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Resumo
Presente no cotidiano, ha muito, como sinénimo de visibilidade e sinceridade, a transparéncia
foi algada a principio da Administracdo Publica, no comeco extraida de disposicoes
constitucionais em que o vocabulo ndo ¢ mencionado de modo explicito, mas em seguida
expressamente prevista em diversos textos legais que disciplinam o procedimento exigivel da
Administragdo. O objeto deste estudo ¢ identificar a existéncia do principio da transparéncia

no ordenamento juridico portugués e no brasileiro, estabelecendo o seu real conteudo e alcance.

Abstract
For a long time, the concept of transparency has been present in daily life as a synonym of
visibility and sincerity. More recently, transparency has become an actual principle of the
Public Administration. At first, the concept was drawn from constitutional provisions in which
the word transparency was not explicitly mentioned. It was then expressly included in several
legal rules establishing the procedure the Administration is required to follow. The purpose of
this study is to verify the existence of the principle of transparency within both the Portuguese

and the Brazilian legal systems, and to determine its real content and scope.
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Adverténcias

1. O presente trabalho, j& em consonancia com o Acordo Ortografico da Lingua Portuguesa
de 1990, esté redigido em portugués do Brasil, salvo nas transcri¢des de textos portugueses e

nas referéncias a disposi¢des legais de Portugal.

2. As normas que serviram de base a estrutura do trabalho foram as editadas pela E-Ptblica
Revista Eletronica de Direito Publico, com as ressalvas transmitidas em sala de aula da

disciplina Metodologia de Investigacao Cientifica.

3. A investigacao do tema, que ha muito tem sido de interesse do autor, foi concluida, para

o presente estudo, em 25 de outubro de 2023.

4. A jurisprudéncia relacionada ao final do trabalho diz respeito apenas aos Tribunais
Superiores do Brasil, assim com o proposito de facilitar o acesso do leitor em Portugal aos

julgados do Poder Judiciario daquele Pais.

5. A legislagao portuguesa foi pesquisada pelos sitios eletronicos do Diario da Republica

Eletronico  (https://dre.pt/dre/home) e da Procuradoria-Geral Distrital de Lisboa

(https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei main.php).

6. A legislagdo brasileira indicada neste trabalho pode ser toda ela encontrada no Portal da

Legislagao da Presidéncia da Republica (http://www4.planalto.gov.br/legislacao/).
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Introduciao

Para além do fendmeno fisico descrito pelos dicionarios e enciclopédias, minha primeira
experiéncia com o termo transparéncia ocorreu com a repercussao no Ocidente das profundas
mudangas que o governo de Mikhail Gorbachev imprimiu no Estado soviético no fim do Século
XX.

Programa de Governo, sindonimo de abertura politica, democracia e acesso a informagao
na Unido Soviética', a expressdo glasnost (transparéncia) logo angariou a simpatia de governos
e da imprensa ocidental, que enxergavam nas reformas empreendidas por Gorbachev
alvissareira capitulacdo do mundo socialista — o que, de um modo ou de outro, acabou por
concretizar-se, anos depois. O fato € que, aliviada de seus aspectos fim da censura e da mentira
oficial, aproximagdo do dito a realidade, liberdade de expressdo e participagdo popular nas
decisoes, mas também como resultado da disseminac¢ao global da ideia segunda a qual a cultura
do segredo ndo se compatibiliza com um governo moderno e democratico, em que viceja o
direito a informacio?, a transparéncia foi traduzida e incorporada ao cotidiano brasileiro — e,
como se verificou posteriormente, também ao portugués — inicialmente apenas em seu aspecto
publicidade, dessa forma a confundir-se, no ambito do Direito Administrativo, com o principio
da Administracdo Publica inscrito no artigo 37, caput, da Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil, de 1988, e no artigo 119.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, de 1976.

Transparéncia, diga-se, no texto constitucional portugués esta relacionada a associagdes
e partidos politicos (Artigo 51.°, 5) e a principios de direito eleitoral (Artigo 113.°, 3, d),
enquanto na Constituicdo brasileira s6 comecgou a aparecer, aqui e ali, mediante emendas
constitucionais, a partir de 2012 (art. 40, § 22, inciso VII; art. 212-A, inciso X, alinea d; art.
216-A, § 1.° inciso 1X).

' LENINA POMERANZ (org.), Perestroika: Desafios da Transformacdo Social na URSS, Edusp, Sdo Paulo, 1990,
pp. 11 als5.

2 Ver J. RENATO GONCALVES, Estado Burocratico e Estado Transparente. Modelos Institucionais de Defesa do
Principio da Transparéncia: A Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA), in Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano no Centendario do seu Nascimento, Volume 1, FDUL, Lisboa,
2006, p. 816.



Desde entdo, a transparéncia tem sido evocada como principio informador ndo s6 do
Direito Administrativo, mas também do Direito Financeiro, do Direito Civil, do Direito do
Consumidor, da politica, dos negocios; enfim, de toda a forma de relagdo, ainda que nao
juridica, em principio.

O presente trabalho ¢ resultado de anotacdes, pesquisas-meio e impressdes coletadas
desde os doze anos em que servi na Controladoria-Geral da Unido, 6rgdo do Poder Executivo
Federal brasileiro responsavel pela implementagdao de acdes atinentes a defesa do patrimdnio
publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correi¢dao, a prevenc¢ao € ao combate a
corrupgao, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito da
administragao publica federal.

Nesse periodo, foram muito férteis a atuagdo da Controladoria-Geral da Unido e a
producao legislativa federal referente a temas que direta ou indiretamente remetiam ao principio
da transparéncia administrativa. O assunto permaneceu na minha esfera de interesse de
pesquisador mesmo apds o retornar a instituicdo de origem, a Advocacia-Geral da Unido.
Atraia-me, sobretudo, compreender o verdadeiro sentido do termo transparéncia, quando
aplicado a administragdo publica, muitas vezes inscrito ou pronunciado em conjunto com o
vocabulo publicidade, com o qual ndo raro compartilhava o significado. Transparéncia, em
semelhante contexto, ndo consistiria tdo-somente na publicidade de algo qualquer, mas na
ampla divulgacdo e acessibilidade de ato ou fato que decorresse da aplicagdo dos demais
principios da Administragdo, ou em que se houvessem observado aqueles outros principios.

Dai a minha busca pela verdadeira defini¢do do principio da transparéncia, ou
simplesmente transparéncia, ou transparéncia administrativa, seu conteudo juridico, sua
situagdo no texto constitucional, sua interacdo com os demais principios da administragdo
publica, sua autonomia. O ponto de partida foi aquela séria percep¢ao de que nao se tratava
do trivial dever de publicidade estampado nas Constitui¢cdes e em artigos de leis, mas de algo
cuja densidade estava a reclamar percuciente investigacdo na legislacdo, na doutrina, na
jurisprudéncia.

Também no Direito da Unido Europeia o principio da transparéncia causou repercussao,
primeiro no campo das intengdes politicas, consoante observa MARIA LUISA DUARTE, até
ser incorporado no texto do Tratado, como vontade dos Estados-membros associada a

democracia e a confianca do piiblico na Administragio®.

3 Sobre os primérdios do principio da transparéncia na Unido Europeia, consultar MARIA LUiSA DUARTE, Unido
Europeia — Estatica e Dindmica da Ordem Juridica Eurocomunitaria, vol. I, Almedina, Coimbra, 4.? reimpressao,
2017, pp. 147/151.
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O estudo da transparéncia estd, quase sempre, incorporado a um trabalho sobre
publicidade, sobre combate a corrup¢do ou, ainda, sobre a participagdo social nas agdes de
governo ou na defini¢ao das politicas publicas e dos destinos de uma nacdo. Nao ¢ disso que
aqui se trata, exatamente. O objetivo anunciado desta pesquisa ¢ demonstrar a existéncia de
um principio da transparéncia, sua relevancia constitucional, o contetdo juridico do instituto e
sua autonomia em relacdo aos demais principios que com ele interajam, de modo que autorize
reconhecé-lo, enuncia-lo e aplica-lo nas relacdes juridicas e nas questdes surgidas no seio da
sociedade e do Estado.

Nao que os reflexos da incidéncia do principio da transparéncia ndo possam ser
mencionados, aqui e ali, ao longo do trabalho. Todavia, mesmo nesses momentos, o mével
serd sempre seu conteudo e seu alcance, para além da simples publicidade e da participacao
popular.

O proposito deste trabalho, pois, € provocar uma reflexdo acerca da real abrangéncia
desse principio dito implicito, naquilo que seu largo uso, seja no ambiente juridico seja no dia
a dia da populagdo, estaria a sugerir, ademais, uma simbiose com outros daqueles principios
que os legisladores constituintes portugueses e brasileiros deliberaram explicitar, assim
impostos a Administracdo Publica. No sentido figurado ou metafoérico que importa neste
estudo, transparéncia pode assumir o significado do que transmite a verdade sem a adulterar,
ou de quem nada tem a esconder, sendo muitas vezes usada como sinénimo de evidéncia,
clareza, pureza, verdade, abertura®.

Efetivamente, os reclamos e invocagdes de transparéncia a todo o instante verificados
ndo se tém limitado a uma demanda por publicidade, sendo por uma atuacdo franca, verdadeira,
honesta — no mundo corporativo, nas relagdes sociais e, sobretudo, na esfera governamental.
A transparéncia, de tal maneira considerada, extrai seu conteudo do principio da publicidade,
sim, mas também da moralidade, da impessoalidade, da legalidade, ¢ mesmo da eficiéncia.
Encontra fundamento, de outro lado, no devido processo legal, na economicidade, na
razoabilidade, na motiva¢do, na probidade, na imparcialidade, na justiga, no controle social, na

boa-fé, na propria democracia’.

4 DEBORA MELO FERNANDES, O Principio da Transparéncia Administrativa: Mito ou Realidade?, in Revista da
Ordem dos Advogados, Ano 75, Lisboa, Jan.-Jul.2015, p. 427.

5 Para EMILIO KAFFT KOSTA (Corrupgdo, Transparéncia, Boa Governagdo e Democracia: regime juridico-
internacional e interno, Revista Opinido Juridica, Fortaleza, ano 18, n. 27, p. 192-209, jan./abr. 2020), a
democracia, a transparéncia e a boa governagao sio conceitos interseccionais, dado que partilham entre si alguns
pilares essenciais a cada uma delas.
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Resta saber se os contornos especificos do principio da transparéncia o habilitam a
dimanar auténticas imposi¢des normativas especificas dirigidas a Administra¢do, ou se deles
nao se permite extrair nada que sugira uma sua autonomia, por achar-se inteiramente consumido
pelos demais principios e regras que informam a atividade administrativa®.

O método adotado na presente pesquisa ¢ o indutivo. A pesquisa ¢ qualitativa, quanto
a abordagem; basica, quanto a natureza; bibliografica e documental, em relagdo ao
procedimento. Tem por finalidade evidenciar a distingdo entre o principio da transparéncia e
o principio da publicidade, o conteido do primeiro, sua autonomia e alcance, a partir da
legislagdo, da doutrina e da jurisprudéncia de Portugal e do Brasil.

No intuito de expor os resultados da pesquisa e as conclusdes a que se chegou, este
trabalho se inicia com a apresentacao dos principios constitucionais da Administracao Publica,
0 que sdao os principios, quais os principios constitucionais da Administragdo Publica em
Portugal e no Brasil, a partir dos respectivos textos constitucionais (Capitulo I).

O Capitulo II se ocupa da transparéncia administrativa na legislacao infraconstitucional
dos dois Paises, procurando extrair de cada meng¢ao algo mais que a mera publicidade; o
significado do vocabulo em cada diploma; o registro de sua apari¢cao muitas vezes ao lado do
proprio principio da publicidade — a sugerir que, se a lei ndo traz palavras intteis, de algo mais
que ndo publicidade a transparéncia cuida —; a correspondéncia das previsdes legais a tese que
se pretende demonstrar.

O estudo nao se exime de explorar a compreensao do termo transparéncia na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional portugués e dos Tribunais Superiores (Supremo
Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justi¢a) brasileiros, o que faz no Capitulo III desta
monografia.

No subsequente Capitulo IV a pesquisa se volta para a doutrina relativa a transparéncia,
a qual, com o enfoque que se quis dar ao desenvolvimento da tarefa, revelou-se rara e carente
de extensa atividade de garimpagem. Nada obstante, mostrou-se possivel colher impressoes e
material suficiente para a construcao da proposta final do trabalho.

No Capitulo V procurou-se identificar a densidade e a amplitude do principio da
transparéncia, conforme o objeto deste estudo. Esse ¢ o Capitulo em que a teoria proposta
emerge de modo mais evidente, a despeito de apontamentos que de alguma forma possam
infirmé-la. Anota-se, ali, que a transparéncia ndo constitui um fim em si mesma, embora o

texto se apresse a salientar que nao pretende atribuir ao principio solitaria fungdo instrumental,

¢ DEBORA MELO FERNANDES, O Principio da Transparéncia Administrativa: Mito ou Realidade?, p. 427.
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pela via do qual a existéncia ou presenca de outros principios emergiria. Portanto, a par de um
significado minimo, de imposi¢ao de um agir sincero, claro, honesto, probo, leal e de boa-f¢, o
principio da transparéncia, por possuir eficdcia permanente, insuscetivel de graduacdo ou
afastamento, deve ser observado mesmo quando se impde o sigilo constitucional e o ato
administrativo seja considerado sigiloso. Em hipdteses tais, ¢ fundamental a devida motivagao,
publicada ou acessivel, que propicie o exercicio de algum controle. A coexisténcia entre sigilo
e transparéncia ¢ também o pano de fundo para agitar a pratica recente na histéria do Brasil de
impor um sigilo de cem anos a atos e fatos administrativos, independentemente de classificagdo
e de motivacdo da confidencialidade. ~Ainda neste Capitulo, o trabalho ventila o tema do
paradoxo da transparéncia, a partir do ideal do panodptico proposto por Jeremy Bentham para
vigiar e controlar um universo de pessoas.

O Capitulo VI ¢ dedicado ao resgate de principios, conceitos € fenOmenos ao menos
mencionados em momento anterior, mas que, por sua importancia para a dissertagdo, mereciam
anotacdes mais aprofundadas. Estdo nesse rol, entre outros, a accountability, o compliance e
a boa-f¢ objetiva.

Versao reduzida e inicial deste trabalho, com 36 folhas, foi apresentada, em Portugal,
durante a Parte Escolar do 2.° Ciclo do Mestrado Bolonha em Direito e Ciéncia Juridica —
Especialidade de Direito Constitucional, a disciplina Metodologia de Investigacao Cientifica,
sob responsabilidade da Professora Doutora Claudia Sofia Oliveira Dias Monge. O exame que
se fez do texto, portanto, para fins de avalia¢do, ocorreu tdo-somente do aspecto formal, e ndo
material da pesquisa, de maneira que o exigido ineditismo do trabalho cientifico nao restou, de
modo algum, vulnerado pelo aluno. Ademais, com o significativo aumento do volume do
trabalho, e intimeras inser¢des ao longo de todo o texto primitivo, dificilmente havera
coincidéncia de trechos com o Relatorio oferecido a Faculdade de Direito da Universidade de

Lisboa por ocasiao do Curso de Mestrado.
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CAPITULO1

Os principios constitucionais da Administracio Publica

1. O que sdo os principios

Antes de adentrar o campo constitucional dos principios da Administragdo, faz-se
necessario trazer, em poucas linhas, a defini¢do da doutrina acerca do que seriam os principios.
Para indicar que “constituem as bases nas quais assentam institutos e normas juridicas”,
ODETE MEDAUAR’ invoca nogio de Karl Larenz segundo a qual principios sdo férmulas nas
quais estdo contidos os pensamentos diretores do ordenamento, de uma disciplina legal ou de
um instituto juridico. E repete o magistério de Miguel Reale, para quem os principios
consistem em enunciagdes normativas de valor genérico que condicionam e orientam a
compreensdo do ordenamento juridico para sua aplicacdo e integracdo e para a elaboracdo de
novas normas.

Ja de acordo com JOSE CRETELLA JUNIORS®, “principios de uma ciéncia sdo as
proposi¢coes basicas, fundamentais, tipicas que condicionam todas as estruturagoes
subseqiientes. Principios, neste sentido, sdo os alicerces, os fundamentos da ciéncia”.

