéncia e legitimidade) fizeram derivar principios politicos (sub-
sidiariedade e participacao politica), técnicos (autonomia e profissionalizacio) e
jurfdicos (transparéncia e consensualidade). O principio da participacao contribui,
.~ dentre outros, a eficiéncia, legalidade, legitimidade.'®

Segundo Roberto Dromi, deve ser reconhecida como principio bésico a parti-
cipacao real e efetiva dos grupos e dos cidadaos por diversos canais e métodos para
acolher propostas e compromissos. '3

Enfim, aparticipagaona Administragdo Pablica significa o conjunto de institutos
destinados ainfluéncia da populagaonagestio dacoisa ptiblica, desdeainfluénciaea
partilhaatéasubstituicdo do poder ptiblico no processo detomada de decisaoreferente
- aconducdo politicadosnegécios puiblicos, tendo como pressupostos a transparéncia
- easuperagdodomonopolio dointeresse publico pela Administragdo Publica, e como
finalidades o controle e a fiscalizacdo social, a racionalidade na tomada de decisoes,
arenovacao domodelo de Administracdo Publica e a reformulacgédo de suas relacoes
com os administrados.

129. ALLEGRETTI, Umberto. Amministrazione pubblica e costituzione. Padova: Cedam, 1996. p. 14.

130. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacédo popular na Administracao Ptblica. Revista Trimestral
de Direito Publico, n. 1. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 138.

131. MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolucdo. Sao Paulo: Ed. RT, 1992. p. 214-216.
132. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagoes do Direito Administrativo. Cit. p, 11-28, 37-48.
133. DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. Buenos Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 1997. p. 72.
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15. INSTITUTOS PARTICIPATIVOS

Ataxonomiadasformas participativas é variada. Para José Afonso da Silvahi dois
tipos: (a) participagao direta dos cidaddos no processo politico e decisério (iniciativa
legislativa, plebiscito, referendo) e (b) participacao organica (participacdo corporativa
em drgaos colegiados, ou participacdo da comunidade de natureza comunitaria, ndo
corporativa).'s

Maria Sylvia Zanella Di Pietro considera duas grandes modalidades de partici-
pacao: direta e indireta. O direito de ser ouvido (direito de peticdo, direito de defesa e
principio do contraditério) e a enquete (consulta 4 opinido piiblica sobre assuntos de e
interesse geral, normalmente, precede a elaboracao de normas de carater geralsobre &
assuntos deinteresse publico, em que aapresentacio de sugestoes pelosinteressados "
pode ser util para a tomada de decisdes) sio instrumentos de participacaodireta.Na
indireta, a participagao popular manifesta-se por 6rgaos de consulta ou de decisdo,
porvia do ombudsman e do Poder Judiciario.3s

Diogo de Figueiredo MoreiraNetoadotaa classificagdo de Gordillo, cujo critério i
€ o grau de intensidade de participagao dos cidaddos (desde a simplesinfluénciana
decisao até a vinculagdo decisional), relacionando quatro espécies de participagdo =
administrativa: (a) informativa (publicidade dos atos estatais, orientacio dirigida
ao administrado, publicidade dos debates e das razées de decidir); (b) executiva
(colaboragao através das delegacoes dos servi¢os publicos e no fomento ou adesdo
doadministrado a execucao dos planejamentos governamentais); (c)consultiva (au-
diénciaspublicas, coletasde opiniGes, debates ptiblicos, colegiados mistos, assessorias N
especiais); (d) deciséria (atribuida porlei, comete parcela do poder decisério estatal
gradativamente desde a provocagio até a codecisio).'s

