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RESUMO

O trabalho objetiva demonstrar que o Estado democratico de direito tem como exigéncia a
aplicacdo do direito fundamental a boa administracdo e da transparéncia publica para que o
cidadao participe de forma efetiva da vida puablica, tendo em vista o efetivo exercicio do
controle social para cobranca de uma administracdo proba e eficiente. Nesse sentido, o direito
administrativo, uma ciéncia social que se aplica e se projeta na realidade sob certos parametros
de justica, traz principios que devem ser observados pelo Administrador Publico no exercicio
da funcdo, com vistas ao interesse publico. Dessa forma, é essencial o cumprimento do dever
de probidade dos gestores da coisa publica para efetivacdo da democracia. Tendo em vista a
busca da efetivacdo da transparéncia publica, sua natureza polifacética é trazida a baila, quer
seja como direito fundamental do cidaddo, dever fundamental do Estado, ou ainda como
principio da administracdo publica, como forma de demonstrar que apenas a partir desta €
possivel a garantia da ética no trato da coisa publica. Assim, utilizar-se-& o método de
abordagem dedutivo, como forma de reflexao, partindo de premissas universais com a intencédo
de tornar explicitas verdades particulares contidas em verdades universais, além do método de
procedimento monogréafico, analisando documentos, artigos e doutrina, bem como a legislacéo
que regulamenta o tema. Com isso, a presente pesquisa tem por escopo a investigacdo da
dimensdo da boa administracdo como direito fundamental do cidaddo, demonstrar as esséncias
da transparéncia publica, quais sejam, a probidade, a ética e a moralidade administrativa, bem
como compreender o controle social na fiscalizacdo dos atos da administracdo publica como
mecanismo de garantia do principio democratico e da concretizacdo do Estado democratico de
direito.

Palavras-chave: Direito fundamental a boa administracdo; Controle social; Transparéncia
publica; Estado democratico de direito; Democracia.



ABSTRACT

The study aims to demonstrate that the democratic rule of law is to demand the application of
the fundamental right to good administration and public transparency for citizens to participate
effectively in public life, in view of the effective exercise of social control to charging a proba
and efficient administration. In this sense, the administrative law is a social science that applies
and projects actually under certain justice parameters, brings principles to be observed by the
Public Administrator in the exercise of administrative functions, with a view to the public
interest. Thus, it is essential to comply with the duty of probity in public affairs manager for the
realization of democracy. Given the pursuit of effective public transparency, its multifaceted
nature is brought up, whether as a fundamental right of citizens, fundamental duty of the State,
or as principle of public administration as a way to demonstrate that only from this is possible
ethical assurance in treating public matters. Thus, it will be used deductive approach method,
as a form of reflection, starting with the universal assumptions explicit intention to become
truths in particular universal truths, besides the method of monographic procedure, analyzing
documents, articles and doctrine, and as the legislation governing the issue. Thus this research
IS to investigate the scope of good governance dimension as a fundamental right of citizens to
demonstrate the essentials of public transparency, namely, probity, ethics and administrative
morality and understand the social control in the inspection of acts of public administration and
guarantee mechanism of the democratic principle and the achievement of the democratic rule
of law.

Keywords: Fundamental right to good administration; Good governance; Social control; Public
transparency; Democracy.



“Nuevamente la historia de la Edad Moderna nos lo recuerda -, el
derecho y la democracia son construcciones humanas: dependen de la
politica e de la cultura, de la fuerza de los movimentos sociales y del
empefio de cada uno de nosotros y de su presente y de su futuro todos

nosotros tenemos parte de responsabilidad.”

(FERRAJOLLI, Luigi. Democracia y garantismo. 2.ed. Madrid: Trotta,
2010. p. 41).
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988 anuncia o Estado
democratico de direito. Tendo isso em vista, o controle social da administracdo publica mostra-
se como sendo uma maneira de garantir a atuacdo estatal, em conformidade com os principios
constitucionais expostos no artigo 37 da Magna Carta e como garantia da democracia.

Os direitos fundamentais se vinculam a administracdo publica. Assim sendo, impde
entre suas funcdes essenciais, a garantia do gozo desses direitos, haja vista que a gestdo estatal
é a responsavel pela concretizacdo desses direitos. Verifica-se, assim, que é essencial a
obediéncia pelo administrador publico ao direito fundamental a boa administracdo publica e a
transparéncia em suas acOes, para que a populacao participe de forma efetiva e democrética na
vida publica do Estado.

O controle social € ferramenta fundamental para que se tenha um Estado democratico,
justo e igualitario. A participacdo do cidaddo, visando a fiscalizagdo e o combate de
irregularidades estatais, € primordial para a boa administracdo da satisfacdo dos direitos
fundamentais realizada pelo Estado. Desse modo, a protecdo desses direitos, tanto individuais,
guanto coletivos, esta segura quando a administracdo respeita seus principios fundamentais,
que também sdo deveres: a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
dentre tantos outros principios implicitos no ordenamento.

Portanto, para que os cidaddos possam ter um governo ético, justo e probo é necessario
que se tenha um controle social eficaz da funcdo administrativa do Estado. Nesse sentido, para
que esse controle se efetive é preciso ter uma administracdo transparente que permita a
participacao do cidaddo na vida politica.

A presente pesquisa visa demonstrar a boa administracdo publica como direito
fundamental do cidaddo implicito, a partir da interpretagdo do artigo 5°, §2° da Constitui¢do
Federal de 1988. Objetiva também analisar que a transparéncia publica, em conjunto com esse
direito fundamental, é exigéncia para que ocorra o controle social dos atos da administracdo
publica para a garantia do Estado democrético de direito. Assim, serd apresentada a importancia
da boa administracéo e da transparéncia publica para a efetividade do controle social da funcao
administrativa do Estado.

Embora se tenha garantias constitucionais, ocorrem diversas violagdes aos direitos
fundamentais da pessoa, devido ao cometimento de ilegalidades na gestéo estatal, face ao néo

cumprimento dos deveres do administrador no exercicio da fun¢do administrativa. Com isso,
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restam prejudicadas, por vezes, a transparéncia publica e a probidade do gestor publico, tendo
como causa subjacente o desrespeito ao direito fundamental & boa administragéo.

Tendo isso em vista, as questdes de investigacao sdo as seguintes:
A) Qual a relacéo entre o direito fundamental a boa administracéo e a transparéncia publica?
B) Como efetivar a participagao popular no controle dos atos administrativos?
C) De que modo a boa administracéo e a transparéncia contribuem para o controle social da
administracdo publica na busca de um Estado ético, probo e democratico?

Para cumprir o objetivo desse trabalho, escolheu-se a pesquisa de base tedrica, com
compilacéo e revisdo bibliogréfica sobre os temas expostos, com foco na anélise de textos
nacionais e estrangeiros, visando embasa-la como fonte para a efetivacdo do controle da
administracdo publica e alcangar assim a transparéncia na gestao administrativa.

E importante também ressaltar que sera utilizado o método de abordagem dedutivo,
como forma de reflexdo, partindo de premissas universais, com a intencdo de tornar explicitas
verdades particulares contidas em verdades universais, na medida em que se estudara toda a
legislacdo que regula o direito fundamental a boa administracdo e as diversas facetas da
transparéncia publica, para demonstrar como ela possibilita a participacdo popular no controle
dos atos da administracdo publica, almejando a garantia do Estado democrético de direito.

A técnica de pesquisa documental serd realizada tendo como base a analise em
profundidade da doutrina e da legislacdo pertinente. Assim, sera utilizada especificamente a
técnica auxiliar tedrica em conjunto com o método de procedimento monografico, considerando
a coleta de dados bibliograficos — livros, documentos, artigos cientificos, bem como
monografias, para estudar os modos de controle da administragdo e verificar como a boa
administracdo publica e a transparéncia na gestdo da coisa publica sdo alternativas para o
controle social da fungdo administrativa do Estado.

Com a realizacdo da pesquisa, objetiva-se demonstrar a existéncia de um direito
fundamental do cidad&o a boa administracdo publica, investigando sua dimensdo como fonte
para participacdo popular nas decisdes administrativas.

Anseia-se também analisar a natureza polifacética da transparéncia publica: direito do
cidaddo, dever do Estado e principio da administracdo publica, além de apresentar e investigar
as esséncias para a transparéncia publica: probidade, etica e moralidade, isso porque verificou-
se a boa administracdo, ndo apenas como direito fundamental, mas também o viés pratico da
boa administracdo no exercicio da atividade administrativa.

Por fim, ainda como objetivo essencial da pesquisa, pretende-se demonstrar a

necessidade da gestdo estatal transparente para protecéo e satisfacao dos direitos fundamentais



14

do cidaddo e apresentar o controle social como mecanismo para a garantia do principio
democrético e, consequentemente, do Estado democratico de direito.

Almeja-se, com o resultado do tema proposto, apresentar alternativas e embasamentos
doutrinarios e demonstrar a existéncia de um direito fundamental a boa administracéo publica
e a exigéncia da transparéncia estatal, para que se efetive o controle social da fungéo
administrativa do Estado, o que ocasionara gestdo responsavel da coisa publica correta e
eficiente, bem como a efetiva responsabilizacdo daqueles administradores que ndo seguem 0s
parametros previstos em lei em suas acdes na administracdo da maquina estatal.

Espera-se que a tematica proposta seja objeto de debates no &mbito académico,
levando os estudantes e pesquisadores a refletirem sobre a necessidade da efetivacao do direito
fundamental a boa administracéo e da transparéncia publica para garantia da democracia. Além
disso, pretende-se que os estudiosos dos direitos fundamentais e do controle da administracao
publica sintam-se instigados a aprofundar o estudo sobre a transparéncia publica, como forma
de controle popular dos atos da administrativos dos gestores estatais.

Anseia-se, por fim, que essa pesquisa traga modificacdes na efetivacdo do controle da
funcdo administrativa do Estado com a consolidacdo do direito fundamental a boa
administracdo, possibilitando uma gestdo estatal responsavel, que propicie seguranca juridica
aos direitos fundamentais dos cidaddos e respeite os principios basilares norteadores da
administracdo publica, além da garantia do principio democratico e da participacdo ativa dos
administrados nos atos estatais.

Destarte, esse tema sera investigado sob o enfoque formal e pratico, tendo em vista o
aprimoramento dos estudos sobre o assunto. Desse modo, para atender a proposta, o trabalho
esta dividido da seguinte maneira: no primeiro capitulo é abordada a esséncia da democracia e
do Estado democratico de direito, para que se possa entender a existéncia do direito a boa
administracdo publica. Assim, é apresentada a posi¢do juridico-constitucional desse direito e
sua qualificacdo como direito fundamental. Em sequéncia, analisa-se o principio da
participacdo popular, bem como sua dimens&o na participacdo das decisbes administrativas e
todos os seus desdobramentos e sua tutela pela Constituicdo Federal de 1988.

O segundo capitulo faz uma analise minuciosa da transparéncia publica, apresentando
suas diversas facetas, enquanto direito fundamental do cidad&o, dever fundamental do Estado
e, ainda, como principio precipuo da administracdo publica. Dessa forma, apontando que essa
natureza polificética contribui para a ética, moralidade e para o dever de probidade, que séo

esséncias da transparéncia dos atos governamentais, além de sua exigéncia por parte dos
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poderes publicos para a garantia do principio democrético. E apresentada também a necessidade
do cumprimento da transparéncia por parte do poder publico para o combate a corrupcéo.

Por fim, o terceiro capitulo entra no cerne da discussdo da pesquisa: estudara a
democratizacdo da administracdo publica, a partir da obediéncia ao direito fundamental a boa
administracdo e a transparéncia publica para a realizagdo do controle popular, que pressupde 0
cidaddo que participa da vida politica, apresentando o direito de peticdo como fonte para essa
participacdo, visando a concretizacdo dos direitos fundamentais da pessoa humana, bem como
0 combate das irregularidades cometidas pelos gestores da coisa publica no exercicio da funcéo

administrativa.
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2 DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO PUBLICA NO ESTADO
DEMOCRATICO DE DIREITO

O Estado tem, dentre as suas fungdes, o dever de construir e de manter a ordem social.
Nesse sentido, a Constituicdo desempenha papel preponderante na protecdo dos direitos dos
individuos. O direito administrativo, por sua vez, determina as funces e finalidades dos 6rgéos
para o correto trato da coisa publica. Nesta esteira, o direto administrativo assume o viés de
direito administrativo constitucional, com o objetivo de proteger os direitos do Administrado.

O direito administrativo deve refletir a realidade na qual a gestdo estatal ira atuar, haja
vista que € nela que ocorrem as agdes no exercicio da funcdo administrativa. Assim, necessario
se faz o estudo do direito a boa administracdo publica e a posicdo de destaque em cunho
constitucional desse direito, bem como a sua qualificagdo como direito fundamental do cidad&o

e fundamento da democracia, o que sera estudado com afinco nesse capitulo.

2.1 A democracia e o Estado democratico de direito

Conceituar democracia é tarefa complexa, haja vista que ao longo da historia a ela
foram dados diversos significados. A democracia tem origem remota, desde a antiguidade os
pensadores gregos Socrates, Platdo e Aristoteles, faziam reflex6es sobre a organizagdo social
com a finalidade de atender o bem comum. O termo democracia tem origem na Grécia Antiga,
sendo que demos designa “povo” e kratos traduz a ideia de “poder”, significando, portanto,
“poder do povo”.

De uma forma geral, as pesquisas histdricas atribuem a civilizacdo grega o
desenvolvimento da democracia, tendo como berco a cidade de Atenas, entre o final do século
Vla.C.eoiniciodoséculo V a.C. Nesta cidade, porém, a democracia assumiu espaco de tirania
e de governo aristocratico como principal forma de organizacdo politica da polis, a “cidade-
Estado” grega.

Em Atenas, se por um lado a democracia era direta, ou melhor, os cidaddos se reuniam
periodicamente nas assembleias para deliberarem sobre a vida politica da cidade, por outro lado,
nem todos eram considerados cidaddos. As mulheres, 0s escravos, as criangas e até mesmo 0s
homens que ndo fossem filhos de maes e pais atenienses ou possuissem menos de 18 anos
estavam excluidos da vida politica.

O direito tem raizes na democracia grega e exerceu influéncia sobre a criacdo do direito

romano, bem como alguns conceitos modernos, tais como o juri, a mediacédo, a retérica e a
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eloquéncia forense. Eles ndo se destacaram apenas na Filosofia, Literatura e nas Artes, mas
também no campo do direito.!

Com os gregos nota-se os ideais de justica de acordo com a lei, em especial nas obras
dos filésofos Sdcrates, Platdo e Aristoteles que apresentam ideais de justica e do bem para a
vida politica. Nesse sentido, afirma Alysson Mascaro: “Os gregos antigos ja especulavam,
racionalmente, a respeito do que seria o justo, produzindo, entdo, uma filosofia sobre o tema”.?

A ideia do Estado democratico de direito do modo que se conhece atualmente é
decorrente de um longo processo de transformacdes na organizacdo politica das sociedades, em
especial, com a formacdo do Estado liberal, que rompe com o Estado absolutista e seu
autoritarismo, trazendo nova concepcdo para a ideia de prote¢do dos direitos dos individuos,
esséncia da existéncia da primeira geracao de direitos fundamentais.

Foi no fim do século XIX que os pilares do Estado de direito foram solidificados. E
nesse momento que se consagra a teoria da democracia como forma de governo e o modelo
democréatico da modernidade, com a valorizacdo de caracteristicas semelhantes aos moldes de
democracia adotada pelos Estados na contemporaneidade.

O processo de formacdo do Estado liberal influencia 0 modo de formacdo da

democracia. Nesse sentido Paulo Bonavides afirma que:

A ideologia revolucionaria da burguesia soube, porém, encobrir o aspecto
contraditério dos dois principios e, mediante sua vinculagdo, construiu a engenhosa
teoria do Estado liberal-democrético [...] liberalismo e democracia nem sempre
coincidiram e se conciliaram em sua verdade conceitual.®

Isso se explica pelo fato de que a burguesia, por mais que ndo controlasse o poder
politico, detinha o poder econdémico. Dai a criacdo das teorias justificadoras da democracia-
liberal tecidas com fundamento na critica elaborada ao absolutismo para 0 rompimento com a
ideologia anterior, originando-se, assim, as concepgdes burguesas de Estado.

Na primeira fase do constitucionalismo burgués ha a afirmagdo da necessidade de
conhecimento das liberdades politicas pelo povo. Ocorre que a burguesia s6 apresenta essas
caracteristicas porque era classe dominada. Na verdade, quando tivesse em méos o controle da

politica, a burguesia ndo visava a garantia dos principios que anunciava, mas sim manter uma

1 SOUZA, Raquel. O direito grego antigo. In: WOLKMER, Antonio Carlos. (Org.). Fundamentos de Historia
do Direito. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 100.

2 MASCARQO, Alysson Leandro. Introdugdo ao estudo do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 20.

3 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 52.
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ideologia de classe no campo préatico e politico. Dai a contradicdo entre o pensamento e 0s
ideais praticos, ou seja, entre liberalismo e democracia.

Nota-se um “distanciamento” existente inicialmente entre o projeto liberal burgués e
a democracia. De fato, muitos tedricos do liberalismo ndo eram democraticos. A burguesia
revolucionéria dos séculos XVII e XVIII ndo pretendia estender a cidadania politica para as
mulheres, por exemplo, ou mesmo para todos os homens. Na Revolugdo Francesa, as mulheres
chegaram a elaborar a Declaracdo dos Direitos da Mulher e da Cidadd, escrita por Marie
Gouze (Olympe de Gouges). A proposta foi rejeitada pela Convencéo Nacional.

Nos Estados Unidos, por vezes, utilizado como exemplo do Estado de direito e da
prépria democracia no mundo contemporaneo, a Emancipacdo ndo libertou os escravos. Na
Inglaterra industrial, ainda que no século XIX, os trabalhadores lutaram durante décadas pelo
direito ao voto e mudancas no Parlamento, veja o caso, por exemplo, do Movimento Cartista.

Paulo Bonavides afirma que: “[...] do principio liberal chega-se ao principio
democrético. Do governo de uma classe, chega-se ao governo de todas as classes. E essa ideia
se agita, sobretudo, com invencivel impeto, rumo ao sufragio universal”*. Forma-se, assim, para
0 autor, a ideia da liberdade do homem perante o Estado e trilha o caminho da participacédo
desse homem na vontade do Estado, mesmo com a apresentada contradicdo existente na
dialética do Estado moderno.

Com a consagracao do Estado liberal e com a burguesia no poder constrdi-se nova
ordem na sociedade fundada no liberalismo. Apenas depois de muitos conflitos, ainda no século
XIX, que a democracia floresce, vale lembrar, que ndo de forma generalizada, desvinculando-

se da autoridade do Antigo Regime. Nesse momento, Paulo Bonavides afirma:

O homem pisava firme na estrada da democracia, e 0s seus combates haviam de
prosseguir, como efetivamente prosseguiram, determinando a mudancga que houve,
com o tempo, no sentido das Cartas Constitucionais, cada vez mais exigentes e
contelido destinado a fazer valer objetivamente as liberdades concretas e
dignificadoras da personalidade humana.®

Importante ainda lembrar no cunho historico, o marco fundamental na edificagdo dos
direitos humanos, por conseguinte do direito, foi a Revolucdo Francesa de 1789, da qual derivou
a Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, um dos principais documentos histéricos
que marcam o inicio do Estado moderno. A referida declaracdo apresentava apenas os direitos

de primeira geracdo, os direitos individuais e politicos. Apesar de ndo conter os direitos de

4 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 43.
> BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 44.
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segunda, terceira e quarta geracoes, foi com a Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidad&o
que consolidou-se a ideia de direitos do homem.

A Declaracdo de 1789 preceituava que “[...] todos os homens sdo iguais pela natureza
e perante a lei” e que “a finalidade da sociedade é a felicidade comum — o governo € instituido
para garantir a fruicdo de seus direitos naturais e imprescritiveis. Esses direitos sdo a liberdade,
a seguranga ¢ a propriedade”, garantindo assim os direitos e liberdades individuais e os direitos
politicos. A protecdo desses direitos por um documento oficial foi importante para a
consagracao do ideal democratico no Estado.

Durante o século XIX, arduos foram os conflitos entre a burguesia e o proletariado,
mas mesmo com essas disputas o ideal democratico permaneceu e progrediu na formagéo do

Estado democratico. Marcos Augusto Perez afirma:

A chamada democracia representativa e liberal fortaleceu-se e atingiu o apice de seu
prestigio entre o final do século XIX e o inicio do século XX em razdo,
principalmente, da gradativa universalizagdo do sufragio. A ampliagdo da democracia
representativa conduziria a uma profunda mudanca no perfil do Estado. Ela
impulsionou o exercicio das liberdades publicas e, sob pressao dos eleitores, foram
consagrados os direitos sociais, direitos fundamentais de segunda gerag&o. A partir de
entdo, o Estado passou a ingerir em todo o tecido social, regulando rela¢des de toda a
natureza.®

Embora tenha ocorrido a ampliacdo da ideia de democracia no final do século XIX e
até mesmo nas primeiras décadas do século XX, a construcdo do Estado democratico passou
por inimeros obstaculos nesse periodo, os quais se estenderam da ascensdo dos projetos
totalitarios ao poder, até mesmo a resisténcia dos grupos sociais conservadores em aceitarem a
ampliacdo de direitos para 0s negros, as mulheres, 0s homossexuais, as pessoas com algum tipo
de limitacgdo fisica, os povos indigenas e outras minorias, além, é claro, daqueles territorios que
no limiar do seculo XX ainda permaneceram como colonias dos principais Estados
imperialistas.

Um bom exemplo destas contradigdes presentes no século X1X no que diz respeito ao
amadurecimento da democracia foi o contexto que se seguiu a Primeira Guerra Mundial. Por
um lado, os efeitos socioecondémicos e politicos da Grande Guerra favoreceram a queda de
Imperios tradicionais (como o Russo, 0 Austro-Hungaro e o Turco-Otomano) e 0 avango do
Estado democréatico em varios paises europeus. As mulheres, por exemplo, ganharam mais

espaco na vida politica em decorréncia da ampla movimentagao necessaria em tempos de guerra

® PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo puUblica democratica: institutos de participacdo popular na
administracdo publica. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 28-29.
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e com o amadurecimento do préprio movimento sufragista, conquistando nos anos posteriores
a Primeira Guerra o direito ao voto em muitos paises.

Mas 0s anos que se seguiram a guerra também foram marcados pela ascensdo do
nacional-socialismo alemdo, do fascismo italiano e outras experiéncias ultranacionalistas e
conservadoras no Velho Continente, desdobrando-se na América Latina. Concomitante, na
Unido Soviética se consolidara o Estado totalitdrio sob a lideranca de Josef Stalin,
especialmente entre 1927-1953. Os efeitos internacionais da Crise de 1929, iniciada nos Estados
Unidos, abalaram ainda mais os frageis Estados liberais e democraticos europeus, favorecendo
as solucdes extremistas que levaram o mundo a Segunda Guerra Mundial.

A democracia e o Estado de direito voltariam a amadurecer apenas com o fim da
Segunda Guerra Mundial e as aceleradas transformac6es da segunda metade do século XX,
ainda assim resguardados 0s novos obstaculos politicos e ideoldgicos inerentes ao periodo da
Guerra Fria. Veja o caso, por exemplo, dos golpes civis-militares na América Latina.

Em seu nascimento, o Estado social fundado por preceitos democréaticos ndo abandona
completamente o modelo democratico liberal. Boa parte dos instrumentos da democracia liberal

foram pressupostos para a efetivacdo do regime democratico. Norberto Bobbio ensina que:

O estado liberal é o pressuposto ndo so histérico mas juridico do estado democrético.
Estado liberal e estado democrético sdo interdependentes em dois modos: na dire¢do
que vai do liberalismo & democracia, no sentido de que sdo necessarias certas
liberdades para o exercicio correto do poder democratico, e na dire¢do oposta que vai
da democracia ao liberalismo, no sentido de que é necessario o poder democratico
para garantir a existéncia e a persisténcia das liberdades fundamentais. Em outras
palavras: é pouco provavel que um estado ndo liberal possa assegurar um correto
funcionamento da democracia, e de outra parte é pouco provavel que um estado nao
democratico seja capaz de garantir as liberdades fundamentais. A prova histérica desta
interdependéncia estd no fato de que estado liberal e estado democrético, quando
caem, caem juntos.’

Na contemporaneidade, o conceito de democracia funda-se na relagdo de conexéo
entre 0 povo e o poder, ela reflete o convivio em sociedade em que o poder emana do povo.
Abraham Lincoln, no discurso de Gettysburg, disse que “a democracia ¢ o governo do povo,
pelo povo e para o povo”.?

O Estado democratico funda-se no principio da soberania popular, pelo qual o povo é
o titular do poder constituinte, e assim o0 sendo, € o ente que legitima o poder politico. Cria-se,

dessa maneira, a exigéncia que todos os cidadaos participem efetivamente da vida publica.

7 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. Trad. Marco Aurélio Nogueira.
5. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992. p. 20.
8 LINCOLN, Abraham. Great speeches. Nova York: Dover, 1991. p. 103.
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Por meio da democracia permite-se ao povo o exercicio da cidadania. Com a consagracdo do
principio democratico durante a formacdo do Estado Contemporédneo, nasce o Estado

democratico de direito.

2.1.1 O Estado democréatico de direito brasileiro

A democratizacdo do poder é acontecimento histérico. No caso brasileiro, com a
proclamacédo da Republica, desde a virada do século XIX, o coronelismo, a fraude de elei¢bes
e a ditadura de Vargas, ndo trouxeram um governo em esséncia democratico. Marcos Augusto
Perez, nesse sentido, aponta: “O final da segunda guerra mundial trouxe de volta os ventos da
democracia. Como salienta Held, o clima do pés-guerra “parece ter gerado uma maré de
promessas e esperancas por uma nova era marcada por progressivas mudancas nas relacoes
entre Estado e sociedade”.®

O Estado democratico de direito indica a existéncia de um Estado no qual aplica-se a
garantia do respeito as liberdades civis, bem como a observancia dos direitos humanos e
garantias fundamentais por meio de protecdo juridica, sendo que, os agentes publicos estdo

sujeitos a obediéncia das regras de direito. Para Marilena Chaui:

a democracia propicia, pelo modo mesmo do seu enraizamento, uma cultura da
cidadania & medida que s6 é possivel a sua realizacdo através do cultivo dos cidad&os.
Se pudéessemos pensar uma cidadania cultural, teriamos a certeza de que ela s6 seria
possivel por meio de uma cultura da cidadania, vidvel apenas em uma democracia.*®

Com efeito, na democracia cultua-se a necessidade de participacéo efetiva do povo nas
decisOes estatais, como forma de garantia do proprio Estado democratico. Assim, 0 exercicio
da cidadania é fundamental para a garantia dos direitos dos cidaddos. Nessa esteira, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 constitui avango na garantia da
democracia, ao proclamar o Estado democratico de direito.

No Brasil, vale salientar que a democracia comegou a amadurece antes mesmo dos
efeitos tragicos do Golpe de 1964. Veja, por exemplo, o caso da experiéncia populista dos Anos
de 1945-1964. Sendo assim, o que ocorreu apos o Regime Militar (1964-1985)”, ou “Regime
Civil-Militar”, foi um processo de redemocratiza¢do, conduzido pela pressao dos movimentos

sociais, mas também a partir da abertura lenta, gradual e segura do Regime Militar.

® PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo publica democratica: institutos de participacdo popular na
administracdo publica. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 30.

10 CHAUI, Marilena. Cultura e democracia. 2. ed. Salvador: Secretaria de Cultura, Fundagdo Pedro Calmon,
2009. p. 70.
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E a partir da Carta de 1988, que se consolida o Estado democratico de direito que tem
como esséncia a garantia do sistema de direitos fundamentais, com a finalidade de formagéo de
um regime democratico que efetive a justica social.

José Afonso da Silva, afirma, nesse sentido, que “A luta pela normatizagdo
democrética e pela conquista do Estado Democréatico de Direito comegara assim que se instalou
0 golpe de 1964 e especialmente apds o Al5, que foi o instrumento mais autoritario da historia
da politica do Brasil”.'

A busca pelo fim do governo ditatorial culmina com manifestacées do povo nas ruas
em 1984, que exigindo a volta da democracia. Em 1987, a Assembleia Nacional Constituinte
que produz o texto que resulta na Constituigdo de 1988 que: “é a Constitui¢ao Cidada, na
expressao de Ulysses Guimardes, Presidente da Assembleia Nacional Constituinte que a
produziu, porque teve ampla participacdo popular em sua elaboracéo e, especialmente, porque
se volta decididamente para a plena realizacdo da cidadania”.?

A Constituicdo Federal de 1988 preceitua exatamente essa ideia em seu art. 1°, ao
tratar dos Principios Fundamentais, considerando que a RepuUblica Federativa do Brasil €
formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, e que constitui-
se em Estado democratico de direito.

O referido dispositivo é a expressdo do principio democratico que para Fabiana de
Menezes “é o que assegura o exercicio do poder pelo povo e para o povo”.'* Com efeito, 0
Estado Democratico pugna pela necessidade de participacdo do cidaddo no processo politico
para satisfacdo dos direitos e dos fins sociais a que se destina o Estado.

A democracia brasileira reune caracteristicas da democracia direta e da democracia
indireta, especialmente pela previsdo do artigo 1°, paragrafo Unico da Constituicdo Federal que
preceitua que todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou

diretamente. Nesse sentido, Marcos Augusto Perez entende que:

O que empiricamente se constata € que, hoje, 0s institutos da democracia
representativa sdo acompanhados e, em alguns aspectos, até mesmo substituidos por
instrumentos participativos ou de democracia semidireta. A democracia participativa
surge, portanto, em face dos problemas enfrentados pela democracia representativa
para reforcar os controles sobre a atuacdo estatal. Como revela o préprio nome, a
democracia participativa baseia-se na abertura do Estado a uma participacdo popular
maior do que admitida no sistema da democracia puramente representativa.*

11 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 90.
12 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 92.
13 SOARES, Fabiana de Menezes. Direito administrativo de participacdo: Cidadania, Direito, Estado e
Municipio. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 67.

14 PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo publica democratica: institutos de participacdo popular na
administracao publica. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 32.
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Em esséncia, a protecdo do Estado democratico de direito é fundamentada pela
participagdo ativa do cidaddo na vida politica do Estado, tendo em vista a manutencéo da
prépria democracia, haja vista que é o0 povo que entrega a administracdo de seus direitos ao
Estado para gque este possa 0s garantirem, protegerem e os satisfazé-los.

No ordenamento juridico brasileiro, o Constituinte originario optou por adotar a
democracia semidireta ou mista, por reunir alguns momentos, nos quais 0 povo participa de
forma direta das decisOes estatais e outros que atuam indiretamente, quando o representante
eleito por ele decide observando os principios constitucionais. Nesse interim, demonstra-se a
vontade do Constituinte em garantir que o povo participe efetivamente das acdes estatais.

Nessa linha de entendimento José Afonso da Silva aponta que:

A configuracdo do Estado Democrético de Direito ndo significa apenas unir
formalmente os conceitos de Estado Democratico e Estado de Direito. Consiste, na
verdade, na criagdo de um conceito novo, que leva em conta os conceitos dos
elementos componentes, mas 0s supera na medida em que incorpora um componente
revolucionério de transformacdo do status quo. E ai se entremostra a extrema
importancia do art. 1° da Constituicdo de 1988, quando afirma que a Republica
Federativa do Brasil Se constitui em Estado Democrético de Direito, ndo como mera
promessa de organizar tal Estado, pois a Constituicdo ai ja o estd proclamado e
fundado.®
De tal sorte, o Estado de democrético de direito ja esta previsto constitucionalmente
de forma expressa. Assim sendo, ndo consta apenas como objetivo a ser alcangado, mas como
garantia constitucional. Com isso, objetiva-se a salvaguarda da democracia, luta de esforco da
populacdo apods o longo periodo de governo autoritario, para que se possa garantir a efetiva
participacdo popular.
Destarte, apresentadas e analisadas as caracteristicas da democracia e do Estado
Democratico, bem como a formagéo do Estado democratico de direito brasileiro a partir da
Constituicdo Federal de 1988, passa-se a estudar com afinco, o direito a boa administracao

publica e a sua justificacdo como direito fundamental do cidadéo.

2.2 Os direitos fundamentais no Estado democratico

Com a evolugdo da sociedade, eis que se fez necessario o surgimento de direitos

fundamentais para assegurar que os cidaddos tenham garantida convivéncia harménica em

15 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 92.
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sociedade. Os direitos fundamentais sdo aqueles ligados a protecéo da pessoa humana em todas
as suas facetas.

Inicialmente tinha-se um Estado absolutista, caracterizado por um direito repressivo
que ndo se preocupava diretamente com o bem estar dos cidaddos, em que ndo havia eficacia
na garantia dos direitos basicos do cidaddo. Esse sistema de Estado entra em crise e a protegdo
dada aos direitos fundamentais do individuo comeca a se aperfeigoar.

Na passagem do Estado absoluto para o Estado liberal, com direito autébnomo,
positivado por escrito em forma de Codigos, € que os direitos fundamentais irdo se manifestar
nas Constitui¢cdes dos Estados como normas.

E no Estado liberal em que a sociedade passa a tomar forma e a populacdo comeca a
exigir a garantia da protecdo de seus direitos, baseadas nos lemas da Revolucdo Francesa, de
liberdade, igualdade e fraternidade.

Ocorre que no liberalismo, mesmo com a existéncia de limitagdo do poder, nos
aspectos do préprio poder e nas fungdes estatais por meio da instituicdo de regras estampadas
constitucionalmente, garantidoras de direitos fundamentais, ndo hd a efetivacdo dessas
garantias. Com isso, o Estado liberal entra em crise e passa-se ao modelo de Estado social, em
que o reconhecimento dos direitos fundamentais ganha nova faceta.

O Estado social, caracterizado como Estado prestacionista, passa a equiparar
substancialmente as pessoas para que essas possam ter as mesmas condi¢fes minimas, e a partir
destas buscar seus anseios sociais, politicos e econémicos, visando a protecdo da dignidade da
pessoa humana em todas as suas dimensoes.