Para ALEXY, principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior
medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes. Portanto, os principios
sao mandatos de otimizagao, que se caracterizam por poderem cumprir-se em diferentes graus
e que a medida devida de seu cumprimento ndo s6 depende das possibilidades reais, mas
também das possibilidades juridicas’. Tal conceito assemelha-se ao de GOMES
CANOTILHO, que identifica os principios como normas juridicas impositivas de uma

optimizagdo, compativeis com varios graus de concretizagao, consoante os condicionalismos

7 ODETE MEDAUAR, Direito Administrativo Moderno, 14.* edigio, Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 2010, p. 125.
8 JOSE CRETELLA JUNIOR, Filosofia do Direito Administrativo, Forense, Rio de Janeiro, 1999, p. 35.

 Cf. ROBERT ALEXY, Teoria de los derechos fundamentales, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2008, pp. 67/68: “El punto decisivo para la distincion entre reglas y principios es que los principios son
normas que ordenan que algo sea realizado en la mayor medida posible, dentro de las posibilidades juridicas y
reales existentes. Por lo tanto, los principios son mandatos de optimizacion, que se caracterizan porque pueden
cumplirse en diferente grado y que la medida debida de su cumplimiento no solo depende de las posibilidades
reales sino también de las juridicas.”

14



faticos e juridicos. Principios seriam, assim, normas que exigem a realizacdo de algo, da
melhor forma possivel, de acordo com as possibilidades faticas e juridicas'®.
Na dic¢do de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, principio
“(...) é, por defini¢do, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
dele, disposi¢do fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-
lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia
exatamente por definir a logica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe
confere a ténica e lhe da sentido harménico. E o conhecimento dos principios que
preside a intelecg¢do das diferentes partes componentes do todo unitario que ha por

nome sistema juridico positivo.”"!

Nao se queira, no entanto, suprimir dos principios a carga normativa que lhes ¢ insita,
consoante superada concep¢ao a qual neles reconhecia meras diretivas, exortagdes, carecedoras
da devida integracdo. Servem, assim, os principios tanto para solucionar diretamente uma
questio concreta como para controlar a constitucionalidade de uma dada norma'2. E, malgrado
seu maior grau de generalidade, carregam normatividade e imperatividade suficientes para
ocasionar a invalidade de qualquer ato que deles destoe, aplicados ou ndo em conjunto com as

regras'>. E WALTER CLAUDIUS ROTHENBURG quem afirma que os principios se aplicam

107.J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 5.* edi¢io, Almedina, Coimbra, 2002,
pp. 1145 e 1239.

" CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrativo, 23.* edi¢do, Malheiros, Sdo Paulo,
2007, pp. 926/927.

12 Cf. WALTER CLAUDIUS ROTHENBURG, Principios Constitucionais. 2.* tiragem, Sergio Antonio Fabris, Porto
Alegre, 2003, pp. 81/82: “O reconhecimento da natureza normativa dos principios implica afastar definitivamente
as tentativas de se os caracterizar como meras sugestdes ou diretivas (desideratos ou propostas vas), a fim de que
deles possa ser extraido todo o significado dos valores que encerram, com o cuidado de impedir que sejam estes
tornados indcuos por uma retérica ‘mitificadora’ e enganosa, freqiilentemente empregada para os principios.
Embora, normalmente, os principios realizem melhor todas suas potencialidades quando desenvolvidos e
particularizados por outras normas juridicas, em casos-limites (como auséncia, insuficiéncia ou inadequagdo
destas) pode-se deduzir uma pretensdo especifica e resolver uma questdo concreta com supedaneo somente em
principios juridicos.

Outrossim, os principios constitucionais servem de parametro excelente a constitucionalidade das normas. E,
trazendo em si o norte axiolégico do ordenamento juridico, os principios reclamam retomada e aperfeicoamento
através de atividade normativa integradora, incorporando e garantindo desde logo um eventual desenvolvimento
normativo ja verificado, dotados que sdo os principios de uma eficacia impeditiva de retrocesso.”

13 V. EMERSON GARCIA € ROGERIO PACHECO ALVES, Improbidade Administrativa, 2.* edi¢do, Liimen Jiris, Rio
de Janeiro, 2004, p. 43: “Os principios, a exemplo das regras, carregam consigo acentuado grau de imperatividade,
exigindo a necessaria conformacio de qualquer conduta aos seus ditames, o que denota o seu carater normativo
(dever ser). Sendo cogente a observancia dos principios, qualquer ato que deles destoe sera invalido, conseqiiéncia
esta que representa a sangao para a inobservancia de um padrdo normativo cuja reveréncia € obrigatoria.

Em razdo de seu maior grau de generalidade, os principios veiculam diretivas comportamentais que devem ser
aplicadas em conjunto com as regras sempre que for identificada uma hipotese que o exija, o que, a um so tempo,
acarreta um dever positivo para o agente — o qual deve ter seu atuar negativo, consistente na interdi¢do da pratica
de qualquer ato que se afaste de tais valores. Constatada a inexisténcia de regra especifica, maior importancia
assumirdo os principios, os quais servirdo de norte a resolucao do caso apreciado.”
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sempre e imediatamente as situagdes, apesar de reclamar a integracdo de outras normas,
enquanto essas podem mostrar-se relativamente suficientes e repelir outras formas de
integragio'.

Discrepante do que se convencionou como diferenciagdo entre principios e regras,
HUMBERTO AVILA advoga que a Unica caracteristica efetivamente distintiva dos principios
em relagdo as regras seria sua posicdo no ordenamento; seu cardter fundamental’”. Para o
autor, enquanto as regras descrevem aquilo que ¢ permitido, proibido ou obrigatorio, os
principios apenas apontariam para um estado ideal de coisas, sem preverem o comportamento
a adotar para a sua promogio'®. Em outros termos, os principios estipulariam fins a perseguir,
sem, contudo, determinarem, previamente, os meios a escolher!”. Mas ndo haveria regras e
principios antes da interpretacdo; pelo contrario, tudo estaria a depender de uma “intervencao
constitutiva do intérprete”!®.

Seria preciso, nessa linha de ideias, extrair dos principios condutas necessarias a sua
realizagdo, em vez de contentar-se com fins vagos. Para tanto, deve-se: a) investigar a
jurisprudéncia dos Tribunais; b) investigar o inteiro teor dos acérdaos selecionados para a
pesquisa; e ¢) verificar, em cada caso, quais foram os comportamentos havidos como
necessarios a realizacdo do principio objeto da andlise.  Nessa andlise dos principios, ¢
indispensavel verificar a existéncia de critérios capazes de possibilitar a delimitagdo de quais
bens juridicos compdem o estado ideal de coisas e de quais os comportamentos necessarios a
sua realizacdo’.

Humberto Avila ainda adverte que, para dar plena aplicabilidade aos principios, deve-
se trocar a busca por um ideal pela realizacdo de um fim concretizavel; ou, como preconiza o
mesmo autor, superar a mera exaltacdo de valores em favor de uma delimitagdo progressiva e
racionalmente sustentavel de comportamentos necessarios a realizagao dos fins propostos pela

Constituicao?’.

4 'WALTER CLAUDIUS ROTHENBURG, Principios Constitucionais. 2.* tiragem, Sergio Antonio Fabris, Porto
Alegre, 2003, p. 30.

15 HUMBERTO AVILA, Teoria dos Principios: da defini¢io a aplicagdo dos principios juridicos, 19.* Edigdo revista
e atualizada, Malheiros, Sao Paulo, 2019, p. 17.

16 HUMBERTO AVILA, Teoria dos Principios: da defini¢io a aplicagdo dos principios juridicos, 19.* Edigdo revista
e atualizada, Malheiros, Sdo Paulo, 2019, p. 29.

17 HUMBERTO AVILA, Teoria dos Principios: da defini¢io a aplicagdo dos principios juridicos, 19.* Edigdo revista
e atualizada, Malheiros, Sao Paulo, 2019, p. 85.

18 HUMBERTO AVILA, Teoria dos Principios: da defini¢do a aplicagdo dos principios juridicos, 19.* Edigdo revista
e atualizada, Malheiros, Sao Paulo, 2019, p. 17.

19 HUMBERTO AVILA, Teoria dos Principios: da defini¢do a aplicagdo dos principios juridicos, 19.* Edigdo revista
e atualizada, Malheiros, Sao Paulo, 2019, pp. 119/120.

20 HUMBERTO AVILA, Teoria dos Principios: da definigdo a aplicagio dos principios juridicos, 19.* Edigdo revista
e atualizada, Malheiros, Sdo Paulo, 2019, pp. 120/121.
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2. Os principios constitucionais da Administracao Publica em Portugal

A Constituicdo da Republica Portuguesa indica como principios fundamentais da
Administragdo Publica a prossecucdo do interesse publico, o respeito pelos direitos e interesses
legalmente protegidos dos cidaddos, a legalidade, a igualdade, a proporcionalidade, a justiga, a
imparcialidade e a boa-fé (artigo 266.°).  Diz mais a Constituicdo portuguesa que a
Administragdo Publica serd estruturada de modo a evitar a burocratizagdo, a aproximar os
servicos das populagdes e a assegurar a participacdo dos interessados na sua gestao efetiva
(artigo 267.° 1) e a participagdo dos cidaddos na formagao das decisdes ou deliberagdes que
lhe disserem respeito (artigo 267.°, 5). Enumera, ademais, a Constitui¢do, entre os principios
gerais da organiza¢do do poder politico (artigo 119.°), a publicidade dos actos, postulado
correntemente associado a transparéncia, seja como sindnimo, seja como coroldrio, seja mesmo
como pressuposto dela.

Relevante para este trabalho, a Constitui¢do inclui entre os direitos, liberdades e
garantias de participag@o politica o Artigo 48.° - Participacdo na vida ptblica, mediante o qual
todos os cidaddos tém o direito de ser esclarecidos objetivamente sobre actos do Estado e
demais entidades publicas e de ser informados pelo Governo e outras autoridades acerca da
gestao dos assuntos publicos. Trata-se de nitente evolu¢do do alcance do acesso a informacgao
estatal, que passa de favor, boa vontade da Administragdo, para assumir a posi¢cdo de garantia
constitucional do cidadao.

No que toca especificamente a transparéncia, a Constituicdo insere entre os direitos,
liberdades e garantias de participagdo politica que os partidos politicos devem reger-se pelos
principios da transparéncia, da organizacao e da gestdo democraticas e da participagao de todos
os seus membros (artigo 51.° 5); e na organizagdo do poder politico, o texto constitucional
estatui que as campanhas eleitorais regem-se, entre outros, pelo principio da transparéncia e
fiscalizacao das contas eleitorais (artigo 113.°, 3, d).

A luz da Constitui¢do de Portugal, PAULO OTERO?! desenvolveu sua classificacio
dos principios gerais referentes especificamente a Administragdo Publica, em dois niveis, quais
sejam os principios gerais da organizacao administrativa e os principios gerais da atividade
administrativa.  Nos primeiros se situariam: a) subsidiariedade; b) descentralizagdo; c¢)
desconcentracdo; d) unidade; e) participagdo dos interessados na gestdo da Administracao; f)

aproximacao dos servicos as populagdes; g) desburocratizacdo. Entre os que pautam a atuagao

2l Cf. PAULO OTERO, Manual de Direito Administrativo, I Volume, 2.* reimpressdo da edigdo de novembro de
2013, Almedina, Coimbra, 2016, pp. 345-404.
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da Administracdo Publica no exercicio da fungao administrativa encontrariam acolhida no texto
constitucional os seguintes principios: a) a juridicidade; b) prossecucdo do interesse publico;
¢) respeito pelas posigdes juridicas ativas dos cidadaos; d) igualdade; e) proporcionalidade; f)
justica; g) imparcialidade; h) boa-fé¢. Ao lado desses o Autor afirma que a Constitui¢ao
permite que se autonomize um conjunto de principios que, ao tutelar a defesa de posi¢des
juridicas subjetivas ou a pura limitagdo do agir da Administragdo em favor dos cidadaos,
assumem uma adicional vertente garantistica perante a Administracdo Publica. Seriam esses
principios garantisticos face a Administracdo Publica, entre outros — e que em maior medida
importam para o desenrolar do presente trabalho — a liberdade de peti¢do, o arquivo aberto, a
informagao, a fundamentacdo, a participacao.

Ainda a proposito, sublinha PAULO OTERO?*? que os principios gerais da
Administragao Publica consagrados na Constituicdo Portuguesa podem assumir uma fei¢ao
expressa, se indicados ou designados como tais, ou podem ser implicitos, se extraidos ou
deduzidos de um ou vérios preceitos constitucionais. A essa ultima hipotese parece alinhar-se
o principio da transparéncia, naquilo que a exortagcdo a verdade, a honestidade e a lealdade da
Administragdo que lhe sdo inerentes o vinculam a imparcialidade, a justi¢a, a boa-fé objetiva,
ao direito a participagdo e a informagdo, ao direito de acesso a informacdo, expressamente
enunciados no texto constitucional.

Por sinal, a0 mencionar o principio da boa-fé objetiva, CLAUDIA LIMA MARQUES?*
compreendeu tratar-se de “um pensar reflexivo, € o pensar no outro, no mais fraco, no parceiro
contratual, nas suas expectativas legitimas, ¢ lealdade, ¢ transparéncia, ¢ informagao, ¢
cooperagdo, ¢ cuidado, ¢ visualizagdo e respeito pelo outro”. Embora a autora se encontrasse
num ambiente de Direito do Consumidor e perante uma plateia consumerista, parece perfeito e
adequado transpor tal conceito para a boa-fé objetiva que a Constitui¢ao Portuguesa insta a
Administragdo Publica (artigo 266.°).

Nao se afigura, portanto, inusitado associar a boa-fé do artigo 266.° da Constitui¢ao da
Republica Portuguesa ao principio da transparéncia administrativa que € o objeto deste estudo.
A saida, sdo dois principios da administra¢io ptblica que que se complementam e se relacionam

entre si. O principio da boa-fé administrativa estabelece que a Administracao Publica deve

22 Cf. PAULO OTERO, Manual de Direito Administrativo, I Volume, pp. 345-404.

23 Cf. CLAUDIA LIMA MARQUES, Boa-fé nos servigos bancarios, financeiros de crédito e securitérios € o Codigo
de Defesa do Consumidor: informacdo, cooperagdo e renegociacdo? apud GUILHERME MAGALHAES MARTINS,
CINTIA MUNIZ DE SOUZA KONDER ¢ ANDREIA FERNANDES DE ALMEIDA RANGEL, 4 boa-fé e o dever de informar
como limite do superendividamento, Revista eletronica Consultor Juridico, 2 de fevereiro de 2022, 8h,
conjur.com.br.  Para os autores, alids, “O principio da transparéncia ¢ concretizado através dos deveres
informativos decorrentes da boa-fé”.

18



agir de boa-fé e lealdade, buscando a consecucao do interesse publico e respeitando os direitos
e anseios dos particulares. Isso implica afirmar que a Administracdo deve ser honesta e sincera
em sua atuagao, propiciando o controle interno, externo e social de seus atos e a participagdo
dos cidadaos na tomada das decisdes. O principio da transparéncia, por seu turno, preconiza
que a Administracdo Publica atue de forma clara e transparente, permitindo que os cidadaos
conhecam e fiscalizem seus atos e decisdes; tenham acesso as informacgdes necessarias para
avaliar a atua¢do da Administragao, fiscaliza-la e participar de forma ativa na gestao publica.
Em outros termos, a boa-fé administrativa impde que a Administracdo Publica atue de forma
transparente e que ponha a disposi¢ao dos cidaddos informagdes claras e precisas sobre as suas
acOes e decisdes. Ao permitir que os cidaddos fiscalizem a atuacdo da Administragdo e
verifiquem se ela estd cumprindo com seus deveres e obrigacdes de forma honesta e leal, a
transparéncia €, nesse contexto, instrumento essencial para a observancia da boa-fé
administrativa. Enfim, os principios da boa-fé administrativa e da transparéncia administrativa
estdo interligados e por vezes se confundem, devendo ser observados pela Administracao
Publica para garantir a lisura e a visibilidade da sua atuacdo. Nao por outra razdo, o
desenvolvimento desta pesquisa ird sustentar que a transparéncia administrativa tem sedes

materiae no dispositivo da Constituicdo Portuguesa que consagra a boa-f¢é objetiva.