Marcos Augusto Perez classifica os institutos de participagao popular na Admi-
nistragao Publica pelos seguintes critérios: (a) for¢a vinculante: vinculante (conse: =
lhos deliberativos), ndo vinculante ou consultiva (consulta publica) e autbnomaé
vinculante (organizagoes sociais); (b) condicio pessoal dos administrados: interna
(excepcionais, exclusiva de servidores ptiblicos), externa (admissio de particulares '.
no processo decisério); (c) posicdo do administrado em face da Administraco: 0f
ganica (conselhos, comissées, comités), funcional (consultas e audiéncias publicas; - |
referendo) e cooperativa (organizagdes sociais); (d) natureza juspolitica da decisd0® -
decisOes concretas e normativas; (e) natureza da participacéo: direta (democracid -
direta) eindireta (democraciarepresentativa); (f) tipo do procedimentoadotado: merd
amplia¢do do direito deinformagdo do administrado (audiéncias publicas), consultd = A

134. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Op. Cit. p. 231-232,

135. DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participagdo popular na Administracdo Publica. Cit. p. 134~ 138.

136. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da Participagdo Politica. Rio de Janeiro: Renovaf:
1992. p. 88-90.
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direta a sociedade (referendo) e concerto ou negociagao (conselhos deliberativos,
organizagoes sociais)."’

Além dadoutrinabrasileira, os juristasibéricos sistematizaram os institutos par-
ticipativos. Luis Felipe Colaco Antunes apresenta cinco categorias: (a) participagéo
procedimental (a Administracdo Publica toma livremente a decisdo apds a oitiva do
interessado ou de associacoesrepresentativas dosinteresses emjogo, situagao distinta
das garantias procedimentais como aatuagdo doadministrado na defesade interesse
individual e direto); (b) participagao consultiva (embora tenhaliberdade na tomada
dadecisdo, ela é submetida a consulta de organizacOes representativas de interesses
coletivos); (c) participac¢do pornegociacao (adecisdo é consequéncia de compromisso
com as organizacoes interessadas); (d) participagao orgénica (a intervengéao ocorre
através da integracao em 6rgdo administrativo decisério ou controlador); (e) partici-
pagao por via das formas de democracia direta (o cidadao substitui a Administra¢ao
publica na tomada de decisdo, como o referendo e a iniciativa popular).’®

David Duarte arrola, além da participacdo interna, a participacgéo externa,
compreendendo a pericial (técnica), a defesa procedimental (intervengéo no proce-
dimento como reacdo a intromissdo na esfera individual juridicamente protegida), a
procedimental em sentidorestrito (intervengao individual ou por gruposno procedi-
mento para projecio de interesses comunitérios ou setoriais no contexto decisério),
a organica (integracao de titulares de interesses coletivos na composicao de 6rgao
administrativo decisdrio), a direta (tomada de decisdes pelos administrados oucom
seu auxilio, sem intermediacdo ou representacdo, como consulta direta e iniciativa
popular), e a interorgdnica ou intersubjetiva (relagao interativa ou concurso no pro-
cedimento de diferenciados 6rgaos e pessoas juridicas piblicas).*®

Eduardo Garcia de Enterria e Tomdas Ramén Fernandez distinguem: (a) a par-
ticipacdo do cidadao no funcionamento da Administracdo Publica como parte num
procedimento e titular de interesses ou direitos préprios (participagao uti singulus)
da participacdo em que é simplesmente afetado pelo interesse geral, como membro
da sociedade (participacao uti socius, uti cives); (b) os fendmenos participativos em
sentido estrito de outros meios de incorporagdo dos administrados na execugao de
fungoes publicas (investidura de servidores puiblicos, concessdes de servigos publicos
etc.), considerando a atuacdo cidada determinada por uma livre apreciagao do inte-
resse geral, normalmente voluntdria, ainda que eventualmente forcosa (sem definir
uma situacao relativamente permanente e geral nem uma ocupacdo estdvel) e ndo
profissionalizada ou retribuida dentro do sistema de intercambio de bens e servicos.

137. PEREZ, Marcos Augusto. A Administragdo Puiblica Democratica: Institutos de participagao popular
na Administragio Pablica. Sao Paulo: Férum, 2004. p. 131-133.

138. ANTUNES, Luis Felipe Colaco. A tutela dos interesses difusos em Direito Administrativo - Para uma
legitimacao procedimental. Coimbra: Almedina, 1989. p. 81-84.

139. DUARTE, David. Procedimentalizacdo, participacao e fundamentagao: para uma concretiza¢ao do
principio da imparcialidade administrativa como parametro decisério. Op. Cit. p. 109-118.
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Consideram os trés circulos de atuagéo cidada em fungdes administrativas pela par-
ticipacédo: (a) orgénica (inser¢do de cidadaos em érgdos administrativos COrporativog
ou nao); (b) funcional (exercicio pelo cidadédo de funcdes administrativas em sua
propria posi¢éo privada, sem incorporacao a um 6rgéo administrativo formal, por
meio de informacdes ptblicas, dentncias, peticbes ou propostas, exercicio de acoes
popularesoudeagoes de entes ptiblicosem sub-rogac¢ao, comparecimento e atuacio
como coadjuvante da Administracao nos processos contenciosos administrativos);
(¢) cooperativa (fomento da Administragdo Pdblicaaatividade particular, de interegse
geral, voluntaria e colaborativa).

A maior ou menor dimensdo dos institutos participativos demanda o estudo
individualizado de cada ordenamento juridico. E a conceituacdo dos préprios insti:
tutos depende de uma concepgao delgada ou enriquecida de participacao. O certoé
que, segundo Charles Debbasch,' aparticipagao popular na Administracio Puablica
compreende multiplas expressdes de associacao das forgas econdmicas, politicas e
sociais na tomada de decisoes administrativas.

Numa visao mais ampla, ela compreende: (a) a substituicdo da competéncia
deciséria (referendo e plebiscito); (b) a influéncia no processo decisério (processo

administrativo, audiéncia publica e consulta publica, direito de peticio para provo-

cagdo da atuagao dos 6rgédos de controle interno e externo, participacio orginica
consultiva ou de representacao de interesses em 6rgéos colegiados); (c) a partilhano

processo decisorio (participacao orgénica deliberativa em 6rgéos colegiados); (d)a

cooperagdo (termos de parceria, convénios, delegacdo de servicos publicos);'“?(e)a

cogestao (participagao organica corporativa em 6rgaos colegiados); (f) a autogestao

(autarquias corporativas); (g) o concerto [solugdo consensual de politicas ptblicas ==

entrea Administragdo Publica, os administrados e até 6rgiaos publicosindependentes

(Ministério Ptiblico), mediante o compromisso ou termo de ajustamento de condutal-

Em comum, eles expressam a intervencgao de elementos exteriores ao exercicio da
funcéo publica e a gestao do interesse publico.

A audiéncia publica concretiza-se mediante oitivas e debates sobre um deter- =
minado assunto, enquanto a consulta publica se materializa pela coleta de opinio€s

e sugestoes escritas sobre especifica matéria. Ambas sdo prévias a edi¢ao de um ato
administrativo, integrando o seu processo de formacao.

No direito brasileiro, a consulta publica e a audiéncia ptiblica sio facultativas .
(arts.31e32daLei9.784/1999), emborahaja previsdeslegais impondo suarealiza¢a® =

obrigatéria, podendo ser, de acordo com a previsao legal especifica, vinculantes Ot

nao vinculantes. A regra é o carater nao vinculante, que deve se presumir no siléncio

140. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo e FERNANDEZ, Tomas Ramén. Curso de Derecho Administrativo:
Op. Cit. vol. II, p. 85-96.

141. DEBBASCH, Charles. Science Administrative. Paris: Dalloz, 1980. n. 116.
142. DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. Op. Cit. p. 75.
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. pormativo, o que ndo impede a obrigagao de andlise e resposta de seus resultados.
. 0 minimo exigivel é que na decisao a autoridade exerca um juizo de ponderagédo
| objetiva, com fundamentacéo suficiente explicando as razdes pelas quais adota ou
nao asopgoes apresentadas, como decidiuo Conselho de Estado daBélgica, situagao
seguramente aplicavel no Brasil em virtude do amparo do principio da motivagao.**
Neste sentido, oart. 34 da Lei do Processo Administrativo Federal optou, comoregra,
pela eficdcia relativa ao expressar que “os resultados da consulta e audiéncia ptblica
. edeoutros meios de participagao de administrados deverdo ser apresentados coma
indicacdo do procedimento adotado” Deste modo, o cardter obrigatorio e vinculante
deve estar expressamente previsto em lei, presumindo-se facultatividade e eficacia
_ felativa a suamingua.

Elas se distinguem de outros institutos mencionados pela doutrina que naotém
maior rigor formal do procedimento nem a especifica eficdcia vinculatéria absoluta
(atuagdo deacordocomo resultado) ourelativa (obrigacdo demotivar suficientemente
. uma decisdo contrdria ao resultado).**

A coleta de opinido é processo de participagdo administrativa aberto a grupos
. sociais determinados, identificados por certos interesses coletivos e difusos, pelo qual
- oadministrado exerce o direito de manifestar sua opgao, orientadora ou vinculativa,
com vistas 2 melhor decisdao do poder publico.***

O debate publico** é processo de participagdo administrativa aberto a indi-
viduos e grupos sociais determinados, pelo qual o administrado tem o direito de
confrontar seus pontos de vista, tendéncias, opinioes, razoes e opcoes com os de
~ outros administrados e os do poder publico, contribuindo para a melhor decisao
. administrativa. O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) contempla os debates
ptiblicos “com a participa¢do da populagao e de associacdes representativas dos
varios segmentos da sociedade” naelaboracaoe fiscalizacdo daimplementagaodo
plano diretor (art. 40, §4.°,I) ena gestao democraticadacidade, inclusive no ambito
orcamentario municipal (arts. 43, II e 44), assim como 6rgaos colegiados mistos e
- conferéncias (art. 43, [ e III).

ALei9.784/1999 também se refere as reunides conjuntas (art. 35). Sendo neces-
séria 4 instrucdo do processo, “a audiéncia de outros 6rgaos ou entidades adminis-
trativas podera ser realizada em reunido conjunta, comaparticipacao detitularesou

143. SOARES, Fabiana de Menezes. Direito Administrativo de participagdo. Belo Horizonte: Del Rey,
1997. p. 164-165. '

144. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Audiéncias publicas. Revista de Direito Administrativo, n.
210. Rio de Janeiro: Renovar, out. /dez. 1997. p. 20.

145. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da Participag¢io Politica. Cit. p. 126.

146. A Lei 10.257/2001 contempla os debates piblicos (com participagéo da populacdo e de associagoes
representativas dos varios segmentos da sociedade) na elaboracdo e fiscalizagdo da implementagao
do plano diretor (art. 40 § 4.°, 1) e na gestao democratica da cidade, inclusive no Ambito orcamentario
municipal (arts. 43, Il e 44), ao lado das audiéncias e consultas publicas.
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representantes dos 6rgaos competentes, lavrando-se a respectiva ata, a ser juntada
aos autos” Trata-se de instituto de cooperacgao intragovernamental.

A enumeragao de institutos participativos na lei do processo administrativo fa.
deral nao é taxativa. Seu art. 33 incentiva a criacao de outros ao dispor que “os Orgaos
eentidades administrativas, em matéria relevante, poderdo estabelecer outros meiog
de participagao de administrados, diretamente ou pormeio de organizagdes e assg.-
cia¢bes legalmente reconhecidas” Um deles é a técnica de orcamento participativg
adotada em alguns Municipios brasileiros e que encontra respaldo no Estatuto dg
Cidade (arts. 4.0, 111, fe 44) e na Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 48, I).

Importante instrumento na condugéo dos negécios publicos é a participacio
organica. Trata-se da instituicdo de Grgaos ptiblicos colegiados sob a denominacéio
de conselhos ou comités, com natureza deliberativa, consultiva ou controladora,
tendo emsuacomposicioa representacdoda comunidade, paritdria ounio ao poder
publico, e cujaintegracaose ds porelei¢éo, designagao, indicacdo de associacoesetc.
Sua criagdo depende da iniciativa legislativa reservada ao Chefe do Poder Executivo
pordizerrespeito a organizacio administrativa, ao exercicio de funcao administrativa
ordindria e, mdxime, quando tém natureza deciséria, a diminuicdo de prerrogativas
doadministrador publico (arts. 61, §1.1l,aee, e84,VI,a,daCF/1988). Além desses
institutos merecem mencao o plebiscito e o referendo administrativos. Embora seja
diminuta sua ocorréncia, eles sao previstosnaLei 10.257/2001 (art. 4.0,V s). Plebiscito
consiste na submissao prévia de projeto de ato i aprovacao ourejeiciao popular; refe-
rendo € a atribuigao posterior de eficicia a ato adotado, subordinada a ratificacio ou
rejeicao popular. Eles podem ser legislativos ou administrativos e constituem formas
de decisdo exclusivamente popular por substituicao da titularidade da competencia
decisoria.

Delesse ocupaalei9.709/1998. Eles sao definidos como “consultasformuladas
aopovo paraque delibere sobre matéria de acentuada relevancia, de natureza cons-
titucional, legislativa ou administrativa” (art, 2.°). Esse diploma legal os conceitua:
“o plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo,
cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido”
(art. 2.2, § 1.°), enquanto “o referendo é convocado com posterioridade a ato legis-
lativo ou administrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratificacdo ou rej ei¢ao”
(art.2.0,§ 2.°).

Oart.3.cestabelece que “nas questdes de relevancianacional, de competénciado
Poder Legislativo ou do Poder Executivo, eno casodo §3.2doart. 18 da Constitui¢ao
Federal, o plebiscito e o referendo sio convocados mediante decreto legislativo, por
proposta de um ter¢o, no minimo, dos membros que compoem qualquer das Casas
do Congresso Nacional, de conformidade com esta Lei” E o art. 6.0 fixa que “nas de-
mais questdes, de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, 0
plebiscito e o referendo serdo convocados de conformidade, respectivamente, com
a Constituicao Estadual e com a Lei Orgénica’
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ALei9.709/1998regula o procedimentorespectivo que, todavia, ndo parece ade-
quadO a figura administrativa do plebiscito e do referendo, soando afinada a espécie
legislativa ou de criagdo ou extingdo de Estado ou Municipio.'*?

Em 23 de maio de 2014 foi editado o Dec. 8.243 que institui a Politica Nacional
de Participacdo Social (PNPS), definindo e conceituando as seguintes instancias
participativas nosincs.[laXdeseuart. 2.°enosinc.IaIXdo art. 6.°: (a) conselho de
politicas publicas (instancia colegiada temdtica permanente, instituida por ato nor-
. mativo, de didlogo entre a sociedade civil e o governo para promover a participacdo
' no processo decisdrio e na gestdo de politicas ptblicas); (b) comissao de politicas
| pﬁblicas (insténcia colegiada temética, instituida por ato normativo, criada para o
. didlogoentre asociedade civil e o governo emtorno de objetivo especifico, com prazo
de funcionamento vinculado ao cumprimento de suas finalidades); (c) conferéncia
nacional (instancia periddica de debate, de formulacdo e de avaliacdo sobre temas
4 especificos e de interesse ptiblico, com a participa¢do de representantes do governo
e da sociedade civil, podendo contemplar etapas estaduais, distrital, municipais ou
regionais, parapropor diretrizes e agdes acercado tematratado); (d) ouvidoria publica
federal (instancia de controle e participacao social responsavel pelo tratamento das
reclamacoes, solicita¢oes, dentincias, sugestoes e elogios relativos as politicas e aos
servi¢os publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas ao aprimo-
* ramento da gestdo publica); (e) mesa de didlogo (mecanismo de debate e de nego-

- ciag@o com a participa¢ao dos setores da sociedade civil e do governo diretamente
* envolvidos no intuito de prevenir, mediar e solucionar conflitos sociais); (f) f6rum
interconselhos (mecanismo para o didlogo entre representantes dos conselhos e
comissoes de politicas ptiblicas, no intuito de acompanhar as politicas ptiblicas e os
programas governamentais, formulando recomendacgoes para aprimorar sua inter-

147. “Art. 8.° Aprovado o ato convocatorio, o Presidente do Congresso Nacional daré ciéncia 4 Justica
Eleitoral, a quem incumbird, nos limites de sua circunscricao:
[ - fixar a data da consulta popular;
IT - tornar ptblica a cédula respectiva;
III - expedir instrugdes para a realizagdo do plebiscito ou referendo;
IV - assegurar a gratuidade nos meio de comunicacao de massa concessionarios de servico ptblico,
aos partidos politicos e as frentes suprapartiddrias organizadas pela sociedade civil em torno da
matéria em questao, para a divulgagéo de seus postulados referentes ao tema sob consulta.
Art. 9.> Convocado o plebiscito, o projeto legislativo ou medida administrativa nao efetivada, cujas
matérias constituam objeto da consulta popular, terd sustada sua tramitacao, até que o resultado
das urnas seja proclamado. )
Art. 10. O plebiscito ou referendo, convocado nos termos da presente Lei, serd considerado aprovado
ou rejeitado por maioria simples, de acordo com o resultado homologado pelo Tribunal Superior
Eleitoral.
Art. 11. O referendo pode ser convocado no prazo de trinta dias, a contar da promulgacao de lei ou
adogao de medida administrativa, que se relacione de maneira direta com a consulta popular.

Art. 12. A tramitacdo dos projetos de plebiscito e referendo obedecera as normas do Regimento
Comum do Congresso Nacional.”
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setorialidade e transversalidade); (g) audiéncia ptiblica (mecanismo participativo de
cardter presencial, consultivo, aberto a qualquer interessado, com a possibilidade de
manifestacao oral dos participantes, cujo objetivo é subsidiar decisdes governamen-
tais); (h) consulta publica (mecanismo participativo, a se realizar em prazo definido,
de carater consultivo, aberto a qualquerinteressado, que visa areceber contribuicoes
porescritodasociedade civilsobre determinado assunto, naforma definidano seuato
de convocagao); (i) ambiente virtual de participacio social (mecanismo deinteracio
social que utiliza tecnologias de informagdo e de comunicacéo, em especialainternet,
para promover o didlogo entre administracao piiblica federal e sociedade civil).

O decreto contém ressalva sobre instancias participativas anteriormente criadas
(art. 2.°, pardgrafo tinico),"® chamando a aten¢io para a expressa atribuicao de carater
consultivoaaudiéncias e consultas ptiblicas. Proveitosafoiaprevisdaode compromissode
resposta as contribui¢oesrecebidas emaudiéncias e consultas ptiblicas (arts. 16, Ve 17,
VI),oqueseconformacomodispostonoart.33daLei9.784/1999. Mas, evidentemente,
nao tem eficdcia o decreto para contrariar leis anteriores que tenham atribuido caréter
obrigatodrio evinculante a audiéncias e consultas piblicas ou outros instrumentos parti-
cipativos nem condicionar leis posteriores. O decreto nao pode contrariarlei, inclusive
no que respeita a composigao e disciplina de instancias participativas.

A constituicao, organizacio e funcionamento de conselhos (antigos e novos) se
fundamentam nas diretrizes de eletividade, diversidade, gratuidade e rotatividade
de representantes de sociedade civil (com preferéncia a paridade em relacédo aos
representantes governamentais) e transparéncia na escolha, didlogo para definicdo
deatribui¢des, competéncias e naturezas mediante consulta prévia, e publicidadede
seus atos (art. 10, incs.1aVe VIl e § 1.°). Entretanto, abre-se a possibilidade de cele-
bracdo de parceria entre a Administragdo e organizacédo da sociedade civil represen-
tadano conselho por seu dirigente ou membro (art. 10, § 4.°), impedido de deliberar
no respectivo processo se houver transferéncia de recursos financeiros de dotagoes
consignadasno fundodo conselho (art. 10, § 5.°), vdlvulas que nio se acomodam com
imparcialidade e moralidade. Esses predicados de transparéncia da escolha, diversi-
dade da representacao, e publicidade permeiam as outras instancias participativas
como as comissoes e conferéncias (arts. 11 e 12).
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