O autor Ingo Sarlet assim define direitos fundamentais:

[...] Direitos fundamentais séo, portanto, todas aquelas posi¢es juridicas
concernentes as pessoas, que, do ponto de vista do direito constitucional positivo,
foram, por seu contetdo e importancia (fundamentalidade em sentido material),
integradas ao texto da Constituicdo e, portanto, retiradas da esfera de disponibilidade
dos poderes constituidos (fundamentalidade formal), bem como as que, por seu
conteddo e significado, possam lhes ser equiparados, agregando-se a Constituicao
material, tendo, ou ndo, assento na Constituicdo formal (aqui considerada a abertura
material do Catalogo).®

Conforme apresentado por Ingo Sarlet, os direitos fundamentais pertencem as pessoas
e estdo positivados no Texto Constitucional devido ao seu grau de importancia, e

fundamentalidade material. Por esse motivo, estdo fora da disponibilidade dos poderes

16 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 10. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre:
Livraria do advogado, 2011. p. 77.
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constituidos, dai a fundamentalidade em sentido formal. Nesse sentido, os direitos
fundamentais como posic¢des juridicas que possuem importancia passam a ser integrados no
Texto Constitucional e retirados da esfera de disponibilidade dos poderes. Assim, o direito a
boa administracdo é direito fundamental do cidad&o.

A conceituacdo de direitos fundamentais elaborada pelo professor Ingo Sarlet é
baseada na teoria dos direitos fundamentais de Robert Alexy, sem deixar de levar em conta a
abertura constitucional material do direito constitucional brasileiro.!” E nessa perspectiva que
a boa administracdo deve ser entendida como direito fundamental, esculpido
constitucionalmente e ndo apenas como principio a ser observado pela administragéo.

Para Robert Alexy, os direitos fundamentais podem ser definidos como aqueles que
tém posicao tdo relevante que seu conhecimento ndo pode ser deixado nas méos do legislador
ordinario. Assim sendo, os direitos fundamentais sdo aqueles que se encontram positivados na
ordem constitucional de determinado ordenamento juridico.®

Outra conceituacdo de direitos fundamentais que merece destaque € a de Dimitri
Dimoulis e Leonardo Martins, que assim afirmam: “Direitos fundamentais sdo direitos publico-
subjetivos de pessoas (fisicas ou juridicas), contidos em dispositivos constitucionais e, portanto,
que encerram carater normativo supremo dentro do Estado, tendo como finalidade limitar o
exercicio do poder estatal em face da liberdade individual”.!®

Assim, conforme depreendido das licbes de Dimoulis e Martins, os direitos
fundamentais limitam o exercicio do poder estatal, visando assim a protecdo da liberdade dos
cidaddos em todas as suas dimensfes. Para os autores, também fica clara a percepcdo de
positivacdo constitucional dos direitos fundamentais.

Luigi Ferrajoli, propde uma definicéo tedrica formal, em que ha a dispensa da natureza
dos interesses e das necessidades tuteladas, baseando sua definigéo de direitos fundamentais
sobre o carater universal de sua imputagdo no sentido légico e avalorativo, ou ainda estrutural
dos chamados direitos fundamentais.

Para esse autor, os direitos fundamentais correspondem a “todos aqueles direitos

subjetivos que dizem respeito a “todos” os seres humanos dotados do status de pessoa, ou de

" SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 10. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre:
Livraria do advogado, 2011. p. 82.

18 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p. 280.

19 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 2. ed. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2009. p. 49
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cidaddo ou de pessoa capaz de agir”. 2° Nesse sentido, todo cidaddo tem o direito de exigir da
administracdo publica que tenha condutas de acordo com as previsdes constitucionais. Assim,
os direitos fundamentais englobam a imposi¢cdo ao Estado de prestagcdes positivas em ambito
social e prestacdes negativas a atuacdo estatal, possibilitando a liberdade dos individuos. Ainda
é destacado em sua obra, a importancia de uma definicdo de direitos fundamentais de cunho
formal, para que se alcance a democracia substancial.

Vale lembrar que para Ferrajoli, as decisbes tomadas no interior do Estado
constitucional de direito sdo limitadas e vinculadas, substancialmente, pelo conteudo dos
direitos fundamentais, dai a ideia de uma definicdo formal dos direitos fundamentais.?* Assim,
a boa administracdo € inerente a previsdo constitucional expressa e se fundamenta como direito
fundamental, haja vista que é a administracdo publica a responsavel por atender as demandas
dos individuos na protecdo de seus direitos, vinculando-se assim aos direitos fundamentais.

De acordo com Ricardo Luis Lorenzetti, os direitos fundamentais néo se vinculam a
uma categoria de titulares e sdo direitos fundantes, assim, origina uma série de normas que se
constroem em parte do bloco de constitucionalidade da norma de reconhecimento no
ordenamento juridico. Desse modo, a nocédo de direitos fundamentais, para o autor, passa pela
ideia de direito fundante, de acordo basico que deu origem a sociedade, conforme nota-se em
sua obra a influéncia do pensamento de Hart.?

A teoria mencionada por Ricardo Luis Lorenzetti sobre a Regra de Reconhecimento é
baseada na teoria de Hart, em que as regras primarias correspondem aquelas utilizadas
habitualmente e se vinculam aos modais dednticos: obrigacdes, proibicdes ou permissdes. Essas
regras primarias, segundo o autor, encontram fundamento em uma regra secundaria, que se
constitui pelos acordos que formam uma sociedade particular, baseada na aceitacdo geral, onde
a eficécia geral do direito € o fundamento da validade das regras.

Destarte, os direitos fundamentais, positivados na Constituicdo e na legislagdo
infraconstitucional, sdo aqueles que prevalecem sobre os demais direitos, desse modo,
consistem em instrumentos de protecdo do individuo frente a atuacdo do Estado. Ademais, 0s
direitos fundamentais, sdo aqueles que conferem legitimidade ao sistema constitucional devido

ao seu grau de importancia.

20 FERRAJOLLI, Luigi. Por uma teoria dos direitos e dos bens fundamentais. Trad. Alexandre Salim, et. al.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011. p. 9.

2L FERRAJOLLI, Luigi. Por uma teoria dos direitos e dos bens fundamentais. Trad. Alexandre Salim, et. al.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011. p. 9.

22| ORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da decis&o judicial. Fundamentos de Direito. Trad. Bruno Miragem.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 100.
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Ora, se os direitos fundamentais sdo instrumentos de protecdo do cidaddo frente a
atuacdo estatal, resta claro que é fundamental que a administracdo vincule-se ao respeito pela
ética, probidade e transparéncia para a satisfacdo dos direitos fundamentais.

A positivacao dos direitos humanos e fundamentais dos individuos propiciou ndo sé
sua condecoragdo nos ordenamentos juridicos, mas também reconheceu a qualquer pessoa 0
direito de requerer sua tutela ao Poder Judiciario. Dai a necessidade da efetivacdo da protecao
desses direitos, em especial o direito fundamental a boa administracéo, pois € a partir deste que
o0 cidadao garante que seus demais direitos sejam protegidos de forma adequada.

Tem-se ainda, a visdo de Ronald Dworkin sobre os direitos fundamentais, defendendo
gue na democracia, os direitos fundamentais séo “trunfos contra a maioria”, sustentando ainda
que “os direitos individuais sdo trunfos politicos que os individuos detém. Os individuos tém
direitos quando, por alguma razdo, um objetivo comum ndo configura uma justificativa
suficiente para negar-lhes aquilo que, enquanto individuos, desejam ter ou fazer, ou quando ndo
ha uma justificativa suficiente para Ihes impor alguma perda ou dano”.3

Vale lembrar que, embora sejam chamados direitos fundamentais, esses direitos
poderdo sofrer restricdes, visto que ndo sdo absolutos e nem mesmo ilimitados. Segundo Robert
Alexy, 0 que sd0 “Restringiveis sdo os bens protegidos por direitos fundamentais
(liberdades/situacdes/posicdes de direito ordinario) e as posi¢cdes prima facie garantidas por
principios de direitos fundamentais”.?*

As restricdes a direitos fundamentais para Robert Alexy podem ser caracterizadas
como “normas que restringem uma posigdo prima facie de direito fundamental”.?> Com isso,
os direitos fundamentais podem sofrer restricbes na realizacdo de um principio de direito
fundamental, por meio de normas mandatorias e proibitivas.

Ingo Sarlet aponta que “eventuais limitagdes dos direitos fundamentais somente serdo
tidas como justificadas se guardarem compatibilidade formal e material com a Constituigio”.?
Assim sendo, para que os direitos fundamentais possam sofrer restricdes, € necessario que se

tenha razdes que justifiqguem constitucionalmente tal acéo.

22 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002,
Introducdo, XV.

ZALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p. 281.

%5 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p. 281.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 10. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre:
Livraria do advogado, 2011. p. 395.



28

2.2.1 Diferenca entre direitos e garantias fundamentais

Com relacdo aos direitos e garantias fundamentais, existem posicionamentos
doutrinarios acerca da diferenca existente entre direito e garantia fundamental. Para uns, direito
e garantias fundamentais, mesmo que tentem distingui-los, direitos correspondem as garantias
e as garantias correspondem aos direitos. Ja para outros, direitos e garantias fundamentais ndo
podem ser utilizadas como expressdes sinbnimas.

Tendo em vista a distingdo feita pela doutrina entre direitos e garantias fundamentais,
0 autor José Afonso da Silva entende que:

Néo basta que um direito seja reconhecido e declarado, € necessario garanti-lo, porque
virdo ocasides em que sera discutido e violado. Ruy Barbosa ja dizia que uma coisa
sdo os direitos, outras as garantias, pois devemos separar, “no texto da lei
fundamental, as disposi¢des meramente declaratdrias, que sdo as que imprimem a
existéncia legal aos direitos reconhecidos, e as disposi¢des assecuratdrias, que sdo as
que, em defesa dos direitos, limitam o poder. Aquelas instituem os direitos; estas, as
garantias: ocorrendo ndo raro juntar-se na mesma disposicao constitucional, ou legal,
a fixagdo da garantia, como a declaragdo do direito”. Néo sdo nitidas, porém as linhas
divisorias entre direitos ¢ garantias, como observa Sampaio Doéria, para quem “os
direitos sdo garantias e as garantias sdo direitos”, ainda que se procure distingui-los.
Nem é decisivo em face da Constituicdo, afirmar que os direitos séo declaratérios e

as garantias assecuratorias, porque as garantias em certa medida sdo declaradas e, as
vezes, se declaram os direitos usando forma assecuratdria. (grifos do autor).?”

Conforme o entendimento do autor, ndo é possivel afirmar que os direitos sempre serao
declaratérios e as garantias assecuratorias, visto que existem momentos em que 0s direitos sdo
declarados de modo assecuratorio. Assim, se faz necessaria tanto a declaragédo do direito, como
sua garantia.

Luigi Ferrajoli também apresenta a distingdo entre direitos e garantias fundamentais.
Ao apresentar sua definicdo formal de direitos fundamentais, propde quatro teses para
efetivacdo desses direitos em uma teoria da democracia constitucional. Referido autor, em sua
quarta tese apresenta a relagéo entre os direitos e as garantias, em que os direitos fundamentais
correspondem a expectativas positivas - deveres de prestaces e negativas - proibicdes de
lesGes. Ja as garantias podem ser primarias - deveres e proibicdes - e secundarias - dever de
reparar ou sancionar judicialmente as lesdes dos direitos, ou seja, as violagOes das garantias
primérias. Para o autor:

Contra a tese da confusdo entre os direitos e as suas garantias, que quer dizer negar a

existéncia dos primeiros na auséncia das segundas, sustentarei a tese da sua distingéo,
por forca da qual a inexisténcia das relativas garantias equivale a uma inadimpléncia

27 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 188.
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do direito positivamente estipulado e consiste, por isso, em uma indevida lacuna, que
é dever da legislagéo suprir.?®

Destarte, os direitos fundamentais que correspondem a interesses e expectativa de
todos, necessitam do conjunto de garantias que séo asseguradas pelo paradigma do Estado de
direito. Assim é que o autor fundamenta seu conceito de dimensao substancial da democracia
como paréametro, ou ainda, como fundamento da igualdade juridica, sendo que com a auséncia
de garantias formam lacunas na norma, que devem ser supridas pela legislagéo.

Concorda com a separacao entre direitos e garantias fundamentais apresentada por
Luigi Ferrajoli, o autor Ricardo Luis Lorenzetti, pois, para ele, se ndo existirem as garantias,
formam-se lacunas em matérias de garantias no ordenamento que podem ser preenchidas pelos
juizes, como exemplificado em sua doutrina, no direito de réplica.?®

Os direitos geralmente estdo prescritos na lei, ja as garantias objetivam assegurar o
direito, visando a sua efetivacdo nos casos em que ocorram violacGes a esses direitos no caso
concreto, para que assim se promova a dignidade da pessoa humana. A partir do momento em
que se tem uma norma que preveé o direito, ela prescreve também a forma pela qual ele seré
assegurado, que sdo as garantias constitucionais. Assim, as garantias fundamentais geralmente
aparecem junto com uma disposicdo de um direito nas normas constitucionais previstas.

Cumpre ressaltar que nem sempre quando o direito esta consagrado na Constituicdo, a
sua garantia terd as regras definidas por remédios constitucionais. Assim, a garantia pode estar
na propria norma que prescreve o direito.

José Afonso da Silva sobre os direitos e garantias dos direitos assim expde:

A Constituigdo, de fato, ndo consigna regra que aparte as duas categorias, nem sequer
adota terminologia precisa a respeito das garantias. Assim é que a rubrica do Titulo Il
enuncia “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, mais deixa a doutrina pesquisar
onde estdo os direitos e onde se acham as garantias. O Capitulo I desse Titulo traz a
rubrica “Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos”, nio menciona as garantias,

mas boa parte dele constitui-se de garantias. Com efeito, dito capitulo s6 tem um artigo
(o ar. 5°), que se compde de 77 incisos. Destes, talvez a metade constitui garantias.°

Nas Cartas brasileiras, em especial na Constituicdo de 1988, o constituinte originario,

nédo fez uma distingéo clara entre direitos e garantias, como pode se verificar no artigo 5°, que

28 FERRAJOLLI, Luigi. Por uma teoria dos direitos e dos bens fundamentais. Trad. Alexandre Salim, et. al.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011. p. 16.

2 L ORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da decisdo judicial. Fundamentos de Direito. Trad. Bruno Miragem. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 102

30 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 61.
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trata dos direitos e deveres individuais e coletivos, espécie do género, Direitos e Garantias
Fundamentais (Titulo Il), normatizando tanto os direitos, quanto as garantias fundamentais.
Assim, conforme explanado por José Afonso da Silva, fica a cargo da doutrina a
separacdo entre direitos e garantias fundamentais, j& que o constituinte originario ndo optou
pela distincdo. Nesse sentido, é importante analisar as caracteristicas dos direitos fundamentais,
para que essas possam contribuir para a distin¢do entre os direitos e as garantias fundamentais.

2.2.2 Caracteristicas dos direitos fundamentais

Os direitos fundamentais tém caracteristicas peculiares em relacdo a outros direitos, o
que os tornam direitos essenciais a protecao da dignidade da pessoa humana em todas as suas
dimensfes. Tendo isso em vista, necessario se faz apontar e explicar as principais
particularidades dos direitos fundamentais, para que se possa ter uma melhor compreensédo das
caracteristicas do direito fundamental a boa administracdo. Existem ainda outros fatores dos
direitos fundamentais apontados pela doutrina. Tendo em vista o objetivo da presente pesquisa,
foram apresentadas as chamadas caracteristicas classicas dos direitos fundamentais.

A historicidade € caracteristica marcante dos direitos fundamentais e diz respeito as
transformacdes do proprio direito. Segundo José Afonso da Silva, os direitos fundamentais séo
“historicos, como qualquer direito. Nascem, modificam-se e desaparecem”.®! Assim, a
historicidade dos direitos fundamentais é representada pela evolucdo do proprio direito, pois €
dessa mudanca que se constréi a necessidade de modificacdo historica desses direitos.

Os direitos fundamentais tém como caracteristica a irrenunciabilidade, visto que séo
direitos irrenunciaveis. Esse atributo é tdo importante que, mesmo que o individuo nao exerca
determinado direito fundamental, ndo é admitido que ele renuncie ao mesmo, por causa de seu
aspecto de fundamentalidade, pois sdo frutos da dignidade da pessoa humana.

Também pode ser apontada como caracteristica dos direitos fundamentais a
inalienabilidade, pois esses sdo direitos intransferiveis, ndo tendo conteudo econdémico,
patrimonial ou financeiro. Para Jose Afonso da Silva, “se a ordem constitucional os confere a

todos, deles ndo se pode desfazer, porque sio indisponiveis”.3

3L SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 60.
32 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 60.
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Ainda tem-se como caracteristica dos direitos fundamentais a imprescritibilidade, j&
que devido a falta de esséncia patrimonial, podem sempre ser exigidos, pois sdo direitos

personalissimos. Segundo José Afonso da Silva:

0 exercicio de boa parte dos direitos fundamentais ocorre s6 no fato de existirem
reconhecidos na ordem juridica. Em relacdo a eles ndo se verificam requisitos que
importem em sua prescricdo. Vale dizer, nunca deixam de ser exigiveis. Pois
prescricdo é um instituto juridico que somente atinge, coarctando, a exigibilidade dos
direitos de carater patrimonial, ndo a exigibilidade de direitos personalissimos, ainda
que ndo individualistas, como é o caso. Se sdo sempre exerciveis e exercidos, ndo ha
intercorréncia temporal de ndo-exercicio que fundamente a perda da exigibilidade
pela prescrigéo.®®

Conforme exposto nas palavras tecidas pelo autor, os direitos fundamentais ndo se
sujeitam ao instituto da prescricao, por ndo se tratarem de direitos de cunho patrimonial. Assim
sendo, poderdo sempre ser exercidos por terem carater personalissimo, mesmo que néo
individuais.

O direito a boa administracdo, enquanto direito fundamental consagrado no texto
constitucional, também tem as caracteristicas de todo e qualquer direito fundamental, quais

sejam a historicidade, a inalienabilidade, a imprescritibilidade e a irrenunciabilidade.

2.2.3 As geracdes ou dimensdes dos direitos fundamentais

Os direitos fundamentais ndo eclodiram ao mesmo tempo, mas paulatinamente, em
consonancia com a necessidade de cada época. Assim, os direitos fundamentais encontram sua
sustentacdo na base do Estado de direito, pois garantem as pessoas condi¢des minimas
existenciais, que se concretizaram nas chamadas dimens@es dos direitos fundamentais.

As dimensdes dos direitos fundamentais, também chamadas pela doutrina classica de
geragdes dos direitos fundamentais, tratam do surgimento das varias modalidades de direitos
fundamentais no ordenamento ao longo da evolugéo dos ordenamentos juridicos. Nesse sentido,

Ingo Sarlet, considera que:

a historia dos direitos fundamentais é também uma histéria que desemboca no
surgimento do moderno Estado constitucional, cuja esséncia e razdo de ser consistem
justamente no reconhecimento e na protecdo da dignidade da pessoa humana e dos
direitos fundamentais do homem.3*

3 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 60.
3 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 10. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre:
Livraria do advogado, 2011. p. 36.
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A denominagdo “dimensao dos direitos fundamentais” e mais utilizada, em detrimento
da nomenclatura classica “geragdo dos direitos fundamentais™ feita pela doutrina tradicional.
Isso porque 0s autores contemporaneos partem do pressuposto de que quando se trabalha com
dimens0es, a cada nova dimensdo de direitos fundamentais ndo se abandonaria as conquistas
obtidas pela anterior.

Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins, assim expde sobre a distin¢do entre as chamadas
“geragdes” ou “dimensdes” dos direitos fundamentais:

Tal opcdo terminoldgica (e tedrica) é bastante problemética, jA que a ideia das
geracOes sugere uma substituicdo de cada geragdo pela posterior enquanto no &mbito
que nos interessa nunca houve aboligdo dos direitos das anteriores “geragdes” como
indica claramente a Constitui¢do brasileira de 1988 que inclui indiscriminadamente

direito de todas as geragdes. Além disso, o termo “geracdo” ndo ¢ cronologicamente
exato.®

Desse modo, a doutrina moderna defende que quando utilizada a expressdo
“geragOes”, daria entendimento de que ao se passar para nova geracdo, as conquistas das
geragdes anteriores ndo seriam relevantes, e, em alguns casos, seriam “abandonadas”. Dai a
preferéncia pela denominagao “dimensao dos direitos fundamentais.”

Tal consideracdo feita pela doutrina € de relevante significacdo, visto que se retiradas
as conquistas trazidas com cada nova “geragao” de direitos fundamentais, restaria prejudicada

a andlise dos proprios direitos fundamentais conquistados, visto que os direitos consagrados em

cada “geragdo” sdo complementares entre si. Ingo Sarlet assim reflete sobre o tema:

Com efeito, ndo h&d como negar que o reconhecimento progressivo de novos direitos
fundamentais tem o carater de um processo cumulativo, de complementariedade, e
ndo de alternancia, de tal sorte que o uso da expressdo “geragdes” pode ensejar falsa
impressao da substituicdo gradativa de uma geracdo por outra, razdo pela qual ha
quem prefira o termo “dimensdes” dos direitos fundamentais, posi¢do essa que aqui
optaremos por perfilhar, na esteira da mais moderna doutrina.®

No que diz respeito as dimensdes dos direitos fundamentais, numa primeira analise,
considera-se como ponto de partida os ideais da Revolucgéo Francesa, a liberdade, a igualdade
e a fraternidade. Surgem dai os direitos de primeira, segunda e terceira dimenséo e que evoluem
de acordo com a doutrina para uma quarta e quinta dimensdo, como defendido por Paulo
Bonavides. Necessario se faz o estudo dos respectivos direitos que compdem essas dimensoes,

bem como do contexto em que eles se apresentam, visto que a boa administragdo esta

35 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 2. ed. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2009. p. 31.
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Livraria do advogado, 2011. p. 45.
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compreendida dentre os chamados direitos fundamentais. Assim, passa-se a demonstrar cada
uma dessas dimensdes.

Os chamados direitos fundamentais de primeira dimenséo dizem respeito as liberdades
publicas e aos direitos politicos basicos, expressando assim o valor liberdade. Esses direitos séo
resultado de um Estado liberal, no qual se valorizava a autonomia individual, e o Estado ndo
interventor, desse modo, sdo direitos negativos, visto que exigem abstencgéo estatal.

A segunda dimensdo dos direitos fundamentais € caracterizada pela evidéncia dos
direitos sociais, culturais e econdmicos. Ingo Sarlet aponta que “a exemplo dos direitos de
primeira dimensdo, também os direitos sociais (tomados no sentido amplo ora referido) se
reportam a pessoa individual, ndo podendo ser confundidos com os direitos coletivos e/ou
difusos da terceira dimensao”.%” Desse modo, a segunda dimens&o, engloba n&o so direitos de
cunho positivo, mas também as chamadas liberdades sociais. Ademais, a caracteristica
marcante da segunda dimensé&o é a busca da consagracdo da dignidade da pessoa humana.

Na terceira dimenséo dos direitos fundamentais encontram-se os chamados direitos
transindividuais de solidariedade e fraternidade. Esses direitos tém como distingdo dos direitos
sociais, a transcendéncia dos direitos individuais de titularidade coletiva. Essa titularidade
também é denominada como difusa para alguns doutrinadores. Segundo Ingo Sarlet: “a nota
distintiva destes direitos de terceira dimenséo reside basicamente na sua titularidade coletiva
muitas vezes indefinida e indeterminavel”.®

Com relacdo aos direitos fundamentais de quarta dimensdo, esta sob enfoque o direito
dos povos voltados para a preservacao do ser humano, devido ao fenémeno da globalizacéo.
Segundo Paulo Bonavides “os direitos de quarta dimensdo, que, alids, correspondem a
derradeira fase de institucionalizacdo do Estado social”.®® Nota-se assim, com esses direitos, a
concretizacdo do Estado social.

A quinta dimenséo dos direitos fundamentais é apresentada por Paulo Bonavides, que
afirma que o direito a paz tem dimenséo autdnoma,*® como fonte da democracia participativa,
assim caracterizar-se-ia uma quinta dimensdo dos direitos fundamentais. O autor aponta a
tendéncia do direito a paz ser invocado nas relag@es internacionais e em decisdes de tribunais

nacionais, mas ndo o qualifica como um direito de quinta dimensao.

37 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 10. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre:
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As dimensdes dos direitos fundamentais, com a evolucdo da sociedade e as
transformac6es ocorridas na vida dos individuos trazem a necessidade de positivacdo de novas
normas protetoras. 1sso porque os direitos devem estar assegurados e garantidos, tendo em vista
a protecao da pessoa humana em todas as suas facetas.

Com efeito, restam aumentadas as normas de direitos fundamentais, visto que o direito
€ um sistema aberto e em completude, conforme interpretacdo decorrente da clausula de
abertura constante do artigo 5°, § 2° da Constituicdo Federal, que preceitua que os direitos e
garantias expressos na Constitui¢do nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios
por ela adotados ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte, como € o caso do direito fundamental em andlise na presente pesquisa.

2.3 Fundamentos do direito a boa administracdo

A boa administracdo publica € um direito da pessoa humana. Nos sistemas juridicos
internacionais consta de forma a garantir a eficiéncia da atividade administrativa, com fulcro
na imparcialidade do administrador e no bom andamento da administrag&o.

O ordenamento italiano, desde a Constituicdo de 1947 em seu artigo 97, faz a previséo
de um governo e imparcial com bom funcionamento. O texto normativo italiano nao faz mencéo
de forma expressa a boa administracdo. A interpretagdo ¢ retirada da expressdo ‘“bom
funcionamento” presente no referido dispositivo, que exige uma administra¢do eficiente
visando atingir os resultados esperados.

Edilson Pereira Lopes aponta que a Constitui¢do portuguesa também alude a ideia de
direito a boa administracéo:

A Constituicdo da Republica, no art. 267°, logo ap6s referir-se no seu n° 1° que a
Administracdo deva ser estruturada de modo a evitar a burocratiza¢do, com vista a
aproximar os seus servicos da populagdo e assegurar a participacdo dos interessados
em sua gestdo efetiva, alude, no n® 2° a que a lei estabelecera formas de

descentralizagdo e desconcentracdo administrativas, sem prejuizo da necessaria
eficacia da acéo dos 6rgdos competentes.*

Nota-se que o Constituinte Portugués visa em seu texto reduzir a burocracia,

simplificando suas atividades, bem como viabilizar a participacdo da populacdo efetivamente

4. NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Administragio publica e o principio constitucional da eficiéncia. Boletim
de Direito Administrativo: doutrinas e pareceres. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/files/file/biblioteca/administracao_publica_e_o_principio_constitucional_da_eficienci
a.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2015. p 40.
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nas acdes estatais. 1sso visa um governo eficiente e bom. E daqui que se retira a ideia de bom
governo ou de boa administracdo no ordenamento juridico de Portugal.

A conquista da boa administracdo de forma expressa ocorreu no direito internacional.
Inicialmente foi reconhecido como principio geral do direito pelas jurisdicbes do direito
comunitario europeu. Com a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia foram
consagrados direitos fundamentais que j& eram reconhecidos internamente nos paises que a
compde e, dentre esses direitos, consagrou-se o direito fundamental a uma boa administracio.*?

O Conselho Europeu se reuniu junho de 1999 e criou uma instancia responsavel por
elaborar um projeto de Carta dos Direitos Fundamentais da Uni&o Europeia antes do Conselho
Europeu de Dezembro de 2000. A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia foi
solenemente proclamada no Conselho Europeu de Nice em 2000.

Com a Carta de Nice, modo pelo qual foi chamada a Carta de Direitos Fundamentais,
legitimou-se a ideia de que os individuos teriam direitos fundamentais previstos na seara
comunitaria, ndo excluindo os direitos e as garantias internas. Desse modo, com referido
documento, visa-se a existéncia de mais uma fonte de garantia dos direitos das pessoas, sendo
que esses direitos sdo garantidos sob a forma de direitos fundamentais, aqueles que visam a
protecdo da pessoa humana em todas as suas facetas.

Destaca-se o previsto no artigo 41° da Carta de Nice que preceitua a existéncia do

direito fundamental a uma boa administracgéo:

Artigo 41.° Direito a uma boa administracéo

1. Todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas institui¢oes
e 6rgdos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.

2. Este direito compreende, nomeadamente:

- 0 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 obrigacéo, por parte da administracéo, de fundamentar as suas decisoes.

3. Todas as pessoas tém direito a reparagdo, por parte da Comunidade, dos danos
causados por suas instituigdes ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas
fungdes, de acordo com os principios gerais comuns as legislacdes dos Estados-
Membros.

4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituigdes da Unido numa
das linguas oficiais dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua.*

42 VVALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca. Belo Horizonte:
Forum, 2011. p. 60.

4 UNIAO EUROPEIA. Carta dos direitos fundamentais da Unido Européia: anotacdes relativas ao texto
integral da Carta. Luxemburgo: Servico das Publicagfes Oficiais das Comunidades Européias, 2001. Disponivel
em: <http://carloscoelho.eu/pdf/diversos/carta_dir_fund.pdf> Acesso em: 15 dez. 2015. p. 58.
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Pela andlise do dispositivo, nota-se a definicdo do direito fundamental a boa
administracgao, que consiste no direito da pessoa ter seus interesses tratados pela Uni&o de forma
imparcial e equitativa. Isso propicia ao cidaddo um governo que preze pela moralidade,
imparcialidade e transparéncia, essenciais a um Estado democratico.

Gustavo Justino de Oliveira trata do direito a boa administracdo e da responsabilidade
do Estado em decorréncia desse direito, com fundamento no disposto na Carta de direitos

fundamentais da Unido Europeia. Ressalta o autor:

A consagracao do direito fundamental a boa administracdo, com a inser¢do em seu
conteldo da obrigacdo da Unido Européia e de seus membros de reparar eventuais
danos causados aqueles que tenham sofrido uma lesdo material e/ou moral, em
decorréncia de uma atividade de competéncia do bloco comunitario, reforca
sobremaneira a relevancia da responsabilidade civil, extracontratual ou aquiliana do
Estado, nesse processo de aceleradas mudangas do direito administrativo no mundo.*

Assim, retira-se de referida norma também o direito de reparagdo de danos
ocasionados pelas instituicbes ou pelos agentes no exercicio da funcdo administrativa, tratando-
se aqui da ideia de responsabilidade aquiliana nos casos de desrespeito aos direitos da pessoa.

Segundo Jaime Rodriguez-Arana Muiioz, vale lembrar “o artigo 41 do denominado
Cdodigo Europeu de Boa Conduta Administrativa de 1995 € o antecedente do ja comentado
artigo 41 da Carta dos Direitos Fundamentais™.*® Nesse sentido, a boa administracio ja constava
no referido documento, vindo a ganhar notoriedade com a Carta de Direitos Fundamentais.

A tese de Ingo Sarlet sustenta que no Brasil, antes mesmo da Carta de Nice, consagrou-
se o direito fundamental a boa administracdo publica. Tal previsdo consta na Constituicdo
Federal de 1988 no artigo 1°, 111, que traz a dignidade da pessoa humana como fundamento da
Republica, bem como no artigo 37, no qual consta a descricdo dos principios basilares da
administracdo publica. A previsdo decorre da interpretacdo da clausula geral de abertura dos
direitos fundamentais constante no artigo 5° 82° da Constitui¢do Federal.

Nesse sentido, para o autor, a Constituicdo de 1988 foi pioneira, por elencar

implicitamente o direito & boa administracao:

Em termos de administragdo publica e direitos fundamentais, sempre é bom lembrar
o0 recente e paradigmatico exemplo da Carta de Direitos Fundamentais da Unido
Européia, que consagrou expressamente o direito a boa administragdo. A Carta da
Unido Européia, nesse sentido, apenas vem coroar uma série de experiéncias
administrativo-constitucionais na propria Unido Européia, mas que temos no Brasil
também. Diria que a Constituicdo de 1988, muito antes da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Européia, consagrou um direito fundamental a boa

4 OLIVEIRA, Gustavo Justino. Direito administrativo democratico. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 234.
4% MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Direito fundamental a boa administragdo publica. Trad. Daniel Wunder
Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 166.
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administracdo. Todos nés sabemos onde esse direito estd, principalmente (ndo
exclusivamente), ancorado: no artigo 1°, Ill, que consagra a dignhidade da pessoa
humana como fundamento da Republica e no artigo 37, onde estdo elencados o0s
principios diretivos da administracdo publica. Com efeito, uma boa administracdo sé
pode ser uma administracdo que promova a dignidade da pessoa e dos direitos
fundamentais que lhe sdo inerentes, devendo, para tanto, ser uma administracdo
pautada pela probidade e moralidade, impessoalidade, eficiéncia e proporcionalidade.
A nossa Constituicdo, como se percebe, foi mais adiante. Além de implicitamente
consagrar o direito fundamental a boa administracdo, ela ja previu expressamente 0s
critérios, diretrizes, principios que norteiam e permitem a concretizagdo dessa idéia
de boa administragéo.*®

Com efeito, denota-se que no ordenamento juridico brasileiro, mesmo que ndo de
forma expressa, houve preocupacdo da doutrina na fundamentagdo do direito a boa
administragdo puablica. Consta dentre os fundamentos do Estado democréatico de direito a
protecdo a dignidade da pessoa humana, e, com isso, tem-se a necessidade de que a
administracdo da maquina estatal seja feita da melhor forma possivel.

A boa administracao visa garantir que o exercicio da funcdo administrativa ocorra de
forma transparente e ética. Apenas com informacbes adequadas e claras das acOes
administrativas os cidaddos poderdo exigir o bom governo.

Ademais, o artigo 37 da Constituicdo Federal, conforme ressalta Ingo Sarlet, prevé os
principios que sao o norte para a realizacdo da boa administracdo. Assim, o agente publico deve
obediéncia aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia,
haja vista que estdo a eles vinculados por for¢a constitucional. Além disso, esses principios sdo
as esséncias para se assegurar governo justo, ético e probo.

A doutrina brasileira destaca a semelhanca entre a boa administracdo e o principio da
eficiéncia presente no direito italiano. E verdadeira a relacio existente entre ambos, haja vista
que a boa administragdo € aquela que visa a eficiéncia em suas agoes.*’

Edilson Pereira Nobre Janior aponta a vinculagéo existente entre a boa administracéo

e a eficiéncia administrativa no ordenamento brasileiro demonstrando que:

a eficiéncia administrativa, demais de lidimo principio juridico, cuja consagra¢do aqui
precedeu, em muito, a EC n° 19/98, representa imperativo a que a Administracdo
Puablica melhor atenda a consecucao de seus objetivos, com o0 menor custo possivel,
satisfazendo as exigéncias de atuagdo média do aparato administrativo, sem descurar

4 SARLET, Ingo Wolfgang. A administracdo publica e os direitos fundamentais. Palestra proferida na Escola
da Magistratura do TRF- 4% Regido. Curso Permanente: Modulo II, Direito Administrativo. Disponivel em
http://www.trf4.jus.br/trf4/upload/arquivos/emagis_atividades/ingowolfgangsarlet.pdf. Acesso em: 20 dez. 2015.
47 MIRAGEM, Bruno. A nova administragdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 41.
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do respeito as regras de boa administracdo, juntamente com o propdsito de simplificar
suas posturas e de proceder a resolugéo de conflitos por mecanismos consensuais. 48

De fato, a eficiéncia encontra-se expressa entre 0s principios constitucionais que
vinculam a administracdo publica. A eficiéncia administrativa, portanto, esta intimamente
ligada a ideia de boa administracdo. 1sso, porque uma boa administracdo se faz com aspiracéo
a gestdo estatal eficiente.

Destarte, apds conhecida a origem da consagracdo do direito fundamental & boa
administracdo na esfera internacional, bem como sua positivagdo no texto constitucional
brasileiro de 1988, passar-se-a a analisar o conceito do direito a boa administracdo e sua

qualificacdo como direito fundamental do cidadao.

2.3.1 Conceito e natureza juridica da boa administragao

Como corolario da democracia e da cidadania, urge explicitar o significado do direito
a boa administracdo. Na doutrina brasileira, diversos autores conceituaram e caracterizaram
esse direito. Nesse interim, é fundamental que sejam apresentadas referidas ponderagdes para
que se possa chegar a uma definicdo do que seja o direito a boa administracdo publica.

Juarez Freitas define o direito a boa administragdo publica como:

administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres,
com transparéncia, sustentabilidade, motivacdo proporcional, imparcialidade e
respeito & moralidade, a participacdo social e a plena responsabilidade por suas
condutas omissivas e comissivas.*®

Com base no entendimento do autor, nota-se que a boa administracdo consiste ndo s6
em governar com eficiéncia e probidade, mas também que o gestor estatal no exercicio da
funcdo administrativa deve observar em suas agdes a obediéncia a participacdo social e a
responsabilidade por suas condutas.

A doutrina de Jaime Rodriguez-Arana Mufioz assim expde sobre a boa administragéo:

A boa administracdo de institui¢ces publicas parte do direito do cidaddo a que seus

assuntos comuns e coletivos estejam ordenados de maneira que reine um bem estar
geral e integral para 0 povo em seu conjunto. As institui¢des publicas, a partir dessa

48 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Administragio publica e o principio constitucional da eficiéncia. Boletim
de Direito Administrativo: doutrinas e pareceres. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/files/file/biblioteca/administracao_publica_e_o_principio_constitucional_da_eficienci
a.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2015.

4 FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragdo publica. 3. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2014. p.
21.
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perspectiva, devem estar conduzidas e dirigidas por uma série de critérios minimos,
chamados de bom governo ou boa administragdo, aos quais se somardo as diferentes
perspectivas das op¢des politicas vencedoras nos diferentes comicios eleitorais. A boa
administracdo de instituices publicas é um direito do cidaddo, de natureza
fundamental.>°

Nesse sentido, a boa administragéo se relaciona com a realizagdo do bem comum, a
partir de determinados critérios adotados pela opg¢éo politica do Estado. As institui¢bes publicas
tém como finalidade preservar os direitos dos cidad&os, por esse motivo, deve ser administrada
de forma prudente, ética, proba e com respeito aos principios esculpidos constitucionalmente.
Desse modo, as instituicdes ndo sdo tomadas apenas para a consecucdo das finalidades
administrativas, mas também para garantir a efetivacdo dos direitos dos cidadaos.

Tendo isso em vista, a boa administracdo publica pode se conceituada como aquela
que visa a garantia da protecdo da pessoa humana, agindo de forma clara e transparente para
que o cidaddo possa efetivamente participar da vida politica do Estado, bem como garantindo
a eficiéncia, a ética e a probidade na gestdo da coisa publica.

No que diz respeito a natureza juridica da boa administracdo publica, embora a
doutrina ndo a deixe clara, entendemos na presente pesquisa que sua natureza, assim como a
natureza da transparéncia publica é polifacética, ou seja, assume diversas faces. Isso, porque,
além de consistir em direito fundamental do cidaddo, € dever do Estado. Nesse sentido Cintia
Morgado expde que:

Entende-se que a boa administracdo pode ser considerada um direito fundamental,
para além de um principio. Sabe-se que pela nota organizatéria, o direito fundamental
a boa administracdo subjetivaria os efeitos juridicos das garantias dos direitos
fundamentais, em especial, os deveres da Administracdo. [...] Isto explica que

também seja denominado direito-garantia, pois conjuga ambos elementos propiciando
a defesa de outros direitos.5*

A boa administracdo envolve questdes de cunho formal e ético, afinal, envolve, por
um lado, o cidaddo que é o real detentor de direitos, e, do outro, o Estado, que é a figura
responsavel pela protecéo e a efetivacdo dos direitos fundamentais da pessoa. Cabe as pessoas
exigirem o adimplemento desse direito, que é um dever do Estado, pelo Administrador publico.
Com o seu cumprimento surge o dever do cidaddo de fiscalizar a atividade administrativa.
Desse modo, fundamental que tanto o cidaddo, quanto o Estado facam sua parte, para que a

administracdo publica tenha em vista sempre a protecéo dos direitos fundamentais.

% MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Direito fundamental & boa administracdo publica. Trad. Daniel Wunder
Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 155-156.

1 MORGADO, Cintia. Direito a boa administragdo: reciproca dependéncia entre direitos fundamentais,
organizacdo e procedimento. R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (65), 2010. p. 84-85.
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Destarte, é inegavel a caracterizacdo da natureza juridica da boa administragéo néo so
pelo proprio viés de boa administracdo, mas também como direito fundamental do cidadéo,
dever do Estado e principio a ser observado pelos agentes publicos no exercicio da fungédo

administrativa.

2.3.2 Boa administracéo e sua qualificacdo como direito fundamental

Os direitos fundamentais tidos como direitos publico-subjetivos dos cidaddos séo
aqueles que se encontram positivados em dispositivos constitucionais e tem como objetivo a
protecdo da dignidade da pessoa humana em todas as suas dimensdes.

Como espécie do género direito fundamental, a boa administracdo, conforme ja
demonstrado, tem natureza juridica polifacética, ou seja, atua como trés vetores: como direito
fundamental do cidaddo, como dever do Estado e como principio a ser observado no exercicio
da funcdo administrativa. Assim sendo, mostra-se como fonte para que o cidadao participe
ativamente da vida politica do Estado e possa, desse modo, lutar pela protecdo e defesa dos
direitos fundamentais.

O direito a boa administracdo publica é um desdobramento do principio democratico,
haja vista que é fundamento para que o cidaddo participe de forma ativa da vida publica no
Estado. Nesse sentido, é essencial estudar a sua fundamentalidade, para que se possa
compreender o alcance desse direito no ordenamento juridico.

Vanice Regina Lirio do Valle afirma:

Os direitos fundamentais hoje sdo definidos sob dupla perspectiva, a saber, subjetiva
(projecdo de efeitos sobre a esfera individual de direitos) e objetiva, que abarca
elementos irradiadores do sistema constitucional sobre todo o ordenamento juridico,
como diretrizes para os 6rgdos legislativo, judiciarios e executivos. Essa dimensao
objetiva se justifica a partir do reconhecimento de que um elenco de direitos
fundamentais traduz um conjunto de decisfes valorativas vitais portanto, subordinam
e limitam a ac&o do poder estabelecido.>

Com efeito, para a autora, 0s poderes publicos estdo vinculados de forma direta a
obediéncia aos direitos fundamentais. E desse aspecto que decorre o carater de
fundamentabilidade ao direito a boa administracdo, haja vista que ele ndo necessita de ordem
legal para que influencie o modo pelo qual deve agir o Administrador, com fulcro no exposto

pelo artigo 5° da Constitui¢do Federal.

52 VVALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca. Belo Horizonte:
Forum, 2011. p. 76.
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Conforme analisado, os direitos fundamentais sdo posi¢fes juridicas que possuem
importancia e passam a ser integrados no texto constitucional e retirados da esfera de
disponibilidade dos poderes.

Nesse sentido, Ingo Sartlet aponta que “os direitos fundamentais passam a ser
considerados para além de sua funcdo original de instrumentos de defesa da liberdade
individual, elementos da ordem juridica objetiva, integrando um sistema axiolégico que
funciona como o fundamento material de todo o ordenamento”.> De fato, a boa administragio
ndo se vincula apenas a um direito individual, mas um valor que perpassa todo ordenamento
juridico visando a garantia do Estado democratico de direito e, consequentemente, é exigéncia
para garantia eficaz dos direitos fundamentais.

Os direitos fundamentais sdo esséncias e pressupostos da garantia da democracia,
dessa maneira, a boa administracdo em si esta vinculada ao ideal democréatico. Quanto mais
claras e transparentes as a¢cdes administrativas, melhor para que o cidaddo possa ter acesso as
informagdes publicas e atuar de forma ativa no processo politico, controlando e fiscalizando a
atividade administrativa. Nesse sentido, expde Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

A boa administracdo, portanto, ndo é uma finalidade disponivel, que possa ser
eventualmente atingida pelo Poder Plblico: é um dever constitucional de quem quer
que se proponha a gerir, de livre e espontanea vontade, interesses publicos. Por isso
mesmo, em contrapartida, a boa administracdo corresponde a um direito civico do
administrado — implicito na cidadania.>*

Embora a previsdo do direito fundamental & boa administracdo ndo conste de forma
expressa no texto constitucional, ele é retirado implicitamente do ordenamento juridico do
principio democratico e da dignidade da pessoa humana. Se esse direito repousa sobre o Estado
democratico de direito, justificada a sua fundamentabilidade. Isso porque alcanca tanto a
dimensdo objetiva, expressao de valores objetivos de atuacdo e compreensdo do ordenamento
juridico, quanto a dimensao subjetiva, que é aquela referente aos direitos subjetivos individuais
essenciais a protecao da pessoa humana dos direitos fundamentais.

Juarez Freitas alerta que: “a tal direito corresponde o dever de observar, nas relagdes
administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios constitucionais e correspondentes

prioridades”.>® Desse modo, a boa administragdo como direito fundamental que é, deve ser

%8 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 10. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre:
Livraria do advogado, 2011. p. 77.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2014. p. 117.

% FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragdo publica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
21.
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observada pelo administrador no trato da coisa publica, tendo em vista a obediéncia a suas
finalidades, em especial a do interesse publico e da legalidade, fundamentos para a garantia do
Estado democrético de direito.

Destarte, demonstra-se a importancia de legitimar os direitos fundamentais nas Cartas
constitucionais no Estado de Direito, como feito com o direito fundamental & boa administragdo
na Constituicdo de 1988, em uma sociedade que prima pela democracia. E nesse sentido que a
boa administracdo deve ser entendida como um direito fundamental do cidadao, com vistas a
garantia do principio democratico, da dignidade da pessoa humana e da ética no exercicio da

funcdo administrativa do Estado, evitando, assim, a corrupcao e os desvios de finalidade.

2.3.3 Direito a boa administracao e reforma administrativa

O estudo da reforma administrativa é tarefa desafiadora. Resta deixar claro que, nesse
momento, ndo visa a presente pesquisa esgotar o tema, pois € trabalho arduo que por si s6
caracteriza um objeto de estudo para outra dissertacdo. Cumpre apenas tecer breves
consideracdes sobre a importancia da reforma administrativa para a compreensédo do direito
fundamental a boa administracéo.

Em meados da década de 90, no Brasil, ha a proposta da reforma administrativa
brasileira que visa a modificagdo da estrutura e do modo de atuacéo da administracdo publica.
A reforma administrativa veio por trazer nova forma a administracdo, que passa a ser Vvista,
agora, ndo mais como uma estrutura comprometida apenas com a defesa dos interesses estatais,
mas também com a efetivacdo dos direitos fundamentais dos cidadaos.

Bruno Miragem aponta que a reforma administrativa: “promoveu, ainda, 0
estreitamento de lagos entre os 6rgdos e entes da Administracdo e as agdes organizadas da
sociedade civil, ampliando sensivelmente os modos de colaboracdo de particulares nas areas
reservadas a atuagdo propriamente estatal”.%

Para Patricia Baptista nota-se que: “no contexto dessa nova fun¢do administrativa,
vocacionada para o0 respeito e a concretizacdo dos direitos fundamentais, a participagdo
administrativa desempenha papel de destaque”.®’ Desse modo, com a mudanca da forma de

administracdo publica é essencial a participacdo do cidadao na vida politica do Estado.

% MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 23.
ST BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 131.
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A reforma administrativa, nesse sentido, visa a desburocratizacdo do sistema. Com o
governo autoritario no Brasil entre a década de 60 e 80, a administragdo passou por um periodo
de burocracia. Bruno Miragem, deixa claro que “dai o porque ¢é necessario diferenciar-se com
precisdo o direito administrativo que disciplina as relacdes entre os individuos e a
Administragdo em um Estado de regime politico autoritario e em um Estado democréatico”.>®
Nesse sentido, para o autor, com a retomada da democracia no Estado brasileiro ocorreu a
necessidade de alteracdo no direito administrativo, passando-se do direito que atua como
relacdo de poder entre Estado e os cidadaos para uma relacéo juridica de gestéo.

A Constituicdo Federal de 1988 em esséncia, regula a democratizacdo da
administracdo publica, isso porque elencou de forma expressa os principios que regem a atuagdo
dos agentes administrativos, bem como o controle de administragdo publica.>®

O texto constitucional de 1988 veio exatamente para atender os anseios da busca pela
redemocratizacdo. Valorizou, assim, os direitos fundamentais e a administracdo publica
democrética. Veio por observar o que Ferdinand Lassale ja dizia ""de nada serve o que se escreve
numa folha de papel se ndo se ajusta a realidade”.° A Magna Carta consagra todo o ideal
democratico conquistado apos a luta pelo fim do regime politico autoritario.

O direito fundamental a boa administragdo caminha junto com a necessidade de

reforma administrativa. Nesse sentido, Jaime Rodriguez-Arana Mufioz ressalta:

A reforma da administracdo na democracia constitui um trabalho permanente porque
é permanente a adequacao de governos e administracfes as necessidades coletivas dos
cidaddos e muito especialmente & criagdo de melhores condigdes vitais que permitam
o exercicio da liberdade solidaria das pessoas. Para isso, a reforma da Administracéo
Publica deve realizar-se a partir da realidade [...] a realidade, como se diz, é 0 que &,
e sobre ela deve projetar-se a boa administracdo ou o bom governo [...] Hoje parece
mais evidente a afirmagdo de que o caminho do progresso € a via das reformas.5!

Nesse contexto, a reforma administrativa tem em vista a melhoria da relacdo da
administracao publica com o cidadéo, para que este possa verificar se as agdes administrativas
estdo em conformidade com os ditames a ela exigidos. Percebe-se que, conforme afirma o autor,

a boa administracédo se projeta sobre a realidade e ela deve ser 0 que €, para que assim se possa

atingir o progresso e, em Gltima instancia, a democracia.

% MIRAGEM, Bruno. A nova administragdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 28.
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61 MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Direito fundamental & boa administragdo publica. Trad. Daniel Wunder
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Sob essa perspectiva, no Brasil, apds o advento da Constituicdo de 1988, foi proposta
uma reforma administrativa visando eliminar a burocracia existente, resquicio do governo
ditatorial. Veja-se trecho da exposicdo de motivos da Emenda Constitucional 19 de 1998, a

chamada Emenda da Reforma Administrativa:

A crise do Estado esta na raiz do periodo de prolongada estagnacdo econémica que o
Brasil experimentou nos Gltimos quinze anos. Nas suas maltiplas facetas, esta crise se
manifestou como crise fiscal, crise do modo de intervencdo do Estado na economia e
crise do proprio aparelho estatal. No que diz respeito a esta Ultima dimensdo, a
capacidade de acdo administrativa do Estado se deteriorou, enquanto prevalecia um
enfoque equivocado que levou ao desmonte do aparelho estatal e ao desprestigio de
sua burocracia. Para este Governo, a reforma administrativa € componente
indissocidvel do conjunto das mudancas constitucionais que est4d propondo a
sociedade. S&o mudangas que conduzirdo a restruturacdo do Estado e a redefinigéo do
seu papel e da sua forma de atuacdo, para que se possa alcancar um equacionamento
consistente e duradouro da crise.®2

E exatamente nesse contexto que a boa administracio ganha significado, como forma
de reflexdo da realidade e de busca pela melhoria da eficiéncia administrativa. As reformas
administrativas, em especial, a insercdo do principio da eficiéncia pela Emenda Constitucional
19 de 1998 no ordenamento juridico brasileiro visam a modernizacao da administracdo, o que

contribuiu de forma efetiva para a realizacdo da boa administracao.

2.4 A posicao juridico-constitucional do direito a boa administracéo publica

O direito administrativo, do mesmo modo que as outras areas do Direito, passa por
uma fase de reflexdo. Com a mudanca da sociedade e sobretudo das instituicdes, a ciéncia
juridica demanda um olhar sobre essa nova realidade. Refletir e investigar com o0 novo, mas
utilizar as praticas antigas, leva o direito a crise, haja vista que 0 mesmo deve ter como objeto
a observancia ao caso concreto.

Com as reformas administrativas fundamentadas na busca pela eficiéncia no exercicio
da funcdo administrativa, eis que se destaca o direito constitucional administrativo. E na
Constituicdo que o direito administrativo encontra seu sentido e significado.5®

A boa administracdo publica é um direito essencial e fundamental para a garantia do
Estado democratico de direito. Assim sendo, ocupa posi¢do de destaque no ordenamento,

62 BRASIL. Emenda Constitucional n°® 19, de 1998. Exposicdo de motivos. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-372816-
exposicaodemotivos-148914-pl.html>. Acesso em 02 jan. 2016.

8 MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Aproximacion al derecho administrativo constitucional. Universidad
Externado de Colombia, 2009. p. 9.
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sobretudo, por muitos paises previsto constitucionalmente. Destarte, percebe-se a importancia
do destaque a esse direito para 0 bom funcionamento do aparato administrativo no desempenho

da gestdo estatal. Para VVanice Regina Lirio do Valle:

A constitucionalizacdo de um direito fundamental a boa administracdo implica
emancipar a idéia da esfera de relacdo com a eficacia da acgéo estatal, para proclaméa-
lo como principio reconhecido em funcéo dos direitos dos cidaddos, transformando-o
em instrumento para afiancar a defesa em relacdo ao poder publico, vez que a situacdo
subjetiva de parte privada pode ser tutelada de maneira mais eficaz.5

Efetivamente, constitucionalizar a boa administracdo como direito fundamental,
partindo da ideia apresentada por Vanice Valle, requer um cidaddo que participe e utilize esse
instrumento para realizagéo de seus direitos.

A constitucionalizagdo do direito administrativo tem como fundamento o sujeito do
direito administrativo, a pessoa humana, titular do direito fundamental a boa administragéo.
Desse modo, é essencial para a garantia do direito fundamental a boa administracéo publica ser
caracterizado como direito que tem fundamento na Constituicdo Federal. Nessa esteira, Juarez

Freitas afirma:

O Estado-Administracdo das escolhas publicas legitimas deve-se caracterizar,
sobretudo, pelo hébito de compatibilizar o desenvolvimento e a sustentabilidade, em
vez de ser um aparato tendente a excessos e a omissdes. Urge pois, instaurar uma série
de novos habitos no bojo das relagdes administrativas, libertando-as dos males
associados ao abuso de “poderes exorbitantes” e de prioridades exclusivamente de
curto prazo.®

A administracdo deve visar a busca do desenvolvimento e da eficiéncia, ao invés de
interesses particulares ou excessos. Dai a importancia da vinculagdo do direito administrativo
ao direito constitucional, haja vista que a Constituicdo e a administracdo publica séo
complementares e se explicam a partir de interacGes, possibilitando a compreensdo do alcance
da funcdo administrativa segundo o modelo de Estado adotado constitucionalmente.%

N&o se pode deixar de apontar o papel do cidaddo no processo da fundamentacéo
constitucional do direito fundamental & boa administracdo. Isso, porque decorrente do direito,

urge a necessidade do dever de fiscalizar a atividade administrativa.

8 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca. Belo Horizonte:
Forum, 2011. p. 77.

8 FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administracdo publica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
17.

8 MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Aproximacion al derecho administrativo constitucional. Universidad
Externado de Colémbia, 2009. p. 09.
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Nesse sentido, Jaime Rodriguez-Arana Mun6z afirma:

Néo posso deixar de sublinhar insistentemente a centralidade do individuo em meu
entendimento da vida publica. O individuo real, a pessoa, com o conjunto de
circunstancias que o acompanham em seu entorno social, € o auténtico sujeito dos
direitos e liberdades que na Constitui¢cdo proclamamos. A esse homem, a essa mulher,
com sua determinada idade, seu grau de cultura e de formacao, maior ou menor, com
sua procedéncia concreta e seus interesses particulares, préprios, legitimos, é a quem
a Administracdo Pulblica serve. Ao servico dessa pessoa concreta o aparato
administrativo deve promover as condi¢Bes para que exerca com a maior qualidade e
profundidade suas liberdades.®

Com efeito, a pessoa € quem a administracdo publica deve servir. Desse modo,
fundamenta-se a necessidade da constitucionalizacao do direito a boa administracdo para que o
cidaddo possa participar da vida publica. Nesse contexto, passara a analisar a tutela do direito
fundamental a boa administracdo no sistema juridico brasileiro para compreendé-lo como
instrumento de participacdo popular nas decisfes administrativas, exercendo, assim, o controle

social da administracdo publica.

2.4.1 A tutela pela Constituicéo Federal de 1988 do direito fundamental a boa administracéo

No ordenamento juridico brasileiro, desde o ano de 1988, encontra-se vigente a
Constituicdo Federal que tem em seu texto a garantia de direitos e deveres fundamentais com
vistas a protecdo da pessoa humana. Os direitos fundamentais estdo previstos no artigo 5° do
texto normativo. O referido dispositivo ndo elenca um rol taxativo de direitos. Isso, porque em
seu paragrafo segundo preceitua: “os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

O artigo 5° §2° da Constituicdo Federal de 1988, ao possibilitar a ampliacéo do rol de
direitos fundamentais, consagra a clausula de abertura dos direitos fundamentais. Ingo Sarlet
afirma que: “Ha um conceito material, no sentido de existirem direitos que, por seu conteudo,
por sua substancia, pertencem ao corpo fundamental da Constitui¢cdo de um Estado, mesmo néo
constando no catalogo”. 8

Depreende-se que referido artigo criou a abertura do catalogo para os direitos

materiais. Por meio dele os direitos fundamentais se classificam de acordo com sua posi¢éo na

87 MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Direito fundamental & boa administracdo publica. Trad. Daniel Wunder
Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 27.

8 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 10. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre:
Livraria do advogado, 2011. p. 78.
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Constituicdo, tendo direitos previstos de forma expressa e outros positivados implicitamente.
Os direitos materialmente fundamentais séo aqueles que fazem parte da constituicdo material,
em que consta decisfes sobre a estrutura da sociedade que podem ou ndo estar na Constituicdo
descritos como direitos fundamentais.®®

Em relacdo a existéncia de um direito fundamental & boa administragdo na
Constituicdo de 1988, a doutrina brasileira vem discorrendo sobre sua existéncia desde a

reforma administrativa de 1995. Vanice Regina Lirio do Valle expde:

A matéria alcancou impulso na producdo nacional, com a Reforma de 1995, que,
consagrando o principio da eficiéncia, elucidou os atributos exigiveis da
administracdo publica, no intuito de que se possa consignar esse Signo positivo.
Observe-se que, antes mesmo da introducdo textual do principio da eficiéncia na Carta
de 1988, Hely Lopes Meirelles j& identificava sua aplicacdo no direito brasileiro,
como traducgdo do dever de boa administracdo, consolidado no &mbito da doutrina
italiana.”

Assim, tem-se a necessidade de que as escolhas feitas pelo administrador, no exercicio

da funcdo administrativa tenham em vista a garantia da boa administracdo publica.
Sobre as consideracdes da doutrina nacional em relacdo a afirmacdo de um direito

fundamental a boa administracdo, Vanice Regina Lirio do Valle aponta que:

Ponto comum entre 0s autores nacionais que sustentam a existéncia em nosso sistema
constitucional do direito fundamental a boa administracdo é o reconhecimento de seu
carater implicito. A idéia é extraida, como ja se mencionou, dos fundamentos
apontados a Republica, da disciplina tracada a administracdo publica (notadamente o
principio da eficiéncia orientado & concretizacdo dos direitos fundamentais) e de
outros pontos do texto constitucional; tudo na mais perfeita consonancia com o0s
termos do art. 5°, § 2° da CF."

Nota-se assim que, no ordenamento brasileiro, a doutrina entende pela
fundamentabilidade do direito a boa administragdo, com natureza de direito fundamental
implicito, constante na clausula de abertura material dos direitos fundamentais, com fulcro no
exposto no artigo 5°, 8 2° da Constituicdo Federal.

A aceitacdo da boa administracdo como direito fundamental implicito no texto
constitucional é pacifica. Ingo Sarlet afirma sobre o direito fundamental a boa administragao
que:

8 EMERIQUE, Lilian Marcia Balmant, et. al. A abertura constitucional a novos direitos fundamentais. Revista
da Faculdade de Direito de Campos. Ano VII, n°8. 2006 p. 131.

OVALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragdo e governanca. Belo Horizonte:
Forum, 2011. p. 78.

"L VVALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracdo e governanca. Belo Horizonte:
Forum, 2011. p. 80.
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esse direito estd, principalmente (ndo exclusivamente), ancorado: no artigo 1°, I1l, que
consagra a dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica e no artigo
37, onde estdo elencados os principios diretivos da administracdo publica. Com efeito,
uma boa administracdo sé pode ser uma administracdo que promova a dignidade da
pessoa e dos direitos fundamentais que lhe séo inerentes, devendo, para tanto, ser uma
administracdo pautada pela probidade e moralidade, impessoalidade, eficiéncia e
proporcionalidade. A nossa Constituicdo, como se percebe, foi mais adiante. Além de
implicitamente consagrar o direito fundamental a boa administracdo, ela ja previu
expressamente 0s critérios, diretrizes, principios que norteiam e permitem a
concretizacdo dessa idéia de boa administragéo.™

De tal sorte, a boa administragédo consta, conforme depreende-se do exposto pelo autor,
prevista de forma implicita na Constituicdo Federal de 1988, a partir da interpretacdo da
dignidade da pessoa humana e, no artigo 37 onde estdo previstos 0s principios aos quais a
administracdo publica se vincula.

Vale lembrar que na doutrina, além da conceituacdo dos direitos fundamentais
implicitos, utiliza-se a denominacdo direitos fundamentais atipicos. Para Jorge Gouveia, “os
direitos fundamentais atipicos correspondem aos direitos fundamentais que ndo constam da

respectiva tipologia, sendo assim, constitucionalmente relevantes sem recurso a um metodo

tipolégico na sua formulagdo”.”

Nessa linha de entendimento Luiz Figueira e Eduardo Rodrigues apontam que:

Das trés fontes estabelecidas pelo § 2°, do art. 5°, da CF/88, é possivel, a nosso ver,
apontar quatro possibilidades constitucionais de construcao e identificacdo de direitos
fundamentais atipicos, isto &, quatro possibilidades de se encontrar direitos
fundamentais que ndo estejam expressamente previstos dentro do Titulo Il de nossa
Constituicdo: a) direitos e garantias fundamentais positivados expressamente na
Constituicdo, mas fora do Titulo II; b) direitos e garantias fundamentais nédo
positivados expressamente na Constituicdo, mas implicitamente nela contidos; c)
direitos e garantias fundamentais decorrentes do regime e dos principios adotados pela
Constituicdo; d) direitos e garantias fundamentais advindos dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte. Além disso, uma
doutrina minoritaria aponta uma quinta possibilidade de construcao e identificagdo de
novos direitos fundamentais: e) direitos e garantias fundamentais infraconstitucionais,
advindos exclusivamente da legislacéo infraconstitucional.”

Com efeito, os direitos fundamentais atipicos correspondem, em esséncia, aos direitos

materialmente fundamentais ndo expressos na Constituicio. Em verdade, existe um

2 SARLET, Ingo Wolfgang. A Administrac&o publica e os direitos fundamentais. Palestra proferida na Escola
da Magistratura do TRF- 42 Regido. Curso Permanente: Mdédulo |1, Direito Administrativo. Disponivel em
http://www.trf4.jus.br/trf4/upload/arquivos/emagis_atividades/ingowolfgangsarlet.pdf. Acesso em: 20 dez. 2015.
8 GOUVEIA, Jorge Bacelar. Os direitos fundamentais atipicos. Lisboa: Aequitas, 1995. p. 40.

" MELO, Luiz Carlos Figueira de; SANTOS, Eduardo Rodrigues dos. Os direitos fundamentais atipicos e os
tratados internacionais de direitos humanos: a incorporacdo dos direitos humanos aos direitos fundamentais
através do § 2° do art. 5° da CF/88. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=da51e350898546db. Acesso em: 22 dez. 2015. p. 439.
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compromisso do Estado com a realizacdo de uma boa administragcdo. Embora inicialmente fale-
se do direito fundamental a boa administracdo no direito comparado, a doutrina é unissona que
tal direito encontra-se previsto implicitamente no ordenamento juridico.

Nesse sentido, o direito fundamental a boa administracdo publica é decorrente da

interpretacdo constitucional, conforme afirma Vanice Regina Lirio do Valle:

0 que se tem, na afirmacdo da boa administracdo como direito fundamental, é uma
ampliacdo da esfera de protecdo desses mesmos direitos, que passa a alcangar ndo

@y

mais s 0s resultados concretos do agir estatal — a prestagdo “x” ou y” deferida e um
cidaddo — mas também preventivamente, ao desenvolvimento da funcédo
administrativa como um todo, e desde o inicio. N&o se cuidaria, portanto, de inovacao
propriamente no elenco original de direitos fundamentais; mas da explicitacdo de que
esse Estado, que se apresenta no século XXI, dotado de fun¢des que vao muito além
da policia, assume compromissos ndo s6 em relacéo aos resultados concretos de sua
atuacdo, mas igualmente tendo em conta todo o espectro de formulacéo,
implementacdo e avaliacdo das escolhas publicas que Ihe sdo cometidas empreender.”™

Com efeito, a aceitacdo do direito a boa administragdo como um direito fundamental,
conforme exposto pela autora, ndo seria uma aplicacao do rol dos direitos fundamentais, mas
uma nova forma de preservar a eficiéncia e os resultados da acdo administrativa. Assim, embora
ndo haja previsdo expressa da boa administracdo na Constituicdo Federal, conclui-se por sua

existéncia como direito fundamental implicito no ordenamento juridico brasileiro.

2.5 O principio da participacéo popular

O Estado Democratico de Direito fundado pela Constituicdo Federal de 1988 tem
como base a valorizacdo do cidaddo e da participacdo popular administrativa. Os individuos
que ndo tinham papel significante, passam a ocupar o foco da atuagéo estatal. A pessoa humana
torna-se titular dos direitos fundamentais e, como consequéncia, ocorre a valoriza¢do do
social.’™

Wallace Paiva Martins Janior expde: “o principio da participagdo politica reintroduziu
na ordem constitucional o conceito de legitimidade, pela definicdo do Estado como

Democratico de Direito e pela declaragdo da origem do poder politico no povo”.”” Desse modo,

S VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administragdo e governanca. Belo Horizonte:
Forum, 2011. p. 81.

S BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 129-130.
7 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacio e participacio
popular. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 327.
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a participacdo politica estd vinculada de modo visceral a ideia de democracia e do Estado
Democrético de Direito, tendo como origem do poder o povo.

Com isso, Diogo de Figueiredo Moreira Neto afirma: “a participagdo politica enquanto
conceito da Politica é um fendbmeno altamente desejavel para a realizacdo de sociedade
democratica”.’”® Nesse desiderato, reafirma-se a necessidade da aproximacao da participacdo do
povo com o ideal democrético e a efetivagdo do Estado democrético de direito. Para Wallace

Paiva Martins Junior:

A participacdo é ideia-mestra da contemporanea nog¢ao de cidadania: o povo torna-se
parte principal do processo de seu desenvolvimento e promocéo social, instaurado nos
niveis de distribuicdo dos bens (materiais e imateriais) indispensaveis (existéncia
socialmente digna, protecdo dos interesses transindividuais, controle do poder
politico, administracdo da coisa publica e protecdo dos interesses transnacionais.’®

Percebe-se a necessidade da participacdo como fundamento para efetivacdo da ideia
de cidadania, haja vista que ela promove o desenvolvimento social, visando em ultima instancia
a garantia dos direitos fundamentais, bem como da dignidade da pessoa humana. Afinal, deriva
do principio democratico a ideia de exercicio de poder do povo e para 0 povo.

Em relacdo ao principio da participacdo popular na Constituicdo Federal de 1988, o
artigo 1° preceitua: “Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Aqui encontra-se consagrada a
participacao popular. Esta é uma norma que traz a declaracdo do principio da soberania popular,
mesmo com a distin¢do da participacdo politica direta, com a representacdo politica indireta.
Isso, porque o sistema juridico brasileiro adotou a democracia representativo-participativa
dentre as escolhas politicas do Estado.

Ademais, a Constituicdo de 1988, em seu artigo 2°, aloca a cidadania como principio
fundamental. A concepcéo hodierna de cidadania é a de participacao do individuo nas decisdes
estatais, conclui-se, nesse sentido, que o principio da participagdo popular é implicito em
referido dispositivo.

No que diz respeito a participacdo popular como principio, a doutrina de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, elabora uma classificacdo funcional das modalidades participativas e
seu campo de atuacdo. O autor classifica: a participacdo legislativa, a participagédo

administrativa e a participagéo judicial.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacéo politica: legislativa, administrativa e judicial
— fundamentos e técnicas constitucionais de legitimidade. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 61.

 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacéo e participagio
popular. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 328.
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A participacdo legislativa é a mais antiga e, sem divida, a de maior importancia, pois
diz respeito a consentaneidade politica das escolhas normativas fundamentais, isto &,
a legitimidade finalistica, contida na norma legal. A participacdo administrativa, ja
mais recente, é modalidade em rapida expansdo, apresentando formas muito
diversificadas, que tem sido desenvolvidas em varios paises, especialmente nos mais
evoluidos, para aproximar o administrado da decisdo executiva, procurando torna-la,
com isso, cada vez mais afinada com os interesses a que se dirige. E a busca da
legitimidade corrente da administragdo publica. A participacédo judicial, que se refere
a atuacdo do Poder Judiciario que, como se sabe, deve ser e, principio provocado por
quem tenha legitimidade, enriqueceu-se na medida em que novos interesses passaram
a ser considerados como dignos de tutela judiciaria e as acrescidas modalidades de
legitimac8o processual multiplicam as possibilidades de suscitar a prote¢do dos
antigos e novos interesses.®

Com efeito, a consagracdo do principio da participacdo popular é exigéncia do Estado
democratico de direito e possibilita as espécies de participacdo politica do povo no controle dos
atos praticados no exercicio da funcdo administrativa do Estado.

A Constituicdo Federal de 1988 avancou no campo da participacdo popular, seja
individual ou coletiva. Nesse desiderato, trouxe novas modalidades: administrativa, judicial e
legislativa. Cumpre agora analisar especificamente a participacdo administrativa, enfatizando a
relacdo entre o principio da participacdo popular e o direito a boa administracdo nas decisdes

administrativas.

2.5.1 A dimensdo do direito a boa administracdo: a participacdo popular nas decisbes

administrativas

A participa¢do dos cidaddos nos atos da administracdo publica é fundamento do Estado
democratico. Tanto a participacdo administrativa, no controle e fiscalizacdo do Administrador
no exercicio da funcdo administrativa, quando a participacdo judicial, pela apresentacdo por
exemplo, de acdo popular, ou ainda a participacéo legislativa, na iniciativa popular de projetos
de lei sdo formas essenciais para o exercicio da democracia.

Com efeito, a participacdo do povo é pressuposto da democracia. Nessa esteira, 0
direito administrativo deve ter em vista dentre suas finalidades, a criagdo de institutos de
participacao popular. A vida politica dos cidaddos, na cobranca e fiscalizacdo do desempenho
da atividade administrativa mostra-se assim, como requisito essencial para garantir a lisura nas

acOes da administracao.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacéo politica: legislativa, administrativa e judicial
— fundamentos e técnicas constitucionais de legitimidade. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 76.
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O ordenamento juridico brasileiro na Constituicdo de 1988 deu destaque e valorizacao
para a democracia representativo-participativa. E por essa espécie de democracia que se garante
aos cidadaos a possibilidade de exercer o poder politico, além da tradicional escolha de seus
representantes por meio do voto. A defesa da democracia participativa hoje, contrapbe a
democracia representativa do Estado Moderno, fruto das revolucdes liberais.8!

Nessa perspectiva, Gustavo Justino de Oliveira aponta que:

no que tange a realidade institucional brasileira, a juncdo da nocdo de democracia a
de Estado de direito, levada a efeito pela atual Constituicdo, muito mais que
estabelecer um qualificativo do modo de ser do nosso Estado Federal, foi responsavel
pela atribuicdo aos cidaddos de um direito de primeirissima grandeza, de importancia
inquestionavel: o direito de participacdo das decisdes estatais.®?

Tendo isso em vista, para evitar irregularidades praticadas pelos administradores no
exercicio da funcdo administrativa, com o consequente combate a corrup¢do, necessario se faz
que o cidadéo participe de forma ativa das decisdes politicas do Estado, fiscalizando e cobrando
0 respeito aos principios expostos na Constituicdo através dos instrumentos garantidos

constitucionalmente. Wallace Paiva Martins Junior afirma que:

Um dos pressupostos da participagdo popular é a democratizagdo da Administracdo
Publica e de suas relagfes com a sociedade. A participacdo popular depende dos graus
de transparéncia, desde o acesso a informacdo, que proporciona 0 minimo de
participacdo, a um maior arsenal de abertura & participacéo e de seus meios. O intuito
participativo altera o perfil da gestdo do interesse publico pela Administracdo Publica,
tornando-o mais aberto e democratico e menos imperial e autoritario.

A participagdo do povo esta estritamente ligada a existéncia de uma administracéo
preocupada com o respeito aos ditames estabelecidos no texto constitucional. Para que 0s
cidaddos possam participar efetivamente no controle dos atos estatais é necessario que o poder
publico seja transparente em suas agoes.

O gestor estatal no exercicio da fungdo administrativa deve ser prudente, agindo com
ética e probidade para que os individuos possam exercer o controle social das acdes do Estado.
Nesse sentido, vale ressaltar que é fundamental que os administradores que ndo se

comprometam com a obediéncia a tais deveres sejam responsabilizados, isso porque, se ndo

81 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 5. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1992. p. 27.

8 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito administrativo democratico. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 21.
8 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacdo e participacdo
popular. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 331.
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forem, ocorrera contribuicdo direta para o aumento de ilegalidades e consequentemente da
corrupgéo.

Para Patricia Baptista: “hoje, ao lado das construgdes cldssicas de participacao politica
e da participacdo social, ja é possivel reconhecer a existéncia de uma verdadeira teoria da
participagdo administrativa”.84 Isso ocorre porque desconstroi-se a ideia de uma administragéo
meramente executora das leis e cria-se a necessidade de valorizagdo da participacdo dos
cidadaos na vida publica.

Com efeito, no que diz respeito a participacdo administrativa dos cidadaos, esta ocorre
em todos os setores da atividade administrativa estatal. Diogo de Figueiredo Moreira Neto
expde que:

Pode-se arrolar treze institutos de participagdo administrativa, cobrindo um vasto
espectro caracterolégico, desde a simples influéncia do administrado na deciséo do
Poder Publico até a vinculacdo decisional. Sdo eles: a representacdo politica, o
plebiscito, o referendo, a coleta de opinido, o debate publico, a audiéncia publica, o
colegiado publico, a cogestdo de paraestatal, a assessoria externa, a delegacéo atipica,

a provocagdo do inquérito civil, a dendncia aos tribunais ou conselhos de contas e a
reclamacdo relativa a prestacdo de servicos plblicos.®

Dentre as formas de participagdo administrativa elencadas pelo autor, percebe-se que
existem diversas maneiras do cidad&@o exercer seu papel nas decisOes estatais, seja com a sua
opinido na participacdo em audiéncias publicas, ou ainda denunciado acbes eivadas de
ilegalidades ou abuso de poder aos tribunais de contas, bem como as demais formas
mencionadas. Todas essas modalidades, em esséncia, fundamentam-se na necessidade de evitar
a mazela da corrupcdo, bem como o cometimento de ilegalidades no trato da coisa publica.

Wallace Paiva Martins Junior afirma que:

Tendéncia da moderna relagdo entre Estado e sociedade, baseada na reciproca
coordenacdo (em vez de rigorosa separagdo ou fusdo), a participacéo é incluida entre
os meios de alternagcdo do modelo de atuacdo dos complexos burocraticos estatais:
rompe a classica dualidade radical entre a Administracdo e o administrado e impde o
decréscimo da oposicdo entre autoridade e liberdade, mediante a atuacdo direita do
administrado na atividade administrativa (¢ na formacdo de suas decisdes),
objetivando maiores graus de coincidéncia possivel entre a realidade social e o
contelido das decisGes administrativas.®

O debate publico é indispensavel para a boa administragdo publica e, sobretudo, para

que as decisfes administrativas ganhem legitimidade, estreitando a relacdo entre 0 administrado

8 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 120.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacéo politica: legislativa, administrativa e judicial
— fundamentos e técnicas constitucionais de legitimidade. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 125.

8 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacéo e participagio
popular. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 326.
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e 0 poder publico. Isso possibilita que o cidaddo tenha o direito de expor suas opinides, com
vistas a contribui¢do para uma decisdo administrativa eficaz. Ademais, a participa¢do do povo
culmina na diminuigdo da burocracia e no reflexo social das decisdes administrativas. &

A participacdo da sociedade nas decisGes estatais € fundamental, cobrando a¢des do
administrador no exercicio da funcdo administrativa, exigindo, desse modo, o direito
fundamental & boa administracdo, haja vista que o cidaddo é o verdadeiro titular da coisa
publica. Fabiana de Menezes Soares aponta: “o controle dos cidaddaos € modo de participacdo
popular, é expressdo do poder politico, 0 mesmo que cria normas e da forma as instituigdes” 8

Além da participacdo administrativa, a doutrina fala na existéncia da participagdo
legislativa, a partir do plebiscito, referendo, iniciativa popular, bem como na participacdo
judicial, com o mandado de seguranca coletivo, a acdo popular, a acdo de impugnacao de
mandado eletivo, a acdo civil publica, dentre outras. Vale ressaltar que o importante é o
exercicio da cidadania, visando o controle da acdo dos gestores estatais no exercicio da fungéo
administrativa, independente da modalidade de participacéo.

O direito é instrumento de transformacdo social e garantia da cidadania e da dignidade
da pessoa humana como fundamento no Estado democratico de direito.®° Desse modo, o direito
deve contribuir de forma expressa nos textos legais para a realizacdo da participacdo do povo
na vida publica. Nesse sentido, vale lembrar a licdo de Ferdinand Lassale que ensina que uma
Constituicdo, em uma concepcao sociolégica: "de nada serve o que se escreve numa folha de
papel se ndo se ajusta a realidade, aos fatores reais e efetivos do poder”.%

Denota-se que, para o autor, sdo as for¢as sociais que estruturam e delimitam o poder.
Assim sendo, a Constituicdo deve se ajustar a realidade, para que ela ndo sofra perdas em sua
finalidade. Portanto, os interesses e os direitos de todos devem ser conciliados pelas normas
juridicas fundamentais expressas na Constituicdo, em especial o direito de participacdo e
fiscalizac&o das decisdes estatais, tendo em vista a garantia da democracia.

Com efeito, é funcgéo precipua do Estado a garantia do bem comum. Desse modo, 0
cidaddo pode e deve participar, independentemente da modalidade de participacdo para

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacéo politica: legislativa, administrativa e judicial
— fundamentos e técnicas constitucionais de legitimidade. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p. 128.

8 SOARES, Fabiana de Menezes. Direito administrativo de participacdo: Cidadania, Direito, Estado e
Municipio. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 77.

8 VASCONCELOS, Edson Aguiar de. Instrumento de defesa da cidadania na nova ordem constitucional:
Controle da Administragdo Publica. Rio de Janeiro: Forense, 1993. p. XIV.

% LASSALE, Ferdinand. O que é uma Constitui¢do. Trad. Hiltomar Martins Oliveira. Belo Horizonte: Ed. Lider,
2002. p. 68.
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implementar o bem de comum e da vida em comunidade, afinal, a democracia esta sempre em
construcdo e ganha forgas quando a sociedade participa da vida publica do Estado.

Para que seja possivel a realizacdo da participacdo popular € essencial que os cidadaos
tenham em maos as informacdes adequadas para que possam exigir boas condutas do gestor
estatal. Desse modo, a transparéncia publica mostra-se como ferramenta primordial para que
seja possivel o controle social da fungdo administrativa do Estado. Destarte, o préximo capitulo
ird analisar a transparéncia publica e o direito de acesso a informacdo como fontes para a

realizacdo da boa administracao da coisa publica.
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3 TRANSPARENCIA PUBLICA: ETICA, DEVER DE PROBIDADE E O DIREITO DE
SER INFORMADO

Ap0s percorrido o caminho de justificacdo do direito a boa administragdo como direito
fundamental do cidad&o e a necessidade de sua efetivacdo para garantia da democracia, toma-
se como objeto de andlise os requisitos essenciais a configuracdo de uma boa administragdo
publica: transparéncia, ética e probidade, para que se possa entender como o cidaddo bem
informado das acdes praticadas pelo gestor estatal pode fiscalizar e controlar a administracao,

com vistas ao combate da corrupg¢éo no trato da coisa publica.

3.1 A natureza juridica polifacética da transparéncia publica

A natureza da transparéncia publica é polifacética. Isso porque pode ser vista sob
diversas faces no ordenamento juridico. Assim, 0 topico seguinte visa apresentar as varias
formas que assume a transparéncia, quer como direito, quer como dever do Estado frente ao

cidadao e, ainda, como principio precipuo da administracdo publica.

3.1.1 Transparéncia: direito do cidadao, dever do Estado e principio da administracéo publica.

A transparéncia publica tem natureza juridica polifacética. 1sso, porque apresenta-se
sob trés vetores: direito, dever e principio. Como direito da pessoa, a transparéncia publica €
instrumento de protecdo do individuo frente a atuacdo estatal, visando a garantia de um governo
justo e honesto. Este direito deve ser respeitado para que o cidadao tenha como verificar se a
administracdo publica estd atuando de acordo com a legalidade e com os principios
constitucionais aos quais encontra-se vinculada.

E direito do cidaddo ser informado das agbes que ocorrem na administracio. Essas
informacdes devem ser prestadas de forma objetiva para possibilitar a participacdo popular na
exigéncia do adimplemento do direito fundamental & boa administrag&o publica. Nesse sentido,
a transparéncia relaciona-se de modo visceral com o principio da publicidade das acGes
administrativas.

Bruno Miragem ressalta que “o principio da publicidade surge como elemento de
aproximacéo do Estado e da sociedade, especialmente para efeito de fiscalizacao e controle da

acdo administrativa”. 9t Assim sendo, as informagGes publicadas pela administragdo devem ser

1 MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 308.
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claras e transparentes para que o cidaddo exerca o controle social, tendo em vistas a garantia de
seus direitos fundamentais e do bem comum.

Nesta linha de pensamento, tem-se o entendimento de Hely Lopes Meirelles: “O
principio da publicidade dos atos e contratos administrativos, além de assegurar seus efeitos
externos, visa propiciar seu conhecimento e controle pelos interessados direitos e pelo povo em
geral”.%2 Desse modo, para a realizagdo da transparéncia é essencial que haja respeito ao
principio da publicidade esculpido no artigo 37 da Constituicdo Federal.

Bruno Miragem ressalta sobre a relacdo entre a transparéncia e a publicidade que:

Atualmente, uma das tendéncias reconhecidas a Administracdo Publica é a da
transparéncia. Publicidade e transparéncia tém seus significados associados tanto na
experiéncia pubica, quanto no ambiente da iniciativa privada (especialmente na gestao
corporativa), em que estas nocdes refletem diretrizes de maior ambicdo prética, da
adoc¢do de métodos e processos permanentes de divulgacao e amplo conhecimento das
informagdes pertinentes a atuagdo de uma dada instituigdo. Em direito administrativo,
naturalmente, assumem sentidos semelhante, na medida em que o principio juridico
constitucional da publicidade é o fundamento principal da adogdo de politicas de
transparéncia no dmbito da Administragdo Publica.®

Nota-se que 0 autor aponta a semelhanga existente entre o principio da publicidade
administrativa e a transparéncia publica. Desse modo, a necessidade de transparéncia nas acdes
estatais é decorrente do dever de publicidade. Wallace Paiva Martins Junior, confirma essa ideia
ao expor que a publicidade ¢ “componente subjacente do nicleo da transparéncia”.%*

Destarte, o cidaddo tem o direito de exigir que as acdes governamentais sejam
transparentes. I1sso, porque a transparéncia é decorréncia da publicidade. N&o adianta apenas o
governo publicar as informagdes. Esses dados devem condizer com a verdade, atendendo,
assim, a ideia de transparéncia na gestdo da coisa publica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar 101/2000, com as modificac6es
trazidas pela Lei Complementar 131/2009 é clara ao trazer como dever a para o0 administrador
publico a transparéncia na gestéo publica.

Desse modo, percebe-se que no ordenamento brasileiro houve a preocupagdo com o
dever de transparéncia das acdes do gestor publico de modo a evitar o cometimento de

corrupcdo e abuso de poder na administracdo da maquina estatal. Nota-se, assim, que o

92 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994. p. 86.

% MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 308.

% MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacéo e participacio
popular. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 62.
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legislador teve como finalidade a ampliagdo da transparéncia das a¢6es administrativas no trato
da coisa publica.

Nesse desiderato, aléem de direito, decorrente do principio da publicidade
administrativa, a transparéncia publica é dever do Estado frente ao cidaddo, haja vista que este
deve exigir uma administracdo justa e transparente, enquanto aquele tem o dever de em suas

acOes observar 0s preceitos esculpidos na Constituicdo Federal. Bruno Miragem, entende que:

H4, pois, como identificar um dever de transparéncia da Administracdo Publica e seus
agentes, cujo atendimento se da mediante realizagéo de prestagdo — portanto, dever de
fazer, promover, divulgar informagfes publicas —, assim também como dever de
abstencao que lhe é logica e imediatamente correlato, de ndo se comportar de modo a
impedir ou dificultar o acesso de qualquer cidaddo a informagdes plblicas.®®

A administracdo publica tem como dever ser transparente em suas a¢fes. Esta maneja
0 interesse publico, e, assim sendo, deve sempre de forma clara e objetiva, demonstrar suas
acOes para que os individuos possam verificar o cumprimento das fun¢fes desempenhadas pela

mesma, exercendo, dessa maneira, a cidadania. Para Wallace Paiva Martins Jinior:

A publicidade — além de dever administrativo (publicacdo, notificacdo) — apresenta-
se como direito subjetivo publico de acesso mediante véarias formas (direitos de
informacdo e certiddo, habeas data, etc.). A conjuncdo desses fatores aprimora a
reformulacdo das tradicionais bases das relagdes juridicas entre a Administragdo
Publica e os administrados, fincando novos alicerces para um direito administrativo
consentaneo aos fundamentos do Estado Democratico de Direito, em que a
Administracdo Publica é dotada objetiva e racionalmente de prerrogativas especiais
para a consecugéo do interesse plblico.%

Em que pese a transparéncia publica ter natureza de direito do cidaddo e dever do
Estado, a transparéncia publica também ¢é entendida por parte da doutrina como principio
precipuo da administracdo publica. Isso, porque os principios ndo precisam constar no rol
constitucional de forma explicita, haja vista que existem o0s principios implicitos na
Constituicdo Federal.®’

Embora a transparéncia publica ndo conste de forma expressa dentre 0s principios
constitucionais que se vinculam a administracdo, sua existéncia como principio da
administracdo publica é inegavel. 1sso, porque apenas com a publicidade das acdes estatais de

forma transparente, o cidaddo estara bem informado.

% MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 315.

% MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacéo e participacio
popular. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 61.
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Nesse sentido, expde Témis Limberger:

A Constituicdo, em seu art. 37, caput, ndo foi econdmica ao enunciar os principios
que regem a administracdo publica. Ao contrario, poder-se-ia dizer que foi minudente.
Embora a transparéncia ndo seja expressa dentre 0s principios que regem a
administracdo publica, a partir dos ja enunciados, deles pode-se extrair. Dessa forma,
a transparéncia demonstra ser uma integracao do principio da publicidade conjugado
com o direito & informag&o e o principio democréatico.®®

A transparéncia publica, para a autora, é resultado do principio da publicidade, com o
direito a informagéo e o principio democréatico. Dessa forma, ndo se compreende a transparéncia
de modo isolado, mas apenas com a interpretacdo conjunta entre os direitos e 0s principios
elencados pela Constituicdo Federal.

Com fulcro nessa ideia, Wallace Paiva Martins Janior ressalta que:

A transparéncia administrativa é principio intimamente ligado a prdpria concepcao de
Estado Democréatico de Direito. Para além da cléssica escolha dos governantes, a
democracia é mais efetiva quando o uso do poder tem visibilidade (embora em cada
ordenamento juridico, haja uma variagdo da intensidade da transparéncia
administrativa, desde a publicidade das decisGes governamentais a participacdo da
populagdo na conducéo dos negécios publicos).*

Quando se fala na necessidade da transparéncia pablica, diretamente a ela se associa o
Estado Democréatico de Direito, pois é ineréncia do principio democrético, ou seja, principio
fundamental estruturante. A transparéncia publica é essencial para que as informacGes
necessarias para o controle social da administracdo publica sejam disponibilizadas.

Destarte, cumpre deixar claro que independentemente da interpretacdo que se faca a
natureza juridica da transparéncia publica, o fundamental é a sua efetividade, para que o cidaddo
possa participar de forma ativa da vida politica do Estado.

3.2 A transparéncia e o direito a informagéo

O direito fundamental de acesso a informacéo contribui de maneira direta para que 0s
individuos verifiquem se as agdes do administrador puablico estdo de acordo com o0s
mandamentos constitucionais, bem como com a ética e a probidade. A informacgdo sob

responsabilidade estatal é pablica, devendo ser restringida apenas em casos especificos. Com

% LIMBERGER, Témis. Transparéncia administrativa e novas tecnologias: o dever de publicidade, o direito de
ser informado e o principio democratico. Revista de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 244, jan/abr. 2007. p.
262.

% MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacéo e participacio
popular. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 25.
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isso, a informacdo que o Estado produz, guarda, organiza ou gerencia em favor do cidaddo é
um bem publico. O acesso a elas é fundamento para a consagragdo da democracia. O cidaddo
bem informado, tem uma capacidade maior de conhecer e requerer seus direitos ao Estado, bem
como exercer efetivamente o controle social.

E inegavel que na contemporaneidade, vive-se em uma sociedade da informacao.

Nesse sentido, Fernando Rodrigues Martins, assevera que:

A sociedade da informacao estéd ‘situada’ neste ambiente, porquanto os bens, objetos
do trafego juridico em espaco caracterizado como desterritorializado, séo virtuais,
imateriais e indiscriminadamente utilizados para o ‘hiperincremento’ mercadologico
global, que tenta justificar-se em bases préprias, unicamente por ordens espontaneas.
Esses bens tém, contudo, cariz valorativo, axiomatico e essencial e estdo designados
como dados (pessoais) informagdes e conhecimento cientifico vocacionados ao livre
desenvolvimento da personalidade, por serem, sobretudo, fundamentais. '

Desse modo, nota-se que com a complexidade e rapidez das informacGes existentes,
na sociedade da informacdo, sdo indiscutiveis. Dai, a necessidade de regulamentar o direito de
acesso a informacdo, para que o cidadao possa efetivamente estar informado.

O acesso a informacdo como direito humano e fundamental € reconhecido por
importantes organismos da comunidade internacional, como a Organizagédo das NacGes Unidas
(ONU) e a Organizagéo dos Estados Americanos (OEA). Exemplo de dispositivos de referidos
Organismos Internacionais que expressam a ideia sdo: a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, em seu artigo 19: “Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e expressio;
este direito inclui a liberdade de, sem interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e
transmitir informacdes e ideias por quaisquer meios e independentemente de fronteiras”.

A Convencao das Na¢bes Unidas contra a Corrup¢do em seus artigos 10 e 13 também
remetem a essa ideia: “Cada Estado-parte deverad (...) tomar as medidas necessarias para
aumentar a transparéncia em sua administracdo publica (...) procedimentos ou regulamentos
que permitam aos membros do publico em geral obter (...) informacgdes sobre a organizagéo,
funcionamento e processos decisorios de sua administracdo publica (...)”.

Tem-se também a Declaragdo Interamericana de Principios de Liberdade de Expressdo
no item 4: “O acesso a informagdo mantida pelo Estado constitui um direito fundamental de
todo individuo. Os Estados tém obrigacdes de garantir o pleno exercicio desse direito”. Por

fim, também tem-se o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos que em seu artigo 19

10 MARTINS, Fernando Rodrigues. Sociedade da informagdo e promogéo a pessoa: empoderamento humano na
concretude de novos direitos fundamentais. Revista de Direito do Consumidor. v. 23. n. 96. 2014. p. 226.
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preceitua: “Toda pessoa tera direito a liberdade de expressao; esse direito incluira a liberdade
de procurar, receber e difundir informagoes e ideias de qualquer natureza (...)".

Nota-se que, no plano internacional, houve preocupacdo na garantia de acesso a
informacao, tratando-o como um direito fundamental do cidad&o. Esse direito esta intimamente
ligado com a necessidade de transparéncia das a¢Oes administrativas. Tendo isso em vista,

necessario verificar como esse direito tem tratamento no ordenamento juridico brasileiro.

3.2.1 O acesso a informacdo no ordenamento brasileiro: a Lei de Responsabilidade Fiscal

101/2000, com as alteracOes trazidas pela Lei da Transparéncia 131/2009.

A Lei Complementar n. 101/2000, conhecida como a Lei de Responsabilidade Fiscal,
com as alteracOes trazidas pela Lei Complementar n. 131/2009, chamada de Lei da
Transparéncia, veio por maximizar as formas de transparéncia puablica no ambito estatal. O

artigo 48, que alterou a redacéo original da referida legislacdo, assim preceitua:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos, orgamentos
e leis de diretrizes orgamentdrias; as prestagdes de contas e 0 respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orgamentaria e o Relatorio de Gestdo
Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

I — incentivo a participacdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orgcamentarias e
orgamentos;

Il —liberac@o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real,
de informagdes pormenorizadas sobre a execucéo orgamentéria e financeira, em meios
eletrdnicos de acesso publico;

Il — adocdo 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.

Com a exigéncia trazida pelo referido dispositivo, foram criados os chamados portais
da transparéncia, que sdo sites da internet, foram criados devido a determinacédo prevista pela
Lei Complementar 131/2009, que alterou a redacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei
Complementar 101/2000, no que se refere a transparéncia da gestéo fiscal, visando possibilitar
ao cidaddo, em tempo real, 0 acesso aos dados referentes & aplicagdo dos recursos publicos.

Com relacdo aos dados que devem ser divulgados nos portais da transparéncia, séo

aqueles previstos na referida legislacdo, em seu artigo 48-A:

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Gnico do art. 48, os
entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a
informacdes referentes a:
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| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da
execucao da despesa, no momento de sua realizagdo, com a disponibilizagdo minima
dos dados referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao
servico prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for
0 caso, ao procedimento licitatério realizado;

Il — quanto a receita: o lancamento e o recebimento de toda a receita das unidades
gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.

Desse modo, pela interpretacdo do dispositivo acima transcrito, ficam todos os entres

da Federacdo, quais sejam, a Unido, os Estados membros, os Municipios e o Distrito Federal,

obrigados a liberar ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, as

informagdes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentéria e financeira, em meios eletrénicos

de acesso publico.

Os portais da transparéncia sdo fontes de exercicio de controle efetuado pela

Controladoria Geral da Unido, 6rgdo da Administracdo. Segundo consta no portal da

transparéncia do Governo Federal, a Controladoria para estimular o controle social e a

transparéncia tem as seguintes agoes:

A CGU e o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo instituiram, por meio da
Portaria Interministerial n.° 140, de 16 de marco de 2006, a criacdo das Paginas de
Transparéncia Piblica dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal. S&o
site que apresentam os dados relativos a execugdo orcamentaria, licitacbes publicas,
contratacBes, convénios e diarias e passagens da Presidéncia da Republica, dos
ministérios e dos outros 6rgdos e entidades do Governo Federal. A CGU também
desenvolve o Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico, a fim de capacitar agentes
publicos municipais em assuntos pertinentes a transparéncia da gestdo, a
responsabilizacdo e a necessidade do cumprimento dos dispositivos legais. A
Controladoria ainda oferece regularmente o curso a distdncia “Controle Social e
Cidadania”. Os objetivos da capacitacdo, voltada para conselheiros e agentes publicos
municipais, liderangas locais, professores, estudantes e cidaddos em geral, séo
incentivar a atuacdo no controle social das agdes de governo e promover a melhor
aplicacdo dos recursos publicos. O curso estd estruturado em trés modulos: “A
participagdo popular no Estado brasileiro”; “O controle das agdes governamentais”; e

“O encaminhamento de denfincias aos 6rgios responsaveis”.10

Conforme visto, a Controladoria Geral da Unido tem tido diversas agdes visando

estimular a transparéncia publica e o controle social exercido pela populagdo, bem como a

transparéncia na gestdo fiscal do Estado. Dentre as agdes efetuadas pela Controladoria

destacam-se a criacdo dos portais da transparéncia, cursos de capacitacao dos agentes publicos,

como também o curso sobre controle social e cidadania.

101 BRASIL. Portal

da  Transparéncia  do Governo Federal. Disponivel em:

<http://www.portaltransparencia.gov.br/faleConosco/perguntas-tema-sobre-a-cgu.asp>. Acesso em: 08. nov.

2015.
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Ocorre que, os dados fornecidos pelos poderes publicos, muitas vezes, sdo dados
técnicos que o cidaddo comum tem dificuldades de entendimento, devido a sua interpretagdo
demandar peculiaridades e especificidades. Assim, é necessario que as informacdes
disponibilizadas sejam claras e objetivas, para que possam ser objeto de exercicio de controle

pelo cidadao.

3.2.2 A Lei 12.527/2011 e a efetivacdo do direito de acesso a informacdo publica

administrativa

O direito de acesso a informacdo consta no artigo 5°, inciso XXXIII, da Constitui¢do
Federal desde 1988. Ocorre que ele s6 veio a ser regulamentado em 2011, com a promulgacédo
da Lei n. 12.527/11, também conhecida como “Lei de acesso a informagdo” visando efetivar o
direito fundamental do cidaddo de obter dos 6rgdos publicos informacgdes de seu interesse
pessoal, bem como aquelas de interesse coletivo, visando assim a protecdo dos direitos
constitucionalmente assegurados.

Para garantir o acesso a informacdo, referida legislacdo, além de estipular
procedimentos, normas e prazos, prevé a criacdo, em todos os 6rgdos e entidades do poder
publico, de um servico de informac6es ao cidaddo. Com a regulamentacdo do direito de acesso
a informacdo previsto pela Constituicdo Federal, objetivou-se 0 acesso a informacdo, que é
direito fundamental do cidad&o.

O direito de acesso a informacdo estd intimamente ligado com a preservacdo da

dignidade da pessoa humana. Ingo Sarlet expde que:

Temos por dignidade da pessoa humana a qualidade intrinseca e distintiva
reconhecida em cada ser humano que o faz merecedor do mesmo respeito e
consideracdo por parte do Estado e da comunidade, implicando, nesse sentido, um
complexo de direitos e deveres fundamentais que asseguram a pessoa tanto contra
todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe garantir as
condigdes existenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover
sua participacdo ativa e co-responsavel nos destinos da propria existéncia e da vida
em comunh&o com dos demais seres humanos, mediante o devido respeito aos demais
seres que integram a rede da vida.'%?

O Estado, quando cumpre o dever fundamental de publicidade e fornece informacGes

transparentes, age de acordo com os ditames e principios constitucionais que esta obrigado,

102 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicdo Federal
de 1988. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p. 70.
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realizando sua fungéo precipua que € a garantia e a defesa da dignidade da pessoa humana, bem
como dos direitos humanos, que sdo bases da democracia e direitos fundamentais do cidadé&o.

Nessa linha de pensamento, Eduardo Garcia de Enterria ressalta: “O convencimento
da racionalidade e da objetividade da atuacéo dos governantes exige transparéncia absoluta na
atuacdo destes e justificacdo constante de seus motivos enquanto sejam possiveis de ser postos
em duavida”. 1 Desse modo, € essencial que as informacdes trazidas pelos governantes, sejam
transparentes, para que o cidaddo possa de fato utiliza-las para controlar os atos praticados pela
administracao publica.

Rafael Valim, sobre o direito de acesso a informacéo, assevera:

O direito de acesso a informacdo publica € conatural a democracia, sobretudo a
almejada democracia participativa. Em rigor, nos limites de um Estado Democratico
de Direito, fundado na soberania popular, além de ser absolutamente despicienda a
proclamagdo do direito de acesso a informacdo publica, a propria expressdo “direito
de acesso & informagéo publica” parece soar absurda. Ora, se a informagao é ptblica,
a elatodos devem ter acesso. Sublinhe-se, ademais, que 0 acesso & informacéo publica
se revela indispensavel a participacéo politica e ao controle social do Estado.*%*

Desse modo, o0 autor entende que o acesso a informacéo é fator preponderante para o
controle social da administracdo publica, bem como para a participacdo politica. Bruno
Miragem corrobora com esse entendimento: “o conhecimento das informagdes pertinentes a
assuntos de relevancia publica é o que permite, de outro lado, a participagdo social nos espacos

de discussio e decisdo”.!® Fernando Rodrigues Martins afirma que:

O direito de informag&o quanto aos atos do poder publico vem sendo reconhecido ao
cidaddo como forma de acesso aos dados da administragéo publica (como no exemplo
brasileiro da ‘lei da transparéncia’, Lei federal 12.527/11 que regula o direito
fundamental previsto no art. 5°, inc. XXI1I da CF) o que permite, pelo menos em tese,
a verificacdo do cumprimento de metas e gastos dos érgdos publicos. Aqui se avulta
0 principio da boa-fé perante o direito administrativo. Potencialmente, a boa-fé
sempre utilizada como standard por reconhecidas fungdes (intepretacdo, integracéo e
imposicdo de limites solidarios) em ambito privado (especialmente no direito do
consumidor e direito civil), no ambito publico tem por escopo exigir comportamento
leal, transparente e probo em todas as fases das relagdes juridicas em que a
administracio publica for parte. E justamente a transparéncia que se da pelo vetor
informacional .16

103 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Democracia, jueces y control de la administacion. Madrid: Civitas,
2009. p. 122.

104 VALIM, Rafael. O direito fundamental de acesso a informagéo publica. In: VALIM, Rafael; MALHEIROS,
Antdnio Carlos; BACARICA, Josephina. (Coord.). Acesso a informacao publica. Belo Horizonte, Férum, 2015.
p.38.

105 MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
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Retira-se da exposi¢cdo do autor que, o administrador publico deve ter boa fé,
moralidade e transparéncia em suas a¢des, bem como possibilitar o0 acesso as informacoes.

Para facilitar o acesso as informacdes publicas, o0 Governo Federal veio por criar um
portal na internet que pode ser consultado no site <http://www.acessoainformacao.gov.br/>,
com a finalidade de divulgar dados, estatisticas e oferecer informagdes publicas, tudo em
observéancia ao disposto pela Lei n. 12.527/11. Com a referida legislacdo, a informacdo passou
a ser a regra e o sigilo a excecao.

A Controladoria Geral da Unido, também possui portal que visa incentivar e promover
o controle social da administracdo publica. A instituicdo tem criado cartilhas e manuais com a
finalidade de esclarecer o cidaddo sobre o direito de acesso a informagao, bem como incentiva-
lo a0 exercicio do controle social.*%’

A inciativa da Controladoria Geral da Unido é um primeiro passo, mas € necessario ir
além. E preciso que Estado incentive o controle social da administrac&o publica, investindo em
educacdo do cidaddo para a vida politica, visto que de nada adianta o cidaddo ter acesso as
informacdes, se ele ndo compreende os dados ali divulgados para exercer o controle de forma
eficaz. Assim, o controle social da funcdo administrativa requer um cidadao ativo, que conheca
e participe efetivamente das acOes estatais.

Sdo varios os fatores que podem promover ou dificultar o exercicio do controle social.
Como fator que promove o exercicio do controle da fungdo administrativa do Estado pode ser
mencionada a educacao politica do povo para participacdo nos negocios estatais, ja como fator
que pode dificultar o controle social tem-se a falta de cultura participativa e as dificuldades para
acesso a informacao. Ademais, além do cidaddo-participante, ou seja, do exercicio do controle
social por parte do cidaddo, também se faz necessaria a transparéncia na prestacdo das
informagdes por parte da administracao publica.

Vale lembrar que o controle social da administragdo, a partir das informac6es
divulgadas pelo Estado é fundamental para a democracia, embora, essa espécie de controle

possa trazer riscos. Nesse desiderato, ressaltam Cristiana Fortini e IGliam Miranda que:

Diante dos inegaveis beneficios oriundos da participagdo popular nas atividades
administrativas, especialmente o controle social, cumpre abordar os eventuais riscos
advindos desse controle. O primeiro risco apontado é o excesso de procedimentos de
controle que obstrui a atuacdo eficiente das decisdes administrativas. Todo instituto
de controle deve se nortear pela eficiéncia administrativa, rechacando atuacbes que

107 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Acesso a informacéo publica: Uma introducdo a Lei n° 12.527, de
18 de novembro de 2011. Disponivel em:
<http://www.acessoainformacao.gov.br/acessoainformacaogov/publicacoes/CartilhaAcessoal nformacao.pdf>.
Acesso em: 08 nov. 2015.
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protelem ou retardem a atividade administrativa controlada. [...] Outro risco
preocupante é a deficiéncia na andlise das fungdes controladas. O risco aqui é o
exercicio do controle que ndo se attm ao planejamento e o conteldo técnico
necessario para a concretizacdo da atividade. [...] Além do conhecimento técnico
necessario ao bom desempenho da atividade controlada, faz-se imperativo analisar o
impacto das medidas controladoras e a efetividade dos resultados do controle sobre o
desempenho da atividade. Do contrario, corre-se o risco de se incorrer no déficit de
responsividade. [...]JPor fim, os outros dois graves riscos a serem evitados sdo: a
captura pelo governo da sociedade civil e a captura pela sociedade civil (controladora)
das politicas publicas. A captura pelo governo ocorrera na hipotese em que parte da
sociedade transforma-se em um setor do préprio Estado, conduzindo a cooptacgdo da
sociedade.%®

Desse modo, o controle social deve evitar os riscos de sua utilizacdo. Tal como no
excesso de procedimentos que podem impedir a eficiéncia da atuacdo administrativa, ou ainda
na falta de tecnicidade que pode exigir o desempenho da atividade controlada, para evitar danos
a administracdo publica. Conforme ressalta os autores, € importante aperfeicoar os institutos de
controle, mas néo se pode deixar de ter em vista os riscos dele decorrentes.

Enfim, é preciso o efetivo cumprimento das disposicdes da Lei n. 12.527/11, no que
diz respeito ao acesso efetivo as informacdes, garantindo a protecao do direito fundamental de
acesso a informacao pelo cidaddo que Ihe € assegurado constitucionalmente, para que este possa
participar das acBes da administracdo publica e fiscaliza-la, requerendo sempre um governo
transparente, probo e eficiente.

Destarte, esse € o espirito defendido por esta pesquisa: é essencial ser informado. O
Estado deve agir forma transparente, respeitando o dever de boa administracdo, para que 0
cidaddo possa exercer o controle social da administracdo publica almejando a protecdo do

Estado democrético de direito.

3.2.3 Atransparéncia e 0 combate a corrupgcao

A transparéncia publica é essencial em um Estado democratico de direito para evitar
0s abusos de poder e o cometimento de ilegalidades. Quanto maior o grau de transparéncia em
um Estado, menor a corrup¢éo. 1sso porque as acOes transparentes possibilitam que o cidadao

possa acompanhar de perto a gestdo da maquina estatal.

108 SILVA, Cristiana Maria Fortini Pinto e; MIRANDA, lUlian. O direito a informagdo como garantidor do controle
social das atividades administrativas: Uma andlise dos riscos oriundos dessa participacdo popular. In:
MEZZAROBA, Orides; FEITOSA, Raymundo Juliano Rego. et al. Orgs. .Direito e administracdo publica. v.
10. Curitiba: Classica Editora, 2014. p. 396-399.
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E basilar no Estado Democrético consolidar a probidade na administragio da maquina
estatal, para corresponder a confianca que o cidaddo tem nas acdes do gestor estatal.’%® Também
é preciso ir mais & frente na ideia de transparéncia. E necessario munir sentimento de
publicidade que possa transcender a mera publicacdo de atos estatais com vistas a uma
concepcao eficaz de eficiéncia com a probidade na gestdo do Estado. Nas palavras de Fernando
Filgueiras: “A publicidade demanda compromissos morais ¢ a adequagdo dos cidadaos e dos
governantes para serem considerados responsaveis”. !

A publicidade, desse modo, ndo deve ser enxergada como mero instrumento de
divulgacdo dos atos praticados no exercicio da fun¢do administrativa e nem apenas publicacdo

de informagdes estatais.!!* Conforme Ramiro Gongalves Sales:

A comunicacdo publica, assim, ndo é somente dar conhecimento de que existem
documentos disponiveis para quem quiser consulta-los, na internet ou na prateleira de
determinado érgdo estatal. Ela desempenha a fungdo educativa, informativa e de
orientacdo social. Orienta-se para os fins de interesse publico previstos na
Constituicéo, segundo a forma administrativa. Ela deve promover a conscientizacéo,
fomentar o debate, criar uma “cultura de transparéncia” fazer com que o brasileiro
finalmente compreenda que a Administrago é sua e de todos.*?

Com efeito, tem-se que publicidade é principio de autoridade democratica em que 0
cidaddo, em circunstancia de inclusdo e de igualdade, tem a possibilidade de participagdo na
gestdo pulblica, para que possa dela reivindicar eficiéncia e responsabilidade. Desse modo, a
transparéncia das acGes administrativas. Destarte, a transparéncia publica é instrumento

essencial para o combate a corrupgao.

3.3 Etica, moralidade e dever de probidade: esséncias para a transparéncia dos atos

governamentais

A ética e a moralidade s&o pilares do Estado democratico de direito. E essencial que
as acdes da administracdo publica sejam claras e objetivas, atendendo, assim, ao dever de

transparéncia e de probidade. Nesse sentido, Bruno Miragem ensina: “O principio da

109 MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patrimonio publico. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
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moralidade resta associado a padrdes éticos de condutas vigentes na sociedade”.!'® Assim, a
moralidade administrativa exerce papel fundamental para a efetivacdo da democracia.

Com isso, ha a necessidade de respeito a principios éticos na sociedade, para que se
efetive boa relacdo entre o Estado e os cidaddos. A ética é essencial para garantia de uma boa
convivéncia em sociedade. Nesse sentido, aponta Gregorio Robles que: “O enfoque ético, a
base é a convicgao da consciéncia social, enquanto para o enfoque politico a chave € a conviccao
generalizada no grupo, que ndo pode ser levada a efeito sendo pelo consenso”.*'4

No que diz respeito as acdes eticas em sociedade, a teoria de Immanuel Kant propde
que a ética se fundamenta universalmente e independe da experiéncia, deve educar as
inclinagdes para que elas ndo interfiram nas acdes humanas. As a¢des devem ser boas devido
ao respeito a lei moral objetiva da razdo. A boa vontade &, portanto, ter acdes desvinculadas de
interesses praticos, ter uma vontade desinteressada. Essas acfes devem ser fins em si mesmas,
sem depender de nenhum meio, ou seja, devem ser boas em si mesmas.

Nesse ponto, Kant prop8e o imperativo categorico, visando universalizar as agdes
humanas, para que elas ndo tragam prejuizo para ninguém da humanidade. Por isso, o
imperativo categorico tem em si, uma acdo boa em si mesma, na qual cada individuo participa
de uma ética universal.

Portanto, tem-se que agir por dever, é agir de acordo com o imperativo categorico: “se
o dever é um conceito que deve ter um significado e conter uma legislacao real para as nossas
acOes, essa legislacdo ndo se pode exprimir sendo em imperativos categoéricos, e de forma
alguma por imperativos hipotéticos”.*1°

Quando o filésofo diz que para ter boa vontade as pessoas devem ter acles
desinteressadas, parece que existe um paradoxo nessa colocacgéo, pois ter boa vontade exigiria
interesse, ja que necessitaria de uma vontade. Porém, ao se referir a boa vontade Kant quer
ensinar que é a consciéncia que o individuo tem do respeito a lei da raz&o que € uma agéo boa

em si mesma. Nesse sentido Howard Caygill, ensina que:

A vontade boa, entretanto, ¢ irrestritamente boa, “ndo por aquilo que promove ou
realiza” mas “td0-s6 pelo querer”. Essa ¢ para Kant a base do bom uso de todas as
tradicionais caracteristicas da virtude, e pode ser discernida através do conceito de
dever. Ao analisar o dever, Kant estd em condi¢des de mostrar que “o bem

113 MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 95.
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preeminente a que se dd o nome de moral pode consistir simplesmente na
representacéo da lei em si mesma.'®

Portanto, a boa vontade é a vontade de agir por dever, é o querer educar os interesses,
desejos e paix0des, ou seja, as inclina¢des que vem com a experiéncia sensivel para que elas ndo
levem ao cometimento de acdes que ndo sejam éticas. Deve-se ter respeito pela lei, vontade
desinteressada, amor a lei da razdo, visto que ela é racional e, por isso, ética.

Feito esse aporte filosofico, nota-se que a ética em sua fundamentacéo, de acordo com
0 proposto por Immanuel Kant, visa a satisfacdo ndo de interesses particulares, mas a realizacdo
de um bem comum universal. Nesse sentido, razdo assiste ao autor ao entender o carater
universal da ética para realizacdo do interesse coletivo.

Gregorio Robles aponta que, o reconhecimento do valor moral nos aspectos politico e
juridico esta intimamente ligado aos direitos e aos deveres.!’” Assim, em uma democracia, em
que ha a relacdo social, politica no convivio dos individuos, essencial a ética, e, ligada a esta,
encontra-se a ideia de probidade.

Com isso nota-se que a probidade liga-se diretamente a moralidade, haja vista que, em
suas acOes, o administrador pablico deve ter acGes €ticas e dentro da legalidade.

Nesse sentido, Fernando Rodrigues Martins assevera que:

A Administracéo Pablica ndo deve somente obedecer e estar em conformidade com a
lei, mas em suas atividades, no seu agir, trilhar nas sendas do que é justo, honesto e
probo. Relacionado ao critério de boa-fé, referido postulado desdobra-se no principio
da probidade administrativa, que é encartado como dever dos agentes publicos, nos
termos do § 4° do Art. 37 da CF.118

De tal sorte, o administrador publico, no exercicio de suas funcdes deve observar 0s
principios esculpidos constitucionalmente. Sob esse prisma, para que cumpra seus deveres
funcionais, tem o dever de impessoalidade. Wallace Paiva Martins Junior aponta que “da
moralidade decorre a probidade administrativa, subprincipio com projecéo refor¢ada do dever
e agravada (qualificada) por sua violagdo”.11°

Tendo isso em vista, o principio da legalidade, deve ser observado, visto que é

desdobramento da moralidade, na medida em que a administracdo tem o dever de agir em
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sempre em conformidade com a forma prevista em lei, ndo ultrapassando os limites por lei
estabelecidos. Segundo Hely Lopes Meirelles “A legalidade, como principio de administracdo
(CF, art. 37, caput), significa que o administrador publico esta, em toda a sua atividade
funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles nédo se pode
afastar ou desviar”.1?

Ademais, essencial o respeito ao principio da eficiéncia que tem por finalidade garantir
que as acdes da Administracdo Publica sejam exercidas com rapidez e rendimento funcional,
tendo como objetivo a garantia da boa administracdo. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
0 principio da eficiéncia “[...] é principio que se soma aos demais principios impostos a
Administracdo, ndo podendo sobrepor-se a nenhum deles, especialmente ao da legalidade, sob
pena de sérios riscos a seguranca juridica e ao proprio Estado de Direito”.

Vale lembrar que, Hely Lopes Meirelles, entende a eficiéncia como dever do Estado,

fundamentado no presente estudo como o direito a boa administracdo. Ressalta o autor que:

dever de eficiéncia é o que se impde a todo agente publico de realizar suas atribuicfes
com presteza, perfeicio e rendimento funcional. E o mais moderno principio da
fungdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com
legalidade, exigindo resultados positivos para o servi¢o publico e satisfatdrio
atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros. Esse dever de
eficiéncia, bem lembrado por Carvalho Simas, corresponde ao dever de boa
administracdo da doutrina italiana, o que ja& se acha consagrado entre nés, pela
Reforma Administrativa.??

Ainda sobre a necessidade de eficiéncia nas acOGes praticadas pela administracao

publica, o autor Emerson Gabardo, ressalta:

Quando se entende que a eficiéncia deve abranger a analise dos meios e dos
resultados, ndo significa que somente devem ser considerados a celeridade,
prestabilidade, a racionalidade e a economicidade, ou quaisquer dos critérios
metajuridicos propostos pela doutrina especializada. A sua natureza abrangente
manifesta-se claramente quando se considera que ndo pode ser eficiente um ato que
afronte outro principio, devido a possibilidade de anulagdo do mesmo.*?®

Destarte, a eficiéncia administrativa deve ter em vistas a celeridade, a racionalidade e
a economicidade. E essencial, conforme o autor, analisar também os meios e os resultados da
acao administrativa, sendo que o ato administrativo que néo é eficiente deve ser anulado. Desse

modo, visa-se a satisfacdo do interesse publico dos atos praticados pela administracéo.
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Além da observancia dos principios da eficiéncia e da legalidade, pelo administrador
publico, é essencial a responsabilizacdo dos administradores que praticarem atos ilegais, ou
abusos de autoridade. A demanda por uma maior transparéncia na gestao da coisa publica, além
de ser fundamental para a edificacdo da democracia, esta intimamente ligada, no Brasil, a
imprescindibilidade de enfrentamento do problema da corrupc¢éo estatal.

Nesse sentido, Marcelo Figueiredo expde que:

O fendmeno da corrupgdo acompanha a histéria do homem e das sociedades. O Direito
sempre procurou combaté-la através de normas juridicas repressivas. Assim, v.g. 0
Cdbdigo Babilénico de Hamurabi castigava com a pena maxima, a morte, as pessoas
que roubavam bens pertencentes a divindade, ao templo ou & Corte. As antigas leis
asiaticas, como o Codigo de Manu, ou mesmo no Egito, ou na Grécia antiga, puniam
o0 peculato e o furto, considerados delitos que acarretavam a morte. A punicéo e o
combate a corrupgao sempre existiram, mas também nunca deixaram de eliminé-la.
Como uma doencga cronica, ela jamais foi eliminada; entretanto, as sociedades

desenvolveram instrumentos para combate-la e controla-la, a fim de manté-la em

niveis “toleraveis”.12*

Com efeito, a corrupgdo é um desvio do comportamento ético. E necessario que se
valorize, portanto, 0s meios para que se possa combaté-la. Para que isso ocorra é essencial a
moralidade e a probidade do administrator no exercicio de suas fungdes.

Devem ser rechacados os abusos e as ilegalidades cometidas pelo Administrador na
gestdo da coisa publica. Dessa maneira, o exercicio do controle dos atos governamentais,'?>
importa na busca da preservacdo dos direitos da populagédo, visando a corre¢do do ato em
desacordo com os ditames que norteiam a Administracéo Publica.

De acordo com Vanderlei Siraque, o controle da administracdo tem como
caracteristicas especificas a pessoalidade, a parcialidade, a subjetividade e o exercicio de um
direito subjetivo da pessoa que o exerce. 12° J4 com relagdo ao aspecto juridico se caracteriza
por ter ou ndo direito subjetivo ao controle de alguma coisa, com a tutela e os limites impostos
pela legislacao.

Destarte, as diversas modalidades de controle estatal devem ser aplicadas para evitar
que a Administracdo abuse de seus poderes e, assim, atue visando a efetivacdo do interesse
publico e da satisfacdo dos direitos fundamentais. Desse modo, a eficiéncia administrativa,

assim como a probidade e a prestacdo de contas da atividade administrativa sao deveres do
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gestor publico. Relacionam-se a ética e a moralidade e sdo requisitos para a protecdo da
democracia e do Estado democratico.

3.3.1 A moralidade administrativa

Os principios sdo fundamentais na estruturacdo de qualquer ordenamento juridico,
visto que sdo por meio destes que as normas positivadas se articulam. Assim, apenas com a
existéncia de principios, é possivel garantir a justica social e a legitimacdo do Estado
democratico de direito.

A Constituicdo Federal brasileira se sustenta sobre diversos principios e, dentre estes,
consagrou principios que regem a atuacdo da administracdo publica. Conforme reza o artigo
37, caput, da Carta de 1988, a Administracdo deve obedecer os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia.

Dentre os referidos principios, destaca-se o principio da moralidade que exerce papel
fundamental para a efetivacdo da democracia. Assim como a transparéncia publica, ela assume
diversas facetas no ordenamento juridico, apresentando-se ora como direito fundamental do
cidaddo face a administracdo pulblica, ora como dever da administracdo para com o
administrado e, ora como principio insculpido constitucionalmente.

A moralidade encontra-se positivada no texto constitucional, como principio da
administracdo no artigo 37, caput, além de estar presente no artigo 5° LXXIII, em que encontra
seu grau de fundamentabilidade, visto dentro do rol dos direitos fundamentais elencados pelo
artigo 5° da Constituicdo Federal. Os documentos internacionais de combate a corrupcéo,
elaborados visando a protecdo direta do patriménio publico e da moralidade administrativa,
advém da orbita meramente contratualista entre os Estados pactuantes. A partir do momento
passam a se encontrarem positivados como direitos humanos na Carta Magna "em normas
gerais e abstratas, transforma-os em direitos fundamentais e permite que a politica, mediante a
sua forma moderna de Estado, com todo seu aparato burocratico-funcional, venha emprestar-
Ihes coercibilidade efetiva em nossa vida cotidiana”.t?’

Nessa linha de pensamento, Sergio Ferraz expde:

A transposicdo em 1988 da defesa da moralidade, ao patamar constitucional, dentre

outras consideracBes, encerra, portanto, uma terrivel confissdo de frustracdo e
fracasso: de tal sorte se revela a poderosa corrup¢do, de tal modo se estampa rarefeita
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a preocupacéo ética, de tal maneira se configura erodido o imperativo moral, que se
recomenda como indispensavel a transformagdo do compromisso (moral) da
honestidade em clausula bésica, fundamental, indeclindvel, do pacto social
brasileiro.'?

A moralidade administrativa e o patriménio puablico, entendidos como direitos
fundamentais dos cidad&os positivados na Constituicdo Federal no artigo 5° LXXIII, associados
com o direito fundamental a boa administracdo e a transparéncia publica devem ser manejados
de forma a se proteger a dignidade da pessoa humana.

Fernando Rodrigues Martins corrobora com esse entendimento, apontando que: “No
ambito interno, ndo s6 a Constituicao Federal, mas também as leis infraconstitucionais passam
igualmente a tutelar o patrimdénio publico e a moralidade administrativa, fortalecendo suas
acepcdes como direitos fundamentais”.12°

Com relacdo ao contetdo do principio da moralidade, Thiago Marrara destaca-o como

probidade, razoabilidade e cooperacdo. O autor assevera que:

Esses parametros foram delimitados por trés expressdes: moralidade-probidade,
moralidade-razoabilidade e moralidade-cooperacdo. Em breve sintese, sustenta-se
que a moralidade administrativa impde a atuagdo proba, razoavel e cooperativa da
Administracdo Publica, suas entidades, 6rgdos e agentes publicos quer em relag6es
internas, ou seja, em relagdes entre 0s proprios 6rgdos e agentes publicos, quer em
relagdes externas, i.e. envolvendo a Administracdo Publica, de um lado, e os
administrados, de outro. Somente o respeito constante e simultaneo aos trés vetores é
capaz de concretizar a moralidade no exercicio da fungdo publica.**

Nota-se que a moralidade contém, além do respeito a moral, a busca pela obediéncia
da razoabilidade, da probidade e da cooperacdo. Conforme explica Thiago Marrara, esses
vetores essenciais para a sua concretizacao e, consequentemente, garantia da ética, prevenindo,
assim, os abusos de poder e as ilegalidades na gestdo da coisa publica.

Ademais, vale ressaltar que, além de se relacionar com a ética, o principio da
moralidade administrativa incide juntamente com a publicidade, haja vista que ele estabelece
limitagdes ao exercicio do poder pelo agente publico. Conforme anota Bruno Miragem: “O

principio da moralidade ilumina e legitima a a¢do da Administragdo Publica”.*®
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Thiago Marrara ressalta sobre a moralidade administrativa:

A moralidade administrativa serve, pois, para impedir que os dirigentes estatais
desviem-se das finalidades do Estado de Direito, empregando seus poderes publicos
no intuito de se afastar das vontades estatais democraticamente legitimadas. Com isso,
insere-se um elemento finalistico na analise de legalidade de todas as acOes estatais,
de modo que o cumprimento da norma juridica pela autoridade publica somente pode
ser valido quando vinculado aos valores em que tal norma se funda.®?

Nota-se que a moralidade vincula-se com o respeito as normas, bem como aos valores
em que a norma se funda. A questdo da efetividade do direito encaixa-se no amago do
ordenamento juridico. A eficacia social “refere-se a observancia e, por conseguinte, a realizagdo
fatica da norma”. 33

Desse modo, o cumprimento da norma a partir do elemento finalistico da moralidade
na analise da legalidade leva em conta os valores morais da administracdo, aos quais o gestor
estatal encontra-se vinculado. Fundamentalmente o que se encontra em jogo é a ética publica,
tendo em vista o respeito a vontade do povo que legitimou o exercicio do poder publico pelos

administradores. Conforme afirma Diogenes Gasparini:

O principio da moralidade administrativa extrai-se do conjunto de regras de conduta
que regulam o agir da Administracdo Publica. Tira-se seu conteddo da boa e util
disciplina interna da Administracdo Publica. O ato e a atividade da Administracdo
Publica devem obedecer ndo sé a lei, mas a propria moral porque nem tudo que é legal
é honesto, conforme afirmavam os romanos.*

A moralidade como boa conduta do administrador no trato da coisa publica, deve
obediéncia a ética e ao dever de probidade. O administrador no exercicio da funcédo
administrativa sujeita-se, conforme acima exposto pelo autor, ndo s6 a observancia da
legalidade de sua acdo, mas também a moral.

O respeito a moral ¢é essencial para que os administradores ndo se deixem levar pelas
“facilidades” e supostas “vantagens” de acdes ilegais que favorecem a corrupg¢ao e, resultam no
cometimento de improbidades e abuso de poder. De tal sorte, € da moralidade administrativa
que decorre o dever de probidade do Administrador Publico. Bruno Miragem aponta que:

A moralidade como principio constitucional constitui espécie de principio geral

abrangente, a incidir tanto na conformagdo e/ou controle da acdo administrativa
objetiva da Administracdo Publica, quanto na imposicdo de padrdes de conduta aos
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agentes publicos, vinculando-o ao agir de modo honesto, leal e sempre direcionado a
realizacdo do interesse publico. Do principio da moralidade administrativa, assim,
resulta um dever de probidade a ser observada pelos agentes publicos em geral. [...] a
rigor a probidade nada mais é do que desdobramento do principio da moralidade
administrativa.®®
A moralidade € principio que deve ser observado pela Administracdo Publica em todas
as suas esferas. Ademais, a impessoalidade também resta resguardada, pois se relaciona
diretamente com o principio da moralidade.

Sobre a compreensdo normativa da moralidade, Egon Bockmann, ressalta que:

O principio da moralidade publica vincula ndo s6 a Administracao (direta e indireta),
mas também os sujeitos privados, quando em relagdo com os entes publicos. No que
diz respeito a Administracdo, a constatacdo é por demais Obvia: ndo bastasse o
principio estar disposto na Constituicao, ndo se poderia cogitar de prestigio a condutas
imorais/amorais por parte de agentes pablicos. A incidéncia do principio relaciona-se
a atividade desenvolvida dentro e fora da Administragéo.'%

A administragdo publica sujeita-se a incidéncia da moralidade em todo o &mbito em
que atua: administracdo direta ou indireta. Nesse sentido, a moralidade, enquanto principio
expresso na Constituicdo Federal, visa combater a¢fes de improbidade, desonestas e desleais.

O autor espanhol Jesus Gonzales Perez, adota a ideia de que a boa-fé incorpora a
confianca. Desse modo, ela esta relacionada a moral e a ética. 1sso, porque a boa-fé supde uma
conduta honesta e, assim sendo, o administrador publico, deve obediéncia a moralidade. **’

Em relacdo a concretude do principio da moralidade, Diogo de Figueiredo Moreira
Neto expde:

Para que se dé concretude ao principio da moralidade administrativa, ndo se deve
exercer o controle finalistico — interno e externo — das atividades administrativas
exercidas, tdo somente, pelos agentes do Estado. Na atualidade, os mecanismos de
controle dos atos violadores do principio da moralidade administrativa, notadamente
os relacionados aos atos de corrupgdo, alcancam os agentes privados que financiam a

pratica de tais ilicitos, como previsto em diversos diplomas normativos de eficécia
transnacional.1%

Destarte, para que se tenha uma sociedade ética e democratica, € necessario que haja

um governo preocupado com a garantia da eficiéncia da maquina estatal e que observe os
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ditames constitucionais, essencialmente, a moralidade, objetivando a transparéncia publica e a
probidade que séo pilares do Estado democratico de direito. Afinal, conforme ressalta Bruno

Miragem, a “moralidade é pressuposto basico da a¢do administrativa”.**

3.3.2 ALein. 8.429/92: sancdes aplicaveis a improbidade administrativa

A responsabilizacdo pelo desrespeito aos principios insculpidos na Constituicdo
Federal é fator que promove a ética e a moralidade administrativa. Nessa perspectiva, nota-se a
importancia da Lei de Improbidade Administrativa n. 8.429/93 que possibilita a punicdo dos
agentes administrativos com o medo de sua aplicacdo e as sancdes decorrentes da mesma.'#°
Isso contribui para que os administradores tenham a¢des cautelosas no trato da coisa publica,
com vistas a moralizacdo estatal.

A Lei n. 8.429/92 regulamenta o disposto no artigo 37, § 4° da Constituicdo Federal
que preceitua que: “0s atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erério,
na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel”. A Lei de
improbidade administrativa em seu artigo 1° prevé a responsabilizacdo dos agentes publicos
nos casos de cometimento de ilegalidades. O referido dispositivo assim preceitua:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou néo,
contra a administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa
incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja criacdo ou custeio o erario
haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da
receita anual, serdo punidos na forma desta lei.

Nota-se que a legislacdo trouxe as sanc¢des aplicaveis aos agentes publicos nos casos
de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcao na administracdo
publica direta, indireta ou fundacional. Objetiva-se, assim, evitar a violacdo da ética nas
relagdes juridicas estabelecidas no exercicio da funcdo administrativa.'*! Thiago Marrara,
destaca que:

a Lei n. 8.429/1992 tratou dos casos de improbidade por enriquecimento indevido do

agente publico, os quais ja eram objeto de legislacdo especifica desde a década de
1950. Em segundo lugar, exemplificou casos de improbidade por danos ao Erario, 0s
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quais — vale recordar — ganharam reconhecimento no ordenamento juridico brasileiro
ja em 1978. Em terceiro lugar, previu os casos — mais inovadores — de improbidade
como violacdo de principios de direito administrativo. Nessas trés categorias
hipotéticas, o sinal maior da improbidade resulta dos efeitos da conduta do agente
publico, ou seja, da existéncia de um beneficio financeiro indevido (efeito material
mensuravel), de um prejuizo ao Erério (efeito material mensuravel) ou de uma
violacdo a valores gerais da Administracdo Publica (efeito moral ou juridico nem
sempre mensuravel). O foco do legislador é, portanto, o exame do resultado do ato e
ndo a intengdo inicial 14

Percebe-se que a preocupacdo do legislador em evitar o cometimento de ilegalidades
no exercicio da funcdo administrativa, visa a garantia da ética, da moralidade e da boa-fé. Isso,
porque nos casos em que o administrador desrespeite tais preceitos atentara contra a
democracia, devendo, assim, responder por improbidade administrativa.

Marcelo Figueiredo tece as seguintes considerac6es sobre a Lei de improbidade:

A lei veio a lume e nesses anos de sua aplicacdo pode-se afirmar que foi de grande
valia no combate a imoralidade administrativa e a improbidade, crédito que devemos
atribuir sobretudo ao Ministério Publico que vem atuando de forma corajosa na defesa
do interesse do cidaddo e do patrimdnio publico amplamente considerado. Sucesso
devido ndo somente as duras san¢fes que prevé, o que, se supde, deva atemorizar 0
administrador desonesto, refreando-lhe os impetos de cometer atos atentatorios a
moralidade.'*®

Com efeito, a Lei de improbidade administrava é fundamental para a punicdo dos
agentes publicos que desviam suas a¢des dos parametros previstos em lei. Conforme ressalta o
autor, o Ministério Publico é uma das institui¢cfes que, na defesa do interesse do cidaddo tem
contribuido de forma significativa para a aplicacdo das sancdes previstas nos casos de atos
irregulares praticados pelo administrador publico no exercicio de suas funcdes.

Segundo Bruno Miragem “a nogdo de dever de probidade pode ser avaliada frente a
uma concepcao ampla sobre os deveres dos agentes publicos, ndo apenas vinculada a exigéncia
de honestidade, mas igualmente como um dever de eficiéncia funcional”.'** Nesse sentido, 0
dever de probidade, além de se vincular a ideia de boa conduta do Administrador, vai além,
vinculando-se a condutas concretas que visem a eficiéncia nas a¢Oes estatal. Ressalta Thiago

Marrara que:

A necessidade de legitimacdo do Estado e de suas agBes exige mais que a mera
legalidade. Demanda, na verdade, uma administracdo publica integralmente
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compativel com os valores constitucionais e, sobretudo, comprometida com a
concretizagdo de interesses sociais legitimamente eleitos, os chamados interesses
publicos primarios. A busca da finalidade publica ndo deve ocorrer, porém, de modo
magquiavélico. A finalidade devem se somar condutas comprometidas, na pratica, pela
probidade ou honestidade dos agentes publicos, pela cooperacdo desses agentes
publicos em relagdo a si mesmos e aos cidaddos e pela razoabilidade na escolha do
tipo e contedido de seus atos.'*®

Percebe-se que cabe ao agente publico agir de forma honesta e proba e ndo de modo a
satisfazer interesses particulares, haja vista que é o interesse publico que esta em jogo. Afinal,
conforme assevera Edilson Pereira Nobre Janior, a boa-fé do administrador é exigéncia do
ordenamento juridico, que requer uma conduta leal que se espera de uma pessoa.'4®

O controle da administracdo publica possibilita a efetiva aplicacdo dos recursos
publicos e combate, assim, os desvios e fraudes cometidos por aqueles que procuram na
administracdo oportunidades de privilégios e favorecimentos pessoais. Eurico Bitencourt Neto
afirma que: “[...] a Lei n. 8.429/92, inovando o sistema de controle da Administracdo Publica,
institui a espécie de ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administracdo publica; elenca, como correlatos aos principios, deveres do administrador”.}4’
Assim, controlar as a¢gdes da administracdo publica é fiscaliza-las por meio do recolhimento de
informacdes para que no caso concreto se exija solugdo para combater ilegalidade ou abuso de
poder cometidos pelo administrador na gestédo da coisa publica.

Com efeito, € essencial a efetiva responsabilizacdo dos gestores estatais, por meio do
exercicio do controle dos érgdos governamentais e da aplicacdo efetiva das normas juridicas,
em especial, dos ditames da Lei 8.429/92. Para isso é necessaria a concretizagdo do direito
fundamental de acesso a informacdo e da transparéncia publica. Ademais, primordial o
incentivo para participacdo popular na vida politica no exercicio do controle social da fungédo

administrativa do Estado.

3.4 Reflexdes criticas sobre a corrupc¢ao no Estado brasileiro

No Estado brasileiro vive-se uma contradicdo. Embora a transparéncia da politica e da
administracdo publica tenham aumentado, a moralidade administrativa ainda sofre uma

deturpacdo e a corrupg¢do se torna cada vez mais corrente pelos gestores da coisa publica.
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digital de Direito Administrativo, vol. 3, n. 1, 2016. p. 119.

146 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O principio da boa-fé e sua aplica¢do no direito administrativo
brasileiro. Porto Alegre: Editora Fabris, 2006. p. 167.

147 BITENCOURT NETO, Eurico. Improbidade administrativa e violagdo de principios. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005. p. 121.
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E necessario admitir que entes plblicos, com a implementacéo da Lei Complementar
131/2009 aumentaram a transparéncia de seus atos. Disponibilizagdo em tempo real dos gastos
e das receitas publicas e de informacbes pormenorizadas sobre a execu¢do orcamentaria sao
pontos necessarios, mas que nao impactaram adequadamente o problema da corrupcéo.

A referida legislagdo “estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias, a fim de determinar a
disponibilizacdo, em tempo real, de informacGes pormenorizadas sobre a execucdo
or¢amentdaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.

A antitese desse sistema é que 0 aumento da transparéncia tornou a gestao estatal mais
dispendiosa e, com isso, houve a ampliacdo de seus problemas estruturais. Ao invés de uma
burocracia rapida e eficaz, no Brasil, a gestdo é pouco incentivada e cooperativa, visto que ainda
recua frente a iniciativas que aumentem a eficiéncia, por receio de processos judiciais e crises
politicas.14

No ano de 2013, no Brasil, ocorreram manifestacfes populares, um marco da
utilizacdo do direito de participacdo popular. O movimento tinha como pano de fundo a
insatisfacio da populacéo frente a ndo concrecio dos direitos fundamentais sociais.**° Foi um
momento importante de critica a corrupcao, a ética e 0 ao descaso no adimplemento dos direitos
fundamentais. Ocorre que tais manifestagcdes ndo resultaram grandes conquistas para 0 povo.

Ademais, no Estado brasileiro, a corrupgao ndo se encontra apenas no plano politico.
Nas pequenas ac¢des praticadas no cotidiano, os cidaddos se corrompem. E o pior, se convencem
que a corrupcao ocorre apenas na politica. Isso se repete hodiernamente, sdo acGes que ja se
encontram impregnadas na cultura, e inclusive, por ocorrem comumente ja receberam uma
adjetivacéo, o “jeitinho brasileiro”.

Esse termo também é conhecido como Lei de Gérson: querer obter vantagem em toda
e qualquer situacio sem se preocupar com questdes éticas e/ou morais. E justamente o que o
filosofo Immanuel Kant considera agir por inclinacdo, desejos e paix0es particulares,
afrontando a ética da razéo pura.*°

Isso se explica pela historia do pais. Segundo a organizacdo ndo governamental

Transparéncia Internacional que é referéncia em andlise da corrupcdo mundial, em pesquisa

148 FILGUEIRAS, Fernando; ARANHA, Ana Luiza M. Controle da corrupcéo e burocracia da linha de frente:
regras, discricionariedade e reformas no Brasil. Dados: Rio de Janeiro. v. 54. 2011. p. 371.

149 MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patrimdnio publico. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2013. p. 281.

150 KANT, Immanuel. Fundamentacdo da metafisica dos costumes. Trad. Paulo Quintela. Sdo Paulo: Abril
Cultural, 1980. p. 120.
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realizada com a intengdo de medir a percepcdo da corrup¢do no mundo, o Brasil, no ano de
2015, ocupa a 762 posigio entre os paises mais corruptos do mundo, no rol de 168 paises.®

A democracia brasileira, por ser recente, também exerce papel preponderante no
cometimento de acdes corruptas. Por ndo ter uma cultura longinqua democratica, os cidadaos

ainda néo solidificaram a ideia de igualdade. Emerson Gabardo tece as seguintes consideracdes:

No Brasil ndo sdo incomuns as manifestacdes de apoio a volta do regime militar, cujos
aspectos de eficiéncia sdo cada vez mais lembrados. E ainda que tal apologia esteja
muito afastada de uma militancia concreta, ndo é possivel deixar de considerar sua
presenca no imaginario, o que por si so colabora para a incrementacdo da crise do
postulado democratico.*?

Desse modo, sdo necessarios investimentos em educacao e cultura para participacdo
civica, para desfazer a ideia de que a eficiéncia s6 é possivel em um regime autocréatico e
demonstrar todos os beneficios e conquistas alcangadas com o governo democratico.

Nesse sentido, Edgard Morin ressalta que:

A democracia serve-se de dois circuitos recursivos: 1) os governos dependem dos
cidaddos que dependem dos governos; 2) a democracia produz cidaddos que
produzem a democracia. Se 0s cidaddos tornam-se subprodutivos, a democracia
também se torna subprodutiva; se a democracia fica subprodutiva, os cidaddos passam
a ser subprodutivos. Assim, as crises/enfraquecimentos do civismo sdo também
crises/enfraquecimentos de democracia, logo de complexidade politica e social. Cada
vez mais existem demandas da ética, até mesmo de uma “nova ética”, em diversas
esferas de nossas sociedades. Elas traduzem um sentimento ambiente de asfixia ética.
A sociedade sente-se privada de ética por estar privada de civismo. A regeneracdo da
ética €, portanto, inseparavel de uma regeneracdo do civismo, que é insepardvel de
uma regeneragdo democratica. 15

Destarte, é necessaria uma reforma no Estado, sendo essencial o resgate da ideia de
civismo para a democratizacdo do Estado. Assim, é fundamental a presenca da sociedade civil,
apresentando solugdes criativas para os problemas estatais para o retorno do verdadeiro sentido
da politica. A corrupcéo nao deve ser analisada sob o prisma de um histerismo ético que coloca
uma politica de escarceu constante, mas num aspecto positivo de que a corrupcao pode ser
combatida e controlada e de que a politica ndo concorda com situa¢des ddcteis, visando a

redencdo, a salvacdo da vida publica.

151 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Disponivel em: <https://www.transparency.org/cpi2015#results-
table>. Acesso em: 02 jan. 2016.

152 GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado: uma analise sobre as estruturas simbélicas do
direito politico. Barueri: Manole, 2003. p. 90.

153 MORIN, Edgard. O método 6: ética. Porto Alegre: Sulina, 2007. p. 150.
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4 DEMOCRATIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA: O CONTROLE SOCIAL
COMO MECANISMO DE GARANTIA DO PRINCIPIO DEMOCRATICO

A questdo da passagem da modernidade para a pos-modernidade é abordada por
diversos autores que ora concordam, ora discordam sobre a ocorréncia de tal fenémeno,
apontando argumentos que justificam ou ndo, a mudanga de paradigma. Importante tracar
breves comentérios sobre essa discussdo, para demonstrar a necessidade de retomada do
cidadao engajado com a cultura de participacdo politica.

Segundo as li¢cbes de Perry Anderson, o termo pds-moderno surgiu no mundo historico
na década de 30. Foi Frederido Onis, que o descreveu pela primeira vez para designar um
refluxo conservador na poesia espanhola. Porém, esse termo ficou esquecido um periodo e
apenas vinte anos depois foi retomado por Arnold Toynbee, que verificou apés o fim da segunda
guerra mundial um enfraquecimento nas nagdes-Estados 1>

Posteriormente, o debate entre Habermas e Lyotard consolidaram a nocéo de pos-
modernidade dentro das ciéncias humanas, mesmo que com um tratamento filosofico
superficial. As intervencgdes coincidentes de Lyotard e Habermas pela primeira vez deram ao
campo o selo da autoridade filoséfica, trazendo agora para 0 campo desta ciéncia a discussao
da passagem por esses momentos conturbados.'s> Debora Pastana, reflete sobre o assunto ao
afirmar que:

Por certo que os estados nacionais vém sofrendo um processo de reconfiguragéo
politica adequada ao receitudrio neoliberal. Liberacdo dos mercados, privatizacao das
indUstrias e servicos, desregulamentacdo das relagcBes de trabalho, flexibilizag&o
salarial e reducdo das politicas publicas de inclusdo social sdo caracteristicas desse
novo modelo de gestdo publica evidenciadas desde o tdo aclamado “Consenso de
Washington”. Tais mudangas apontam para um momento histérico que Anthony
Giddens (Giddens, Beck e Lasch, 1995) chama de “modernidade tardia”, Ulrich Beck
(ibidem) de “modernidade reflexiva” Zigmunt Bauman (2001) de “modernidade
liquida” e alguns outros tedricos contemporaneos de “pds--modernidade”. O tempo

em que vivemos agora €, em grande parte do mundo, marcado pela diminuigdo de
politicas sociais.'%

Desse modo, discute-se se o periodo da modernidade, no qual havia a valorizagéo da
razdo, da certeza e da seguranca, teria sido suplantado por uma sociedade p6s-moderna, em que
os individuos vivem em uma sociedade de riscos que foi ocasionada pela busca desenfreada
pelo progresso na primeira modernidade, instalando-se, assim, uma sociedade de vigilancia e

marcada pela “cultura do medo” e pelo desengajamento social.

154 ANDERSON, Perry. As origens da pés-modernidade. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1999. p.10
155 ANDERSON, Perry. As origens da pés-modernidade. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1999. p. 52.
16 PASTANA, Debora. Estado punitivo e pos--modernidade. Soc. e Cult., Goiania, v. 15, n. 1. 2012. p. 208.
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Essa cultura do medo, bem como a inseguranca trazida na contemporaneidade
ocasionam diversos problemas nas relagBes sociais entre os individuos e levam a criagdo de
uma sociedade individualista, em que o individuo se preocupa apenas consigo e nao mais com
a coletividade.

Tendo em vista 0 objetivo desse estudo, adota-se a ideia de que estamos em uma
sociedade p6s-moderna, na qual cada vez mais se vive em um mundo desengajado, com menos
movimentos coletivos originais, para apontar a importancia de uma transformacéo cultural e
social, almejando valorizacdo da democracia e da participacdo popular.

Conforme afirma Jaime Rodriguez-Arana Mufioz, “o aparato administrativo deve,
pois, promover condic¢des para que todos os cidaddos sem exce¢do possam exercer com maior
qualidade suas liberdades™.*®" Nesse sentido, o cidad&o deve requerer a condi¢do para exercicio
da participacdo na vida publica do Estado para exigir a efetivacdo de seus direitos.

E esse 0 espirito apresentado nesse capitulo final da pesquisa, a demonstracio da
necessidade de democratizacdo da administracdo publica para garantia do controle social no
Estado p6s-moderno, buscando a retomada do ideal do cidad&o que participa ativamente da vida
politica e que para isso necessita da transparéncia publica e de ter respeitado seu direito

fundamental a boa administracdo publica.

4.1 A Administracdo publica que dialoga: a publicidade como dever de transparéncia e a

necessidade de publicidade das informac6es publicas

Os deveres fundamentais, sejam eles dos cidadaos para com o Estado, sejam do Estado
para com o cidaddo, sdo objeto de poucas reflexdes no meio juridico e académico, visto que
vive-se em uma sociedade que clama por direitos, em que ndo mais se enaltece o dever, mas
apenas os direitos subjetivos.

Segundo Gilles Lipovetsky, a cultura do dever, sua crise com o individualismo e
posteriormente, com o neoindividualismo, cria a ideia do sentido da sociedade que tem como
fundamento o bem estar individual acompanhado de uma ética do vazio. Assevera o autor:

As ideias de soberania individual e de igualdade civil, parte constitutiva da civilizacdo

democratica-individualista exprimem os principios basicos e inquestionaveis da moral
universal, manifestam os imperativos imutaveis da razdo moral e do direito natural

157 MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Direito fundamental & boa administracéo publica. Trad. Daniel Wunder
Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 26.
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que ndo podem ser ab-rogados por nenhuma lei humana. S&o verdades evidentes por
si, e simbolizam o novo valor absoluto dos tempos modernos: o individuo humano.%

Os deveres fundamentais ajudam a pensar na coeréncia do sistema juridico. Segundo
Fernando Rodrigues Martins: “Os deveres fundamentais sdo aqueles alocados na ctspide do
sistema (a Constituicio Federal) 1%

Nesse sentido, ndo se tem uma ideia de dever apenas como acessorio dos direitos. Com
isso, ndo héa relacdo de dependéncia entre 0s mesmos, 0 que ha entre eles é uma relagdo de
coordenacdo. Desse modo, o dever € uma forma de equilibrio. Conforme entendimento de José
Casalta Nabais, os deveres fundamentais sdo uma diretriz da relacdo da vida das pessoas em
sociedade que justifica as instituicdes e os direitos fundamentais.®°

Nesse desiderato, a publicidade administrativa, além de principio precipuo da
Administracdo Publica brasileira, expresso no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988
¢, também, dever fundamental do Estado. Isso, porque o gestor da coisa publica deve
oportunizar a qualquer interessado, informactes referentes as acBGes por ele praticadas no
exercicio da funcéo publica.

Ricardo Luis Lorenzetti define principio como “enunciado normativo amplo que
permite solucionar um problema e orienta um comportamento, resolvido em um esquema
abstrato através de um procedimento de reducdo a uma unidade da multiplicidade de feitos que
oferece a vida real”. 6!

A publicidade administrativa é principio constitucional consagrado no artigo 37, caput
da Constituicdo Federal brasileira de 1988. Tal principio proibe atos sigilosos, salvo as excecdes
previstas em lei de manifesto interesse publico, sendo assim, verdadeira manifestacdo do

principio de transparéncia publica. Nesse sentido, expde Fernando Rodrigues Martins:

O principio da publicidade traz como fundamento a obrigacéo de a Administracdo
Pablica agir com transparéncia em seus atos. O poder publico, através de seus
gestores, deve manter plena exposi¢cdo em seus comportamentos, sem camuflar e
omitir do administrado os assuntos que lhe interessam. A regra basica quanto aos atos

da Administracdo parte sempre da sua publicidade.162

1%8 LIPOVETSKY, Gilles. A sociedade pds-moralista: o creptsculo do dever e a ética indolor dos novos tempos
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Direito do Consumidor. v. 94. p. 218.

160 NABAIS, José Casalta. Por uma liberdade com responsabilidade: estudos sobre direitos e deveres
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Além de principio, a publicidade também pode ser entendida como um dever
fundamental do Estado, visto que este est& obrigado a prestar esclarecimentos aos cidad&os de
todos 0s atos que pratica, visto que as acdes estatais devem observar o interesse publico. Nesse
sentido, o doutrinador Gustavo Binenbojm expde: “A grande inovag¢ao das Constituicdes da
modernidade consiste em que, permeadas pelos ideais humanistas, posicionam o homem no
epicentro do ordenamento juridico”.%®

A previsdo constitucional do dever de publicidade impde ao poder publico a
divulgacdo dos atos da administracdo publica, por varias formas reflexivas do dever ou do
direito, possibilitando ao cidad&o o direito de acesso as informacbes publicas.

Wallace Paiva Martins Janior, sobre o dever de publicidade afirma que:

Varias formas reflexivas do dever (publicacdo, notificacdo, disposicdo publica,
propaganda) ou do direito (acesso, informacgdo, certiddo), com pluralidade de fins
(conhecimento publico, inicio de seus efeitos, seguranca juridica dos administrados,
controle interno e externo, fiscalizagdo, educacdo, informacdo, orientacdo social,
legitimidade, aproximacao, consenso, garantia do bom funcionamento administrativo
e de respeito ao direito dos administrados). 164

A analise da publicidade amplia a possibilidades de temas a serem trabalhados. Por
exemplo, a publicidade em seu aspecto formal, como requisito essencial para a validade e a
eficAcia dos atos administrativos. Entretanto, o presente trabalho optou pelo estudo da
publicizacdo dos atos emanados do poder publico ndo com o foco formal, mas sim com a
publicidade material das acGes dos gestores estatais.

Dessa maneira, a publicidade material ndo esta restrita apenas a publicizacdo dos
motivos que ocasionaram o0 ato administrativo, mas também analisa a efetividade da
publicidade, possibilitando o acesso real aos atos praticados no exercicio da fungédo
administrativa.

De acordo com o artigo 1°, paragrafo unico, da Constituicdo Federal, “Todo poder
emana do povo”. Com isso, 0 povo deve obter pleno acesso as informagdes referentes aos atos
do poder publico para que possam verificar se 0s gestores estatais, ou seja, 0s agentes publicos,
estdo atuando dentro dos limites da legalidade e em prol da sociedade.

José Joaquim Gomes Canotilho ressalta que:

O Estado constitucional ndo é nem deve ser apenas um Estado de direito. Se o
principio do Estado de direito se revelou com uma “linha Maginot” entre “Estados

183 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito sdministrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizagdo. 2. ed. Renovar: Rio de Janeiro, 2008. p. 103.

164 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivagio e participacio
popular. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 54.
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que tém uma constituicdo” e “Estados que ndo tém uma constitui¢do”, isso ndo
significa que o Estado Constitucional moderno possa limitar-se a ser apenas um
Estado de direito. Ele tem de estruturar-se como Estado de direito democratico, isto
¢, como uma ordem de dominio legitimada pelo povo. A articula¢do do “direito” e do
“poder” no Estado constitucional significa, assim, que o poder do Estado deve
organizar-se e exercer-se em termos democraticos. O principio da soberania popular

é, pois, uma das traves mestras do Estado constitucional. O poder politico deriva do

“poder dos cidaddos™.16

Publicidade € o ato de trazer a publico. Desse modo, é maneira de comunicar,
transmitir informagdes que ndo podem ficar na esfera do sigilo. Isso, porque conforme Wallace
Paiva Martins Junior, “ser publico ¢ a mais elementar regra da Administragdo Publica no Estado
Democréatico de Direito, na medida em que os poderes e as funces do aparelho estatal sdo
utilizadas para a gestdo do interesse publico, coisa alheia que a todos pertence”.1%

A publicizacéo esté relacionada com o Estado democratico de direito, com a cidadania
e com a legitimidade dos atos administrativos.®” Assim, o principio da publicidade requer a
discussao também de formas de participacdo popular na fiscalizacdo dos atos da Administracédo
publica e da clareza das informaces prestadas e disponibilizadas ao cidadao.

Nesse sentido, Bruno Miragem expde que:

De modo crescente, a publicidade da acdo administrativa converte-se em um dos
principais aspectos de legitimacdo da Administracdo Publica. Um maior nivel de
transparéncia, a0 mesmo tempo em que permite o melhor controle da atividade
administrativa, por si j& induz melhores condutas dos agentes publicos em face da
perspectiva do exame publico de seus atos. Ai estdo inclusos tanto os direitos do
cidaddo — todos revestidos de natureza jusfundamental —a certidao, vista e intimacéo
sobre atos que lhes afetem e sobre os quais lhes sejam possivel contraditar ou
defender-se. 168

A participacdo do cidaddo que é o real detentor do patriménio puablico, tem como
funcdo fiscalizar as situacdes que podem ilegalidades, ou ainda dano aos bens publicos, dai a
necessidade de publicidade e transparéncia na gestdo da coisa publica, de forma que as pessoas
possam participar efetivamente do controle da administragéo publica.
Nessa perspectiva, Paulo Bonavides explica:
Com a democracia participativa o politico e o juridico se coagulam na

constitucionalidade enquanto simbiose de principios, regras e valores, que fazem
normativo o sistema, tendo por guia e chave de sua aplicacdo a autoridade do

165 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 3 ed. Coimbra: Almedina, 1998.
p. 93-94.

166 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivagio e participacio
popular. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 55.

167 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicéo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 341.
1688 MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 313.
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interprete; mas do intérprete legitimado democraticamente enquanto juiz eletivo que
h& de compor os quadros dos tribunais constitucionais. Nisto consiste a esséncia e 0
espirito da nova legitimidade: o abraco com a Constituicdo aberta, onde, sem
cidadania ndo se governa e sem povo ndo se alcanca a soberania legitima. As
derradeiras instancias decisorias hdo de permanecer ali sempre vinculadas a
emancipagcao direta da vontade popular. 1

Na mesma linha de entendimento de Paulo Bonavides, a autora Maria Sylvia Zanella
Di Pietro, expbe que o principio da publicidade “exige a ampla divulgacdo dos atos praticados
pela Administragio Publica, ressalvadas as hipoteses de sigilo previstas em lei”.1’% Assim, a
publicidade, que é um subprincipio da transparéncia pablica das informacgdes exigidas no
mencionado diploma legal, possibilita a insercdo do cidaddo na gestdo publica de forma
participativa.

E fundamental o didlogo da administracio puablica com o cidaddo, especialmente na
divulgacdo dos atos por ela praticados, para que possa ocorrer efetivamente a participacdo
popular na fiscalizacdo das acOes estatais. Destarte, 0 administrador publico, as entidades e 0s
6rgdos de toda a esfera administrativa, seja Federal, Estadual ou Municipal, tem dever juridico
de publicidade de suas a¢des no exercicio da funcdo administrativa.

4.2 Administracdo publica democratica e controle estatal

A democracia, desde os Gregos, vem como a ideia de participacdo dos cidaddos nas
decis0es politicas da cidade. Desde a antiguidade, ja se fala em participagdo popular, mesmo
que ndo ocorresse de forma a refletir a vontade geral.

Em Aristételes, ja se encontra a ideia de que 0 homem por natureza é um ser social,
sendo a finalidade humana a participacdo da sociedade politica. Para o filésofo Aristoteles, “é
portanto, evidente que toda cidade esta na natureza e que o0 homem é naturalmente feito para a
sociedade politica. Agquele que, por sua natureza e ndo por obra do acaso, existisse sem nenhuma

patria seria um individuo detestavel”.!’* Ressalta ainda o autor que:

Assim, 0 homem é um animal civico, mais social do que as abelhas e 0s outros animais
que vivem juntos. A natureza, que nada faz em véo, concedeu apenas a ele o dom da
palavra, que ndo devemos confundir com os sons da voz. Estes sdo apenas a expressao
de sensacOes agradaveis ou desagradaveis, de que 0s outros animais sao, assim como
nds, capazes. A natureza deu-lhes um drgéo limitado a este Unico efeito; nos, porém,
temos a mais, sendo o conhecimento desenvolvido, pelo menos o sentimento obscuro

169 BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um Direito Constitucional de
luta e resisténcia por uma Nova Hermenéutica por uma repolitizacdo da legitimidade. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 36.

9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Séo Paulo: Atlas, 2011. p. 72.

11 ARISTOTELES. A politica. Tradugédo de Roberto Leal Ferreira. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 05.
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do bem e do mal, do Util e do nocivo, do justo e do injusto, objetos para a manifestacéo
dos quais nos foi principalmente dado o 6rgdo da fala. Este comércio da palavra é o
laco de toda sociedade doméstica e civil.172

De tal sorte, se 0 homem é por natureza um animal politico, também deve respeitar a
ética, afinal, conforme exp®e o0 autor, a ética e a politica sdo inseparaveis. Afinal, a finalidade
das acdes humanas é o bem comum.

Mais adiante, no periodo da renascenca, tem-se um marco na politica com Nicolau
Maquiavel, que desvincula o Estado da religido e da moral, apontado que a administracdo do
Estado deve ser quase cientifica.l’

Nicolau Maquiavel aponta que:

deve-se compreender que um principe, e em particular um principe novo, ndo pode
praticar todas aquelas coisas pelas quais 0s homens sdo considerados bons, uma vez
que, frequentemente, é obrigado, para manter o Estado, a agir contra a fé, contra a
caridade, contra a humanidade, contra a religido. Porém, é preciso que ele tenha um
espirito disposto a voltar-se segundo os ventos da sorte e as variacdes dos fatos o
determinem e, como acima se disse, ndo apartar-se do bem, podendo, mas saber entrar
no mal, se necessario.'’

Percebe-se que para o filésofo, o governante ndo precisa ser bom, tendo em vista a
manutencdo do poder. Embora a defesa do autor tenha uma tendéncia de um governo
autoritario, em esséncia, o que defende Maquiavel ndo é uma tirania, mas sim a centralizacdo
politica para garantir a estabilidade politica, afinal, os individuos precisam passar por um
governo centralizado. Apenas ap6s a garantia da regularidade do Estado estariam prontos para
transitar para uma Republica.l”

Com o pensamento filoséfico, ao longo da historia, percebe-se que quanto maior a
distancia entre os cidaddos e o Estado, mais fraco se torna este, visto que a organizacéo estatal
perde-se como centro de poder.

A democracia tem como valores essenciais a igualdade e a liberdade, veja-se o
ensinamento de Kelsen:

Da ideia de que somos — idealmente — iguais, pode-se deduzir que ninguém deve

mandar em ninguém. Mas a experiéncia ensina que, se quisermos ser realmente todos
iguais, devemos deixar-nos comandar. Por isso a ideologia politica ndo renuncia a unir

172 ARISTOTELES. A politica. Traducio de Roberto Leal Ferreira. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 5
13 SOARES, Fabiana de Menezes. Direito administrativo de participacdo: Cidadania, Direito, Estado e
Municipio. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 38.

174 MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. Trad. Roberto Grassi. 20. ed. Rio de Janeiro: Bertrand, 1997. p. 103.

175 SADEK, Maria Tereza. Nicolau Maquiavel: o cidaddo sem fortuna. O intelectual de virtd. In: WELLORT,
Francisco C. (Org.). Os classicos da politica. 14. ed. v. 1 S&o Paulo: Atica, 2011. p. 20.
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a liberdade com igualdade; a sintese desses dois principios € justamente a
caracteristica da democracia. 1’

Norberto Bobbio define a democracia como:

um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta
autorizado a tomar decisBes coletivas e com quais 0s procedimentos. Todo grupo
social esta obrigado a tomar decisdes vinculatérias para todos os seus membros com
0 objetivo de prover a propria sobrevivéncia, tanto interna como externamente Mas
até mesmo as decisdes de grupo sdo tomadas por individuos (o grupo como tal néo
decide). Por isto, para que uma decisdo tomada por individuos (um, poucos, muitos,
todos) possa ser aceita como decisdo coletiva é preciso que seja tomada com base em
regras (ndo importa se escritas ou consuetudindrias) que estabelecam quais sdo 0s
individuos autorizados a tomar as decis@es vinculatérias para todos os membros do
grupo, e a base de quais procedimentos. 177

Nesse sentido, para o autor, a democracia esta ligada a criacdo e a acdo do governo
perante o povo. Verifica-se, assim, que a democracia vincula-se a ideia do individuo enquanto
ser social que participa nas acOes estatais, tendo em vista a realizagdo do bem comum,
garantindo a satisfacdo dos direitos fundamentais. Tanto é que a organizacdo da administracdo
publica deve ter como esséncia uma organizacao aparelhada e preparada para realizar os direitos
fundamentais em todas as suas dimensdes.

Considerando essas caracteristicas da democracia, é indubitavel a necessidade de
respeito a principios €ticos na sociedade para que se efetive boa relacdo entre o Estado e os
cidaddos, bem como de uma administracdo publica democratica, comprometida com a
efetivacdo dos direitos fundamentais.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 anuncia o Estado
democratico de direito brasileiro. Tendo isso em vista, o controle da administracdo publica
mostra-se como sendo uma maneira de garantir a atuacdo estatal em conformidade com os
principios constitucionais que permeiam a administracéo.

O controle visa a garantia de que a administracdo tenha acdes em conformidade com
0s principios expressos no artigo 37 da Carta constitucional: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Assim, controlar as a¢Ges da administracdo publica é
fiscalizar suas acdes, por meio do recolhimento de informacdes para que no caso concreto se
exija uma solugéo para combater ilegalidade ou abuso de poder cometidos pelo administrador

na gestdo da coisa publica.

176 KELSEN, Hans. A democracia. Trad. Ivone C. Beneditti. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1993. p.27.
177 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. 5. ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1992. p.18.
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Vanderlei Siraque, sobre o conceito de controle aponta que:

podemos conceituar o termo controle da seguinte maneira: controle é o ato de vigiar,
vistoriar, inspecionar, examinar, guiar, fiscalizar, restringir, conter algo, velar por algo
ou a seu respeito, inquirir e colher informagdes [...] o controle social € um direito
publico subjetivo.1™

Fernando Rodrigues Martins, sobre o controle da administracdo, assevera que este:

nada mais € do que a fiscalizagdo exercida pelo Poder Publico ou pelo cidaddo quanto
a atuacdo dos diversos 6rgaos da Administracdo direta ou indireta, de qualquer esfera
federativa ou de qualquer Poder. Pela defini¢do acima proposta, deve-se entender que
a fiscalizacéo levada a efeito, tanto pelo Poder Publico quanto pelo cidadao, ndo tem
somente o carater de aferi¢do, mas principalmente de monitoracéo e de corre¢do doas
atos praticados pela Administracdo Publica.™

Ainda sobre a conceituacdo do controle da administracdo, Odete Medauar, expde que

existe uma acepcéo ampla para o conceito de controle.

Adota-se a acepcdo ampla de controle, para admitir atuacGes de controle sobre a
Administracdo Publica, independentemente de ser adotada pelo controlador, na
medida que afete, juridicamente, a decisdo ou o0 agente. Mas a op¢édo por essa linha
ndo significa atribuir a qualquer manifestacdo ou atuac&o referente ao poder publico
a natureza de controle, pois uma acepcdo amplissima de controle impediria sua
caracterizacdo. E se reconhece a importancia da medida (ainda que ndo aplicada por
qualquer razdo) para a eficacia do controle. '

Desse modo, conforme apresentado pela autora, o controle pode ser exercido por
diferentes formas. A definicdo de funcdo administrativa no Direito brasileiro é realizada pela
doutrina de Marcal Justen Filho, desenvolvida a luz da constitucionalizagdo do Direito
Administrativo, nos seguintes termos:

A funcéo administrativa € o conjunto de poderes juridicos destinados a promover a
satisfacdo de interesses essenciais, relacionados com a promogdo de direitos

fundamentais, cujo desempenho exige uma organizacdo estavel e permanente e que
se faz sob regime juridico infralegal e submetido ao controle jurisdicional .8

A fungdo administrativa corresponde a satisfacdo de interesses essenciais, €, por

concluséo logica, os direitos fundamentais estdo inclusos nesse rol de direitos que visam a

178 SIRAQUE, Vanderlei. Controle social da funcdo administrativa do Estado: possibilidades e limites na
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protecdo da dignidade da pessoa humana. Assim, como o Estado tem a funcdo precipua de
protecdo e satisfagdo dos direitos fundamentais, € necessario que se efetue o controle da funcéo
administrativa para que essa essencial funcdo do Estado seja cumprida.

Todos os poderes do Estado, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio exercem a
funcdo administrativa, desse modo, todas as suas acdes estdo sujeitas ao controle. 82 Tendo em
vista que todos os poderes exercem fun¢do administrativa e se sujeitam ao controle, este,
abrange duas espécies, quais sejam: o controle institucional e o controle social. Essas espécies
sdo apontadas pela doutrina de forma diversa. Para 0s objetivos dessa pesquisa, adotou-se a
divisdo proposta por Vanderlei Siraque, que define que o controle institucional como aquele
realizado pelos proprios drgéos do Estado sobre seus proprios atos ou atividades. '8

O controle institucional é espécie do género controle que pode ser subdividido em duas
subespécies: a) controle institucional interno; e b) controle institucional externo. O controle
institucional interno é uma auto-fiscalizacdo, ja o controle institucional externo é realizado por
0rgdo estatal estranho aqueles que foram responsaveis pela emissao do ato a ser controlado. O
controle social ¢ direito do cidadao de fiscalizar a fun¢ao administrativa do Estado.

Vale lembrar que existem diversos estudos sobre as formas de controle do Estado,
porém, cumpre delimitar a espécie objeto da presente pesquisa que é o controle social da funcéo
administrativa, exercida por todos os 6rgdos dos Poderes no Estado brasileiro, ndo deixando de
se olvidar a importancia do controle administrativo, judicial e executivo postos em pratica pela
prépria administracdo, ou por agentes designados para seu exercicio.

Em breves linhas, ressalta-se o conceito, segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto,

do controle administrativo, legislativo e judicial.

O controle administrativo €, por definicdo, o exercido pelos 6rgdos com funcéo
administrativa sobre os seus préprios atos, no desempenho da autotutela. Portanto,
cabe ao Poder Executivo o amplo controle sobre suas proprias fungdes
administrativas, extroversas e introversas, e aos demais Poderes do Estado, bem como
aos 6rgdos constitucionalmente independentes, exercer o autocontrole no que toca as
suas respectivas fun¢Bes administrativas. [...] O controle parlamentar, ou legislativo,
é o exercido pelo Poder Legislativo de qualquer das trés drbitas federativas. [...] 0
controle parlamentar se insere entre os denominados mecanismos de freios e
contrapesos, instituigdes dedicadas a manutencdo do equilibrio entre os poderes. [...]
o controle judiciario é aquele que se da sobre as relagdes administrativas de
juridicidade contestada ou contestavel. '8

182 SIRAQUE, Vanderlei. Controle social da funcdo administrativa do Estado: possibilidades e limites na
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Ao individuo é dada a opc¢do de exercer ou ndo o direito de controle, enquanto a
Administragdo tem o dever de exercer o controle de suas agdes, derivado da autotutela. O
controle institucional eficiente é necessario, visto que visa a transparéncia e possibilita a
participacdo popular e o controle social. Assim, com a alian¢a da populacao e da administracéo
publica, o controle social, exercido pelos membros da sociedade visa solucgdes para os dilemas
e falhas sociais com maior eficécia, para que assim se possam proteger os direitos dos cidad&os.

Segundo Jonathan Hernandes Marcantonio, o controle social na modernidade é
exercido, dentre outros modos, pela norma juridica.!®® Desse modo, a norma juridica é que
possibilita ao cidaddo o exercicio do controle da administragdo. Ademais, foi com a Carta de
1988, que o cidadao teve consagrado o seu direito de participacdo na administracdo publica. O
artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988 deixa clara a escolha de uma RepuUblica
Constitucional, ou seja, forma de governo em igualdade de condi¢des ou sem distingdes de
qualquer natureza. Com isso, 0 Brasil caracteriza-se pela participagdo popular como primado
de exercicio da cidadania.

Destarte, a atividade estatal, na concepcao de um Estado democratico de direito deve
ser objeto de efetivo e permanente controle. Somente por meio deste que se garante a efetivacédo
dos direitos do cidaddo. Assim, o controle social se liga ao requerimento do cumprimento dos
deveres do Estado. Cumpre esclarecer o conceito de controle social adotado pela presente
pesquisa, haja vista que ele permite mais de uma acepc¢do, para depois aprofunda-lo, como

controle da populacdo sobre as acdes estatais.

4.2.1 As diversas acepcdes do controle social

O conceito de “controle social” permite mais de uma acepgao, ou seja, da margem a
sentidos e interpretacdes diversas. O controle social pode ser entendido como forma de controle
exercido pelo Estado sobre o cidaddo, bem como um controle exercido pelo proprio cidadéo,
nos atos fiscalizatorios das acdes estatais. Desse modo, necessario se faz um estudo semantico
do termo para que se possa compreender os sentidos diversos que ele pode receber.

Segundo o autor Marcos Alvarez, “ndo ¢ tarefa promissora, no campo das Ciéncias

Sociais, tentar estabelecer um significado univoco para determinados conceitos ou nogdes”. 8

185 MARCANTONIO, Jonathan Hernandes. Direito e controle social na modernidade. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
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Isso, porque determinados conceitos podem ter sido formulados por teorias e, com o passar dos
tempos, ser utilizado novamente, com significado diverso do original.

Devido a amplitude de abordagens do conceito, Robert Reiner aponta que esse é um
conceito que propde uma no¢do complexa: “em algumas teorias socioldgicas, o controle social
é visto, de modo amplo, como tudo aquilo que contribui para a reprodugdo da ordem social.
Isso faz como que o conceito abranja tudo, sendo virtualmente co-termo da sociedade. Ele vai
incluir todos os aspectos da formagio de uma cultura”.*®’

Desse modo, a amplitude e a generalidade do conceito de controle social dificulta a
distincdo da especificidade do que é entendido como processo de controle na sociedade, dai a
ideia deste ser compreendido como fonte para prevenir ameacas a ordem social ou responder a
elas. Assim, em uma interpretacdo ampla, ou especifica, segundo Robert Reiner “a ideia de
controle social pode ser avaliada positiva ou negativamente, segundo diferentes interesses ou
posi¢des politicas”.188

Na sociologia, o controle social pode ser conceituado como 0S meios que uma
sociedade detém para assegurar que 0S comportamentos de seus integrantes obedecam as regras
e principios fixados anteriormente. Os artificios podem ser externos, como recompensas €
punicdes, bem como internos, como a educacdo moral ou a socializagdo propriamente dita.
Tendo em vista essa acepg¢édo do conceito de controle social, séo mecanismos de controle, por
exemplo, a igreja e o Estado.

O conceito original do termo controle social fica evidenciado na sociologia para
remeter ao controle da sociedade sobre comportamentos desagradaveis dos individuos. Assim,
a sociedade exerce poder com a finalidade de moldar condutas aceitas por determinado grupo
social.'® Para cumprir o objetivo desse estudo, é necessario entender o significado dado ao
termo controle social no estudo do processo de reorganizagcdo administrativa no Estado
brasileiro.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que proclamou o Estado
democratico de direito brasileiro, ap6s quase vinte anos de ditadura militar, floresceu a
participacdo popular na administracdo publica. Aqui, o controle social, como expressdo da

participacdo do povo obteve sua consagracao.
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Foi com a redemocratizacao no Brasil que cresceu, nas Ultimas décadas, a aproximacao
da populagéo com a gestéo dos recursos publicos, em que o cidaddo passou a exercer seu papel
na fiscalizacdo das acdes do Estado. Desse modo, na presente pesquisa, 0 controle social sera
compreendido como participacdo dos individuos na fiscalizacdo dos atos da administracdo
publica, com vistas a protecdo do interesse publico e dos direitos fundamentais do cidad&o.

Destarte, nesse estudo, o “controle social” se refere a possibilidade de participacdo da
sociedade civil por meio de qualquer uma das garantias constitucionais a esta assegurada, para
a fiscalizacdo das acOes estatais e dos administradores publicos. Com efeito, a autora Odete
Medauar expde que: “A transparéncia facilita a participagdo e também o controle da atividade
administrativa. Um dos meios de efetivacdo da transparéncia e do controle se encontra no

acesso as informagdes relativas a atuacdes, planos, projetos, orcamentos e despesas”.*%°

4.2.2 O controle social da fun¢do administrativa do Estado

O controle social é aquele no qual o cidaddo tem a possibilidade de fiscalizar e
participar ativamente da vida politica do Estado. No que diz respeito, especialmente, ao controle
social da funcdo administrativa do Estado, VVanderlei Siraque, assim o conceitua:

E o ato realizado individual ou coletivamente pelos membros da sociedade, por meio
de entidades juridicamente organizadas ou nao, através dos diversos instrumentos
juridicos colocados a disposicdo para fiscalizar, examinar, inquirir e colher
informacdes a respeito de algo. O “algo” a ser controlado ¢ o resultado do exercicio
da funcdo administrativa do Estado. O controle social da fun¢do administrativa do
Estado tem, assim, a finalidade de submeter os agentes que exercem fun¢do

administrativa junto aos poderes Legislativo, Executivo e Judiciério ao controle da
sociedade. !

Tendo isso em vista, para o autor, o controle social da funcdo administrativa do Estado
tem carater democratico, pois tem-se a participacdo da popular na fiscalizagdo e no combate de
irregularidades na administracéo e € um modo de ajustar a relacéo entre o poder publico e o0s
cidaddos para buscar solugdes conjuntas para os problemas do Estado. Ademais, o controle da
administracdo publica, seja ele interno ou externo, tem como finalidade a correcdo de atos
ilegais e abusivos praticados no dmbito estatal, visando o alcance da satisfacdo do interesse

publico.
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A correlagéo entre a administracdo e o cidaddo visa evitar os abusos e as ilegalidades
que podem ser cometidas pelo administrador na gestdo da coisa publica. Dessa maneira, 0
exercicio do controle social, importa na busca da preservacdo dos direitos da populacgéo,
objetivando a correcdo do ato em desacordo com os ditames principiol6gicos que norteiam a

administragdo pablica. Fernando Rodrigues Martins explica:

A fiscalizacdo levada a efeito, tanto pelo Poder PUblico quanto pelo cidaddo, ndo tem
somente o carater de afericdo, mas principalmente de monitoracéo e de correcdo dos
atos praticados pela Administracéo Pablica. E, levando-se em consideragdo a extenséo
dos efeitos da correcdo do ato, o controle também pode ser caracterizado por
sangdes. %

O controle social € meio para efetivacdo da justica social que € objetivo fundamental
da Republica Federativa do Brasil e encontra-se positivada na Constituicdo de 1988, em seu
artigo 3° que assim dispoe: “Art. 3° - Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade livre, justa e solidaria.” e, da seguranca
juridica no Estado brasileiro. Isso, porque a populacao participa ativamente da fiscalizagdo dos
atos praticados pelos gestores estatais, visando o combate a irregularidades no ambito da
administracao.

Vanderlei Siraque, diferencia em sua obra, o controle social da participacdo popular
ao afirmar que:

A diferenca fundamental entre participacdo popular e controle social é a seguinte:
participacdo popular é a partilha de poder politico entre as autoridades constituidas e
as pessoas estranhas ao ente estatal e controle social é direito pablico subjetivo de o
particular, individual ou coletivamente, submeter o poder politico estatal a
fiscalizagdo'®.

De tal sorte, o controle social pode ser entendido como ferramenta primordial para
efetivacdo da justica social no Estado democratico de direito e pode ser exigido, inclusive,
mediante acdo judicial, por meio dos remédios constitucionais, por exemplo, a acdo popular, o
mandado de seguranga coletivo, a agdo civil puablica, o0 mandado de injuncéo, o habeas corpus,
o0 habeas data, dentre outros existentes, visto que ndo é o interesse particular que esta em voga,
mas sim o interesse da soberania do povo.

Ademais, nota-se a fundamentabilidade do direito ao controle social, haja vista que ele

decorre de interpretacdo do principio fundamental da dignidade humana. Assim sendo, ao
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incentivar o cidaddo a exercer o controle social da fun¢do administrativa do Estado, diretamente
estard defendendo a dignidade da pessoa humana, bem como os direitos humanos. Além do
mais, ha a protecdo nao so de interesses particulares, mas também da coletividade, visto que
visa 0 atendimento ao interesse publico.

Aliés, esse é o entendimento de Vanderlei Siraque:

O controle social é direito humano fundamental da primeira geragdo desses direitos,
expressando-se no exercicio da cidadania, e serve de meio para a protecéo dos direitos
individuais, coletivos e, mais recentemente, dos direitos difusos [...] O controle social
da funcdo administrativa do Estado € direito pablico subjetivo, tendo em vista que os
titulares possuem direitos e as garantias desses direitos, 0s quais sdo oponiveis a
Administracdo Publica, por meio dos remédios constitucionais. Caso necessario, 0s
titulares do controle social podem buscar a tutela jurisdicional para a garantia do
exercicio do direito ao controle, submetendo a Administracdo Publica a soberania
popular.t%*

Ademais, o controle social pode ser posto em pratica pelo cidaddo para a efetivagdo
da participacdo do popular, por meio de pedidos ao poder publico. A Constituicdo brasileira
consagrou a democracia-participativa, que possibilita a participacdo do povo na construcdo das

decisdes que sdo necessarias a sociedade. Para Paulo Bonavides:

Tomada por imagem da cidadania, e propugnada com virtude e lealdade, a democracia
de participacdo gradard, sempre, a pureza de suas linhas mestras e conceituais, e, pela
correcdo de seus tracos, ndo ha de pertencer, nunca, aquele fasciculo de palavras vas
que ndo formam ideias nem conceitos, por serem de todo estéreis e vazias. Mas
formam icones da elite exploradora, que tolhe a restituicdo da democracia a verdade
original da formula grega, em que o “demos” ¢ a vocacdo do povo para lograr a
autodeterminagio de seus destinos.'%

Conforme denota-se da licdo do autor, a democracia requer o exercicio da cidadania,
pertencente em Gltima instancia ao individuo e ndo ao Estado. Com isso, os cidaddos, que séo
0S maiores interessados, ao exercerem 0 controle social para fiscalizar e controlar a
Administracdo poderdo exigir um governo correto, justo e transparente e, ainda, exercer o seu
direito de participagéo.

Consequentemente, com um governo probo e ético, os direitos humanos serdo
protegidos, visto que eles estdo diretamente ligados a tutela dos direitos e das garantias
fundamentais do cidaddo, visto que se tornam fundamentais quando positivados no

ordenamento juridico.
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Com isso, resta clara a efetivacdo da justica social, pois uma sociedade com um
governo justo e transparente atende aos anseios de um Estado democratico de direito que deve
primar pela protecéo dos direitos consagrados constitucionalmente.

Nesse sentido, vejam-se 0s ensinamentos de Luis Alberto dos Santos:

O leque de possibilidades e instrumentos de participacéo e controle social, com vistas
ao aumento da transparéncia administrativa, como se percebe, é bastante amplo,
permitindo que, da experimentacao desses instrumentos, possa-se atingir uma fase em
que o exercicio da democracia participativa seja efetivamente capaz de contribuir para
a maior eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publicas e da gestdo
governamental, superando as disfungdes verificadas ainda hoje na gestdo publica
brasileira, em todos os seus niveis. %

Tendo isso em vista, retira-se do entendimento do autor, que o controle social pode
efetivar uma democracia participativa eficaz que requeira do poder publico as devidas medidas
de efetividade dos direitos do cidaddo, por exemplo, a partir das politicas publicas, superando
assim, os problemas que ainda assolam a populacao brasileira.

Destarte, o controle social, com a alianca da populacdo e da administracdo publica
pode alcancar solucdes para os dilemas e falhas sociais com maior eficacia. Assim, demonstra
todo o seu carater democratico, e funciona como modo de ajustar a relacdo entre o poder publico
e os cidadaos para buscar solugdes conjuntamente.

Vale lembrar que, além do controle social da funcdo administrativa do Estado, também
é possivel o controle social do Poder Legislativo e do Poder Judiciario. Segundo Virgilio
Afonso da Silva, a necessidade de restringibilidade dos direitos fundamentais visa aumentar o
grau de protecdo desses. Para o autor:

E facil perceber, portanto, que a possivel relativizacio dos direitos fundamentais, que
encontra sua expressao maior na negagdo de um contetdo essencial desses direitos
que ndo seja também meramente relativo, ndo € produto de um “relativismo niilista”,
ou algo semelhante. E, ao contrario, uma tentativa de criar condi¢des de dialogo
intersubjetivo e de controle social da atividade do Legislativo e do Judiciario, a partir
de um modelo que imp®e, a todo tempo, exigéncias de fundamentagéo. O relativismo,
portanto, estd, aqui, claramente em conexdo com as exigéncias de um Estado
Democratico de Direito, que ndo aceita a restricao aos seus direitos mais fundamentais
de forma acobertada, por meio do recurso a intuicBes, muitas vezes moralistas, e a
pré-compreensdes mal-esclarecidas.®’

1% SANTOS, Luis Alberto dos. Controle social e a transparéncia da administracéo publica brasileira. IX
Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica. Madrid: Espafia,
2.2004. p. 34.

197 SILVA, Virgilio Afonso. Direitos fundamentais: contetido essencial, restricdes e eficacia. 2. ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2011. p. 254.
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Desse modo, 0 que 0 autor objetiva com sua proposta é a criacdo de dialogo de controle
social também nas atividades dos Poderes Legislativo e Judiciario e ndo apenas o controle da
funcdo administrativa do Estado restrita aos atos do Poder Executivo.

Enfim, o controle social da administracdo publica, bem como o controle social nas
atividades do Poder Legislativo e do Poder Judiciério tem como objetivo a garantia do principio
democrético e, consequentemente, do Estado democratico de direito. Embora existam riscos
com exercicio do controle social, conforme ja demonstrado, como por exemplo, a
procedimentalizacdo do controle, ocasionando danos a administracdo, este instrumento de
participacdo deve ser aperfeicoado, haja vista que possui carater eminentemente
democratico.%®

Com efeito, a participacao do povo na exigéncia da boa administracdo e satisfacdo dos
direitos fundamentais é dever fundamental do cidaddo, conforme se analisara detidamente no

préximo item.

4.4 O dever fundamental de participacdo popular na gestdo estatal: a garantia da
democracia

Muito se fala, nos dias atuais, dos chamados direitos fundamentais do cidaddo, também
denominados por alguns autores como liberdades publicas, direitos do homem, direitos
naturais, direitos humanos ou ainda direitos publicos subjetivos sdo conceituados com aqueles
que visam a protecdo da dignidade da pessoa humana em todas as suas dimensdes. 1%

Porém, os deveres fundamentais, sejam eles dos cidaddos para com o Estado, sejam
do Estado para com o cidaddo, ainda sdo objeto de poucas reflexdes no meio juridico e
académico, visto que vive-se em uma sociedade que clama por direitos, em que ndo mais se
enaltece o dever, mas apenas os direitos subjetivos. 2%

Nesse desiderato, torna-se necessario verificar a esséncia dos deveres fundamentais
para compreender como a transparéncia publica € uma obrigacdo estatal, esculpida sobre a

forma de dever, bem como entender a caracterizacdo do dever fundamental do cidaddo de

198 SILVA, Cristiana Maria Fortini Pinto e; MIRANDA, lllian. O direito a informagdo como garantidor do controle
social das atividades administrativas: Uma andlise dos riscos oriundos dessa participacdo popular. In:
MEZZAROBA, Orides; FEITOSA, Raymundo Juliano Rego. et al. Orgs. .Direito e administracdo publica. v.
10. Curitiba: Classica Editora, 2014. p. 399.

19 TRINDADE, Ant6nio Augusto Cangado. Tratado de Direito Internacional dos Direitos Humanos. v. 3.
Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabbris, 2003. p. 526.

20 |IPOVETSKY, Gilles. A sociedade pds-moralista: o crepusculo do dever e a ética indolor dos novos tempos
democraticos. Barueri: Manole, 2005. p. 02.
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participar da vida publica do Estado. Isso, porque é essencial para o combate a ilegalidades e
abuso de poder do administrador publico, que os individuos controlem os atos por eles
praticados, com vistas a garantia da democracia.

O cidadao possui, direitos e deveres fundamentais, sendo estes essenciais e

complementares para o efetivo exercicio dos direitos. Para José Casalta Nabais:

Os deveres fundamentais, para além de constituirem o pressuposto geral da existéncia
e funcionamento do estado e do consequente reconhecimento e garantia dos direitos
fundamentais no seu conjunto, se apresentam, singularmente considerados, como
especificos pressupostos de protecdo da vida, da liberdade e da propriedade dos
individuos.?

Desse modo, nota-se que a existéncia de direitos fundamentais pressupde também a
existéncia de deveres fundamentais. Com isso, nasce a necessidade de um estudo sobre os
deveres, sua origem e sua prevaléncia ao longo do tempo, para que se possa compreender a
necessidade dos deveres como fonte para a transparéncia da administracéo publica.

Para Gilles Lipovetsky, vivemos em uma sociedade onde n&o mais se enaltece o dever,
mas apenas os direitos subjetivos.?®? Essa crise da cultura do dever é decorrente do
individualismo e do neoindividualismo, em que ha um culto pelo ego, no qual desvaloriza-se o
coletivo em detrimento do individuo, que agora visa satisfazer apenas seu bem estar. Nesse
sentido, a sociedade vincula-se a ideia de que é o bem estar individual e ndo a coletividade e o
respeito aos deveres que sao 0s principios humanos.

Com isso, para 0 autor, vivemos a construcdo de uma ética do vazio, na qual constitui-
se uma nova moral que se distancia da antiga, ou seja, agora ndo mais se enaltece o dever, mas
sim os direitos subjetivos. Isso é resultado de um senso calculista do dever, que exige diversas
leis para defesa de direitos, em que h4 um minimalismo ético, face a ideia consumerista e a
sociedade hedonista que procura a realizacdo do prazer imediato como Unico fim a ser
alcangado.?®®

O individuo passa a ser 0 valor soberano da moral. Isso faz com que o Direito passe a
ter como foco o individuo, o qual passa a ter posicdo absoluta e preponderante. Ocorre uma
mudanca no papel do dever e, passa-se assim, a uma sociedade pds moralista, que o autor Gilles

Lipovetsk, ensina que: “A retorica sentenciosa do dever ndo esta mais no cerne de nossa cultura

201 NABAIS, José Casalta. Dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensao constitucional
do estado fiscal contemporéneo. Coimbra: Almedina, 2009. p. 59.

202 |IPOVETSKY, Gilles. A sociedade pds-moralista: o crepusculo do dever e a ética indolor dos novos tempos
democraticos. Barueri: Manole, 2005. p. 02.

23 LIPOVETSKY, Gilles. A sociedade pds-moralista: o crepusculo do dever e a ética indolor dos novos tempos
democraticos. Barueri: Manole, 2005. p. 02.
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[...] ficou extinta a cultura do sacrificio do dever; entramos no periodo pos-moralista da
democracia”.?%
E nesse pano de fundo que o p6s-dever surge, com a valorizagio extrema dos direitos

em detrimento dos deveres. Para o autor:

Em nossos dias, 0 que desperta maior reprovacdo (e até indignacdo) ndo é a norma
ideal, mas sim uma eventual reativacdo do conceito de dever absoluto, a tal ponto que
o moralismo ficou sendo equiparado, socialmente falando, ao terrorismo e a barbérie.
Na era pés-moralista, 0 que campeia € uma demanda social por justos limites, um
senso calculista do dever, algumas leis especificas para defender os direitos de cada
um [...] Pleiteamos, claro, o respeito a ética, contanto que isso ndo demande a
imolacdo de nés mesmos ou um encargo de execucdo. Espirito de responsabilidade
sim; dever incondicional, n40!2%

A ldgica que se percebe na sociedade contemporanea € justamente essa apresentada.
Uma sociedade que deixa a margem os deveres e que clama apenas por direitos. Dai a
importancia de se revalorizar os deveres.

N&o se fala aqui, em respeito apenas ao enaltecimento aos deveres como era
antigamente pregado, mas sim em uma revalorizacdo do dever, que na sociedade
contemporanea perde sentido face aos direitos fundamentais. Assim, é necessario que haja um
equilibrio entre direito e dever, para que estes possam conviver em harmonia. Com isso, é
necessario a busca pelo equilibrio dos direitos com os deveres, o qual foi perdido com a
sociedade neoindividualista.

Nesse sentido, aponta Gregorio Robles:

a ideia de que entre os dois elementos, direitos e deveres, sdo esses Ultimos os que
constituem a sociedade. O sentimento do dever é o sentimento basico dentro do grupo.
A vida deste depende da fortaleza daquele, embora seja certo de que o sentimento do
dever se impGe absolutamente, ndo deixando margem aos direitos, estaremos diante
de uma sociedade repressiva, que, em longo prazo, sucumbird as aspiragbes de
felicidade dos individuos. A sociedade que queremos deve combinar sabiamente 0s
dois elementos, equilibrando o sentimento do dever e o sentimento dos direitos.2%

Assim, verifica-se que para que os direitos permanegam protegidos e garantidos, €
essencial que haja comprometimento no cumprimento dos deveres e, dai a importancia dos
mesmos. Os deveres fundamentais sdo diretrizes da relacdo da vida das pessoas em sociedade

que justifica as instituicdes e os direitos fundamentais.

204 LIPOVETSKY, Gilles. A sociedade pds-moralista: o crepusculo do dever e a ética indolor dos novos tempos
democraticos. Barueri: Manole, 2005. p. 26.

205 LIPOVETSKY, Gilles. A sociedade pds-moralista: o crepusculo do dever e a ética indolor dos novos tempos
democraticos. Barueri: Manole, 2005. p. 27.

206 ROBLES, Gregorio. Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual. Trad. Roberto Barbosa Alves.
Barueri: Manole, 2005. p. 50.
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E importante, assim, a valorizagdo dos deveres fundamentais, da mesma forma como
ocorre com os direitos fundamentais, justamente para que se possa ter uma democracia que
equilibre os mesmos, efetivando-os. Nesse sentido, Edgard Morin defende que: “A democracia
faz do individuo um cidad&o que reconhece deveres e exerce direitos”. 2%/

Destarte, é necessario apontar os deveres para a compreensdo do estudo aqui
pretendido. Para Fernando Rodrigues Martins: “Ao dever juridico a doutrina trouxe em
concretude a ideia de ajustamento de conduta humana aos preceitos normativos, sendo certo
gue a nao observacdo do comportamento exigido ou esperado ocasiona o0 surgimento das
sancdes ou indenizagbes” 2%

O dever é reflexivo ao direito e, se ndo cumprido, pode dar origem a garantias ou
san¢Oes. Ocorre que na sociedade contemporanea, com a desvinculacdo da ideia de dever na
mentalidade das pessoas, constroi-se uma desmoralizacdo da vida publica e da vida privada,
como consequéncia da perda do sentido de dever. A propria democracia fica em risco quando
se perde o equilibrio entre direito e dever.

Nesse prisma, José Casalta Nabais afirma que: “somente com uma consideracdo
adequada dos deveres fundamentais e dos custos dos direitos, poderemos lograr um estado em
que as ideias de liberdade e de solidariedade ndo se excluam, antes se completem”.2% Nota-se
que o autor ressalta que os direitos fundamentais possuem custos e a banalizagdo dos mesmos
ocasiona gastos excessivos que podem, inclusive, prejudicar a efetivacédo de direitos essenciais,
devido a consideracdo de que qualquer direito se encaixaria na condicédo de direito fundamental
da pessoa humana.

Vale lembrar que os deveres fundamentais, dimensionam limites aos direitos
fundamentais, em especial, ao considerar que nenhum ordenamento juridico pode se manter
apenas com base em direitos, ja que os deveres sdo, em determinadas situacdes, essenciais para

assegurar os proprios direitos. Gregorio Robles aponta que:

Néo faz sentido, pretender, como é comum, fundamentar os direitos humanos sem
fazé-los corresponder aos deveres e valores morais [...] 0 que é especifico da teoria
dos direitos humanos é que ela proporciona uma resposta que precinde completamente

207 MORIN, Edgard. O método 6: ética. Porto Alegre: Sulina, 2007. p. 149

28 MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patrimonio publico. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2013. p. 258.

209 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos.
Disponivel em: <http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/15184-15185-1-PB.pdf>. Acesso em:
13 jun. 2015.
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dos deveres: afasta os direitos de seu contexto natural, o contexto de um sistema de
valores; eleva os direitos aos praticamente tnicos valores com entidade préopria.” 2%

Essa € justamente a justificativa do autor para o problema do desprezo dos deveres
face aos direitos. E nesse sentido que passa a existir a possiblidade do cidad&o requerer do
Estado que seus administradores em suas agdes, observem o dever juridico de probidade que,
segundo Bruno Miragem ¢ “o dever de o funcionario servir a administra¢do com honestidade
procedendo no exercicio de suas fungdes sem aproveitar os poderes ou facilidades delas
decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a quem queira favorecer”.?!

Destarte, € dever fundamental do cidaddo o exercicio da fiscalizacdo das acdes da
administracdo publica. Ndo cabe a0 mesmo apenas reivindicar os seus direitos, mas exigir do
poder publico a realizacdo da boa administracdo e da transparéncia no exercicio da funcédo

administrativa, tendo em vista a garantia da democracia.

4.3.1 O processo administrativo e o direito fundamental de peticdo como ferramentas de

participacdo popular no controle da administracéo

A administracdo publica, em suas acles, deve observar a legalidade e os principios
constitucionalmente estabelecidos. Isso porque em suas agdes tem em vista o0 atendimento ao
interesse publico. O individuo que compde o Estado é o real detentor de direitos € € a ele a
guem a administracdo publica deve servir. Por tras das acdes da administracdo estdo os anseios
dos cidad&os e, desse modo, cabe ao gestor da coisa publica atender essas demandas.?

Com efeito, a boa administracdo publica almeja a garantia da democracia e de seus
principios fundamentais. Cabe ao administrador publico, no exercicio da fun¢do administrativa,
agir com probidade, ética e transparéncia, para que assim se possam ter protegidas as esséncias
do Estado democratico de direito. Tendo isso em vista, a administragdo deve possibilitar
instrumentos para a participacdo popular no controle de suas acoes.

Dentre as espécies previstas, destaca-se 0 processo administrativo. A partir deste, é
possivel que o cidaddo participe efetivamente no controle das atividades estatais. José dos

Santos Carvalho Filho define o processo administrativo como: “o instrumento que formaliza a

210 ROBLES, Gregorio. Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual. Trad. Roberto Barbosa Alves.
Barueri: Manole, 2005. p. 17-18.

21 MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
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212 MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Direito fundamental & boa administracéo publica. Trad. Daniel Wunder
Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 27.
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sequéncia ordenada de atos e de atividades do Estado e dos particulares a fim de ser produzida
uma vontade final da Administragio”.?
O processo administrativo € instrumento para a realizacdo da participacdo popular.

Nesse sentido Sergio Ferraz expde que:

Somente e pode pensar em efetiva realizacdo do principio democratico quando (e
onde) possa 0 administrado participar da feitura do querer administrativo ou da sua
concretizacdo efetiva. Para tanto, imprescindivel é que se assegure ao cidaddo o
postular junto a Administracdo, com a mesma corte de garantias que lIhe séo deferidas
no processo jurisdicional, particularmente, as certezas do contraditério, da prova, do
recurso e da publicidade. Por sem divida, a participagcdo democratica no processo
administrativo representa verdadeira contra face ao autoritarismo. E dizer, o tema
radica-se, fundamentalmente, na dramatica e emocionante tensdo dialética ‘autoridade
versus liberdade’. [...] E curial que ndo basta, contudo, simples ‘arranjo’ formal, que
simule um processo administrativo com equilibrio de faculdades entre seus
participantes: imperioso é que em seu préprio cerne material se reflitam tais
propositos éticos, tudo de molde a tornar o processo em verdadeiro bastido potencial
de defesa do cidadéo contra o Estado.?**

Nota-se que o0 processo administrativo possibilita a realizacdo do principio
democratico. Ademais, é a partir do processo administrativo que ocorre o elo entre a
administracdo e o cidaddo. O processo administrativo participativo, possibilita, além da busca
pela efetivacdo de direitos, o controle da administracdo publica, a partir do direito de peticdo
aos poderes publicos, que consta no rol dos direitos fundamentais do cidadao.

O direito de peticdo tem origem inglesa, no periodo da Idade Média, no Petition of
Rights, e tornou-se prestigiado no Bill of Rights com verdadeira forca normativa, ja que tinha
agora um dispositivo que o formalizava e o regulava, tornando-o uma ferramenta de
participacdo nas acdes do Estado. A declaracdo inglesa de direitos de 1689, conhecida como
Bill of Rights, em seu artigo 5° preceituava: “Que constitui direito dos stbditos o direito de
peticdo perante o rei e que sdo ilegais todas as prisdes e processos por causa de seu exercicio”.
Conforme pode ser visto no dispositivo dessa declaracéo, o direito de peticionar ja era previsto
mesmo em regimes autoritarios, o que demonstra que o instituto tem prerrogativas democraticas
de participacgdo, até em regimes nos quais as pessoas pouco podem se manifestar.

Nesse sentido, ressalta Sérgio Ferraz e Adilson Dallari:

Ao contrario do que habitualmente se I&, o direito de peticdo — isto é, o poder de
requerer ou reclamar conta autoridades, perante o poder publico — ndo nasceu na

Magna Carta de 1215. Sua geratriz é o notavel Bill of Rights inglés, de 1688 (ha quem
prefira remonté-lo a Petition of Rights, de 1628, o que, data vénia, descabe, eis que

213 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo.25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p.
961.

214 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
21-22.
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esse diploma é concernente a relagfes apenas interinstitucionais Parlamento/Coroa),
ai surgindo como direito de pedir ao rei, com amplissimo espectro (desde postulagdes
de cunho individual até o requerimento, pelo Parlamento, de sanc&o a lei ali votada).?%®

Peticdo é o requerimento dirigido a autoridade judiciaria ou administrativa, para que,
segundo o disposto em lei, se inicie o processo. E por meio da peti¢do que o cidaddo expde a
vontade de ter seu direito reconhecido, quando ameagado por outrem. A peticdo pode ser
apresentada tanto perante a autoridade administrativa, quando a autoridade judiciaria.

Em sua concepgdo etimologica, a palavra “peticdo” vem do vocabulo peticione e
significa pedido, requerimento. O conceito de peticdo deve ser compreendido como reclamacéo
dirigida ao poder publico para que reveja ou corrija determinado ato dele emanado que ameace
ou viole direitos individuais ou coletivos. No que diz respeito ao conceito do direito de peticéo,
a doutrina é que o descreve, tendo como base o disposto no texto constitucional. Artur Cortez

Bonifécio apresenta a seguinte conceituacdo ao instituto do direito de peticao:

E termo juridico afeto ao direito publico, porque traz insita a participacdo do Estado
nas relagbes juridicas, a exemplo do que se da com o contencioso judicial e
administrativo. Assim, nas duas vertentes, a peticdo é meio de comecar, de provocar,
de reclamar, de suscitar, de postular, de representar, do qual dispbe o cidaddo para
fazer valer direitos préprios ou da coletividade, sempre que se sinta ameacado ou
violado por outrem ou, no caso especifico do direito de peticdo, também quando
pretenda exercitar a sua cidadania.?

Desse modo, o direito de peticdo pode ser conceituado como sendo o direito que
pertence a populacao de reivindicar ao poder publico, sobre fatos, acontecimentos, ou situacdes,
que violem seus direitos. Jos¢ Afonso da Silva assim conceitua o direito de peti¢ao: “define-se
como o direito que pertence a uma pessoa de invocar a atencdo dos poderes publicos sobre uma
questdo, ou uma situacgo”.?*’

O direito de peticdo pode ser entendido, portanto, como forma de participacédo direta
do cidaddo nos atos da Administracdo, visando a transparéncia publica. 1sso, porque cada
individuo tem o direito de questionar o poder publico por meio da apresentacdo de peti¢des,
nos casos em que ocorram ilegalidades ou abuso de autoridade. Tem-se, portanto, que essa
garantia constitucional, possibilita 0 acesso do povo a administracdo, para que possa exercer
seus direitos de fiscalizacao dos atos dos agentes publicos no exercicio do comando do Estado,

0S quais, podem estar eivados de abusos e irregularidades, podendo ser combatidos com o

215 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
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exercicio do direito de peticdo para efetivacdo controle social da fungdo administrativa do
Estado.

Artur Cortez Bonifécio ensina que podem ser defendidas pelo direito de peticao tanto
as acoes publicas, quanto as acBes administrativas, visto que o direito de peticdo deve ser

interpretado em sentido amplo e ndo em sentido restritivo. Ressaltam-se as palavras do autor:

Um dos objetos do instituto petitdrio é a defesa de direitos, os quais podem ser
postulados em favor de interesses particulares ou coletivos, aqui compreendendo
também os interesses difusos, coletivos propriamente ditos e individuais homogéneos.
Em qualquer caso, os titulares ativos do direito de peti¢éo, singular ou coletivamente
considerados, podem exercer direitos em defesa do interesse publico, da Constituicao
e do ordenamento juridico. A defesa do direito, enfim, engloba as a¢des publicas e
administrativas, sendo que, nesse Ultimo caso poderd ocasionar a abertura de um
processo administrativo. De se observar que a regra da amplitude do direito de peticéo
atras exposta é de ser inteiramente observada. Defendem-se direitos reclamando,
queixando-se, sugerindo, fiscalizando, participando, requerendo.?*8

Na Constituicdo de 1988, o direito de peticdo foi consagrado como um direito de
participacdo do cidaddo. Segundo Artur Cortez Bonifacio, ele “é¢ um instrumento de protegado
dos direitos fundamentais de carater ndo jurisdicional que faculta ao individuo, singular ou em
conjunto, se dirigir a quaisquer autoridades publicas apresentando peti¢des, destinadas a defesa
dos seus direitos, da constituicdo, das leis ou do interesse geral”.?*°

José Afonso da Silva assim expde sobre o direito de peticéo:

O direito de peticdo se reveste de dois aspectos : pode ser uma queixa, uma
reclamacdo, e entdo aparece como um recurso ndo contencioso (ndo jurisdicional),
formulado perante as autoridades representativas; por outro lado, pode ser a
manifestacdo da liberdade de opinido e revestir-se do carater de uma informacéao ou
de uma aspiragdo dirigida a certas autoridades .Esses dois aspectos, que antes eram
separados em direito de peti¢do e direito de representacdo, agora se juntaram no s

direito de peticd0.22°
Da licdo do autor, entende-se que o direito de peticdo pode ser exercido como uma
queixa, ou ainda como a manifestacdo da liberdade de opinido, visando informacéo para o
exercicio desse direito fundamental. Como espécie do género direito fundamental, o direito de
peticdo tem natureza juridica de direito de participacdo politica direta dos cidaddos, bem como
o0 de garantia fundamental. Assim sendo, se mostra como fonte para que o cidaddo participe
ativamente da vida politica do Estado e possa, desse modo, lutar pela protecédo e defesa dos

direitos fundamentais.

218 BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de peti¢do: garantia constitucional. Sdo Paulo: Método, 2004. p. 123.
219 BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de peticéo: garantia constitucional. Sdo Paulo: Método, 2004. p. 81-82.
220 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 455.
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A Constituicdo da Republica dispde de forma expressa acerca do direito fundamental
de peticdo aos poderes publicos, em seu artigo 5°, inciso XXXIV “a” consagrando assim o
direito fundamental de peticdo, em que o cidaddo pode peticionar ao poder publico na defesa
de seus direitos, contra ilegalidades ou abuso de autoridade. O instituto do direito de peticdo
esta consagrado e positivado no ordenamento juridico brasileiro no Titulo Il - Dos Direitos e
Garantias Fundamentais da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu
artigo 5°, inciso XXXIV, alinea, “a”.

O mencionado dispositivo assim preceitua:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...)
XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade
ou abuso de poder; (...)

O direito de peticdo é garantia constitucional da qual é titular qualquer pessoa, para
gue possa requerer ou representar aos poderes publicos, em defesa de direitos ou contra abusos
de autoridade. Assim, € direito fundamental que se apoia no verbo pedir, cabendo a qualquer
cidadao, para afastar ameaca ou violagdo de seus direitos e da coletividade, independentemente
do pagamento de taxas para seu exercicio.

Com relacdo a aplicacdo da norma fundamental contida no artigo 5° inciso XXXIV,
tem-se que sua aplicacdo é imediata, visto que garantidora de direitos fundamentais. Para Artur

Cortez Boniféacio:

A norma constitucional em estudo tem aptiddo para operar integralmente os seus
efeitos, apresenta sentido completo, devendo ser aplicada de imediato, consequéncia
haurida nas bases do sistema e nos principios e valores que lhe informam. As
formulacbes me defesa do direito de peticdo ganham em consisténcia porque
alcangam as duas dimensdes dos direitos fundamentais no constitucionalismo
contemporaneo. Refiro-me as dimensbes objetiva e subjetiva dos direitos
fundamentais.??

Conforme o entendimento acima exposto, o direito de peti¢do alcanga tanto a dimenséo
objetiva, expressdo de valores objetivos de atuacdo e compreensdo do ordenamento juridico,
quanto a dimensdo subjetiva, que é aquela referente aos direitos subjetivos individuais
essenciais a protecdo da pessoa humana dos direitos fundamentais. Assim, por meio de uma
ordem constitucional democratica se protege a autonomia publica e privada dos individuos.

Ademais, o direito fundamental de peticdo em suas dimensdes, tanto subjetiva quanto objetiva,

221 BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de peticao: garantia constitucional. Sdo Paulo: Método, 2004. p. 72.
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estd diretamente ligado a protecdo da dignidade da pessoa humana e a vinculagdo dos
particulares aos direitos fundamentais.

Com isso, demonstra-se a importancia de legitimar os direitos fundamentais nas Cartas
constitucionais no Estado de direito, como feito com o direito fundamental de peticdo na
Constituicdo de 1988, em uma sociedade que prima pela democracia. Desse modo, se apresenta
como remedio constitucional legitimo para exercicio do controle social da funcéo
administrativa do Estado em todos os niveis da administracao publica.

A transparéncia publica é direito do cidaddo e dever do Estado consagrado na
Constituicdo Federal. Ocorre que as informagdes contidas nos portais do governo muitas vezes
sdo imprecisas e apresentadas de modo técnico. Assim, o cidaddo fica impossibilitado de
utilizar os dados disponibilizados para o exercicio de fiscalizacdo, sendo assim necessario
acionar os 6rgdos e entidades publicas. Desse modo, o direito de peticdo que € direito
fundamental de acesso aos poderes publicos, pode ser utilizado pelo cidaddo para requerer
informacdes claras e precisas sobre as acfes governamentais, sendo fonte para busca da
transparéncia publica, visto que, em sua amplitude, ele € meio para se defender direitos.

A democracia-participativa tem como caracteristica a participacdo direta do cidadao
nas decisdes politicas do Estado manifestando opinides, denunciando ilegalidades ou abuso de
poder € mecanismo de controle das a¢6es do Estado. Desse modo, se estende a democracia para
a vertente social com a participagéo efetiva da populagéo.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e a legislacdo
infraconstitucional consagram, em diversos dos seus dispositivos, a democracia-participativa,
a qual possibilita a participacdo direta do povo na construcdo das decisfes que sdo necessarias
para a evolucdo da sociedade.

O direito de peticdo é forma direta de participacdo do cidaddo nas agdes estatais. Sua
natureza juridica é entendida como modo de participagdo democratica da populacdo e se
caracteriza por sua informalidade. Mesmo com a necessidade de forma escrita, € pacifico esse
entendimento doutrinario. 1sso visa a possiblidade de insercdo social, a partir do momento em
que se faz a incluséo da populagdo como fiscalizadora das agdes do poder publico.

Anotem-se as palavras de André Ramos Tavares sobre essa garantia:

A natureza juridica do direito de peti¢do € a de prerrogativa de cunho democréatico-
participativo. Em virtude de ndo se constituir e agdo judicial, e, apesar de exigir forma
escrita, o direito de peticdo é absolutamente informal no que se refere aos seus
requisitos e pressupostos para apresentacdo. Assim € que, embora dirigida a
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autoridade incorreta, esta, recebendo-a, devera encaminha-la a autoridade
competente, e ndo simplesmente deixar ao desamparo o direito violado.???

Desse modo, a natureza juridica do direito de peticdo de cunho participativo, faz com
que os cidaddos, que sdo os maiores interessados, ao fazerem o uso da garantia constitucional
do direito fundamental de peticdo aos Poderes Publicos, exergam, o seu direito de participacéo,
podendo fiscalizar e controlar a administragéo, visando um governo justo.

O direito de peticdo visa a solucdo dos abusos de autoridade e ilegalidades cometidas
em ambito estatal, quando as acfes cometidas em seu territorio desrespeitam os direitos e
garantias fundamentais. O instituto do direito de peticdo ampara o direito de acesso a justica,
bem como a garantia ao devido processo legal em todos os seus aspectos, possibilitando as
pessoas o direito de acesso a tutela jurisdicional, para que elas possam proteger seus direitos.

Artur Cortez Bonifacio entende o direito de peticdo como fonte para acesso a justica e

como instrumento de participacdo democrética direita na administragdo da coisa publica:

De fato, enquanto instrumento de cidadania, o direito de peticdo proporciona ao
cidadao aces voltadas a cidadania, tais como as que combatem a fome, a miséria, 0
analfabetismo, a improbidade administrativa, a deficiéncia do setor de sadde publica,
a precaria habitacdo dos mais pobres, a falta de saneamento bésico, a burocracia da
maquina administrativa estatal e o desrespeito ao cidaddo contribuinte, a pesada carga
tributéria, o desemprego, a inseguranca, a ma distribuicdo de renda, por tudo, a
inadequacdo das politicas publicas aos objetivos fundamentais da Republica
Brasileira.?®

Conforme depreende-se das palavras do professor Bonifacio, o direito de peti¢do ndo
pode deixar de ser utilizado, visto que ele é instrumento de cidadania. Assim sendo, essa
garantia constitucional € uma ferramenta para a fiscalizacdo dos atos da Administracao para se
combater ilegalidades e abuso de poder, bem como para a garantia e protecdo dos direitos
fundamentais do cidadé&o.

Para o exercicio do direito de peticdo, sequer pode ser exigido do individuo que o
evoca 0 pagamento de taxa para oferecimento da peticdo, visto que a prépria Constituicdo
Federal em seu artigo 5° inciso XXXIV “a” garante o direito de peticdo independentemente do
pagamento de taxas. Essa é mais uma das formas de se demonstrar a faceta democratica do
direito de peticdo, visto que, garante a qualquer pessoa 0 acesso a administracdo publica sem

ter que efetuar o pagamento de emolumentos para isso.

222 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 728-729.
22 BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de peticédo: garantia constitucional. Sdo Paulo: Método, 2004. p. 99.
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Ademais, o exercicio do direito de peticdo ndo pode sofrer qualquer tipo de condicéo, a
ndo ser a exigéncia de sua forma escrita. Desse modo, é instrumento de garantia de participacdo
de qualquer pessoa nas ac¢6es da administracdo. Conforme ja demonstrado, o direito de peticdo
tem carater essencialmente democratico e pode ser exercido por qualquer pessoa, fisica ou
juridica, nacional ou estrangeira, independentemente de capacidade civil, pois, conforme
preceitua o artigo 5° da Constituicdo Federal, é garantido o direito de peticdo a todos. E o que
preceitua Artur Cortez Bonifacio: “Com efeito, a Constitui¢do garante ao cidadao-singular ou
coletivamente considerado — um writ em potencial, do qual possa lancar mdo contra acoes
ilegais ou abusivas de poder, praticadas pelo Estado”.?2*

Segundo Artur Cortez Bonifacio: “O direito de peticdo é fomentado por ativa
participacdo popular na vida politica da sociedade, porquanto, traz insita a possibilidade de
instrumentalizar postulacbes em favor da melhoria e do bem-estar das pessoas, em torno de
uma vida mais qualitativa”.?2> Assim, é direito de representacdo perante as autoridades, em
defesa de direitos de responsabilidade de protecdo pela administracdo publica.

Inclusive na legislacdo infraconstitucional existe previsdo do direito de peticéo, a partir
de recursos administrativos, visando o controle das decis6es administrativas pelo cidaddo. A
Lei Federal n. 9.784/99, em seu artigo 23, preceitua que: “Das decisdes administrativas cabe
recurso, em face de razdes de legalidade e de mérito”. Sobre esse dispositivo ressaltam Cristiana
Fortini, Maria Fernanda e Tatiana Martins que: “a possibilidade de se rever toda a matéria
alegada e conhecida perante uma instancia, amplia o exercicio do direito de defesa,
aumentando, por conseguinte, as chances que a decisdo definitiva seja concreta”. 22

O alcance da importancia do direito de peticdo transcende os limites tracados nas
Constituicdes de determinado Estado. Isso porque a existéncia do direito de peti¢ao individual
possibilita ao individuo a busca da justica aléem dos limites estatais. Desse modo, o direito de
peticdo é forma de acesso a justica ndo s6 no plano nacional, mas também no plano
internacional. Alias, é o0 que preceitua a doutrina de Augusto Antdnio Cangado Trindade:

Sem o direito de peti¢do individual, e o consequente acesso a justica no plano
internacional, os direitos consagrados nos tratados de direitos humanos seriam
reduzidos a pouco mais do que letra morta. [...] O direito de peti¢do individual abriga,

com efeito, a Gltima esperanca dos que ndo encontraram justica em nivel nacional.
N&o me omitiria nem hesitaria em acrescentar, - permitindo-me a metafora, - que o

224 BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de peticao: garantia constitucional. Sdo Paulo: Método, 2004. p. 71.

225 BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de peticao: garantia constitucional. Sdo Paulo: Método, 2004. p. 71.

226 S| LA, Cristiana Maria Fortini Pinto e; CAMARAO, Tatiana Martins da Costa; PEREIRA, Fernanda Pires de
Carvalho. Processo administrativo: comentarios a Lei 9.784/1999. 2. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2011. p. 202.
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direito de peticdo é indubitavelmente a estrela mais luminosa no firmamento dos
direitos humanos.??”

Resta claro que o direito de peticdo é fonte para a protecdo dos direitos humanos,
aqueles direitos pertencentes a pessoa humana consagrados em documentos de direito
internacional e que se encontram positivados nas Constitui¢cbes dos Estados como direitos e
garantias fundamentais. Assim, o direito de peticdo é fonte de exercicio de democracia, tanto
na esfera estatal, quanto no plano internacional.

Tendo isso em vista, para que se possa ter uma sociedade mais igualitéria e livre de
cometimentos de abusos de autoridade, de poder, bem como cometidas arbitrariedades pelos
administradores do Estado no exercicio de suas fungdes, o direito fundamental de peticao, fruto
de previsao constitucional deve efetivamente utilizado pelos cidad&os brasileiros.

Com efeito, nem todas as informacGes disponibilizadas pela administracdo s&o
acessiveis ao cidaddo, que muitas das vezes sequer consegue entender os dados apresentados
pelo governo. Com isso, é necessario que se supere o formalismo das informac6es apresentadas
ao cidaddo. Desse modo, a sociedade tera meios efetivos de participagdo e exercicio do controle
da administragdo, visando a transparéncia publica, e fortalecendo, em ultima insténcia, a

democracia.

227 TRINDADE, Ant6nio Augusto Cancado. Tratado de direito internacional dos direitos humanos. v. 3. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabbris, 2003. p. 222.
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CONSIDERACOES FINAIS

Com a presente pesquisa objetivou-se considerar a fundamentacdo do direito a boa
administragdo publica como direito fundamental do cidaddo. Apds percorrer todo esse caminho,
verificou-se que a transparéncia e a boa administracdo sdo fundamentais para o exercicio da
participacdo popular na vida publica. S6 se pode falar em um Estado democratico de direito, a
partir da garantia de uma boa administragdo publica.

A administracdo publica, em suas a¢des, esta sujeita a observancia da legalidade e dos
principios constitucionalmente esculpidos, pois em sua atuacdo deve atender ao interesse
publico. O cidaddo que faz parte do Estado é o real detentor de direitos e é a ele a quem a
administragdo publica deve satisfazer. No exercicio da funcdo administrativa estdo os anseios
dos individuos e, desse modo, cabe ao gestor da coisa publica atender a essas demandas.

O desempenho da atividade administrativa se fundamenta sob valores guiados pelo
respeito ao principio democratico e a protecdo da dignidade da pessoa humana. Assim, a
administracdo deve ter a protecdo da pessoa e de seus direitos como foco de sua atuacéo. Se a
maquina estatal serve para a garantia protecdo da dignidade da pessoa, a l6gica de valorizacdo
dos cidadaos € a esséncia que determina que a administracdo atue em conformidade com os
principios constitucionais para tutelar os direitos dos cidadaos.

A boa administracéo publica, além ser direito fundamental, é dever do Estado. Esse
direito envolve questdes de cunho formal e ético, afinal, envolve de um lado o cidaddo que é o
real detentor de direitos, e do outro o Estado, que ¢é a figura responsavel pela protecéo e a
efetivacdo dos direitos fundamentais.

Com efeito, a boa administracdo publica evidencia a garantia da democracia e de seus
principios fundamentais. Cabe ao administrador publico agir com probidade, ética e
transparéncia, para que assim se possam ter protegidas as esséncias do Estado democratico de
direito. Vale ressaltar que a boa administracdo consiste ndo s6 em governar com eficiéncia e
probidade, mas também que o gestor estatal deve observar em suas agdes a obediéncia, a
participacao social e a responsabilidade por suas condutas.

Os direitos fundamentais sdo esséncias e pressupostos da garantia da democracia,
dessa maneira, a boa administracdo em si estd vinculada ao ideal democrético. Quanto mais
clara e transparente as agdes administrativas, melhor para que o cidaddo possa ter acesso as
informagdes publicas e atuar de forma ativa no processo politico, controlando e fiscalizando a
atividade administrativa. Destarte, 0 Estado deve praticar a boa administracao e a eficiéncia em

suas agoes.
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A boa administracio plblica requer atuacdo estatal horizontalizada. E primordial ter
no cidad&o, o motivo para necessidade de um governo eficiente e eficaz com a legitimagéo da
participacdo deste, via controle social, haja vista que participacdo popular gera o fortalecimento
da cidadania e da democracia.

Nesse interim, a participacdo do povo no controle social da fundagdo administrativa
do Estado é essencial para a exigéncia de uma administracdo ética e transparente. Ademais,
essa é fonte e fundamento para a prevencao e o combate a corrupgao estatal, problema este que
assola e coloca em risco o Estado democratico de direito.

Com o advento da sociedade da informacédo ha a necessidade de justificar a existéncia
de um direito fundamental de acesso a informacdo, por meio do qual as pessoas tenham a
possibilidade de ter acesso as informacGes publicas produzidas pelo Estado. 1sso, porque o
cidadao bem informado pode e deve exigir dos governantes, acdes éticas e probas.

Com efeito, a moralidade administrativa, assim como o direito de acesso a informagcéo,
sdo fatores necessarios para que se efetive a ética no trato da coisa publica, afinal, moralidade
e ética caminham juntas e sdo requisitos para a concretiza¢do da democracia.

Para o objetivo desse trabalho, foi analisado o controle social, ndo em sua acepg¢éo
original, qual seja, de controle do Estado sobre as pessoas, mas sua concep¢do pés-moderna: o
controle social é aquele exercido pelo cidaddo com o intuito de fiscalizar a agdo administrativa
almejando a garantia do ideal democratico e a defesa da dignidade da pessoa humana.

Ademais, foi trazida a baila, a demonstracdo da importancia da democratizacdo da
administracdo publica para garantia do controle social no Estado p6s-moderno, buscando a
retomada da vida politica dos cidadaos, que para isso necessitam da transparéncia publica e de
ter respeitado seu direito fundamental a boa administragdo publica.

No Brasil, a retomada da democracia é recente, apds anos obscuros de ditadura. Vive-
se com o problema da conclamacéo por direitos e do esquecimento dos deveres. Nessa senda,
€ necessario o reequilibrio entre os mesmos para que se possa aflorar nos cidadaos a necessidade
de verificacdo da atuacdo da administracdo, para que assim possam exigir a efetivacdo de seus
direitos garantidos constitucionalmente.

E necessario o incentivo para a educacio e a vida politica no Estado, face a uma cultura
que ndo valoriza a participacao dos cidaddos na fiscalizagdo dos atos da administracao publica.
Isso é uma forma de buscar que, para aléem da busca por seus direitos, os individuos estejam
engajados a exercer o seu dever de controle social da acéo estatal. Isso, porque em uma viséo
critica da corrupcdo no pais, nota-se que, embora a transparéncia da politica e da administracdo

publica tenham aumentado, a moralidade administrativa ainda sofre deturpacédo e a corrupgéao
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se torna cada vez mais corrente pelos gestores da coisa publica. A corrup¢do ndo deve ser
analisada sob o prisma de um histerismo ético que coloca uma politica de escarcéu constante,
mas num aspecto positivo de que a corrupcdo pode ser combatida e controlada e de que a
politica ndo concorda com situacdes ddcteis, visando a redencdo, a salvacdo da vida pablica.

Ocorreram muitos avancos apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, que trouxe
estampado em seu texto, o dever de transparéncia e a publicidade como principio da
administracdo publico. Porém, ha a necessidade de incentivo a uma cultura de participacédo
popular, para que os individuos possam exercer o controle da administracdo publica.

A educacdo politica é fonte para que se possa fortalecer o instinto democratico nos
individuos. Resta a formacdo de jovens engajados com a vida publica para evitar todas as
mazelas trazidas pelo cometimento de irregularidades no trato da coisa publica, em especial, a
prevencdo da corrupcdo. Para isso, 0 cidaddo ja possui instrumentos previstos
constitucionalmente, por exemplo, o direito de peticdo aos poderes publico, ou ainda a garantia
de participacdo social no processo administrativo que devem ser utilizados, afinal, é dever
fundamental do cidadao a fiscalizacéo das ac6es administrativas.

De tal sorte, € necessaria uma reforma no Estado, sendo essencial o resgate da ideia de
civismo para a democratizagdo do Estado, com a presenca da sociedade civil, apresentando
soluc@es criativas para 0s problemas estatais para o retorno do verdadeiro sentido da politica.
Enfim, o Estado deve agir forma transparente, respeitando o dever de boa administracdo, para
gue o cidaddo possa exercer o controle social da administracdo publica almejando a protecédo
do Estado democrético de direito.

Destarte, abre-se uma fresta frente a corrupcdo e as ilegalidades cometidas pelos
gestores estatais: uma populacdo que conhece seus direitos e os exercem almejando a garantia

do bem comum em sociedade.



113

REFERENCIAS

ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2012.

ALVAREZ, Marcos César. Controle social: notas em torno de uma nogdo polémica. Séo
Paulo em Perspectiva. vol. 18, n.1. p. 168-176. 2004.

ANDERSON, Perry. As origens da p6s-modernidade. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1999.

AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da defini¢io a aplicagio dos principios
juridicos. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.

ARAUJO, Florivaldo Dutra de. Motivac&o e controle do ato administrativo. 2. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2005.

ARISTOTELES. A politica. Traduc3o de Roberto Leal Ferreira. 3. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2006.

AVRITZER, Leonardo; FILGUEIRAS, Fernando. Corrupgao e controles democréaticos no
Brasil. Brasilia: CEPAL, 2011.

BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2003.

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacao e aplicacdo da constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. Sdo Paulo: Saraiva, 1996.

BATISTA, Antenor. Corrupcéo: fator de progresso? 11. ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2010.

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizacdo. 2. ed. Renovar: Rio de Janeiro, 2008.

BITENCOURT NETO, Eurico. Improbidade administrativa e violagéo de principios. Belo
Horizonte: Del Rey, 2005.

BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de
Janeiro: Campus, 1992.

BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras do jogo. Trad. Marco
Aurélio Nogueira. 5. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992.

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007.



114

BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um Direito
Constitucional de luta e resisténcia por uma Nova Hermenéutica por uma repolitizacdo da
legitimidade. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de peticdo: garantia constitucional. Sdo Paulo: Método,
2004.

BRASIL. 12 Conferencia nacional sobre transparéncia e controle social.
<http://www.consocial.cgu.gov.br/> Acesso em: 08 nov. 2015.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Acesso a informacéo publica: uma introducéo a
Lei n®12.527, de 18 de novembro de 2011. Disponivel em:
<http://www.acessoainformacao.gov.br/acessoainformacaogov/publicacoes/CartilhaAcessoal
nformacao.pdf>. Acesso em: 08 nov. 2015.

BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Manual da Lei de Acesso a informacéo para
Estados e Municipios. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/transparencia-
publica/brasil-transparente/arquivos/manual_lai_estadosmunicipios.pdf>. Acesso em: 10. nov.
2015.

BRASIL. Emenda Constitucional n° 19, de 1998. Exposicao de motivos. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-
372816 exposicaodemotivos-148914-pl.html>. Acesso em 02. jan. 2016.

BRASIL. Portal da transparéncia do Governo Federal. Disponivel em:
http://www.portaltransparencia.gov.br/faleConosco/perguntas-tema-sobre-a-cgu.asp. Acesso
em: 08. nov. 2015.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Séo Paulo:
Saraiva, 2002.

CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhat; DUARTE, Francisco Carlos. Hermenéutica e
argumentacao neoconstitucional. S&o Paulo: Atlas, 2009.

CAMPILONGO, Celso Fernandes. Direito e democracia. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997.

CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direitos privados. Coimbra:
Almedina, 2003.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo.25. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2012.

CAYGILL, Howard. Dicionario de Kant. Trad. Alvaro Cabral. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
2000.

CHAUI, Marilena. Cultura e Democracia. 2. ed. Salvador: Secretaria de Cultura, Fundagéo
Pedro Calmon, 20009.

COMPARATO, Féabio Konder. Etica: Direito, Moral e Religido no mundo moderno. S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2006.



115

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 3. ed.
Coimbra: Almedina, 1998.

COELHO, Vera S. P.; NOBRE, Marcos. (orgs.). Participacao e deliberacao: teoria
democrética e experiéncias institucionais no Brasil contemporaneo. S&o Paulo: Ed. 34, 2004.

DIMOULLIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 2. ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011.

DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Trad. Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2002.

DUQUE, Marcelo Schenk. Curso de direitos fundamentais: teoria e pratica. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014.

EMERIQUE, Lilian Mércia Balmant, et. al. A abertura constitucional a novos direitos
fundamentais. Revista da Faculdade de Direito de Campos. Ano VII, n°8. 2006 p. 123-170.

FARIA, José Eduardo. A crise constitucional e a restauracao de legitimidade. Porto
Alegre: Fabris, 1985.

FERRAJOLLI, Luigi. Democracia y garantismo. 2.ed. Madrid: Trotta, 2010.

FERRAJOLLI, Luigi. Los fundamentos de los derechos fundamentales. 4. ed. Madrid:
Trotta, 2009.

FERRAJOLLI, Luigi. Por uma teoria dos direitos e dos bens Fundamentais. Trad.
Alexandre Salim, et. al. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011.

FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007.

FERRAZ, Sergio. Corrupcao, ética e moralidade na administracdo publica. In: PIRES, Luis
Manuel Fonseca; ZOCKUN, Mauricio; ADRI, Renata Porto. (Coord.). Corrupcéo, ética e
moralidade administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 367-376.

FIGUEIREDO, Marcelo. A corrupgéo e a improbidade — uma reflex&o. In: PIRES, Luis
Manuel Fonseca; ZOCKUN, Mauricio; ADRI, Renata Porto. (Coord.). Corrupcao, ética e
moralidade administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 253-260.

FILGUEIRAS, Fernando. Além da transparéncia: accountability e politica da publicidade.
Sé&o Paulo: Lua Nova. v. 84. 2011.

FILGUEIRAS, Fernando; ARANHA, Ana Luiza M. Controle da corrupcéo e burocracia
da linha de frente: regras, discricionariedade e reformas no Brasil. Dados: Rio de Janeiro. v.
54. p. 349-387. 2011.


javascript:PesquisaAutor();

116

FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administracéo publica. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014.

FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa
administracdo publica 2. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2009.

GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado: uma analise sobre as estruturas
simbolicas do direito politico. Barueri: Manole, 2003.

GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sdo Paulo:
Dialética, 2002.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho
administrativo. 6. ed. Madrid: Civitas, 1999.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Democracia, jueces y control de la Administacion.
Madrid: Civitas, 2009.

GASPARINI, Diogenes. Nepotismo politico. In: PIRES, Luis Manuel Fonseca; ZOCKUN,
Mauricio; ADRI, Renata Porto. (Coord.). Corrupcdao, ética e moralidade administrativa.
Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 71-98.

GOUVEIA, Jorge Bacelar. Os direitos fundamentais atipicos. Lisboa: Aequitas, 1995.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Saraiva, 2009.

KANT, Immanuel. Fundamentacédo da metafisica dos costumes. Trad. Paulo Quintela. Sdo
Paulo: Abril Cultural, 1980.

KANT. Fundamentacao da metafisica dos costumes e outros escritos. Trad. Leopoldo
Holzbach. Séo Paulo: Martin Claret, 2005.

KELSEN, Hans. A democracia. Trad. lvone C. Beneditti. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1993.

LASSALE, Ferdinand. O que é uma Constitui¢do. Trad. Hiltomar Martins Oliveira. Belo
Horizonte: Ed. Lider, 2002.

LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo. 7. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007.

LIMBERGER, Témis. Transparéncia administrativa e novas tecnologias: o dever de
publicidade, o direito de ser informado e o principio democratico. Revista de Direito
Administrativo, S&o Paulo, v. 244..jan/abr. p. 248-263, 2007.

LINCOLN, Abraham. Great speeches. Nova York: Dover, 1991.

LIPOVETSKY, Gilles. A sociedade pos-moralista: o crepusculo do dever e a ética indolor
dos novos tempos democraticos. Trad. Armando Braio Ara. Barueri: Manole, 2005



117

LORENZETT]I, Ricardo Luis. Teoria da decisao judicial. Fundamentos de Direito. Trad.
Bruno Miragem. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010.

MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. Trad. Roberto Grassi. 20. ed. Rio de Janeiro: Bertrand,
1997.

MARCANTONIO, Jonathan Hernandes. Direito e controle social na modernidade. Séo
Paulo: Saraiva, 2013.

MARRARA, Thiago. O conteudo do principio da moralidade: probidade, razoabilidade e
cooperacédo. Revista digital de Direito Administrativo, vol. 3, n. 1, p. 104-120, 2016.

MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do patriménio publico. 5. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013.

MARTINS, Fernando Rodrigues. Os deveres fundamentais como causa subjacente-valorativa
da tutela da pessoa consumidora: contributo transverso e suplementar a hermenéutica
consumerista da afirmacéo. Revista de Direito do Consumidor. v. 94. p. 215-257, 2014.

MARTINS, Fernando Rodrigues. Sociedade da informacao e promocao a pessoa:
empoderamento humano na concretude de novos direitos fundamentais. Revista de Direito
do Consumidor. v. 23. n. 96. p. 225-258, 2014.

MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia administrativa: publicidade, motivacéo
e participacdo popular. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010.

MASCARO, Alysson Leandro. Introdugéo ao estudo do direito. 3. ed. S&o Paulo: Atlas,
2012.

MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 2. ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2012.

MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1994,

MELO, Luiz Carlos Figueira de; SANTOS, Eduardo Rodrigues dos. Os direitos
fundamentais atipicos e os tratados internacionais de direitos humanos: a incorporagdo
dos direitos humanos aos direitos fundamentais através do § 2° do art. 5° da CF/88.
Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=da51e350898546db. Acesso
em: 22 dez. 2015.

MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed.
Sé&o Paulo: Malheiros, 2010.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O conteudo juridico do principio da igualdade. 3. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2014.


javascript:PesquisaAutor();

118

MIRAGEM, Bruno. A nova administracéo publica e o direito administrativo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011.

MORAES, Alexandre de. Direito constitucional administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2002.

MORAES, Antonio Carlos Flores de. Administracédo publica transparente e
responsabilidade do politico. Belo Horizonte: Forum, 2007.

MORAES, Antonio Carlos Flores de. Legalidade, eficiéncia e controle da administracéo
publica. Belo Horizonte: Forum, 2007.

MOREIRA, Egon Bockmann. O principio da moralidade e seu controle objetivo. In: PIRES,
Luis Manuel Fonseca; ZOCKUN, Mauricio; ADRI, Renata Porto. (Coord.). Corrupcao, ética
e moralidade administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 99-107.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacéo politica: legislativa,
administrativa e judicial — fundamentos e técnicas constitucionais de legitimidade. Rio de
Janeiro: Renovar, 1992.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito publico. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte
introdutéria, parte geral e parte especial. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014.

MORGADO, Cintia. Direito a boa administracdo: reciproca dependéncia entre direitos
fundamentais, organizacao e procedimento. R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (65), 2010.
p. 68-94.

MORIN, Edgard. O método 6: ética. Porto Alegre: Sulina, 2007.

MURNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Aproximacion al derecho administrativo
constitucional. Universidad Externado de Colombia, 2009.

MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Caraterizacion constitucional de la etica publica.
Revista de investigagGes constitucionais: Curitiba. vol. 1, n. 1, p. 67-80, jan./abr. 2014.

MURNOZ, Jaime Rodriguez-Arana; USERA, Rall Canosa; et. ali. Derecho de los
consumidores y usuarios: una perspectiva integral. Espafia: Netbiblo, 2008.

MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana. Direito fundamental & boa administracdo publica.
Trad. Daniel Wunder Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012.

NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e 0s custos dos
direitos. Disponivel em: <http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/15184-
15185-1-PB.pdf>. Acesso em: 13 jun. 2015.

NABAIS, José Casalta. Dever fundamental de pagar impostos: contributo para a
compreensdo constitucional do estado fiscal contemporéneo. Coimbra: Almedina, 2009.



119

NABAIS, José Casalta. Por uma liberdade com responsabilidade: estudos sobre direitos e
deveres fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2007.

NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Administracdo publica e o principio constitucional da
eficiéncia. Boletim de Direito Administrativo: doutrinas e pareceres. Disponivel em:
<http://www.tce.sc.gov.br/files/file/biblioteca/administracao_publica_e_o_principio_constituc
ional_da_eficiencia.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2015. p 38-59.

NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O principio da boa-fé e sua aplicaco no direito
administrativo brasileiro. Porto Alegre: Editora Fabris, 2006.

OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito administrativo democratico. Belo Horizonte:
Forum, 2010.

PASTANA, Debora. Estado punitivo e pds--modernidade. Soc. e Cult., Goiania, v. 15, n. 1.
2012,

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; CUNILL GRAU, Nuria (Orgs). O publico ndo-estatal na
reforma do Estado. Rio de janeiro: Fundacao Getulio Vargas. 1999.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Controle judicial da administracdo publica: da
Legalidade Estrita a Logica do Razoavel. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2009.

PEREZ, Jesus Gonzalez. El principio general de la buena fe en el Derecho
Administrativo. 3. ed. Madrid: Civitas, 1999.

PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo publica democratica: institutos de participacao
popular na administracdo publica. Belo Horizonte: Férum, 2004.

PETRELLUZZI, Marco Vinicio; RIZEK JUNIOR, Rubens Naman. Lei anticorrupcao:
origens, comentérios e analise da legislacdo correlata. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.

REINER, Robert. A politica da policia. Sdo Paulo: Edusp, 2004.

ROBLES, Gregorio. Os direitos fundamentais e a ética na sociedade atual. Trad. Roberto
Barbosa Alves. Barueri: Manole, 2005.

ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administracéo publica.
Belo Horizonte: Del Rey Editora, 1994.

SADEK, Maria Tereza. Nicolau Maquiavel: o cidaddo sem fortuna. O intelectual de virtd. In:
WELLORT, Francisco C. (Org.). Os classicos da politica. 14. ed. v. 1 Sdo Paulo: Atica,
2011.

SALES, Ramiro Gongalves. O direito de acesso a informacao publica administrativa. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2014.

SANTOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da
democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizacéo Brasileira, 2002.



120

SANTOS, Luis Alberto dos. Controle social e a transparéncia da administracao publica
brasileira. IX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Pablica. Madrid: Espafia, 2. p. 1-42. 2004.

SARLET, Ingo Wolfgang. A Administracéo publica e os direitos fundamentais. Palestra
proferida na Escola da Magistratura do TRF- 42 Regido. Curso Permanente: Modulo 11,
Direito Administrativo. Disponivel em:
<http://www.trf4.jus.br/trf4/upload/arquivos/emagis_atividades/ingowolfgangsarlet.pdf.>
Acesso em: 20 dez. 2015.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 10. ed. rev. atual. e ampl.
Porto Alegre: Livraria do advogado, 2011.

SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na
Constituicéo Federal de 1988. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010.

SILVA, Cristiana Maria Fortini Pinto e; MIRANDA, lulian. O direito a informacéo como
garantidor do controle social das atividades administrativas: uma analise dos riscos oriundos
dessa participacdo popular. In: MEZZAROBA, Orides; FEITOSA, Raymundo Juliano Rego.
et al. Orgs. .Direito e administracdo publica. v. 10. Curitiba: Cléassica Editora, 2014. p. 380-
402.

SILVA, Cristiana Maria Fortini Pinto e; CAMARAOQ, Tatiana Martins da Costa; PEREIRA,
Fernanda Pires de Carvalho. Processo administrativo: comentarios a Lei 9.784/1999. 2. ed.
rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2011.

SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 8. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013.

SILVA, Virgilio Afonso. Direitos fundamentais: contetdo essencial, restri¢oes e eficacia. 2.
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011.

SIRAQUE, Vanderlei. Controle social da fun¢do administrativa do Estado: possibilidades
e limites na Constituicdo de 1988. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009.

SOARES, Fabiana de Menezes. Direito administrativo de participagdo: Cidadania, Direito,
Estado e Municipio. Belo Horizonte: Del Rey, 1997.

STEINMETZ, Wilson. A vinculagéo dos particulares a direitos fundamentais. S&o Paulo:
Malheiros, 2004.

TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010.

TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracao publica no
Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2004.



121

TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Disponivel em:
<https://www.transparency.org/cpi2015#results-table>. Acesso em: 02 jan. 2016.

TRINDADE, Ant6nio Augusto Cancado. Tratado de direito internacional dos direitos
humanos. v. 3. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabbris, 2003.

UNIAO EUROPEIA. Carta dos Direitos Fundamentais da Uni&o Européia: anotagdes
relativas ao texto integral da Carta. Luxemburgo: Servico das Publicacdes Oficiais das
Comunidades Europeias, 2001. Disponivel em:
<http://carloscoelho.eu/pdf/diversos/carta_dir_fund.pdf> Acesso em: 15 dez. 2015.

VALIM, Rafael; MALHEIROS, Antonio Carlos; BACARICA, Josephina. Coord. Acesso a
informac&o publica. Belo Horizonte, Férum, 2015.

VALIM, Rafael. O direito fundamental de acesso a informacao publica. In: VALIM, Rafael;
MALHEIROS, Antonio Carlos; BACARICA, Josephina. (Coord.). Acesso a informacao
publica. Belo Horizonte, Forum, 2015. p.38.

VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administracéo e governanca.
Belo Horizonte: Férum, 2011.

VARGAS, Patricio Orellana. Participacion, transparencia y probidad. Estado, gobierno,
gestion publica. Revista chilena de Administracion Publica. v. I, n.5. p. 49-58. 2004

VASCONCELQOS, Edson Aguiar de. Instrumento de defesa da cidadania na nova ordem
constitucional: Controle da Administracdo Publica. Rio de Janeiro: Forense, 1993.

WOLKMER, Anténio Carlos (Org.). Fundamentos da histéria do direito. 4. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 2009.