3. Os principios constitucionais da Administracdo Publica no Brasil

A Constitui¢do brasileira de 1988 consagrou, no artigo 37, caput, os principios que
devem inspirar o agir da Administracdo Publica. = Logo, sdo principios de obediéncia
obrigatoria os de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Ademais
desses, a Lei Maior compreende outros, por decorréncia logica de seu regime e de seu texto —
ainda que de modo implicito —, os quais, entretanto, sdo enunciados pela doutrina e pela
jurisprudéncia®*,

Sobre o vocabulo transparéncia, especificamente, o texto constitucional pouco avanga,

havendo breves mencgdes no art. 40, § 22, inciso VII (do regime proprio da previdéncia social

24 Como novamente anota CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (Curso de Direito Administrativo, p. 92), “O
art. 37, caput, reportou de modo expresso 2 Administragdo Publica (direta e indireta) apenas cinco principios: da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia (este ultimo acrescentado pela EC
19/98). Facil é ver-se, entretanto, que inimeros outros mereceram igualmente consagracdo constitucional: uns
por constarem expressamente na Lei Maior, conquanto ndo mencionados no art. 37, caput; outros, por nele estarem
abrigados logicamente, isto €, como conseqiiéncias irrefragaveis dos aludidos principios; outros, finalmente, por
serem implicagdes evidentes do proprio Estado de Direito, e, pois, do sistema constitucional como um todo.”
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dos servidores publicos); no art. 212-A, inciso X, alinea d (da manutencdo e do
desenvolvimento do ensino na educagdo bésica); e no art. 216-A, § 1.°, inciso IX (do Sistema
Nacional de Cultura) — todas essas disposi¢oes decorrentes de emendas a Constituicdo. Ainda
assim, na totalidade das referéncias € possivel inferir que nao se trata apenas de publicidade dos
atos, mas de requisito de constitui¢ao intrinseco ao agir da Administragdo, atrelado a verdade,
a clareza, a sinceridade, a probidade.

Admite-se que o principio da transparéncia ¢ encontravel em diversas passagens da
Constituicdo — e mesmo da legislacao infraconstitucional —, ndo obstante de forma implicita,
como antes acentuado. Nessa linha de raciocinio, a transparéncia teria sede constitucional,
entre outros, nos artigos 1.°, caput, e paradgrafo tnico (dos principios fundamentais); 5.°, incisos
XIV (acesso a informacgao), XXXIII (direito a informacao publica), XXXIV (direito de petigao
e de obter certidao), LV (direito ao contraditorio e a ampla defesa), LX (publicidade dos atos
processuais) e LXXII (habeas data); 37, caput (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia) e § 3.° (participacdo do usuario na administracdo publica); 93, inciso
IX (publicidade dos julgamentos dos o6rgaos do Poder Judiciario); 150, § 5.° (esclarecimento
aos consumidores acerca de impostos incidentes); 162 (divulgacdo de informagdes sobre
arrecadagdo e tributos); 194, inciso VII (carater democratico e descentralizado da
administracdo da seguridade social); 198, inciso III (participagdo da comunidade nas agdes e
servicos publicos de saude); 204, inciso II (participacdo da populacdo nas agdes
governamentais na area da assisténcia social); 206, inciso VI (gestdo democratica do ensino
publico); 220 (livre manifestacdo do pensamento, da criagdo, da expressao e da informacao);
225, inciso IV (publicidade do estudo prévio de impacto ambiental, para instalagdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de degradacdo do meio ambiente).?

E, ainda que assim nao fosse, estaria a socorrer a tese o disposto no artigo 5.°, § 2.°, do
texto constitucional, de acordo com o qual “os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢ao
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”. Vale dizer: ndo estivesse
patente no texto constitucional, isto é, ndo emergisse da simples leitura de um ou outro
dispositivo (p. ex., daqueles acima citados, sobretudo os dotados de maior objetividade), o
principio da transparéncia seria decorrente da concorréncia ou intercambio dos principios da

Administragdo Publica ali insculpidos.

25 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
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Sdo, pois, principios constitucionais da Administra¢do Publica do Brasil, entre os muitos
citados pela doutrina, também a motivagdo, a proporcionalidade, a indisponibilidade do
interesse publico, a boa-fé, a supremacia (ou preponderancia) do interesse publico, a

continuidade administrativa, o devido processo legal, a seguranca juridica, a transparéncia.
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CAPITULO 11

A transparéncia na legislacio infraconstitucional

1. A transparéncia na legislacio portuguesa

A par daquelas disposi¢des constitucionais antes mencionadas, o ordenamento juridico
portugués tem sido prodigo em consagrar disposi¢cOes atinentes a transparéncia na
administracao publica, quase sempre com um significado que ultrapassa a mera publicidade dos
atos governamentais. Sdo inumeras as referéncias a transparéncia e ao principio da
transparéncia na legislagdo, motivo pelo qual a enumeracdo a seguir tem por objeto trazer a
debate aqueles diplomas legais que guardem alguma relacao, por menor que seja, com o tema

desenvolvido neste trabalho.

Assim, o Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto, associa o principio da transparéncia
objeto de seu artigo 8.° a publicidade, ao amplo acesso aos procedimentos, ao registro e
fundamentagdo das decisdes, bem como a notifica¢do aos interessados.

A antiga Lei n.° 46/2007, de 24 de agosto, a chamada Lei de Acesso aos Documentos
Administrativos (“LADA”), estatuia, logo no artigo 1.° - Administracao aberta, que o acesso ¢
a reutilizacdo dos documentos administrativos sdo assegurados de acordo como os principios
da publicidade, da transparéncia, da igualdade, da justi¢a e da imparcialidade — ja aqui o
legislador distinguindo a transparéncia da mera publicidade. Essa Lei foi revogada pela Lei
n.° 26/2016, de 22 de agosto, versada adiante.

No Codigo dos Contratos Publicos (CCP), Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro,
prevé-se, logo no artigo 1.°-A que, na formagao e na execucao dos contratos publicos, devem
ser respeitados os principios da legalidade, da prossecucdo do interesse publico, da
imparcialidade, da proporcionalidade, da boa-fé, da tutela da confianga, da sustentabilidade, da
responsabilidade, da concorréncia, da publicidade e da transparéncia, da igualdade de

tratamento e da nao-discriminacao.
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A Lei-Quadro das Fundagdes, aprovada pela Lei n.° 24/2012, de 9 de julho, impde as
fundagdes portuguesas e as fundagdes estrangeiras que exercem suas atividades em Portugal
diversos deveres de procedimento e informagdo, em seu artigo 9.° - Transparéncia.

A Lei n.° 2/2013, de 10 de janeiro, que estabelece o regime juridico de criagdo,
organizag¢do e funcionamento das associagdes publicas profissionais, dispde, em seu artigo 23.°
- Transparéncia, que as associa¢des publicas profissionais devem disponibilizar ao ptiblico em
geral, através do sitio eletronico da associagdo, as informacdes que enumera. Ja no artigo 41.°
a Lei prescreve que a celebracao de contrato de trabalho deve ser precedida de um processo de
selecdo que obedega aos principios da igualdade, da transparéncia, da publicidade e da
fundamentagdo — o que, mais uma vez, sugere alguma diferencia¢do entre transparéncia e
publicidade.

O artigo 4.° da Lei-Quadro das entidades administrativas independentes com fungdes de
regulacdo da atividade econdmica dos setores privado, publico e cooperativo (Lei n.° 67/2013,
de 28 de agosto), reza que as entidades reguladoras devem observar, como principios de gestdo:
a) a transparéncia na atuagdo através da discussdo publica de projetos de documentos que
contenham normas regulamentares ¢ da disponibilizacdo publica de documentacao relevante
sobre as suas atividades e funcionamento com impacto sobre os consumidores e entidades
reguladas (artigo 4.°, 1, d); e b) a transparéncia no funcionamento dos 6rgdos e na gestdo do
pessoal. No artigo 48.° - Transparéncia, as entidades reguladoras devem disponibilizar uma
pagina eletronica com todos os dados relevantes da administracao.

Ja a Lei Organica n.° 2/2013, de 2 de setembro, que aprova a Lei das Financas das
Regides Autdénomas, inclui o principio da transparéncia entre aqueles com respeito aos quais a
autonomia financeira das regides autonomas deve desenvolver-se. Em seu artigo 12.°, cujo
nomen iuris ¢ “Principio da transparéncia”, a Lei determina que o Estado e as regides autdbnomas
prestem mutuamente toda a informagdo em matéria econdmica e financeira necessaria a cabal
prossecucdo das respectivas politicas financeiras.

A Lein.° 73/2013, de 3 de setembro, que estabelece o regime financeiro das autarquias
locais e das entidades intermunicipais, consagra o principio da transparéncia entre aqueles com
respeito aos quais a atividade financeira das autarquias locais se desenvolve (artigo 3.°, 2, d).
Em seu artigo 7.°, repete que a atividade financeira das autarquias locais esta sujeita ao principio
da transparéncia, “que se traduz num dever de informagdo mutuo entre estes e o Estado, bem
como no dever de divulgar aos cidadaos, de forma acessivel e rigorosa, a informagao sobre sua
situagdo financeira”.  Semelhante disposi¢do esta a revelar a vinculacdo do principio da

transparéncia com a lealdade e honestidade da Administracao.
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O Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro, que aprova o novo regime juridico do
sector publico empresarial, explicita, em seu preambulo, que se pretende estabelecer um regime
juridico mais exigente, mas também mais claro, transparente e eficaz, no que respeita ao
controlo da legalidade e da boa gestdo publica na alocagdo de recursos publicos para a
prossecu¢do de atividades em modo empresarial. O artigo 16.° - Transparéncia financeira
impde que as empresas publicas rejam-se pelo principio da transparéncia financeira, sendo-lhes
expressamente vedada a realizacdo de quaisquer despesas ndao documentadas — um
compromisso com a verdade. No artigo 55.° (principios orientadores da prestagao de servigo
publico ou de interesse econdmico geral), encontra-se que as obrigacdes especificas de
cumprimento obrigatorio pelas empresas publicas devem ser claramente definidas,
transparentes, ndo discriminatérias e suscetiveis de controlo.

A Resolucao da Assembleia da Republica n.° 64/2014, de 6 de junho, aprova a
Declaragao para a Abertura e Transparéncia Parlamentar, com diversas medidas de integridade,
publicidade e acesso a informacdo clara, exata, completa e atualizada e de participagdo dos
cidadaos.

O Artigo 1.° do Anexo a Lei Organica n.® 2/2014, de 6 de agosto — que aprova o Regime
do Segredo de Estado, entre outras disposi¢des —, estabelece que os 6rgdos do Estado estdo
sujeitos aos principios da transparéncia, da publicidade e da administragdo aberta, salvo quando,
pela natureza da matéria, esta seja expressamente classificada como segredo de Estado, nos
termos da Lei. De acordo com o Artigo 2.° do Anexo a Lei, sao abrangidos pelo regime do
segredo de Estado as matérias, os documentos e as informagdes cujo conhecimento por pessoas
ndo autorizadas ¢ suscetivel de por em risco interesses fundamentais do Estado. Sao, assim,
considerados interesses fundamentais do Estado os relativos a independéncia nacional, a
unidade e a integridade do Estado ou a sua seguranga interna ou externa, a preservacao das
institui¢des constitucionais, bem como os recursos afetos a defesa e a diplomacia, a salvaguarda
da populagdo em territdrio nacional, a preservagdo e seguranca dos recursos economicos e
energéticos estratégicos e a preservacao do potencial cientifico nacional. A classificacdo como
segredo de Estado ¢ da competéncia do Presidente da Republica, do Presidente da Assembleia
da Republica, do Primeiro-Ministro, dos Vice-Primeiros-Ministros e dos Ministros (Artigo 3.°).
O Artigo 4.°— Fundamentacao e duragdo do Anexo indica que o ato de classificagdo de matérias,
documentos ou informag¢des como segredo de Estado, bem como o ato da respectiva
desclassificagdo, devem ser fundamentados, indicando-se os interesses a proteger € 0s motivos
ou as circunstancias que justificam a aplicac¢ao do regime do segredo de Estado. Por seu turno,

0 prazo para a duracdo da classificagdo ou para a respectiva reapreciacdo nao pode ser superior
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a quatro anos, ndo podendo as renovagdes exceder o prazo de 30 anos, salvo nos casos
expressamente previstos por lei. Finalmente, o Artigo 14 — Fiscalizacdo do segredo de Estado
estatui que, sem prejuizo dos poderes de fiscalizacao pela Assembleia da Republica nos termos
constitucionais, a fiscalizacao do regime do segredo de Estado ¢ assegurada por uma entidade
fiscalizadora, cuja criacdo e estatuto sdo aprovados por lei da Assembleia da Republica. A Lei
Organica n.° 1/2015, de 8 de janeiro, veio depois promover a Primeira alteracdo ao Regime do
Segredo de Estado, aprovado pela Lei Organica n.° 2/2014, de 6 de agosto.

O Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro, que aprova o novo Cdodigo do Procedimento
Administrativo, prevé a transparéncia administrativa como um dos principios aplicaveis a
administracdo eletronica (artigo 14.°, 1), além de consagrar outros principios como o da
administracao aberta (artigo 17.°), da cooperacao e boa-fé procedimental (artigo 60.°), do direito
dos interessados a informacao (artigos 82.° € 85.°), da audiéncia dos interessados (artigo 100.°),
da consulta publica (artigo 101.°), do dever de fundamentagao dos atos administrativos (artigo
152.°). Por sua vez, o artigo 201.° do Decreto-Lei dispde que a formagdo dos contratos cujo
objeto abranja prestagdes que estejam submetidas a concorréncia de mercado sao especialmente
aplicaveis os principios da transparéncia, da igualdade e da concorréncia. De acordo com o
numero 1 do Artigo 14.°-Principios aplicaveis a administracdo eletronica, os 6rgaos e servicos
da Administragdo Publica devem utilizar meios eletronicos no desempenho da sua atividade,
de modo a promover a eficiéncia e a transparéncia administrativas e a proximidade com os
interessados. O numero 2 do mesmo Artigo prescreve que os meios eletronicos devem garantir
a disponibilidade, o acesso, a integridade, a autenticidade, a confidencialidade, a conservagao
e a seguranca da informacdo. Mais uma vez, aqui, informagao integra e auténtica, a distinguir
a transparéncia da mera publicidade da informacdo. Mas ndo se restringe a isso o novo Codigo
do Procedimento Administrativo: o Artigo 11.° chancela o principio da colaboragdo com os
particulares, ¢ o antecedente Artigo 10.° consagra o principio da boa-fé, pelo qual a
Administragdo Publica e os particulares devem agir e relacionar-se segundo as regras da boa-
fé, mediante as quais devem ponderar-se os valores fundamentais do Direito e, em especial, a
confianga suscitada na contraparte pela atuacdo em causa e o objeto a alcancar com a atuagao
empreendida. Em suma, Administragdo e particular devem pautar-se, em suas relacoes, pela
transparéncia.

O Decreto-Lein.° 39/2015, de 16 de margo, aprova os Estatutos da Autoridade Nacional
de Comunicagdes, anteriormente designada ICP - Autoridade Nacional de Comunicagoes.
Além de adotarem a transparéncia na atua¢ao como principio de gestdo (artigo 7.°, n.° 1, alinea

d) e o dever de transparéncia dos membros do Conselho de Administracdo (artigo 21), sendo
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seu ndo cumprimento motivo até mesmo para dissolucdo do Conselho ou destitui¢do de um seu
membro (artigo 24.°), os Estatutos impdem a Autoridade Nacional de Comunicagdes
(ANACOM) a disponibilizacao em sua pagina eletronica de informagdo clara e acessivel a
qualquer interessado sobre os documentos necessarios para a apresentacdo e instru¢ao dos
correspondentes pedidos e condi¢cdes para a obtengdo dos efeitos juridicos pretendidos com o
pedido (artigo 52, n.° 3, alinea a).

A Lei n.° 78/2015, de 29 de julho, regula a promocao da transparéncia da titularidade,
da gestao e dos meios de financiamento das entidades que prosseguem atividades de
comunicagdo social e altera a Lei de Imprensa, a Lei da Televisdo e a Lei da Rédio.

A Lein.® 95/2015, de 17 de agosto, estabelece as regras e os deveres de transparéncia a
que fica sujeita a realizacdo de campanhas de publicidade institucional do Estado, bem como
as regras aplicaveis a sua distribui¢do em territorio nacional, através dos 6rgaos de comunicagdo
social locais e regionais. Em todo o texto da Lei, o que se v€ sdo disposicdes respeitantes a
clareza, integridade, respeito aos direitos fundamentais, imparcialidade, muito mais que normas
propriamente voltadas para a publicacao, em si, dos atos governamentais.

A Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto, aprova o regime de acesso a informacao
administrativa e ambiental e de reutilizagdo dos documentos administrativos, transpondo a
Diretiva 2003/4/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de novembro. Logo em seu
artigo 2.° a Lei acolhe o principio da administragdo aberta, prescrevendo, entre outras
disposi¢des, que a informacao publica relevante para garantir a transparéncia da atividade
administrativa, designadamente a relacionada com o funcionamento e controlo da atividade
publica, ¢ divulgada ativamente, de forma periddica e atualizada, pelos respetivos 6rgaos e
entidades. O artigo 5.° estabelece que todos, sem necessidade de enunciar qualquer interesse,
tém direito de acesso aos documentos administrativos, o qual compreende os direitos de
consulta, de reproducdo e de informacao sobre sua existéncia e conteido. As restrigdes ao
direito de acesso, em maior ou menor grau, estdo enumeradas no artigo 6.° da Lei, envolvendo
documentos que possam pdr em risco interesses fundamentais do Estado; os documentos
protegidos por direitos de autor ou direitos conexos; o0s documentos administrativos
preparatérios de uma decisdo ou constantes em processos nao concluidos; os documentos
nominativos; os documentos administrativos que contenham segredos comerciais, industriais
ou sobre a vida interna de uma empresa, entre outros. Por fim, seu artigo 10.° - Divulgagao
ativa de informacao determina que os orgaos e entidades a quem se aplica a Lei publicitem nos
seus sitios na Internet, de forma periddica e atualizada, no minimo semestralmente, a

informag@o cujo conhecimento seja relevante para garantir a transparéncia da atividade
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relacionada com o seu funcionamento, enumerando, a seguir, os requisitos minimos para
atendimento da exigéncia.

O artigo 5.°, namero 4, da Lei n.° 6/2018, de 22 de fevereiro (Estatuto do mediador de
recuperagao de empresas), que trata da Idoneidade, enumera logo na alinea a, como fato a
considerar na apuracdo e avaliagdo da idoneidade do candidato a mediador, indicios de que o
candidato ndo agiu de forma transparente ou cooperante nas suas relagdes com quaisquer
autoridades judiciais, de supervisao ou regulagdo, ordens profissionais ou organismos com
fungdes analogas. O dispositivo deixa claro que agir de forma transparente nao diz com a
publicidade de atos ou documentos administrativos, mas com a honestidade, boa-f¢, sinceridade
mesma do postulante a mediador, sem o que ndo lhe serd conferida a habilitagdo para o oficio.

Na Lei n.° 35/2018, de 20 de julho, que procede a alteragdo das regras de
comercializacdo de produtos financeiros e de organizagdo dos intermediarios financeiros, e
transpde as Diretivas 2014/65, 2016/1034 e 2017/593, do Parlamento Europeu e do Conselho,
ha em torno de 75 (setenta e cinco) mengdes dos termos transparéncia € transparente, quase
em sua totalidade associadas a honestidade, sinceridade, credibilidade, lealdade, isonomia,
protecao dos interesses legitimos do cliente.

A Lei n.° 37/2018, de 7 de agosto, altera a Lei de Enquadramento Orc¢amental,
recalendarizando a producdo dos efeitos daquela. Em seu artigo 19.°, a Lei introduz o conceito
de transparéncia or¢amental, consistente na disponibiliza¢do de informacao fiavel, completa,
atualizada, compreensivel e comparavel internacionalmente sobre a implementacdo e a
execugdo dos programas, objetivos da politica orcamental, orcamentos e contas do setor das
administragdes publicas. O nimero 4 do mesmo dispositivo esclarece que a transparéncia
or¢amental inclui o dever de informacgao pelo governo a Assembleia da Republica, o dever de
informacao financeira entre os subsetores e o dever de disponibilizagdo de informagdo a
entidade com competéncia de acompanhamento e controlo da execug¢do or¢amental. Sob o
Capitulo IV do Titulo VI da Lei, observa-se que o principio da transparéncia orcamental
pressupoe o dever de divulgacio, de modo simples, acessivel e facilmente apreensivel; o dever
de informagdo nos termos que especifica e o dever especial de informagao ao controlo politico.

Porsuavez,alLein.®51/2018, de 16 de agosto, altera a Lei de Finangas Locais, aprovado
pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro. No Anexo a Lei, republicag¢do do inteiro teor da Lei
n.° 73/2013, determinada pelo artigo 6.°— da Lei n.® 51/2018 —, destaca-se o artigo 7.° (Principio
da transparéncia), o qual prescreve que a atividade financeira das autarquias locais esté sujeita

ao principio da transparéncia, que se traduz num dever de informag¢ao mutuo entre estas € o

27



Estado, bem como no dever de divulgar aos cidaddos, de forma acessivel e rigorosa, a
informagao sobre a sua situagdo financeira.

A Lei de Bases da Saude, Lei n.° 95/2019, de 4 de setembro, contém, entre suas bases,
a de namero 4, a qual preconiza a divulgagao transparente de informagao em saude; e a Base
20, que insere entre os principios norteadores da atuacdo do Servico Nacional de Saude a
transparéncia, para assegurar a existéncia de informacdo atualizada e clara sobre o
funcionamento do servico.

A Lei Organica n.° 4/2019, de 13 de setembro, aprova o Estatuto da Entidade para a
Transparéncia e altera a Lei n.° 28/82, de 15 de novembro, que aprova a organizagao,
funcionamento e processo do Tribunal Constitucional. A Entidade para a Transparéncia,
composta por trés membros, um deles necessariamente jurista, ¢ um 6rgao independente que
funciona junto ao Tribunal Constitucional, e tem por atribuicdo apreciar e fiscalizar a
declaragdo unica de rendimentos, patrimdnio e interesses dos titulares de cargos politicos e
altos cargos publicos, obrigagdo declarativa instituida pelo artigo 13 da Lei n.° 52/2019, de 31
de julho, que aprova o regime do exercicio de fungdes por titulares de cargos politicos e altos
cargos publicos. O artigo 3.° da Lei Orgéanica, intitulado “Sede”, estabelece que a Entidade
para a Transparéncia funcionara em local a determinar pelo Tribunal Constitucional. Apos
alguns contratempos enfrentados para o inicio das atividades da Entidade — relativos a escolha
do local da sede, a propria nomeacio de seus membros e a falta de verbas?® —, tomaram posse
no dia 15 de fevereiro de 2023 os membros designados. Comunicado datado de 21 de abril de
2023 informava que o Tribunal Constitucional ¢ a Entidade para a Transparéncia, com a
colaboracdo da Universidade de Coimbra, vinham desenvolvendo esfor¢os continuados e
persistentes no sentido da instalagio da “EpT”?’.

Resolucao da Assembleia da Republica n.° 210/2019, de 20 de setembro, preve, em seu
artigo 8.°, emblematicamente intitulado “Transparéncia”, que os Deputados a Assembleia da
Republica devem cumprir as obrigagdes declarativas decorrentes da lei, declarando os seus
interesses particulares que possam condicionar a prossecucdo do interesse publico, e tomar as
diligéncias necessarias a resolucao de conflitos entre ambos, de forma a proteger o interesse
publico. Transparéncia, aqui, como meio de prevencao de conflitos de interesse e fator de

prevaléncia do interesse publico sobre os particulares.

26 “Entidade para a Transparéncia foi criada por lei ha trés anos mas continua sem funcionar?”, Gustavo Sampaio,
Poligrafo, Sapo.pt, acessivel por https://poligrafo.sapo.pt/fact-check/entidade-para-a-transparencia-foi-criada-por-
lei-ha-tres-anos-mas-continua-sem-funcionar. Acesso em 13 de junho de 2023, as 21h13.

27 http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/imprensa0200-bd7174.html.
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A Lein.” 41/2020, de 18 de agosto, veicula a terceira alteragdo a Lei n.° 151/2015, de
11 de setembro, Lei de Enquadramento Orgamental, e primeira altera¢do a Lei n.° 2/2018, de
29 de janeiro. Com isso, ¢ introduzido na Lei de Enquadramento Or¢amental o artigo 75.°-A
(Dever de informagdo e transparéncia no processo de decisdo), em complemento aos ja
existentes sobre o tema.

A Lein.° 36/2021, de 14 de junho, aprova a lei-quadro do estatuto de utilidade publica.
Por meio dela, o artigo 12.° da Lei-quadro do estatuto de utilidade publica ostenta, entre os
deveres das pessoas coletivas com estatuto de utilidade publica “assegurar a transparéncia da
gestdo através da possibilidade de acesso aos documentos relativos a sua gestdo financeira e
patrimonial a quem demonstrar ser titular de um interesse direto, pessoal, legitimo e
constitucionalmente protegido, aplicando-se subsidiariamente, com as adaptacdes necessarias,
o regime de acesso aos documentos administrativos, aprovado pela Lei n.° 26/2016, de 22 de
agosto.”

A Lei n.° 67/2021, de 25 de agosto, traz alteragdes a Lei-Quadro das Fundacdes,
aprovada em anexo a Lei n.° 24/2012, de 9 de julho. Pelo novo Artigo 9.°-A (Transparéncia
do financiamento publico a fundagdes), até ao fim do més de marco de cada ano, o Governo
assegura a divulgacao publica, com atualizacdo trimestral, da lista de financiamentos por via de
verbas do Or¢amento do Estado a fundagdes.

Por meio da Lei n.° 68/2021, de 26 de Agosto, Portugal aprovou os principios gerais em
matéria de dados abertos e transpos para a ordem juridica interna a Diretiva (UE) 2019/1024
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de junho de 2019, relativa aos dados abertos € a
reutilizacdo de informagdo do setor publico, alterando a Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto. Em
razdo disso, o artigo 25.°, numero 4, da Lei n.° 26/2016 determina que os acordos de
exclusividade devem ser transparentes e publicados no portal dados.gov, pelo menos dois meses
antes da respetiva data de entrada em vigor e sempre que sejam objeto de alteracdo. Ademais,
o nimero 9 do mesmo artigo prescreve que as disposi¢des legais ou regulamentares ou praticas
que, embora ndo concedendo expressamente um direito de exclusividade, visem ou sejam
previsivelmente conducentes a uma limitacdo da disponibilidade para reutilizacdo de
documentos por terceiros devem ser transparentes e publicadas em linha no portal dados.gov,
pelo menos dois meses antes da sua entrada em vigor e sempre que sejam objeto de alteragdo.
Ha, aqui, novamente, uma clara distingdo entre o que seja transparéncia € o que represente
publicidade. O que o Estado portugués esta a mostrar ¢ que, antes mesmo de sua publicacao,

os atos governamentais devem ser transparentes, ou seja, de boa-fé, leais para com os
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administrados, de facil compreensdo, condigam com a verdade e reflitam a real vontade da
Administragao.

E também sobre lealdade e justica a mengdo do termo transparéncia existente no
Decreto-Lei n.° 76/2021, de 27 de agosto, que transpde a Diretiva (UE) 2019/633, relativa a
praticas comerciais desleais nas relagdes entre empresas na cadeia de abastecimento agricola e
alimentar. Com efeito, o artigo 4.° (Transparéncia e equilibrio nas relagdes comerciais) do
Decreto-Lei estatui que os contratos e acordos entre empresas devem basear-se na existéncia
de contrapartidas efetivas e proporcionais aplicaveis as suas transagdes comerciais de
fornecimento de produtos ou de prestacdo de servigos; que os produtores, fabricantes,
importadores, distribuidores, embaladores e grossistas de bens e os prestadores de servigos sao
obrigados a possuir as tabelas de pregos com as correspondentes condi¢gdes de venda e faculta-
las, quando solicitadas, a qualquer revendedor ou utilizador; que as condi¢gdes de venda devem
referenciar, nomeadamente, os prazos de pagamento, as diferentes modalidades de descontos
praticados e os respetivos escaldes, sempre que ndo estejam abrangidos por segredo comercial;
que devem ser reduzidas a escrito, sob pena de nulidade, quaisquer disposi¢des sobre as
condi¢gdes em que uma empresa obtenha uma remuneragao financeira ou de outra natureza dos
seus fornecedores, como contrapartida da prestagao de servicos especificos; e que as tabelas
de precos, condicdes de venda, contratos de fornecimento e quaisquer disposi¢des reduzidas a
escrito devem ser mantidas em arquivo fisico ou digital por um periodo de trés anos e
disponibilizadas a entidade fiscalizadora mediante solicitagao.

O Decreto-Lei n.° 109-E/2021, de 9 de dezembro, cria o Mecanismo Nacional
Anticorrupcao e estabelece o regime geral de prevengdo da corrup¢ao. Um de seus pilares,
naturalmente, ¢ a adocdo e promocdo do principio da transparéncia em vdarios de seus
dispositivos, associando-o, além disso, a integridade, a imparcialidade, a probidade e a

prevencao de conflitos de interesses.
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2. A transparéncia na legislagio brasileira?

O vocabulo transparéncia, com o sentido que ora importa, aparece na legislacdo
brasileira a partir do advento do Cédigo de Defesa do Consumidor — Lei n.° 8.078, de 11 de
setembro de 1990. O artigo 4.° da Lei estabelece como objetivo da Politica Nacional das
Relagdes de Consumo o atendimento das necessidades dos consumidores, o respeito a sua
dignidade, satide e seguranca, a protecdo de seus interesses econdmicos, a melhoria de sua
qualidade de vida, bem como a transparéncia e harmonia das relagdes de consumo, atendidos
os principios que especifica.

Transparéncia, no Cddigo, ndo significa simplesmente a informac¢do adequada e clara
de que tratam varios de seus dispositivos (artigo 6.°, inc. III; artigo 8.°, caput; artigo 31; artigo
37; artigo 46; artigo 54, §§ 3.° e 4.°), mas também boa-fé, lealdade, verdade, pressupostos
presentes na norma proibitiva da informag¢ao ou comunicag¢do enganosa, assim compreendida
qualquer uma inteira ou parcialmente falsa, ou por qualquer outro modo, mesmo por omissao,
capaz de induzir em erro o consumidor (artigo 37, § 1.°).

Curiosamente, o diploma legal que melhor expressa todo o contetido do principio da
transparéncia administrativa, a Lei n.® 9.784, de 29 de janeiro de 1999 — que regula o processo
administrativo no ambito da Administracao Publica Federal —, ndo contemplava em sua criacao,
nem uma vez sequer, o vocabulo transparéncia, como também ndo, de resto, a publicidade,
conquanto assegure a “divulgacado oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipoteses de
sigilo previstas na Constituicdo”. A unica mencao do principio da transparéncia veio com a
Lein.° 14.210, de 30 de setembro de 2021, que introduziu no processo administrativo a decisdo
coordenada, no ambito da Administra¢ao Publica Federal. A partir dali, a decisdo coordenada
ha de obedecer aos principios da legalidade, da eficiéncia e da transparéncia, de acordo com o
novo artigo 49-A, § 5.°. Encontram-se na intitulada Lei do Processo Administrativo, todavia,
todos os elementos aptos a traduzir um ato ou uma administragdo como transparente, quais
sejam legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico, eficiéncia, probidade, decoro, boa-
fe.

A Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000 (“Lei de Responsabilidade Fiscal),
veio instituir, em seu artigo 48, a transparéncia da gestdo fiscal, e enumera, como seus
instrumentos, aos quais se dard ampla divulgacdo, os planos, or¢camentos e leis de diretrizes

or¢amentarias; as prestagoes de contas e pareceres correspondentes; os relatorios da execugdo

28 Toda a legislagdo citada é acessivel por meio do sitio eletronico: http://www4.planalto.gov.br/legislacao/
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orcamentaria e da gestdo fiscal. O paragrafo unico daquele dispositivo estatuia que asseguraria
a transparéncia também o incentivo a participagdo popular e a realizacdo de auditorias publicas,
durante os processos de elaboracao e de discussdo dos planos, leis de diretrizes orcamentarias
e or¢amentos.

A chamada Lei Capiberibe?’, Lei Complementar n.° 131, de 27 de maio de 2009,
acrescentou dispositivos a Lei de Responsabilidade Fiscal, a fim de determinar, como medida
de transparéncia, a “disponibiliza¢do, em tempo real, de informagoes pormenorizadas sobre a
execug¢do or¢amentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios”. Nota-se, aqui, uma vez mais, que a transparéncia ndo se restringe a um aspecto
formal de publicidade dos atos da Administragdo. O Poder Publico deve assumir uma postura
ativa para promover a transparéncia: incentivar a participagdo popular, realizar audiéncias
publicas, discutir previamente com a populacdo o planejamento € a execuc¢dao orcamentaria,
assegurar amplo acesso a informagdo — a informacgao clara, completa, inteligivel, verdadeira,
que permita ao cidaddo aferir a presenga, em todos os Poderes e esferas, dos principios
constitucionais de observancia obrigatdria pela Administragao Publica. Embora alguns autores
privilegiem a compreensdo de que a transparéncia contida na Lei Complementar n.° 131 diz
com acesso & informacdo e participacdo popular®®, parece 6bvio que esse aspecto nada mais é
que o resultado finalistico do real objeto da Lei, qual seja o de assegurar a prestacdo e
divulgacdo de informagdes claras, inteligiveis, fidedignas, verdadeiras aos administrados,
elementos insitos no principio da transparéncia, como se sustenta neste trabalho.

A Convencao Interamericana contra a Corrupgdo, de 29 de marco de 1996, foi
promulgada, no Brasil, pelo Decreto n.° 4.410, de 7 de outubro de 2002. Sao propdsitos
declarados da Convengao “promover e fortalecer o desenvolvimento, por cada um dos Estados
Partes, dos mecanismos necessarios para prevenir, detectar, punir e erradicar a corrupgao; €
promover, facilitar e regular a cooperagao entre os Estados Partes a fim de assegurar a eficacia
das medidas e acdes adotadas para prevenir, detectar, punir e erradicar a corrup¢ao no exercicio
das fungdes publicas, bem como os atos de corrup¢do especificamente vinculados a seu
exercicio”. Entre as medidas preventivas recomendadas pelo texto da Convencao esta criar,

manter e fortalecer sistemas de recrutamento de funcionarios publicos e de aquisicao de bens e

2 Referéncia ao entdo Senador Jodo Alberto Rodrigues Capiberibe, do Estado do Amapa, autor do Projeto de Lei
Complementar correspondente.
30 Sobre o tema, entre muitos, consultar WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, Transparéncia Administrativa:
Publicidade, Motivagdo e Participa¢do Popular, Saraiva, Sdo Paulo, 2. edi¢dao, 2010; EVANDRO HOMERCHER,
O principio da transparéncia e a compreensdo da informagdo, Revista Juridica da Presidéncia Brasilia v. 13 n.°
100 Jul/Set 2011 pp. 375 a 391.
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servigos por parte do Estado de forma a assegurar sua transparéncia, equidade e eficiéncia
(Artigo IIL, n.° 5).

No texto da Convengdo das Nagdes Unidas Contra a Corrupgao, incorporada ao
ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto n.® 5.687, de 31 de janeiro de 2006, ha
diversas prescri¢oes, dirigidas aos Estados Parte, relativas a transparéncia das contas publicas,
transparéncia do financiamento de partidos politicos e de candidaturas a cargos publicos
eletivos, transparéncia dos atos administrativos, transparéncia da gestdo fazendaria e das
contratagdes publicas, transparéncia da administracdo em geral, transparéncia e participagcdo
popular nos processos de tomada de decisdes, bem como a obrigagdo de promover a
transparéncia no setor privado, ai incluidas medidas relativas a identificacdo das pessoas
juridicas e fisicas envolvidas no estabelecimento e na gestao de empresas.

A Lein.° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que estabelece as diretrizes nacionais para o
saneamento bésico e d& outras providéncias, enumera entre os principios fundamentais da
prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico “transparéncia das agdes, baseada em
sistemas de informagdes e processos decisorios institucionalizados™ (art. 2.°, inciso 1X). Com
essa institucionalizacdo dos sistemas de informacdes e dos processos decisorios a Lei busca
proporcionar lisura, verdade, acesso a informacao, impessoalidade, seguranga juridica, protecao
da confianca. Adiante, o artigo 21 reza que a func¢do de regulacdo atenderd aos principios de
transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes. Finalmente, o artigo 53,
dedicado ao Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento Basico - SINISA, prescreve que
0 Ministério das Cidades dara ampla transparéncia e publicidade aos sistemas de informacdes
por ele geridos e considerard as demandas dos 6rgaos e das entidades envolvidos na politica
federal de saneamento bdasico para fornecer os dados necessarios ao desenvolvimento, a
implementagao e a avaliacao das politicas publicas do setor. Transparéncia, aqui, ladeada pela
publicidade, a querer dizer que aquele Orgdo estatal havera de agir com sinceridade e
honestidade, de acordo com a legitima expectativa da populacao.

O Decreto n.° 6.060, de 12 de margo de 2007, promulga a Convengao Interamericana
sobre Transparéncia nas Aquisi¢des de Armas Convencionais, celebrada na Cidade da
Guatemala, em 7 de junho de 1999, cujo objetivo manifesto ¢ contribuir para a abertura e
transparéncia regionais na aquisicao de armas convencionais, com o propdsito de promover a
confianga entre Estados nas Américas. Antes, nos considerandos, invoca a necessidade do
fortalecimento da confianga e da segurancga.

A intitulada “Lei de Acesso a Informagao”, Lein.° 12.527, de 18 de novembro de 2011,

em vigor desde 16 de maio de 2012, traz diversas meng¢des dos termos publicidade,
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transparéncia e transparente — o que concorre para desnudar a distingdo existente entre seus
respectivos significados. Quando se quer tratar de divulgacdo ou acessibilidade da informacao,
em si, o texto legal usa publicidade. Ja os vocébulos transparéncia e — com maior propriedade
— transparente dizem mais respeito ao conteudo e a consisténcia da informagao, e, sobretudo,
a forma de agir do Poder Publico em relagdao ao acesso de todos as informacgdes de interesse
coletivo ou geral. Nesse sentido, o artigo 5.°, cujos termos encontram paralelo em outras
disposi¢oes da Lei, estatui ser “dever do Estado garantir o direito de acesso a informacao, que
serd franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em
linguagem de facil compreensdo”.  Antes, o artigo 3.° inciso I, j& indica como diretriz a
“observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exce¢do”. Atenta a essa
premissa, a Lei preserva as demais hipoteses legais de sigilo e de segredo de justiga, além da
intimidade e a vida privada das pessoas, assim como a seguran¢a da sociedade e do Estado. O
artigo 6.° prevé que cabe aos orgaos e entidades do poder publico, observadas as normas e
procedimentos especificos aplicaveis, assegurar a: [ - gestdo transparente da informacao,
propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacao; II - protecao da informagao, garantindo-se
sua disponibilidade, autenticidade e integridade; e III - protecao da informagdo sigilosa e da
informag@o pessoal, observada a sua disponibilidade, autenticidade, integridade e eventual
restricio de acesso’!. Em Giltima analise, extrai-se perfeitamente da Lei de Acesso a Informagio
aquela concepcdo de que transparéncia guarda vinculagdo com legalidade, moralidade,
impessoalidade, integridade, probidade, lealdade, boa-fé. Outro aspecto relevante da Lei ¢
consagrar a submissao dos 6rgaos e entidades publicas aos imperativos da transparéncia passiva
(provocada) e ativa (espontanea), delineando seus requisitos minimos, respectivamente, nos
artigos 7.° ¢ 8.°. O artigo 10 da Lei traz uma importante, conquanto quase escondida, op¢ao
do legislador, agora, sim, fundada na Constituicdo e, por conseguinte, no principio da
transparéncia: segundo o seu paragrafo 3.°, sdo vedadas quaisquer exigéncias relativas aos
motivos determinantes da solicitagdo de informagdes de interesse publico. Em outros termos,
o requerente ndo precisa demonstrar um particular interesse em obter informac¢ao que €, na sua
esséncia, de interesse publico. Sobre esse ponto, vale anotar que o Decreto que regulamentou

a Lei n.° 12.527 — Decreto n.° 7.724, de 16 de maio de 2012 — veio explicitar que ndo serdo

31 JANAINA RIGO SANTIN e LEONE FRIZON conseguiram perceber a correspondéncia entre transparéncia e

autenticidade, exatiddo da informagao: “Mas, para que haja transparéncia, a administragdo publica deve garantir a
fidedignidade das informagdes, ou seja, a informagdo deve ser precisa, exata e coerente, conforme preceitua a Lei
de Acesso a Informagao (Lei n.° 12.527/2011), em seu art. 6.°” (Administra¢do consensual, accountability e
transparéncia na administragdo publica brasileira. Revista de Direito da Cidade, [S.1.], v. 12, n. 2, p. 1435-
1458, jun. 2020. ISSN 2317-7721. Disponivel em: <https:/www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/48608/33976>. Acesso em: 31 ago. 2023).
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atendidos pedidos de acesso a informagdo genéricos, desproporcionais ou desarrazoados, ou
que exijam trabalhos adicionais de analise, interpretacdo ou consolidagdo de dados e
informacdes, ou servi¢o de producao ou tratamento de dados que nao seja de competéncia do
orgdo ou entidade (art. 13). Cuida-se de assegurar o funcionamento normal do servigo publico,
0 qual, por mais transparente que precise ser, ndo deve ser exposto a uma devassa sem
fundamento. Ainda assim, o paragrafo unico desse art. 13 estabelece que, na ultima daquelas
hipoteses de negativa, o 6rgao ou entidade deverd, caso tenha conhecimento, indicar o local
onde se encontram as informacdes a partir das quais o requerente poderd realizar a
interpretacdo, consolidagdo ou tratamento de dados.

Importa destacar que a Lei n.° 12.527 veio revogar e substituir a Lein.° 11.111, de 5 de
maio de 2005, que tinha por objeto regulamentar “a parte final do disposto no inciso XXXIII
do caput do art. 5.° da Constituicao Federal”, isto €, o sigilo imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado. Essa Lei n.° 11.111, em boa hora ab-rogada, delegava a Decreto
presidencial (regulamento) a defini¢do dos graus de sigilo, bem como ndo previa a motivagdo
das decisdes que viessem a restringir o acesso aos documentos publicos. A Lei de Acesso a
Informagao também derrogou os arts. 22 a 24 da Lei n.° 8.159, de 8 de janeiro de 1991, que
dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados e d4 outras providéncias. Esses
dispositivos revogados tratavam do acesso e do sigilo dos documentos publicos, disciplinados
de modo diverso pela nova Lei.

A Lein.° 12.965, de 23 de abril de 2014, que estabelece principios, garantias, direitos e
deveres para o uso da Internet no Brasil (“Marco Civil da Internet”), prevé que, na hipotese de
discriminacdo ou degradag¢do do trafego, o responsavel pela transmissdo, comutagdo ou
roteamento tem o dever de tratar de forma isonomica quaisquer pacotes de dados, agindo com
proporcionalidade, transparéncia e isonomia e informando previamente, de modo transparente,
claro e suficientemente descritivo a seus usudrios sobre as praticas adotadas (artigo 9.°).

A Lein.° 13.019, de 31 de julho de 2014, que, entre outras disposigdes, institui o regime
juridico das parcerias entre a administragdo publica e as organiza¢des da sociedade civil,
estabelece como fundamentos do regime juridico de que se trata (artigo 5.°) “a gestao publica
democratica, a participacao social, o fortalecimento da sociedade civil, a transparéncia na
aplicagdo dos recursos publicos, os principios da legalidade, da legitimidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da economicidade, da eficiéncia e da eficécia,
destinando-se a assegurar: (...) IV — o direito a informacao, a transparéncia e ao controle social
das agdes publicas”. O artigo 6.° subsequente enumera entre as diretrizes fundamentais do

regime juridico de parceria “o estabelecimento de mecanismos que ampliam a gestdo da
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informagdo, transparéncia e publicidade”. Por fim, o artigo 87 excepciona as exigéncias de
transparéncia e publicidade, previstas em todas as etapas que envolvem a parceira, quando se
tratar de programa de protecdo a pessoas ameacadas ou em situagdo que possa comprometer a
sua seguranca.

O Decreto n.° 8.771, de 11 de maio de 2016, que regulamenta o chamado “Marco Civil
da Internet” (Lein.® 12.965, de 23 de abril de 2014), dispde que o responsavel pela transmissao,
pela comutagdo ou pelo roteamento devera adotar “medidas de transparéncia” para explicitar
ao usuario os motivos do gerenciamento que implique a discriminagdo ou a degradagdo de
trafego (artigo 7.°). [Essa ¢ mais uma disposicdo do ordenamento juridico que vincula a
transparéncia a um dever de motivagdo do ato praticado.

Datada de 30 de junho de 2016, a Lei n.° 13.303 dispde sobre o estatuto juridico da
empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsididrias, no ambito da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Se a sociedade requer das empresas do
mercado transparéncia, isto €, honestidade, lealdade, sinceridade, com mais razdo haverdo de
ostentar semelhantes requisitos as empresas publicas e sociedades de economia mista. Como
nao poderia deixar de ser, a Lei estabelece, em seu art. 8.°, requisitos de transparéncia a serem
observados pelas empresas publicas e sociedades de economia mista, dentre os quais se
destacam: a) elaboracdo de carta anual, subscrita pelos membros do Conselho de
Administragdo, com a explicitacdo dos compromissos de consecugdo de objetivos de politicas
publicas pela empresa publica, pela sociedade de economia mista e por suas subsidiarias, em
atendimento ao interesse coletivo ou ao imperativo de seguranca nacional que justificou a
autorizagdo para suas respectivas criacdes, com definicdo clara dos recursos a serem
empregados para esse fim, bem como dos impactos econdmico-financeiros da consecugao
desses objetivos, mensurdveis por meio de indicadores objetivos; b) divulgagao tempestiva e
atualizada de informagdes relevantes, em especial as relativas a atividades desenvolvidas,
estrutura de controle, fatores de risco, dados econdmico-financeiros, comentarios dos
administradores sobre o desempenho, politicas e praticas de governanca corporativa e descri¢ao
da composi¢do e da remuneracao da administragdo; c) elaboragao e divulgagdo de politica de
divulgacdo de informacgdes, em conformidade com a legislagdo em vigor e com as melhores
praticas; d) elaboragdo de politica de distribui¢cdo de dividendos, a luz do interesse publico que
justificou a criacdo da empresa publica ou da sociedade de economia mista; e) elaboragdo e
divulgacdo da politica de transagdes com partes relacionadas, em conformidade com os
requisitos de competitividade, conformidade, transparéncia, equidade e comutatividade, que

devera ser revista, no minimo, anualmente e aprovada pelo Conselho de Administracdo; f)
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ampla divulgag¢do, ao publico em geral, de carta anual de governanga corporativa, que consolide
em um Unico documento escrito, em linguagem clara e direta, as informagdes ali referidas; g)
divulgacao anual de relatorio integrado ou de sustentabilidade. Ha, entretanto, em todo o corpo
da Lei, outras medidas que, da mesma forma, traduzem verdadeira transparéncia, tais como as
normas de integridade previstas em seu artigo 9.°, paragrafo 1.°, relativas a ética, moralidade e
probidade na gestao.

A Lei n.° 13.460, de 26 de junho de 2017, que dispde sobre participagdo, protecao e
defesa dos direitos do usudrio dos servigos publicos da administragdo publica, inclui o principio
da transparéncia entre os de observancia obrigatéria na prestagdo do servigo publico e no
atendimento do usudrio, ao lado da regularidade, continuidade, efetividade, seguranga,
atualidade, generalidade e cortesia (artigo 4.°).

O Decreto n.° 9.203, de 22 de novembro de 2017, dispde sobre a politica de governanga
da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional. Logo em seu artigo 2.° o
Decreto define como governanga publica o conjunto de mecanismos de liderancga, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar € monitorar a gestao, com vistas a condugao
de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade. A transparéncia
aparece, no artigo 3.°, como um dos principios da governanca publica, ao lado, entre outros, da
integridade, da prestacdo de contas e responsabilidade. O diploma estabelece, ainda, serem
diretrizes da governanga publica “promover a comunicacdo aberta, voluntaria e transparente
das atividades e dos resultados da organizagdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a
informacgao”.

Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD), a Lei n.° 13.709, de agosto de 2018,
que dispde sobre a protecdo de dados pessoais com o objetivo de proteger os direitos
fundamentais de liberdade e privacidade e o livre desenvolvimento da personalidade da pessoa
natural, descreve, no art. 6.°, o significado do principio da transparéncia, para os fins ali
estabelecidos: garantia, aos titulares, de informacdes claras, precisas e facilmente acessiveis
sobre a realiza¢do do tratamento de dados pessoais e os respectivos agentes de tratamento,
observados os segredos comercial e industrial. Ja no seu artigo 9.°, a LGPD estabelece que o
titular tem direito ao acesso facilitado as informagdes sobre o tratamento de seus dados, que
deverao ser disponibilizadas de forma clara, adequada e ostensiva acerca das caracteristicas
que especifica em seguida, entre outras previstas em regulamentagdo, para o atendimento do
principio do livre acesso. Informacgdes claras, adequadas e ostensivas nada mais sdo que a
observancia do principio da transparéncia — que pressupde verdade, honestidade, lisura,

lealdade —, por mais que possa parecer um contrassenso tratar de transparéncia numa lei voltada
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para a privacidade e prote¢do de dados pessoais. O mesmo dispositivo, no paragrafo 1.°, ordena
que, na hipotese em que o consentimento do titular dos dados pessoais ¢ requerido, esse serd
considerado nulo caso as informacdes fornecidas ao titular tenham conteudo enganoso ou
abusivo ou ndo tenham sido apresentadas previamente com fransparéncia, de forma clara e
inequivoca. Uma vez mais, nesse ponto, transparéncia manejada como sinénimo de lisura,
honestidade, sinceridade. Ademais, a Lei prevé, em seu artigo 10, § 2.°, que o controlador dos
dados pessoais deverd adotar medidas para garantir a transparéncia do tratamento de dados
baseado em seu legitimo interesse. Finalmente, no art. 50, § 2.° inciso I, alinea e, a Lei
reconhece que o exercicio da transparéncia possa ter por objetivo estabelecer uma relacao de
confianga.

No Decreto n.° 10.046, de 9 de outubro de 2019, que dispde sobre a governanga no
compartilhamento de dados no ambito da administracdo publica federal e institui o Cadastro
Base do Cidadao e o Comité Central de Governanga de Dados, ha uma curiosa disposi¢ao: o
paragrafo inico do artigo 16 estipula ser vedado o uso do Cadastro Base do Cidadado, ou o
cruzamento deste com outras bases, para a realizagdo de tratamentos de dados que visem
mapear ou explorar comportamentos individuais ou coletivos de cidadaos, sem o consentimento
expresso, prévio e especifico dos individuos afetados e sem a devida transparéncia da
motivagdo e finalidade. Nao parece ser publicidade o que se pretende com a mencao de
transparéncia, mas motivagdo ¢ finalidade mesmo, no ambito de um procedimento
administrativo que nem sempre sofrera publicagdo integral. Nao se queira, de outro lado, em
interpretagdo forcada, fazer crer que o dispositivo usou o vocéabulo transparéncia com o sentido
de honestidade ou sinceridade. Por mais que possa ser esse o objetivo remoto, afigura-se aqui
mais uma hipétese de correlagdo entre transparéncia e motivagao — como sugere a interpretacao
literal da norma.

Em 13 de abril de 2020, foi editada a Lei n.° 13.988, que estabelece os requisitos ¢ as
condi¢des para que a Unido, as suas autarquias e fundagdes, e os devedores ou as partes adversas
realizem transacdo resolutiva de litigio relativo a cobranga de créditos da Fazenda Publica, de
natureza tributdria ou ndo tributaria. Logo em seu art. 1.°, a Lei anuncia que, para fins de sua
aplicacdo e regulamentagdo, serdo observados, entre outros, os principios da isonomia, da
capacidade contributiva, da transparéncia, da moralidade, da razoavel duracao dos processos e
da eficiéncia e, resguardadas as informacgdes protegidas por sigilo, o principio da publicidade
(paragrafo 1.°). No paragrafo 3.° do mesmo dispositivo, ¢ esclarecido que a observancia do
principio da transparéncia sera efetivada, entre outras agdes, pela divulgacdo em meio

eletronico de todos os termos de transag¢do celebrados, com informacdes que viabilizem o
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atendimento do principio da isonomia, resguardadas as legalmente protegidas por sigilo.
Destaca-se, a simples vista, que transparéncia, para o Legislador, ndo ¢ o mesmo que
publicidade, e, mais, com a invocacao da isonomia, que a Administracdo Fazendaria, para ser
transparente, tem de agir com honestidade, lealdade, boa-fé e, logico, publicidade — aqui um
principio compreendido no conceito de transparéncia.

A Lein.® 14.129, de 29 de margo de 2021, comumente chamada Lei do Governo Digital,
dispde sobre principios, regras e instrumentos para o Governo Digital e para o aumento da
eficiéncia publica e altera outras leis. Logo em seu artigo 3.°, estabelece serem principios e
diretrizes do Governo Digital e da eficiéncia publica, entre outros: a transparéncia na execu¢ao
dos servicos publicos e o monitoramento da qualidade desses servigos; o incentivo a
participagdo social no controle e na fiscalizacdo da administra¢ao publica; o dever do gestor
publico de prestar contas diretamente a populacao sobre a gestdo dos recursos publicos; o uso
de linguagem clara e compreensivel a qualquer cidaddo; a simplificacdo dos procedimentos de
solicitacdo, oferta e acompanhamento dos servigos publicos, com foco na universalizacdo do
acesso € no autosservico; a interoperabilidade de sistemas e a promocao de dados abertos; a
presuncao de boa-fé¢ do usuario dos servigos publicos. O artigo 4.° da Lei define como
transparéncia ativa a disponibiliza¢do de dados pela administragdo publica independentemente
de solicitacdes. Ja o artigo 29 estatui que os dados disponibilizados pelos prestadores de
servigos publicos, bem como qualquer informacao de transparéncia ativa, sdo de livre utilizacao
pela sociedade, observados os principios do ordenamento juridico brasileiro. Por fim, o artigo
36 reza que os orgaos gestores de dados poderao disponibilizar em transparéncia ativa dados de
pessoas fisicas e juridicas para fins de pesquisa académica e de monitoramento e de avaliagdo
de politicas publicas, desde que anonimizados antes de sua disponibiliza¢ao os dados protegidos
por sigilo ou com restricao de acesso prevista, nos termos da Lei n® 12.527 (Lei de Acesso a
Informagdo). O que essa Lei transmite a populacdo, como compromisso do Poder Publico, ¢
que transparéncia ndo significa mera publicacgdo e disponibilidade de dados e informagdes sem
tratamento, sendo que esses devem estar em linguagem simples, acessivel, inteligivel,
verdadeira, e estimular a participagdo social no controle da Administracdo Publica. Essa
também ¢ a primeira vez que a expressao transparéncia ativa aparece num diploma legal, isto
¢, numa lei em sentido estrito. Antes, havia normas infralegais e sua repercussao na doutrina
e na jurisprudéncia — o que acabou por consagrar a locucao.

A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, Lei n.° 14.133, de 1.° de abril de
2021, estatui, no art. 5.°, que serdo observados, na sua aplicagdo, os principios da legalidade,

da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da
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probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da
segregacdo de funcdes, da motivacdo, da vincula¢do ao edital, do julgamento objetivo, da
seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade,
da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, entre outras disposigoes.
Novamente aqui o principio da transparéncia aparece ao lado do principio da publicidade, da
moralidade e da probidade, assim a induzir a elaboracdo de um significado proprio para a
transparéncia, no que extrapola a simples nocdo de publicidade — afinal, a lei ndo contém
palavras intteis, de acordo com célebre brocardo, por todos aceito.

Em 10 de fevereiro de 2022, a Emenda Constitucional n.° 115 veio alterar a Constituigao
da Republica para incluir a protecao de dados pessoais entre os direitos e garantias fundamentais
e para fixar a competéncia privativa da Unido para legislar sobre prote¢ao e tratamento de dados
pessoais. A proposito, o interessante, na analise sistematica de todo o texto constitucional, em
relacdo ao conflito entre o direito a intimidade e a vida privada e o interesse publico da
informagdo — conquanto ndo seja escopo deste trabalho — ¢ que ele parece sugerir uma
gradacdo, a priori, entre os dois principios fundamentais, ao prescrever, no artigo 93, inciso IX,
que “todos os julgamentos dos 6rgaos do Poder Judicidrio serdo publicos, e fundamentadas
todas as decisoes, sob pena de nulidade, podendo a lei limitar a presen¢a, em determinados atos,
as proprias partes e a seus advogados, ou somente a estes, em casos nos quais a preservagao do
direito a intimidade do interessado no sigilo ndo prejudique o interesse publico a informag¢do”
(sem os grifos, no original).

No Decreto n.° 11.121, de 6 de julho de 2022, uma curiosidade: embora apenas em sua
ementa figure a expressao divulgagdo transparente (dos precos dos combustiveis automotivos),
e ndo no texto, em si, do diploma, o art. 1.° revela o que o Chefe do Poder Executivo quis por
transparéncia — informar aos consumidores de forma correta, clara, precisa, ostensiva e legivel.

O Decreto n.° 11.092, de 8 de junho de 2022, promulgou o Protocolo ao Acordo de
Comércio e Cooperagdo Econdmica entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o
Governo dos Estados Unidos da América relacionado a Regras Comerciais de Transparéncia,
firmado em Brasilia e em Washington, D.C., em 19 de outubro de 2020. O Artigo 4 do Anexo
III-Anticorrup¢ao a esse Protocolo trata da Promoc¢dao da integridade entre funcionarios
publicos, e se aplica apenas ao nivel federal de governo dos dois Estados. O item 2 do Artigo
4 preconiza que, para prevenir e combater a corrup¢do em matérias compreendidas no objeto
do Protocolo, cada parte promovera, “entre outras”, a integridade, a honestidade e a
responsabilidade entre seus funciondrios publicos, adotando e mantendo medidas legislativas e

outras para promover a transparéncia e o dever de prestar contas dos funciondrios publicos no
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exercicio de fungdes publicas. Resta patente, novamente, que transparéncia diz mais com
integridade, honestidade, probidade, propriamente, que com o prosaico — conquanto
fundamental — dever de conferir publicidade aos atos do Poder Publico.

A Lein.° 14.399, de 8 de julho de 2022, que institui a Politica Nacional Aldir Blanc de
Fomento a Cultura, prescreve que os Estados, os Municipios e o Distrito Federal assegurardo
ampla publicidade e transparéncia a prestagao de contas de que trata (art. 11, pardgrafo tnico).
Aqui, mais uma vez, publicidade e transparéncia invocadas no mesmo dispositivo, lado a lado,
a denotar sua dessemelhanca e diversidade de significado.

Apo6s o encerramento da pesquisa da legislacdo brasileira atinente a transparéncia, no
inicio de 2023, o Poder Executivo Federal do Brasil publicou, por ocasido da celebracido dos
onze anos de vigéncia da chamada Lei de Acesso a Informagao (Lei n.° 12.527, de 18 de
novembro de 2011), trés Decretos no dia 16 de maio de 2023. Sao eles o Decreto n.° 11.527,
o Decreto n.” 11.528 e o Decreto n.° 11.529.

O Decreto n.° 11.527 veio alterar o Decreto n.° 7.724, de 16 de maio de 2012, que
regulamenta a Lei n.° 12.527, de 18 de novembro de 2011 (“Lei de Acesso a Informacgao™).
Entre as altera¢des promovidas pelo novo diploma encontra-se proporcionar ao requerente de
acesso a informagao publica optar pela preservacdo de sua identidade perante os 6rgdos ou as
entidades demandadas (paradgrafo inico do artigo 12, introduzido pelo Decreto n.° 11.527),
medida em combinagdo com normas internacionais e nacionais de respeito a privacidade e a
autodeterminacao informativa da pessoa natural.

A reforma deixou incolume, contudo, o artigo 13 do Decreto n.° 7.724, de 2012, que
enumera hipdteses de restricdo a transparéncia passiva: a) em caso de pedidos genéricos; b)
em caso de pedidos desproporcionais ou desarrazoados; ou ¢) em caso de pedidos que exijam
trabalhos adicionais de analise, interpretacdo ou consolidacdo de dados e informagdes, ou
servico de produgao ou tratamento de dados que ndo seja de competéncia do 6rgao ou entidade.
Em nome da transparéncia e do acesso a informacdo, o dispositivo talvez ndo devesse
permanecer tao rigoroso, assim para permitir a introducdo de regra segundo a qual o 6rgdo ou
entidade demandada pudesse acatar pedido de acesso a informacao qualificado numa daquelas
hipoteses restritivas — sobretudo na ultima delas —, desde que nele identificasse, em juizo de
conveniéncia e oportunidade, interesse coletivo ou geral de relevancia tal que justificasse a

producdo e divulgacdo da informacio requerida®. Disposi¢do nesses termos elaborada estaria

32 Especificamente para o Direito Ambiental, o Superior Tribunal de Justi¢a j4 reconheceu o direito de qualquer
pessoa ou entidade de requerer a producdo de informacdo ambiental ndo disponivel para a Administracdo
(transparéncia reativa), cabendo a propria Administragdo o 6nus de justificar, para sua ndo observancia, a
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em maior consonancia com as diretrizes da Lei de Acesso a Informacao, que o Decreto visa a
regulamentar, especialmente as da observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo
como excec¢ao, e da divulgagdao de informagdes de interesse publico, bem como denotaria um
trato mais simpdtico, amigavel e acolhedor do tema pelo Poder Regulamentar. Seria uma
transparéncia que, de acordo com a acepcao de cada um dos seguintes vocabulos, poder-se-ia
dizer preditiva, intuitiva, estimativa, prospectiva, prognostica, €, em rigor, prescindiria até
mesmo de requerimento, diante da antevista relevancia do interesse coletivo ou geral envolvido.
A decisao da Administragdo, em cada caso, envolveria, de um lado, um juizo de relevancia da
informagdo a ser divulgada e, de outro, uma analise dos riscos decorrentes de uma demanda
judicial com o propoésito de condenar a Administragdo a produgdo e divulgacdo dos dados e
informacdes de interesse coletivo ou geral. Note-se ndo ser a hipotese de a Administragao
simplesmente dar resposta a um requerimento formulado pelo interessado, com fundamento na
Lei, mas o reconhecimento, por essa mesma Administragdo, de que uma dada informacao tem
interesse coletivo ou geral e, portanto, deve ser por ela produzida e divulgada. Trata-se, enfim,
nao mais de conferir transparéncia a dados e informagdes produzidas ou detidas pelos 6rgaos e
entidades publicas (artigo 8.°, caput, da Lei n.° 12.527 — Lei de Acesso a Informagao), mas de
produzir dados e informagdes em obediéncia ao principio constitucional da transparéncia.

De outro lado, com a edicdo desse Decreto n.° 11.527, a decisdo que classificar a
informag¢@o em qualquer grau de sigilo devera conter, nas razdes da classificagdo, a justificativa
para o grau de sigilo adotado, bem como o assunto a que se refere a informagdo, com o0s
elementos minimos que permitam a identificacao do tema de que trata a classificagao (incisos
VII e VII-A do artigo 31 do Decreto n.° 7.724). Ademais, a autoridade maxima de cada 6rgao
ou entidade publicard anualmente, em sitio da Internet, o assunto da informacgao classificada de
que trata o inciso VII-A do artigo 31 (artigo 45, inciso I, alinea e, do Decreto n.° 7.724). Como
em outros diplomas legais, na doutrina e na jurisprudéncia, o Decreto torna inequivoco que,
ainda que a publicidade possa ceder ao sigilo, no caso concreto, mesmo nessa hipétese deve-se
dar ensejo a transparéncia — alguma transparéncia — ao se exigir a motivacdo do ato
administrativo de classificacdo, para eventual sindicancia social, administrativa, judicial. A
mensagem dirigida pela regulamentacdao a Administracao Publica, a seus agentes e a populagao
¢ a de que mesmo os temas ditos sigilosos, com fundamento na Constitui¢do, ndo passardo ao
largo do crivo dos administrados. Nao mais se admitem os atos secretos, imperceptiveis aos

olhos da comunidade.

irrazoabilidade da pretensdo de producgdo da informagao inexistente. Ver, a propoésito, o acoérdao proferido no
Recurso Especial n.° 1857098/MS, Relator o Ministro OG FERNANDES (DJe de 24-5-2022).
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Trata-se, mais uma vez, de associar transparéncia a um dever de motivacdo do ato
praticado. Malgrado pareca uma inovac¢ao normativa de relevo, a disposi¢do nada mais fez
que realizar o que ja preconizava o artigo 28 da Lei n.° 12.527, a Lei de Acesso a Informagao,
conforme o qual a classificacio de informacdo em qualquer grau de sigilo devera ser
formalizada em decisdo que conterd, pelo menos, os seguintes elementos: a) assunto sobre o
qual versa a informacao; b) fundamento da classificagdo; c) indicacdo do prazo legal de sigilo;
d) identificacdo da autoridade que a classificou.

O Decreto n.° 11.528 institui o Conselho de Transparéncia, Integridade ¢ Combate a
Corrupcao no ambito do Governo Federal. De acordo com o seu artigo 2.°, ao Conselho
compete, entre outros temas, debater e sugerir medidas de aperfeicoamento e fomento de
politicas e estratégias, no ambito da administracdo publica federal, sobre governo aberto,
transparéncia e acesso a informacgdo publica, integridade publica e privada; bem como
monitorar e avaliar politicas publicas e servicos publicos destinados a transparéncia, a
integridade e ao combate a corrup¢do. Integridade, aqui, mais se conecta com a ideia de
conduta do agente publico em relacdo a Administracao a qual serve do que propriamente com
a postura da Administragdo mesma perante os administrados, os cidadaos, as partes com quem
contrata, a sociedade. Alids, essa inspira¢ao acabou por mover o Poder Executivo Federal no
dia 16 de maio de 2023, como se vera a seguir.

Por fim, o Decreto n.° 11.529 institui o Sistema de Integridade, Transparéncia e Acesso
a Informagdo da Administragdo Publica Federal e a Politica de Transparéncia e Acesso a
Informagdo da Administragdo Publica Federal. = Segundo o seu artigo 3.°, programa de
integridade ¢ o conjunto de principios, normas, procedimentos e mecanismos de prevengao,
detecgdo e remediacdo de praticas de corrupcao e fraude, de irregularidades, ilicitos e outros
desvios ¢éticos e de conduta, de violagdo ou desrespeito a direitos, valores e principios que
impactem a confianga, a credibilidade e a reputacao institucional. O paragrafo unico do mesmo
dispositivo indica que o programa de integridade tem por objetivo promover a conformidade
de condutas, a transparéncia, a prioriza¢ao do interesse publico e uma cultura organizacional
voltada a entrega de valor publico a sociedade. Consoante o artigo 10 do Decreto, a Politica
de Transparéncia e Acesso a Informacdo da Administracdo Publica Federal compreende a
transparéncia passiva, a transparéncia ativa e a abertura de dados produzidos, custodiados ou
acumulados pela administracdo publica federal, para promover pesquisas, estudos, inovagoes,
geracao de negdcios e participagdo da sociedade no acompanhamento e na melhoria de politicas
e servicos publicos. Sao principios e objetivos da Politica de Transparéncia e Acesso a

Informacao da Administragdo Publica Federal, entre outros, a observancia da publicidade como
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preceito geral e do sigilo como exce¢do; o amplo acesso da sociedade as informagdes e aos
dados produzidos, custodiados ou acumulados pela administra¢do e a livre utilizagdo desses
dados e dessas informacgdes, independentemente de autorizagdo prévia ou de justificativa; e a
primariedade, integralidade, autenticidade e atualidade das informagdes disponibilizadas
(artigo 11). O Decreto prevé, em seu artigo 14, paragrafo 4.°, que os 6rgaos e entidades da
administragdo publica federal poderdo solicitar a Controladoria-Geral da Unido, mediante
indicacao do fundamento legal, a restricao de publicacdo, no Portal da Transparéncia do Poder
Executivo Federal, de informacdes sigilosas por eles produzidas ou custodiadas.  Tal
solicitacdo, no entanto, permanecera a disposicao do publico em se¢do especifica do Portal da
Transparéncia do Poder Executivo Federal e contera, no minimo, as caracteristicas gerais da
informacao de cuja publicacao foi solicitada a restri¢ao; e os fundamentos legais da restricao
de publicacdo. Mais adiante, no artigo 17, o Decreto estabelece que os pedidos de acesso a
informagdo registrados no sistema eletronico especifico, bem como as correspondentes
respostas, serdo disponibilizados para consulta aberta na internet, resguardados os dados
pessoais e as informagdes protegidas por outras hipoteses legais de sigilo. Essas informagdes
nao incluirdo, no entanto, dados do solicitante de acesso a informacao.

Embora vincule integridade a confianca, credibilidade e reputagdo institucional, o
Decreto n.° 11.529 parece ter perdido uma rara oportunidade de relacionar, de modo mais
incisivo, a transparéncia ao novo valor da integridade, isto €, a honestidade, a probidade, a boa-
fé, a lealdade da Administracdo. A transparéncia, no Decreto, aparenta compor capitulo a
parte, voltado para a publicidade, a abertura de dados e o acesso a informagdo. De inovador e
relevante, entretanto, o diploma traz a necessidade de transparéncia para as restricdes de
publica¢do, ao impor a divulgagao, quando nada, da descri¢do minima da informagao de acesso
restrito € — 0 mais importante — da fundamentacao, motivacao do ato que restringiu a ampla
publicidade da informagdo.  Ademais, conquanto determine tornem-se disponiveis para
consulta aberta pela internet os pedidos de acesso a informagdo, assim como as respostas
oferecidas a cada um deles, o Decreto observa o respeito a privacidade e a autodeterminacao
informativa, preservando, na linha dos regulamentos internacionais e nacional de protecao de
dados pessoais, a identidade e demais dados distintivos dos respectivos solicitantes.

Evidentemente, ndo se pretende, aqui, esgotar todas as inumeras situagdes em que o
principio ou o vocabulo transparéncia ocorre, na legislagdo portuguesa e na brasileira, mas,
tdo-somente demonstrar que sua mencao, nesses incontaveis dispositivos legais, menos tem a
ver com a mera publicidade dos atos da Administracao Publica que com a verdade, a boa-f¢, a

lealdade da Administragdo para com os administrados, a sinceridade, a probidade.
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CAPITULO III

A transparéncia segundo os Tribunais

1. A transparéncia no Tribunal Constitucional portugués

O principio da transparéncia tem sido usado como fundamento de iniimeras decisdes do
Tribunal Constitucional de Portugal, muitas vezes como sindnimo do principio da publicidade,
mas também ao lado daquele e com remissdo ao acesso a informacao, a clareza, a verdade, a

sinceridade, a necessidade de fundamentacgao.

O Acoérdao n.° 176/92, do Tribunal Constitucional, enfrentou a pretensdo de candidata
de concurso publico, para provimento de cargos da categoria de primeiro-oficial do quadro
unico dos 6rgdos e servigos centrais e regionais do Ministério da Educacgdo, de ter acesso a
documentacao detida pela Administracdo, relativa a outros candidatos aos mesmos cargos, a
fim de interpor recurso ao resultado divulgado. Deu-se, assim, o confronto entre a exigéncia
constitucional de fundamentacdo expressa dos atos administrativos e o direito a reserva da
intimidade e da vida privada dos cidadaos. Em suas razdes, lembrou o Tribunal que o dever
de fundamentagdo de atos administrativos visa a assegurar, em primeira linha, a transparéncia
e racionalidade da atividade administrativa, acrescentando que aquela exigéncia constitucional
abrange tanto a motivagdo como a justificagdo desse tipo de atos. A motivag¢do consistiria na
indicacdo dos interesses que, no juizo da Administragdo, foram significativos para a defini¢ao
de um especial conteudo do ato, na parte que envolvesse o uso de discricionariedade. A
justificacdo teria a ver com os pressupostos reais ou de fato do ato, ou seja, com a apresentacao
das razdes de fato previstas pelo legislador que demonstram a existéncia de um interesse ptblico
em sua edigao.

Em processo em que se debatia o direito de candidato graduado em concurso de acesso
a categoria de inspector do quadro da Inspec¢do-Geral do Trabalho de efetuar consulta a todo
o processo relativo ao certame e obter certiddo de todas as atas do respectivo juri, 0 Acérdao
n.° 231/92 assentou que o mandado constitucional da transparéncia esta insito no artigo 268.°
da Constituicdo da Republica, que o principio da transparéncia da Administracao ¢
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consubstancial a toda a ordem juridica democrética, e que a publicidade das decisdes — e dos
processos de decisdo — liga-se aos proprios fundamentos da democracia, por ser essa uma forma
de governo que exclui, por principio, a ocultacdao e o segredo. Acrescenta o aresto que essa
ideia de visibilidade ou transparéncia do poder — orientada a desideratos de liberdade, igualdade
e participagdo — vem conformar a estrutura do direito a informagao em processo gracioso (CRP,
artigo 268.°) que assim apresenta uma dupla dimensdo: (1) dimensdo de defesa (defesa dos
particulares em face da Administragdo e, sobretudo, da Administragao coactiva) e (2) dimensao
de participacao (participagdo no procedimento administrativo). E conclui que o mandado
constitucional da transparéncia da Administracdo, e a sua orientacdo a garantias de defesa e
participagdo dos administrados, implica que o direito de informagdo em processo administrativo
gracioso haja de incidir sobre toda e qualquer fase deste processo, do inicio a conclusdao. Vé-
se, no Acordao, uma ode a motivagdo das decisdes, que se traduz em transparéncia, € a propria
transparéncia administrativa.

No mesmo ano, o Acorddo n.° 278/92, no qual se discutia a constitucionalidade do
chamado segredo de Estado, acentuou a circunstancia de, no regime democratico, a
transparéncia ser a regra, ¢ o segredo a excegdo. Amparado em consideracdes de PAOLO
BARILI em relagdo a democracia italiana, o Tribunal ndo deixou de lembrar que valem regras
opostas relativamente ao segredo no ambito publico e ao segredo no ambito privado. O sistema
democratico teria como regra a transparéncia e o segredo constituiria uma excepgao. Os direitos
constitucionalmente garantidos ao sujeito privado na democracia (a liberdade na comunidade)
teriam como regra a privacy, € como excep¢ao a publicidade.

O Acordao n.° 422/2009 tratou de ac¢dao de impugnacdo de deliberagdo tomada pelo
Conselho de Jurisdicdo Nacional do Partido Social Democrata, bem como de deliberagao
tomada pela Comissdo Politica Nacional daquele mesmo partido politico. O Tribunal
Constitucional divisou, nesse julgamento, que a necessidade de fundamentacdo das decisdes
internas dos partidos politicos decorre do principio da transparéncia.

Na mesma linha de raciocinio, o Acorddo n.° 248/2010, em que se discutiu o instituto
da autonomia universitaria em confronto com os principios da imparcialidade, da transparéncia
e da igualdade, considerou que os principios da imparcialidade e da igualdade sdo potenciados
e acautelados pelo principio da transparéncia, o qual explica, em larga medida, o direito a
informagao, o direito de audiéncia prévia e mesmo o dever de fundamentagao expressa dos atos
administrativos que afetem direitos e interesses legalmente protegidos.

O Acoérdao n.° 496/2010 versou a sujei¢ao das empresas publicas aos principios de

publicidade e transparéncia administrativa e ao inerente dever de facultar o acesso aos
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documentos atinentes a essa actividade. O Tribunal Constitucional vislumbrou na
transparéncia o acesso a documentos, algcando, ademais, o artigo 268.° da Constituicao a direito
fundamental, embora essencialmente intencionado a salvaguardar o interesse de todos (o
interesse publico) na transparéncia da atividade administrativa, como forma de garantia de
respeito pelos principios constitucionais da igualdade, da proporcionalidade, da justiga, da
imparcialidade e da boa-f¢ (artigo 266.° da Constituicdo da Republica Portuguesa), e, ainda, da
eficiéncia administrativa e do bom uso dos fundos publicos, ao menos reflexamente. Referiu-
se, por fim, o Tribunal ao fato de o Conselho da Europa haver aprovado, em 18 de Junho de
2009, uma Convengao relativa ao acesso aos documentos publicos (Série des Traités du Conseil
de I’ Europe — n.° 205), considerando a importancia que reveste, numa sociedade democratica
pluralista a transparéncia das autoridades publicas e salientando que o exercicio do direito de
acesso aos documentos publicos (i) fornece uma fonte de informacao ao publico; (i1) contribui
para que o publico forme uma opinido sobre o estado da sociedade e sobre as autoridades
publicas; (ii1) favorece a integridade, o bom funcionamento, a eficacia e a responsabilidade das
autoridades publicas, contribuindo para a afirmacao da sua legitimidade.

O tema do Acordao n.° 301/2011 foi a prestagdo de contas anuais por diversos partidos
politicos. Segundo o Tribunal Constitucional, a transparéncia — principio pelo qual estdo os
partidos constitucionalmente obrigados a reger-se, conforme o artigo 51.°, n.° 5 da CRP —
equivale a clareza, fidedignidade das contas dos Partidos Politicos, a despeito de se verificar
uma certa confusao entre os conceitos e institutos.

O Acérdao n.° 43/2015 absolveu mandatérios financeiros da pratica de diversas
contraordenacdes e condenou partidos politicos, coligagdes de partidos e respetivos
mandatérios financeiros pela pratica de contraordenagdes relativamente as contas referentes a
campanha eleitoral para as elei¢cdes autarquicas do dia 11 de outubro de 2009. Em seu corpo,
0 Acérdao associou o financiamento de campanha eleitoral por meio obscuro e invio a uma
violagao do principio da transparéncia.

Também o Acérdao n.° 117/2015 reconhece a transparéncia como principio
constitucional, admitindo que a exigéncia de transparéncia ha de traduzir-se na obrigacao da
Administragdo Publica permitir a visibilidade da sua atuagdo. Isso também quer dizer, segundo
o Tribunal Constitucional, “que a transparéncia administrativa ndo ¢ um valor que se reflita
exclusivamente no plano dos direitos fundamentais dos administrados. A acentuagdo das
dimensdes subjetivas da transparéncia administrativa ‘ndo impede, como ¢ 6bvio, a existéncia
de um interesse publico objetivamente radicado na transparéncia em si mesma. Esta ¢ um

canone hermenéutico da agdo administrativa, de forma, a otimizar o cumprimento dos
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principios da imparcialidade, legalidade, igualdade e justica’ (cf. Gomes Canotilho, ‘Anotacao
aos Acodrdaos n.os 176/92 e 177/92 do Tribunal Constitucional’, in Revista de Legisla¢ao e
Jurisprudéncia, ano 125.°, n.° 3.821, pag. 253)”. Sobre a norma contida no artigo 268.°, nimero
2, assentou o Tribunal que ela veio consagrar, no plano constitucional, o principio da
administragdo aberta ou do arquivo aberto, que permite a qualquer cidaddo o acesso a arquivos
e registos administrativos. Na raiz do principio estaria a pretensdo de “substituir e superar o
principio da arcana praxis ou o principio do segredo, caracteristico de um modelo de
Administragdo Publica autoritaria, burocratica, fechada sobre si mesmo, que decide em segredo,
pelo principio geral da publicidade ou da transparéncia, proprio de uma Administragdo aberta,
participada, que age em comunicacdo com os administrados”. Conclui o Acérdao que “a
transparéncia administrativa ¢ assim um dos canones hermenéuticos da atividade das empresas
publicas, de forma a permitir ao cidaddo comum, enquanto membro da comunidade, aferir o
cumprimento das vinculagdes constitucionalmente impostas a sua atividade, seja ela regida por
formas de atuacdo juridico-publicas ou juridico-privadas. A aplicabilidade as empresas do
setor publico do principio do arquivo aberto, consagrado no n.° 2 do artigo 268.° da CRP,
impondo a publicidade e transparéncia das diversas formas de atuagdo, constitui um
instrumento de garantia do respeito pela vinculagdo aos principios da prossecugdo do interesse
publico, igualdade, proporcionalidade, justi¢a, imparcialidade e boa-fé, e pela vinculagdo
especial aos preceitos constitucionais sobre direitos, liberdades e garantias dotados de
aplicabilidade direta.”

Por ultimo, o Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 377/2015, de 12 de agosto,
pronunciou-se pela inconstitucionalidade das normas constantes dos artigos 1.°, n.° 1; e 2.° do
Decreto n.° 369/XII da Assembleia da Republica (crime de enriquecimento injustificado) por
violagdo dos artigos 18.°, n.° 2; 29.°, n.° 1, e 32.°, n.° 2, da Constituigdo da Republica
Portuguesa. Naquela ocasido, era objeto do julgamento, entre outras alteracdes, a adicdo ao
Codigo Penal do artigo 335.°-A — Enriquecimento injustificado pelo Decreto n.® 369/XII da
Assembleia da Republica. Em conduta de todo inovadora, o novo Decreto enunciava os bens
juridicos protegidos pela norma, explicitando que as condutas em questao “atentam contra o
Estado de direito democratico, agridem interesses fundamentais do Estado, a confianga nas
instituicdes e no mercado, a transparéncia, a probidade, a idoneidade sobre a proveniéncia das
fontes de rendimento e patrimonio, a equidade, a livre concorréncia e a igualdade de
oportunidade”. Conquanto decidindo pronunciar-se pela inconstitucionalidade das normas que
introduziam, no ordenamento juridico portugués, o crime de enriquecimento injustificado, o

Acordao acabou por admitir que, pela especial posicdo que ocupam, sobre os titulares de cargos
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politicos recaird um dever geral de transparéncia quanto a formas de condugao de vida pessoal
ao qual ndo estard sujeito quem ndo detém quaisquer poderes de decisdo publica. O
fundamento axioldgico encontra-se na formulagdo do principio segundo o qual se ao legislador
incumbe evitar que a confianca (enquanto elemento ético que sustenta o Estado de Direito
democratico) sofra erosdo por causa da disseminacdo de praticas que se traduzam no
aproveitamento privado de bens ou vantagens que a toda a comunidade pertenceria usar ou
fruir, sobre quem dispde de poderes de decisdo deve pesar especial 6nus de transparéncia
patrimonial, sem que com isso se deva entender que injustificadamente se invadem esferas
reservadas de vida, propria ou de terceiros. Em suma, para além do dever de transparéncia
imposto pela Constituicao portuguesa a Administragdo Publica (artigo 266.°), sobre os agentes
publicos “pesa um dever geral, e de cumprimento constante, de transparéncia, dever esse que
se traduz numa obrigagdo especial de revelagao de quaisquer vicissitudes por que passe o seu
patrimonio”.

Releva observar que, em questdo em tudo semelhante, o Tribunal Constitucional se
havia pronunciado pela inconstitucionalidade das normas constantes no Decreto n.° 37/XII da
Assembleia da Republica, no que instituia o crime de enriquecimento ilicito (Acorddo do
Tribunal Constitucional n.° 179/2012).  Entretanto, a despeito da inconstitucionalidade
declarada de modo peremptorio, os juizes do Tribunal consignaram, em declaragdo de voto, sua
particular impressdo acerca da norma impugnada. O juizCARLOS FERNANDES CADILHA,
nao obstante haver manifestado concordancia com o juizo de inconstitucionalidade, entendeu
nao falhar a legitimidade juridico-constitucional da incriminagao, para tanto calcando seu voto
na relevancia social do bem juridico que se pretendeu tutelar — a transparéncia das fontes de
rendimento dos titulares de cargos publicos. O juiz VITOR GOMES, por sua vez, acentuou
que “a transparéncia da situagdo patrimonial dos titulares ou agentes do poder publico €, por si
mesmo, fortemente incentivadora da confianca dos cidadaos na imparcialidade ou probidade da
sua atuacdo. A confianga dos cidaddos e nas instituicdes publicas e, sobretudo, na capacidade
do Estado de fazer cumprir as suas regras por parte dos que o servem, ¢ um fator crucial da
existéncia e coesao das sociedades democraticas. A transparéncia da situacao patrimonial dos
servidores publicos, a revelagdo da congruéncia entre a evolu¢ao da riqueza no periodo de
exercicio do cargo e os rendimentos licitos conhecidos, constitui um meio de fomento ou um
travdo a erosdo da confianga na imparcialidade no exercicio das fungdes do Estado”. E,
portanto, a falta de transparéncia (de clareza, sinceridade, honestidade) sobre as causas de
enriquecimento que ¢ incriminada, “embora conjugada ou revelada por uma situagdo

patrimonial desproporcionada aos rendimentos de origem licita conhecidos ou declarados”.
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2. A transparéncia nos tribunais superiores brasileiros3334

O Poder Judiciario brasileiro ndo tem sido a todo o momento instado a desdobrar o
principio da transparéncia, razao pela qual ndo ha um numero avultado de julgados que se
ocupam de seu emprego para além da sinonimia com o principio da publicidade. Mas isso ndo

quer dizer, absolutamente, que ndo exista o que explorar, nesse campo.

Antes, porém, ¢ preciso diferenciar a atuagdo do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justica, do Brasil, para compreender de que ponto de vista arrostam o

tema principio da transparéncia.

Ao Supremo Tribunal Federal — o “Tribunal Constitucional” brasileiro, compete,
precipuamente, a guarda da Constitui¢do, cabendo-lhe, entre muitas outras competéncias: I)
processar e julgar, originariamente, a agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal ou estadual e a agdo declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato
normativo federal; o litigio entre Estado estrangeiro ou organismo internacional e a Unido, o
Estado, o Distrito Federal ou o Territorio; as causas e os conflitos entre a Unido ¢ os Estados,
a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da
administracao indireta; a reclamagdo para a preservacdo de sua competéncia e garantia da
autoridade de suas decisdes; os conflitos de competéncia entre o Superior Tribunal de Justiga
e quaisquer tribunais, entre Tribunais Superiores, ou entre estes e qualquer outro tribunal; o
pedido de medida cautelar das a¢des diretas de inconstitucionalidade; o mandado de injungao,
quando a elaboracao da norma regulamentadora for atribui¢ao do Presidente da Republica, do
Congresso Nacional, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, das Mesas de uma dessas
Casas Legislativas, do Tribunal de Contas da Unido, de um dos Tribunais Superiores, ou do
proprio Supremo Tribunal Federal; e II) julgar, mediante recurso extraordindrio, as causas
decididas em unica ou tultima instancia, quando a decisdo recorrida: a) contrariar dispositivo
da Constituigao da Republica; b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal; ¢)
julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face da Constituicdo da Republica; d)

julgar véalida lei local contestada em face de lei federal.

33 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢é acessivel por meio do sitio eletronico:

www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprudencia.asp
3% A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica é acessivel por meio do sitio eletronico:
http://www.stj.jus.br/SCON/
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Por seu turno, ao Superior Tribunal de Justica, o guardido da legislacdo
infraconstitucional federal brasileira, compete, entre muitas outras competéncias, processar €
julgar, I) originariamente: a) os conflitos de competéncia entre quaisquer tribunais — ressalvada
competéncia do Supremo Tribunal Federal para julgar os conflitos de competéncia entre o
Superior Tribunal de Justica e quaisquer tribunais, entre Tribunais Superiores, ou entre estes e
qualquer outro tribunal —, bem como entre tribunal e juizes a ele ndo vinculados e entre juizes
vinculados a tribunais diversos; b) a reclamacao para a preservagdo de sua competéncia e
garantia da autoridade de suas decisoes; ¢) os conflitos de atribui¢des entre autoridades
administrativas e judiciarias da Unido, ou entre autoridades judiciarias de um Estado e
administrativas de outro ou do Distrito Federal, ou entre as deste e da Unido; d) o mandado de
injung¢do, quando a elaboragdao da norma regulamentadora for atribui¢do de 6rgao, entidade ou
autoridade federal, da administracao direta ou indireta, excetuados os casos de competéncia do
Supremo Tribunal Federal e dos 6rgdos da Justica Militar, da Justi¢a Eleitoral, da Justica do
Trabalho e da Justica Federal; e) a homologagdo de sentengas estrangeiras € a concessao de
exequatur as cartas rogatorias; II) julgar, em recurso especial, as causas decididas, em unica
ou ultima instancia, pelos Tribunais Regionais Federais ou pelos tribunais dos Estados, do
Distrito Federal e Territérios, quando a decisdo recorrida: a) contrariar tratado ou lei federal,
ou negar-lhes vigéncia; b) julgar valido ato de governo local contestado em face de lei federal;

¢) der a lei federal interpretacdo divergente da que lhe haja atribuido outro tribunal.

Em suma, cabe ao Supremo Tribunal Federal a guarda da Constituicdo, sobretudo,
enquanto ao Superior Tribunal de Justica cumpre velar pela correta interpretagdo de toda a
legislacao federal infraconstitucional, uniformizando a jurisprudéncia correspondente, oriunda

dos Tribunais estaduais e Regionais Federais™>.
2.1. No Supremo Tribunal Federal

Ao julgar o Habeas Corpus n.° 95.515-RJ (relatora a Ministra ELLEN GRACIE, DJe de
24-10-2008), o Plenédrio do Supremo Tribunal Federal prolatou acorddo substanciado em
ementa cujo trecho relevante para o tema sob exame € o seguinte:

“6. O tipo penal contido no art. 4.°, da Lei n.° 7.492/86, consiste em crime de perigo,
ndo sendo necessaria a producdo de resultado naturalistico em razdo da gestdo

fraudulenta. E relevante, para a verificagio da adequagdo tipica, que haja conduta
fraudulenta do gestor da instituicdo financeira (ou a ela equiparada), eis que a

35 Sobre o Poder Judiciario no Brasil, consultar os arts. 92 a 126 da Constitui¢do da Republica.
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objetividade juridica do tipo se relaciona a protecdo da transparéncia, da lisura, da
honradez, da licitude na atividade de gestdao das institui¢des financeiras.

()

9. A fraude, no ambito da compreensao do tipo penal previsto no art. 4.°, da Lei n.°
7.492/86, compreende a acdo realizada de ma-fé, com intuito de enganar, iludir,
produzindo resultado ndo amparado pelo ordenamento juridico através de
expedientes ardilosos. A gestdo fraudulenta se configura pela a¢do do agente de
praticar atos de dire¢cdo, administragdo ou geréncia, mediante o emprego de ardis e
artificios, com o intuito de obter vantagem indevida. (...)”

Vé-se, dai, que a Corte Suprema considerou violar o principio da transparéncia o ato (ou
fato) de “gerir fraudulentamente institui¢ao financeira” — o enunciado do tipo penal —, a despeito
de a denuncia oferecida pelo Ministério Publico haver associado a auséncia de transparéncia a
circunstancia de os denunciados terem privilegiado, mediante manobras ardilosas, “transagao
onde o vendedor ja tinha o comprador”, em detrimento de oferta de venda via pregdo. Ou seja,
também aqui, a contrario, boa-fé, honestidade, lealdade, sdo apontados como elementos
caracterizadores de uma conduta transparente.

No julgamento da Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n.° 130 (DJe de 7-11-2008), o Ministro CARLOS AYRES BRITTO enunciou a
transparéncia ou visibilidade do poder como um dos pilares da Democracia, ao lado da
informagdo em plenitude e de méaxima qualidade.

Na Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 2198-PB (Relator o Ministro DIAS
TOFFOLI, DJe de 19-8-2013), em que se cotejava a Lei Federal n.° 9.755, de 1998, com o
principio federativo, tido por violado, o Plenario do Supremo Tribunal Federal acentuou que a
transparéncia dos atos do Poder Publico era uma vertente mais especifica do principio da
publicidade, ndo vulnerando, portanto, esse principio, Lei que autorizava o Tribunal de Contas
da Unido a criar sitio eletronico denominado Contas Publicas, para a divulgacdo de dados
tributérios e financeiros dos entes federados.

Sobre o sigilo de informagdes necessarias para a preservagao da intimidade, a Suprema
Corte brasileira firmou que aquele deve ser relativizado, quando se esta diante do interesse da
sociedade de conhecer o destino dos recursos publicos.  Nessa linha de ideias, operacdes
financeiras que envolvam recursos publicos ndo estdo abrangidas pelo sigilo bancario a que
alude a Lei Complementar n° 105/2001, visto que as operacdes dessa espécie estdo submetidas
aos principios da administragdo publica insculpidos no art. 37 da Constituicdo Federal. Em
situagdes tais, ¢ prerrogativa constitucional do Tribunal de Contas da Unido o acesso a

informacdes relacionadas a operagdes financiadas com recursos publicos, a despeito da
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onipresente cldusula do sigilo bancdrio (Mandado de Seguranga n.° 33340-DF, Relator o
Ministro LUIZ FUX, Primeira Turma do Tribunal, DJe de 3-8-2015).

Ao apreciar o Mandado de Seguranca n.° 28178-DF (relator o Ministro ROBERTO
BARROSO, DJe-085, publicado em 8-5-2015), a Suprema Corte brasileira estabeleceu que a
regra geral num Estado Republicano ¢ a da total transparéncia no acesso a documentos publicos,
sendo o sigilo a exce¢do — conclusdo que se extrai diretamente do texto constitucional (artigos
1.°, caput e paragrafo tinico; 5.°, inciso XXXIII; 37, caput e § 3.°, inciso II; e 216, § 2.°), bem
como da Lein.® 12.527/2011, artigo 3.°, inciso L.

Antes, no julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n.° 2361-CE, o Supremo
Tribunal Federal (relator o Ministro MARCO AURELIO, DJe-209, publicado em 23-10-2014)
afirmara que “a transparéncia decorre do principio da publicidade”, descabendo negar ao
Tribunal de Contas o acesso a documentos relativos a Administragdo Publica ¢ acdes
implementadas, ndo prevalecendo a Optica de tratar-se de matérias relevantes cuja divulgacao
possa importar em danos para o Estado.

Recentemente, o Excelso Pretério brasileiro, ao apreciar a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n.° 5371 (Relator o Ministro ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, publicagdo em 31 de marco de 2022) assentou que “somente em regimes ditatoriais pode
ser admitida a edicdo ordindria de atos secretos, imunes ao controle social. O regime
democratico obriga a Administragdo Publica a conferir méxima transparéncia aos seus atos.
Essa ¢ também uma consequéncia direta de um conjunto de normas constitucionais, tais como
o principio republicano (art. 1.°, CF/1988), o direito de acesso a informacao detida por 6rgaos
publicos (art. 5.°, XXXIII, CF/1988) e o principio da publicidade (art. 37, caput e § 3.°, II,
CF/1988). A Corte consignou, na ocasido, que a Constitui¢do ressalva a publicidade em apenas
duas hipodteses: (i) informacgdes cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga do Estado e da
sociedade (art. 5.°, XXXIII, parte final); e (i1) protecdo a intimidade, vida privada, honra e
imagem das pessoas (arts. 5.°, X e 37, § 3.°, I, CF/1988). Destaque-se o seguinte excerto da
ementa do acérddao entdo proferido, que vincula o principio da transparéncia ao dever de
motivacdo do ato administrativo: “Como se vé, o sigilo s6 pode ser decretado em situagdes
especificas, com forte 6nus argumentativo a quem deu origem a restri¢ao ao direito fundamental

a informacao, observado o principio da proporcionalidade”.
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2.2, No Superior Tribunal de Justica

Observe-se, no ambito do Superior Tribunal de Justiga, por seu turno, o que consignou

0 Ministro CASTRO MEIRA, relator do Recurso Especial n.° 554.960-RS (DJ de 15-8-2005),
a evidenciar a vinculacao dos deveres de probidade e moralidade ao conceito de transparéncia:
“No caso em exame, o direito que se pretende garantir — obtengdo de certidoes de

tempo de servigo — € inerente ao principio da publicidade e ¢ um dever de probidade

e moralidade que o constituinte imp6s ao administrador, pois diz respeito a
necessidade de transparéncia da atuacao do Estado, a quem ¢ imposta, por forca do

artigo 5.° inciso XXXIV, da Carta Magna, a prestacdo de informacdes aos
administrados sobre seus direitos.

Desta forma, partindo-se do entendimento de que o inciso XXXIV do art. 5.° da
Constituicao Federal ¢ um direito fundamental, assegurado pela Constitui¢do, que
pode ser reclamado por meio de agdo civil publica.”

Em data pretérita, e ja reproduzindo votos anteriores do Ministro JOSE DELGADO, o
acordao proferido no Recurso Especial n.° 568.510-PB (DJ de 8-11-2004) reconheceu a
vinculacdo dos contratos regidos pelo Sistema Financeiro da Habitagdo a principios especificos,
entre os quais “o da transparéncia, segundo o qual a informagdo clara e correta ¢ a lealdade
sobre as clausulas contratuais ajustadas, deve imperar na formagao do negdcio juridico” (sem
grifos, no original).

De modo mais recente, ao decidir no Mandado de Seguranca n.° 16179-DF (Relator o
Ministro ARIPARGENDLER, Primeira Se¢ao, DJe de 25-4-2014), o mesmo Superior Tribunal
de Justica assentou que todos, conforme o artigo 5.°, inciso XXXIII, da Constituig¢do, tém direito
de receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo
ou geral, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do
Estado: “a ideia subjacente ¢ a de que a transparéncia dos atos administrativos constitui o modo
republicano de governo; sujeita a res publica a visibilidade de todos, o poder se autolimita ou
¢ limitado pelo controle social (...)”.

Segundo o acérdao proferido no Recurso Especial n.° 586.316-MG (Relator o Ministro
HERMAN BENJAMIN, