DOI: http://dx.doi.org/10.17058/barbaroi.v0i0.7441

A EFETIVACAO DO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA PUBLICIDADE DOS
ATOS ADMINISTRATIVOS COMO FORMA DE COIBICAO DA CORRUPCAO
PUBLICA MEDIANTE O CONTROLE SOCIAL

Thiago Heitor da Fontoura Porto
Universidade de Santa Cruz do Sul — UNISC — Brasil

Caroline Cristiane Werle
Universidade de Santa Cruz do Sul — UNISC — Brasil

Resumo

A corrup¢do é uma patologia social que afeta diretamente o bem-estar da populacdo, na
medida em que os recursos que deveriam ser destinados aos servigos sociais sao desviados
para atender a interesses particulares. Ademais, a corrup¢do atinge a credibilidade das
institui¢des publicas, colocando em risco o funcionamento salutar do Estado democratico. O
presente artigo pretende, pois, avaliar, por meio do método dedutivo, se e de que modo a
efetivacdo do principio da publicidade, previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal, pode
servir como instrumento de preven¢do e combate a corrupgio publica no Brasil, considerando
que a transparéncia dos atos administrativos é condi¢@o basilar para que seja possibilitado o
seu controle social. Para tanto, utiliza-se da técnica de pesquisa bibliografica e documental,
notadamente mediante a pesquisa em livros, artigos cientificos e, ainda, nos pertinentes
instrumentos normativos nacionais € internacionais.

Palavras-chave: controle social, corrupcao, publicidade, transparéncia.

1. Introducao

Foi em meio a constru¢do dos estddios para a Copa do Mundo de 2014 que
aparentemente a sociedade civil brasileira, de um modo geral, compreendeu que niao poderia
permanecer inerte na administracio de um pais autointitulado democrético. Mostrou-se
necessdria a consecucdo contrastante de obras faradnicas ao lado de famélicas favelas para
que, enfim, ficassem evidenciados os grandes paradoxos existentes neste Estado.

E assim — utilizando-se de uma frase muito repetida nas manifestagdes de junho de

2013 —, “o gigante acordou”. De fato, por muitos anos, pode-se dizer que o povo brasileiro
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permaneceu adormecido diante de uma diuturna mé gestdo publica, protagonizada por agentes
politicos que, em nada, representam os interesses dos cidaddos brasileiros. Pelo contrério, a
conduta, em especial de chefes do executivo e membros do legislativo, tem se pautado na
satisfacdo, primeiramente, de interesses proprios, secundariamente, em interesses partidarios
e, por fim, no interesse das empresas que os financiam.

Desse modo, faz-se mister a efetivacdo de mecanismos que permitam a sociedade
brasileira exercer um controle direto da administragdo publica, o que, ademais, tenderia a
diminuir os altos indices de impunidade verificaveis neste pais. Destarte, o problema que se
pretende responder neste artigo € o seguinte: de que modo se pode propiciar a sociedade civil
um campo fértil para o exercicio de uma cidadania ativa no combate & corrupgdo piiblica’ ?

A fim de responder ao problema proposto, primeiramente avalia-se qual a relacdo
existente (ou inexistente) entre a corrup¢do e a natureza humana. Para tanto, é feita uma
andlise perfunctoria das teorias de renomados fildsofos, tais como Platdo, Hobbes e Kant.

Dando-se prosseguimento a pesquisa bibliografica, € feita uma avalia¢do da corrup¢ao
como fendmeno social, avaliando os deveres da sociedade cidadd no combate e na prevencao
as patologias corruptivas. Nesse ponto, destacam-se as teorias de Rousseau, Starling,
Gorczevski e Leal.

Na sequéncia, € feito um estudo dos principais instrumentos normativos internacionais
que tratam da prevencdo e combate a corrupgdo, especialmente no que tange a
obrigatoriedade dos Estados Partes em promover a publicidade dos atos administrativos como
forma de propiciar o controle social das patologias corruptivas. Nesse topico, avaliam-se a
Convencgdo de Mérida das Nacdes Unidas contra a Corrupcdo e a Convencao Interamericana
Contra a Corrupgao.

Continuando-se a investigacdo documental normativa, é feita uma andlise de textos
constitucionais, tanto da Constituicdo Federal vigente quanto da Estadual, avaliando-se os
dispositivos que tratam da publicidade, da transparéncia e da participacdo social na
Administragdo Publica.

Por fim, € feita uma avaliac@o da legislagc@o infraconstitucional voltada para o combate
a corrupg¢do pela via do controle social, tépico em que se destacam a Lei de Responsabilidade

Fiscal, a Lei da Transparéncia, a Lei de Acesso a Informacdo e a Lei de Improbidade

N

! Para os fins propostos neste artigo, serd atribuido um conceito largo a expressdo "corrupgdo publica”,
englobando as condutas previstas como atos de improbidade administrativa, os crimes dolosos que causem
prejuizo a Administragdo Publica (notadamente os previstos no Titulo XI do Cédigo Penal) e, enfim, qualquer
ato ilicito intencional que venha a causar prejuizo ao erdrio ou mesmo a moralidade administrativa, vindo a
corromper a saide da gestdo estatal.
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Administrativa.

2. A corrupcao e o ser humano

Dé a um homem tudo o que ele deseja, e ele,
apesar disso, naquele mesmo momento,
sentird que esse tudo ndo é tudo.

(Imannuel Kant)

Preliminarmente, impende referir que a corrup¢do afigura-se como um “fendmeno de
multiplos fundamentos e nexos causais, tratada por diversos campos do conhecimento
(filosofia, ciéncia, politica, economia, sociologia, antropologia, ciéncia juridica, etc.)” (LEAL,
2013, p. 80-81). Nesse capitulo, por sua vez, sdo enfocados especialmente os aspectos
filosoficos e antropoldgicos do presente tema.

Insta mencionar que, embora hodiernamente sejam mais divulgados nos meios de
comunicacdo os casos de corrup¢do publica, ndo se pode afirmar ser esse fendmeno
patolégico uma exclusividade de nossa época. Pelo contrdrio, a corrupcdo acompanha o
homem desde o inicio da civilizagdo, de modo que, inclusive, tem sido considerada por
renomados filésofos como resultado de uma md natureza prépria do ser humano.

Nesse sentido, impende destacar que Immanuel Kant, conforme colacionado em
epigrafe, ja alertava para um dos vicios humanos que mais estimulam a corrupg¢ao, qual seja: a
ganancia’. Para o homem, “o melhor dos bens é o que niio se possui” (ASSIS, 1998, p. 7).
Com efeito, essa insaciedade afigura-se mais insuportdvel “do que a extrema pobreza. Pois
maior o apetite, maior se torna a necessidade” (DEM()CRITO, 1998, p. 118). Na mesma
senda, Platdo apud Giannetti (2008, p. 281) aduz que “a pobreza resulta do aumento dos
desejos do homem, ndo da diminuicao de sua propriedade”.

Thomas Hobbes (2006) € outro que dessumiu da natureza do homem a falibilidade
egoistica que faz com que pautemos nossa conduta exclusivamente visando aos nossos
proprios interesses, ainda que, para tanto, seja necessario agir em prejuizo de interesses
alheios® — afinal, 0 homem é o lobo do homem. Para Hobbes, o interesse insacidvel do homem

€ o poder, que “consiste nos meios de que presentemente dispde para obter qualquer visivel

2 Muito antes disso, S6lon, no século VI A.C., também chamava atengfio para a auséncia de limites para a
ganancia humana, porquanto “aqueles que hoje dispdem das maiores fortunas entre nds possuem também o
dobro da voracidade dos demais” (SC)LON apud GIANNETTI, 2008, p. 245).

3 Lapidar nesse sentido o escélio de Calil Siméo (2011, p. 34), segundo o qual a corrupgdo “é caracterizada pela
incapacidade moral dos cidaddos de assumir compromissos voltados ao bem comum. Vale dizer, os cidaddos
mostram-se incapazes de fazer coisas que ndo lhes tragam uma gratificaciio pessoal”.
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bem futuro” (2006, p. 70).

Com efeito, o renomado filésofo ingl€s considera que o que efetivamente move o ser
humano — além do medo da morte — € o seu desejo pelo poder, o qual pode estar representado,
por exemplo, pela riqueza, pelo saber e pela honra, que, segundo o autor (2006), ndo sao nada
além de formas diferentes de poder.

Embora se reconheca, tal como referido supra, que a honra e a sabedoria ja tenham, de
fato, sido objeto maior de desejo humano em outras épocas, a verdade é que, desde que o
dinheiro surgiu, em meados do século VII A.C., o homem tem tido com ele uma relagdo que
beira o fetichismo. Atualmente, em uma sociedade em que tfudo é negocidvel, o dinheiro
figura como a principal e mais incisiva fonte de poder. Além disso, observa-se que as pessoas
que mais inspiram respeito nos demais sao as que possuem uma maior capacidade econdmica.

Heraclito ja avisava que as virtudes mais transcendentes sdo pouco festejadas pelas
pessoas em geral, ficando restritas ao apreco de uma minoria. “Uma coisa preferem os
melhores homens em relacdo a tudo o mais: a gldria eterna aos bens mortais, mas a maioria se
empaturra como o gado” (HERACLITO, 1998, p. 38). Nesse mesmo sentido, Arthur
Shopenhauer citando Francis Bacon diagnosticou que “as virtudes inferiores recebem o
aplauso das pessoas comuns; as intermedidrias, admiracdo, e as mais elevadas nenhuma
apreciacdo” (SHOPENHAUER apud GIANNETTI, 2008, p. 62).

A verdade € que estd arraigado em nossa cultura valorizar a riqueza material (virtude
inferior) acima de quaisquer outras virtudes. Verifica-se que a valorizacao do capital supera a
da sabedoria (tida por Sdécrates como a maior das virtudes) e mesmo a da honra e da
honestidade (virtudes que, se fossem devidamente prestigiadas, teriam forca de até mesmo
extirpar a corrupc¢ao). Para a maioria das pessoas, quem € sdbio, honesto, integro, sem ter
dinheiro, é, na realidade, tolo*.

Percebe-se que a virtude inferior consubstanciada na riqueza material recebe ovacao
social, sendo, destarte, intensamente desejada pelos homens. E como ja alertava Demdcrito

(1998, p. 110), “desejar violentamente uma coisa € tornar-se cego para o demais”.

# Tal situacdo é muito bem demonstrada no episédio "Doug's in the money" da série "Doug Funnie", popular nos
anos 90. No episddio, o personagem Doug encontra na calcada uma considerdvel quantia em dinheiro e, a partir
disso, vive o dilema de apropriar-se dele ou leva-lo a policia. Embora estivesse financeiramente pobre (broke),
Doug resolve entregd-lo a policia, sendo alvo de piadas dos demais personagens. No entanto, passam-se mais de
30 dias sem ninguém ter reclamado a perda do dinheiro e, assim, conforme a legislacdo local, o valor é
devolvido a Doug. Imediatamente, o sofrido personagem passou a ser muito bajulado e respeitado por todos.
Mas mais uma reviravolta ainda estava por vir: Doug descobre por acaso que o dinheiro pertencia a uma senhora
idosa e, mesmo sendo legalmente dono daqueles vultuosos valores, resolve seguir sua consciéncia e entrega o
dinheiro para sua proprietdria original. Mais uma vez, acabou sendo alvo de chacotas, tendo entretanto saido
satisfeito consigo mesmo. O mencionado episédio pode ser visto no link a seguir colacionado:
<www.youtube.com/watch?v=61JIFnhBqnY>.

Barbaroi, Santa Cruz do Sul, Edicdo Especial n.44, p.<137-154>, jul./dez. 2015



141

Com efeito, o corrupto, ao se inebriar com o desejo do poder pecunidrio, perde a
capacidade de se sensibilizar com os maleficios que sua conduta insidiosa estd a causar para
toda uma coletividade, seja pelo sucateamento de escolas, de hospitais e das politicas publicas
em geral, seja por eivar a confianga e a moralidade de uma sociedade.

Diante disso, verifica-se que o texto biblico contido no livro 1 Timéteo capitulo 6,
versiculo 10 afigura-se inabalavelmente atual: “o amor ao dinheiro € a raiz de todos os
males”. Ainda mais antigo, porém igualmente amoldado aos tempos modernos, Séfocles,
mediante seu personagem Creonte, assevera com autoridade que “nenhuma instituicao pior
que o dinheiro floresceu entre os homens. Cidades devasta, [...] alicia e seduz coragdes
virtuosos a praticar a¢des infames. Leva homens a cometer crimes e os inicia na impiedade,
origem de todo mal” (S()FOCLES, 1999, p. 14-15).

De fato, quase sempre motivada pela avareza, a corrupg¢do afigura-se como uma agao
abomindvel e imoral cujas consequéncias pulverizadas (e, por isso mesmo, veladas) podem
ensejar até mesmo a morte de inocentes pela falta de investimento em seguranca publica,
leitos hospitalares, medicamentos, etc.

Com essa reflexdo e cientes de que o homem, por natureza, € um animal politico
(conforme ja diagnostigado por Aristételes), parte-se para o proximo capitulo em que se

analisard a corrup¢do como fendmeno social e sua relacdo com o conceito de cidadania.

2. A corrupcio e a sociedade cidada

Naquela época, os homens muitas vezes ingeriam veneno
por ignorancia; hoje em dia, mais bem instruidos,
eles envenenam uns aos outros (Lucrécio)

Rousseau (2006), em completa contraposi¢do as teorias hobbesianas, considera que os
comportamentos viciosos da ganancia, avareza e egoismo nao sdo fruto de uma suposta ma
natureza humana, mas sim seriam propriamente resultados da vida em sociedade, a qual incita
a desigualdade e o jugo dos mais fortes sobre os mais fracos. Na visdo romantica do “bom
selvagem”, Rousseau entende ser o homem bom por natureza, de modo que € a sociedade que
0 corrompe.

Em se tratando de “corrup¢ao”, a origem etimoldgica da palavra ndo desmente as
teorias de Rousseau. Afinal, as patologias corruptivas se tratam de condutas que ndo podem
ser efetuadas de modo solitdrio/isolado, afigurando-se como tipicos fendmenos sociais.

Com efeito, a palavra “corrup¢do” deriva do latim “corrumpere” que, por sua vez, é
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[3

resultado da justaposicdo do prefixo “co” com o verbo “rumpere”. Esta ultima parte da

palavra denota “ruptura”, “violagcdo”, “deterioracdo”, “transgressdao”, enquanto que o prefixo
“co” significa que essa ruptura € realizada por mais de um, isto €, dd-se mediante um vinculo
entre duas ou mais pessoas.

Atento a sua origem etimoldgica, Starling (2008, p. 259) aduz que “a palavra
corrup¢do aponta para dois movimentos: algo que se quebra em um vinculo; algo que se
degrada no momento dessa ruptura”. As consequéncias disso no ambito social sdo desastrosas,
visto que “de um lado, quebra-se o principio da confiangca, o elo que permite o cidadao
associar-se para intervir na vida de seu pais. De outro, degrada-se o sentido do publico”
(STARLING, 2008, p. 259).

Nesse diapasdo, o fendmeno patolégico sob estudo, no escélio de Gorczevski (2014, p.

3

71), propicia um quadro favordvel ao surgimento de “um governo despdtico que tentard
perpetuar-se mediante a sistemadtica destrui¢ao da virtude civica”. No mesmo sentido, Starling
(2008, p. 259) preconiza que, para um regime ditatorial, “a corrup¢do tem funcionalidade:
serve para garantir a dissipac@o da vida publica”.

Com efeito, é possivel observar que isso se afigura como uma realidade concreta em
muitos Estados, “cujos habitantes aceitam silenciosamente praticas ilicitas por parte de um
governo de homens que, sigilosa e astutamente, vao afastando o governo das leis”
(GORCZEVSKI, 2014, p. 71). Sinale-se ndo haver democracia que resista ilesa as patologias
corruptivas, visto que os nefastos efeitos desse fendmeno social tem aptidao para “dissolver
os principios politicos que sustentam as condi¢des para o exercicio da virtude do cidadao”
(STARLING, 2008, p. 259).

Mas, afinal, o que constitui ontologicamente um cidaddao? H4 de se reconhecer que
“ndo ha um conceito rigido de cidadania, pois nao se trata de algo estatico” (GORCZEVSKI e
MARTIN, 2011, p. 27). Contudo, conforme preconiza Loureiro (2009. p. 175) pode-se dizer
sucintamente que “cidadania € o direito a ter direitos, além do dever de lutar por estes”. De
forma complementar, pode-se dizer, ainda, que “cidaddo € aquele que tem o poder de tomar
parte na administracao deliberativa ou judicial da cidade” (GORCZEVSKI, 2012, p. 36).

Sob esse prisma, constata-se que ser cidadio ndo pressupde ser um ente passivo’ na

administracdo do Estado. Pelo contrério, faz parte do conceito de cidadania ter voz ativa na

5 Convém mencionar que, dentre as causas da passividade dos cidaddos ndo se encontram apenas um Suposto
temor a governos tirdnicos. Pelo contrdrio, no dmbito de governos neoliberais altamente assistencialistas, tais
como o proprio Brasil, verifica-se que a sociedade, historicamente habituada a receber "gratuitamente” diversos
direitos sociais, permanece acomodada, isto €, inerte na administracdo de seu pais (LEAL, 2008); panorama

semelhante ao "pdo e circo" da Roma antiga.
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gestdo estatal (LEAL, 2013, p. 204-217). Isso, porque a

omissdo e passividade [dos cidaddos] indubitavelmente abre caminho para que
homens sem alma se apropriem das coisas publicas, para a execucdo de politicas
publicas equivocadas, para as tributagdes injustas, os direitos sociais sonegados, 0s
privilégios de grupos, as desigualdades e injustigas sociais, a inoperancia dos
governos. (GORCZEVSKI, 2014, p. 78)°.

Dessa forma, cumpre que o Estado propicie condi¢des favordveis para a participacdo
da sociedade cidada na sua gestdo, em especial no tocante ao controle da corrupc¢io. Para
tanto, ndo hd método mais basilar do que garantir que os atos estatais se dardo de forma
transparente. Com efeito, confia-se que “it is the surest way of guarding against corruption,
and helps increase trust in the people and institutions on which our futures depend’”
(TRANSPARENCY INTERNATIONAL, www.transparency.org).

Assim, no préximo capitulo, avaliam-se os instrumentos normativos internacionais que
determinam aos Estados Partes (incluindo o Brasil) a obrigacao de agir em conformidade com

o principio da publicidade dos atos administrativos.

4. A previsao em instrumentos normativos internacionais do principio da publicidade

como coibicio a corrupcao publica

O acesso a informagdo em poder do Estado é
um direito fundamental do individuo.
(OEA3)

A corrupg¢do tem recebido a atencdo de organismos internacionais, por meio dos quais
diversos paises passaram a conjugar esforcos no combate as patologias corruptivas. Pode-se
dizer que, nos tempos de intensa globalizacdo em que vivemos, isso € algo, de fato,
absolutamente imprescindivel se o objetivo € levar a sério o intento de erradicar ou, a0 menos,

minimizar esse corrosivo fendmeno social. Como bem diagnosticado pela Organizacdo das

% De forma complementar, cumpre referir que "para quem governa sem a ética intencdo de fazer o bem coletivo,
mas apenas de defender meros interesses privados, a omissdo popular € providencial, j4 que, quando ndo hd
cobrangas ou participacdo/fiscalizacdo, os administradores atuam ao seu bel-prazer, [...]. [Isso] enfraquece a
democracia e fortalece o surgimento das patologias corruptivas (GORCZEVSKI, 2014, p. 78).

7 Tradugdo livre: "Essa € a maneira mais segura de se proteger contra a corrupgdo e de se aumentar a confianga
nas pessoas e nas institui¢des de que nosso futuro depende”.

8 ijtem 4 da Declaragiio de Principios Sobre Liberdade de Expressdo da Organizagdo dos Estados Americanos
que, em seu teor completo, possui o seguinte comando: “O acesso a informacio em poder do Estado é um direito
fundamental do individuo. Os Estados estdo obrigados a garantir o exercicio desse direito. Este principio s6
admite limitacdes excepcionais que devem estar previamente estabelecidas em lei para o caso de existéncia de
perigo real e iminente que ameace a seguranca nacional em sociedades democrdticas”. Disponivel em
<http://www.cidh.oas.org>.
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Nagdes Unidas (ONU) “a corrupcao deixou de ser um problema local para converter-se
em um fendmeno transnacional que afeta todas as sociedades e economias, [assim] faz-se
necessdria a cooperacdo internacional para preveni-la e lutar contra ela® (ONU, 2003,
www.planalto.gov.br) (sem grifos no original). Desse modo, neste capitulo avaliam-se os
instrumentos normativos internacionais pertinentes ao tema sub examine, notadamente
aqueles de que o Brasil seja signatdrio. Destarte, releva trazer a baila, primeiramente, a
Convencao Interamericana contra a Corrup¢ao, promulgada no Brasil pelo Decreto n° 4.410,
de 7 de outubro de 2002.

O aludido pacto internacional, firmado no ambito da Organizacdo dos Estados
Americanos, foi criado, dentre outras razdes, ante o fato de que “a corrupcdo solapa a
legitimidade das institui¢des publicas e atenta contra a sociedade, a ordem moral e a justica,
bem como contra o desenvolvimento integral dos povos” (OEA, 1996, www.planalto.gov.br).
Outra motivagdo prevista no preambulo da Convenc¢do Interamericana que merece destaque €
a que reconhece a “necessidade de reforcar a participacdo da sociedade civil na prevengdo e
na luta contra a corrupcao” (OEA, 1996, www.planalto.gov.br) (sem grifos no original).

Diante disso, verifica-se que, desde seu texto preambular, a OEA deixou evidenciada a
relevancia por ela atribuida ao controle social das patologias corruptivas. A guisa de
corroboracdo do expendido, o artigo III da Convengdo em comento — concernente as medidas
preventivas — determina aos Estados Partes que apliquem, em seu dmbito interno, medidas
“destinadas a manter e fortalecer [...] mecanismos para estimular a participacdo da sociedade
civil e de organizacdes ndo-governamentais nos esfor¢os para prevenir a corrup¢ao” (OEA,
1996, www.planalto.gov.br) (sem grifos no original). No mesmo artigo, determina, ainda, a
implementacdo de “sistemas de recrutamento de funciondarios publicos e de aquisicao de bens
e servicos por parte do Estado de forma a assegurar sua transparéncia, eqiiidade e eficiéncia”
(OEA, 1996, www.planalto.gov.br) (sem grifos no original).

Outro dispositivo que convém trazer a colag@o € o artigo XIV da vertente Convencao,
o qual estd inserido no capitulo referente a assisténcia e cooperacao. Veja-se a seguir o

seu teor:

os Estados Partes prestardo [...] a mais ampla cooperacdo técnica reciproca sobre as
formas e métodos mais efetivos para prevenir, detectar, investigar e punir os atos de
corrup¢do. Com esta finalidade, facilitardo o intercimbio de experiéncias por meio
de acordos e reunides entre os Orgdos e institui¢des competentes e dispensardo

® De modo semelhante a Organizagdo dos Estados Americanos concluiu que a corrup¢do "se reveste de
transcendéncia internacional, o que exige por parte dos Estados uma acdo coordenada para combaté-la
eficazmente". (OEA, 1996, www.planalto.gov.br).
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atencdo_especial _as formas e métodos de participacdo civil na luta contra a
corrupcdo (OEA, 1996, www.planalto.gov.br). (sem grifos no original)

Assim, uma vez demonstrada a preocupacdo em nivel continental quanto ao combate a
corrupg¢do pela via do controle social, pode-se agora voltar as atengdes para um instrumento
normativo internacional de escala global, qual seja: a Convencao das Na¢des Unidas contra a
Corrupcdo, ratificada pelo Brasil no dia 15 de junho de 2005 e promulgada pelo Decreto n°
5.687/2006. O referido pacto foi criado — dentre outras motivacdes enumeradas em seu
preambulo — ante as “ameacas decorrentes da corrupg¢do, para a estabilidade e a seguranca das
sociedades, ao enfraquecer as institui¢des e os valores da democracia, da ética e da justica e
ao comprometer o desenvolvimento sustentdvel e o Estado de Direito” (ONU, 2003,
www.planalto.gov.br).

Outra razado elencada pelas Na¢des Unidas que merece destaque € a seguinte:

a prevengdo e a erradicacdo da corrupgdo sdo responsabilidades de todos os Estados
e [...] estes devem cooperar entre si, com o apoio e a participacdo de pessoas e
grupos que ndo pertencem ao setor piiblico, como a sociedade civil, as organizacdes
ndo-governamentais e as organizacdes de base comunitdrias, para que seus esforcos
neste ambito sejam eficazes. (ONU, 2003, www.planalto.gov.br) (sem grifos no
original)

Observa-se, destarte, que, do mesmo modo como ocorrera na Convengdo
Interamericana, a ONU, desde o predambulo da Convencdo das Nacdes Unidas, revelou
inexoravelmente a importancia que atribui ao controle social como mecanismo de combate e
prevengdo a corrupc¢ao. Nesse mesmo diapasdo, faz-se mister enaltecer o disposto no artigo 35,
item 1 (concernente ao capitulo “politicas e priticas de prevencdo da corrup¢do”) da
Convencgao sob estudo, segundo o qual, todos os Estados Partes deverdo formular, aplicar ou

manter em vigor

politicas coordenadas e eficazes contra a corrup¢ido gue promovam a participacdo
da sociedade e reflitam os principios do Estado de Direito, a devida gestdo dos
assuntos e bens ptiblicos, a integridade, a transparéncia e a obrigacdo de render
contas. (ONU, 2003, www.planalto.gov.br) (sem grifos no original)

Ademais, igualmente releva trazer a colacdo o disposto no artigo 10 (referente ao

capitulo “informacdo publica”) da Convengdo em comento, de acordo com o qual, haja vista

a necessidade de combater a corrupg¢do, cada Estado Parte, em conformidade com os
principios fundamentais de sua legislacdo interna, adotard medidas que sejam
necessdrias para aumentar a transparéncia em sua administra¢do publica, inclusive
no relativo a sua organizagdo, funcionamento e processos de ado¢do de decisoes,
quando proceder. Essas medidas poderdo incluir, entre outras coisas: a) A
instauracdo de procedimentos ou regulamentacdes que permitam ao piiblico em
geral obter, quando proceder, informacao sobre a organizacdo, o funcionamento e os
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processos de adog¢do de decisdes de sua administracao publical...] b) A simplificacdo
dos procedimentos administrativos, quando proceder, a fim de facilitar o acesso do
publico as autoridades encarregadas da adog@o de decisdes; e c¢) A publicacdo de
informacdo, o que poderd incluir informes periddicos sobre os riscos de corrupcio
na administracdo publica. (ONU, 2003, www.planalto.gov.br) (sem grifos no
original)

Ainda, insta mencionar o teor de seu artigo 13, item 1, que também trata da
participacao da sociedade civil na prevencdo e combate a corrupcdo. Sendo, vejamos o que

diz o referido dispositivo:

cada Estado Parte adotard medidas adequadas, [...] de conformidade com os
principios fundamentais de sua legislacdo interna, para fomentar a participacdo
ativa de pessoas e grupos que ndo pertencam ao setor piuiblico, como a sociedade
civil, as organizacbées ndo-governamentais e as organizacdes com base na
comunidade, na prevencao e na luta contra a corrup¢o, e para sensibilizar a opinido
publica a respeito a existéncia, as causas e a gravidade da corrupg¢do, assim como a
ameaga que esta representa. Essa participacdo deveria esforgcar-se com medidas
como as seguintes: a) Aumentar a_transparéncia e promover a contribuicdo da
cidadania aos processos de adogdo de decisdes; b) Garantir o acesso_eficaz do
publico a informagdo; c) Realizar atividade de informagdo piiblica para fomentar a
intransigéncia a corrup¢do, assim como programas de educacdo publica, incluidos
programas escolares e universitarios; d) Respeitar, promover e proteger a liberdade
de buscar, receber, publicar e difundir informacdo relativa a corrupgéo [...]. (ONU,
2003, www.planalto.gov.br) (sem grifos no original)

Por fim, complementarmente o item 2 do mesmo artigo determina que Cada Estado

Parte devera adotar

medidas apropriadas para garantir que o piiblico tenha conhecimento dos orgdos
pertinentes _de luta contra_a corrupcdo mencionados na presente Convencdo, e
facilitard o acesso a tais 6rgdos, quando proceder, para a dentncia, inclusive
andnima, de quaisquer incidentes que possam ser considerados constitutivos de um
delito qualificado de acordo com a presente Convencdo. (ONU, 2003,
www.planalto.gov.br) (sem grifos no original)

Pelos dispositivos colacionados acima, resta demonstrada a convic¢do das Nacdes
Unidas, no sentido de o controle social ser imprescindivel para a prevencdo e o combate
efetivo a corrupgao, o que s serd possivel caso o Estado atue de modo transparente.

Dessa forma, a pesquisa levada a efeito neste capitulo confirma que, tanto em nivel
continental quanto em nivel global, existem determinacdes para que os Estados Partes
(incluindo o Brasil) implementem medidas capazes de assegurar a participacdo da sociedade
no controle da corrupcdo, destacando-se a importancia atribuida a publicidade dos atos
administrativos.

Nos préximos capitulos, volvem-se as atencOes para o Direito interno brasileiro, a
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comegar pelas previsdes pertinentes dispostas na Constituicio Federal e Estadual (do Rio

Grande do Sul).

5. Publicidade e transparéncia dos atos administrativos: exigéncias da Constituicao

Federal e da Constituicao Estadual

Todo poder emana do povo.
(Constitui¢do Federal)

No momento atual, em que o Direito passa a ser interpretado em um viés pOs-
positivista, as Constituicdes adquirem um papel de grande relevancia, dando coesdo aos
ordenamentos juridicos, o que fazem notadamente por meio de seus principios. Com efeito,
releva salientar que o principio da publicidade administrativa encontra-se previsto
expressamente em nossa Constituicdo, mais precisamente no artigo 37, de acordo com o qual
“a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 1988, www.planalto.gov.br).

Evidentemente que todos os principios elencados no artigo supracitado, desde que
observados no cotidiano da administracdo publica, tém forca de extirpar ou, pelo menos,
minimizar a incidéncia das patologias corruptivas. Afinal, a corrup¢do € — a0 mesmo tempo —
ilegal, imoral, engendrada para a satisfacdo de interesses pessoais, exercida de forma velada
(ndo publica) e invariavelmente tem como resultado a ineficiéncia dos atos administrativos.

Todavia, o presente artigo tem como escopo analisar mais detidamente apenas o
principio da publicidade administrativa, uma vez que se confia ser este 0 mandamento de
otimizacdo que, se observado, tem forca de propiciar um campo fértil para o controle social.

Assim, no escolio de Marcal Filho (2005, p. 14-15), o principio da publicidade significa que

o exercicio do poder deve ser acessivel ao conhecimento de toda a comunidade e,
especialmente, daqueles que serdo afetados pelo ato decisério. A publicidade se
afirma como instrumento de transparéncia e verifica¢io da lisura dos atos praticados

De outra parte, figurando como um desdobramento do principio da publicidade, a
transparéncia possui previsao implicita na Constituicdo Federal. O aludido principio,
consoante ja visto nos pactos internacionais, exige do Estado ndo apenas a divulgacdo dos
atos governamentais, mas sim que o conteido divulgado seja passivel de compreensdo por

parte dos cidaddos, “ou seja, a sociedade deve conhecer e entender o que estd sendo
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divulgado” (GUERRA, 2003, p. 91).

Nesse passo, cumpre avaliar os dispositivos constitucionais que revelam a importancia
atribuida pelo legislador constituinte a esses dois principios. Primeiramente, impende destacar
que o principio da publicidade e transparéncia estdo espraiados por toda a ordem juridica
nacional (LEAL, 2009, p. 13), sendo elevados, inclusive, a condicao de direitos fundamentais.
Com efeito, prevé o artigo 5° da Constitui¢ao, em seu inciso XIV que “é assegurado a todos o
acesso a informacao [...]” (BRASIL, 1988, www.planalto.gov.br). Ademais, o inciso XXXIII

do mesmo artigo aduz que

todos t€m direito a receber dos 6rgdos publicos informacdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranc¢a da sociedade e do Estado (BRASIL, 1988, www.planalto.gov.br).

Ainda dentre os direitos fundamentais previstos no art. 5° da Lei Maior, figura, no
inciso LXXII, o remédio constitucional habeas data, instrumento judicial existente, dentre
outras razdes, “para assegurar o conhecimento de informagdes relativas a pessoa do
impetrante, constantes de registros ou bancos de dados de entidades governamentais ou de
carater publico” (BRASIL, 1988, www.planalto.gov.br).

Outrossim, dentre os dispositivos constitucionais que contemplam os principios da
publicidade e da transparéncia, ainda cabe citar o artigo 37, § 3°, inciso II, o qual determina
que a “a lei disciplinard as formas de participagdao do usudrio na administra¢do publica direta e
indireta, regulando especialmente [...] o acesso dos usudrios a registros administrativos e a
informacgoes sobre atos de governo” (BRASIL, 1988, www.planalto.gov.br) (sem grifos no
original).

Por fim, cumpre destacar o comando inserto no artigo 216, §2° da Constituicao
Federal, segundo o qual “cabem a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da
documentacdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela
necessitem” (BRASIL, 1988, www.planalto.gov.br) (sem grifos no original).

Desse modo, passa-se a avaliar a Constitui¢do Estadual do Rio Grande do Sul, cujo
grande mérito foi ter previsto expressamente como principio da administragdo publica, além

do principio da publicidade, o principio da participacdo popular. Sendo, vejamos:

Art. 19. A administrag@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes do Estado
e dos municipios, visando a promog¢do do bem publico e a prestacdo de servigos a
comunidade e aos individuos que a compde, observard os principios da legalidade,
da moralidade, da impessoalidade, da publicidade, da legitimidade, da participacdo,
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da razoabilidade, da economicidade, da motiva¢do (RIO GRANDE DO SUL, 1989,
www?2.al.rs.gov.br) (sem grifos no original)

Ante o exposto, resta demonstrada a convergéncia das Constituicdes analisadas com o
direito internacional, no sentido de que ambas valorizam sobremaneira os principios da
publicidade e transparéncia, com vistas a permitir a participacdo social no controle dos atos
administrativos.

No préximo capitulo, avalia-se a legislacdo infraconstitucional pertinente ao tema em

estudo.

6. A publicidade e a transparéncia na legislacao nacional

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupée a acdo
planejada e transparente, em que se previnem

riscos e corrigem desvios capazes de afetar

o equilibrio das contas piiblicas.

(LC n° 101/2000)
A partir do ano de 2009, com a entrada em vigor da chamada Lei da Transparéncia (Lei

Complementar n° 131), verificaram-se grandes avancos em matéria de efetivagdo do principio

constitucional da publicidade dos atos administrativos. Com efeito, o referido diploma legal

alterou a redacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal no que se refere a transparéncia
da gestdo fiscal, inovando ao determinar a disponibilizacdo, em tempo real'?, de
informagdes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentdria e financeira da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. (BRASIL,
www.portaldatransparencia.gov.br)

A referida Lei Complementar, dentre outras alteracdes, modificou o conteido do
paragrafo unico do artigo 48 da Lei de Responsabilidade Civil (Lei Complementar n° 101, de
2000), o qual estabelece, em seu caput, alguns dos instrumentos de transparéncia da gestdao
fiscal'!. Desse modo, cumpre trazer i baila a alteracdo efetuada pela Lei da Transparéncia, a

qual elencou mecanismos concretos de efetivacdo do principio da publicidade, quais sejam:

10 Convém referir que, "conforme definido pelo Decreto n° 7.185/2010, a liberagdo em tempo real se refere a
disponibiliza¢do das informag¢des, em meio eletrdnico que possibilite amplo acesso publico, até o primeiro dia
util subseqiiente & data do registro contdbil no respectivo sistema, sem prejuizo do desempenho e da preservacao
das rotinas de seguranga operacional necessdrios ao seu pleno funcionamento" (BRASIL,
www.portaldatransparencia.gov.br).

' "Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla divulgacdo, inclusive
em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes
de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execu¢do Orcamentdria e o Relatério de
Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos" (BRASIL, 2000, www.planalto.gov.br).
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I — incentivo a participacdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentdrias e
orcamentos;

II — liberag¢@o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informagdes pormenorizadas sobre a execucéio orcamentdria e financeira, em
meios eletronicos de acesso publico'?;

IIT — adog@o de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que atenda
a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao
disposto no art. 48-A. (BRASIL, 2009, www.planalto.gov.br)

Outrossim, é de todo oportuno trazer a lume o artigo 73-A (BRASIL, 2009,
www.planalto.gov.br), dispositivo incluido pela lei em comento, cujo teor define que qualquer
cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato afigura-se como “parte legitima para
denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgdo competente do Ministério Publico o
descumprimento das prescricoes estabelecidas” na Lei de Responsabilidade Fiscal. Desse
modo, restam ilustrados relevantes dispositivos da Lei Complementar n° 101, com as
alteracoes efetuadas pela Lei da Transparéncia.

Nesse passo, cumpre analisar dispositivos de outro diploma legal, em  que se pode
verificar, de modo hialino, a inten¢ao do legislador brasileiro em dar efetividade ao
principio da publicidade dos atos administrativos. Trata-se da  Lei de Acesso a Informacgao
(Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011), a qual, em seu artigo 8° determina aos 6rgaos e
entidades publicas a obrigacio de ‘“promover, independentemente de requerimentos, a
divulgagdo em local de ficil acesso, no ambito de suas competéncias, de informacdes'® de
interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas” (BRASIL, 2011,
www.planalto.gov.br), utilizando-se de “todos os meios e instrumentos legitimos de que

dispuserem, [inclusive] sendo obrigatéria a divulgacio em sitios!* oficiais da rede mundial de

12 Elucidando o modus como isso deve ocorrer, o art. 48-A, o qual também fora introduzido pela Lei da
Transparéncia, determina que os entes da Federacdo deverdo disponibilizar "a qualquer pessoa fisica ou juridica
o acesso a informacdes referentes a: I — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no
decorrer da execucdo da despesa, no momento de sua realizacdo, com a disponibilizacdo minima dos dados
referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou
juridica beneficidria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatério realizado; II — quanto a
receita: o lancamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos
extraordindrios. (BRASIL, 2009, www.planalto.gov.br)

13 De acordo com o § 1° do vertente dispositivo legal, tais informacdes devem conter, "no minimo: I - registro
das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones das respectivas unidades e horarios de
atendimento ao publico; II - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros; III -
registros das despesas; IV - informac¢des concernentes a procedimentos licitatdrios, inclusive os respectivos
editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados; V - dados gerais para o acompanhamento de
programas, acdes, projetos e obras de 6rgdos e entidades; e VI - respostas a perguntas mais frequentes da
sociedade (BRASIL, 2011, www.planalto.gov.br).

14 De acordo com o §3° do artigo em andlise, tais sitios devem "atender, entre outros, aos seguintes requisitos: I -
conter ferramenta de pesquisa de conteiido que permita o acesso a informacdo de forma objetiva, transparente,
clara e em linguagem de fécil compreensdo; II - possibilitar a gravacdo de relatérios em diversos formatos
eletrdnicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a andlise das
informagdes; III - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos, estruturados €
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computadores (internet)” (BRASIL, 2011, www.planalto.gov.br).

Por fim, ainda releva salientar que, de acordo com o artigo 11, inciso IV da Lei n°
8.429/92, “constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administracdo publica [...] negar publicidade aos atos oficiais” (BRASIL, 1992,
www.planalto.gov.br) (sem grifos no original). Com efeito, ex vi do disposto no artigo 12,
inciso IIT da lei em tela, aquele que incorrer na conduta descrita acima, além de sofrer as

sancoes penais, civis e administrativas porventura aplicdveis, estara

sujeito as seguintes cominacdes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: [...] ressarcimento integral do
dano, se houver, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a
cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remuneracio
percebida pelo agente e proibicdo de contratar com o Poder Piblico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritdrio, pelo prazo de trés anos
(BRASIL, 1992, www.planalto.gov.br).

Desse modo, resta demonstrado o esmero do legislador nacional a fim de dar
efetividade ao principio da publicidade e, bem assim, propiciar um campo fértil para o

controle social da corrupgao.

7. Consideracoes finais

A repiiblica democrdtica — res publica

ndo apenas no sentido proprio da palavra,

mas também no sentido de exposta ao piblico

— exige que o poder seja visivel (Norberto Bobbio)

E inegdvel que a corrupcio estd ligada a alguns vicios naturais do ser humano, tais
como a ganancia e o egoismo (caracteristicas comuns em corruptos e corruptores). Também se
afigura evidente que o modelo social capitalista, ao invés de reprimir certos impulsos naturais
do homem, incentiva-os, formando seres avarentos, consumistas e, bem assim, extremamente
propicios a incidir em patologias corruptivas.

Contudo, os funestos efeitos da corrup¢do ndo permitem ao Estado utilizar-se do

legiveis por maquina; IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturacio da informacdo; V -
garantir a autenticidade e a integridade das informagdes disponiveis para acesso; VI - manter atualizadas as
informagdes disponiveis para acesso; VII - indicar local e instrugdes que permitam ao interessado comunicar-se,
por via eletrénica ou telefonica, com o d6rgdo ou entidade detentora do sitio; e VIII - adotar as medidas
necessdrias para garantir a acessibilidade de conteido para pessoas com deficiéncia" (BRASIL, 2011,
www.planalto.gov.br).
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disposto acima como argumento para escusar-se no enfrentamento da corrupcdo'®. Pelo
contrario, é absolutamente imprescindivel a atuacdo estatal no controle dessa patologia social,
com vistas a garantir o equilibrio das contas publicas, assegurar a moralidade administrativa e,
especialmente, proporcionar aos seus cidaddos politicas publicas que sejam condizentes com
os elevados tributos arrecadados neste pais.

A despeito disso, faz-se mister reconhecer que o Estado “sozinho” nao possui aptidao
para enfrentar eficazmente a corrupc¢ao. Primeiramente, porque, muitas vezes, 0S proprios
gestores estatais estdo envolvidos nas praticas corruptivas, tornando ilusério acreditar que o
governo atuaria, de fato, em desproveito de seus interesses. Secundariamente — mas nao
menos importante —, em razdo da inviabilidade de se combater, por uma sé via, um fenomeno
tao disperso e abstruso como € a corrupgao.

Destarte, a fim de promover um controle verdadeiramente amplo e eficaz das
patologias corruptivas, faz-se necessdria a implementacdo de mecanismos politico-sociais,
fundados nos principios da publicidade e da transparéncia (o que, alids, é exigéncia tanto do
direito internacional quanto do direito nacional) propendentes a incentivar ou, a0 menos,
permitir que cada cidaddo brasileiro seja, mutatis mutandis, um fiscal da administragao

publica.
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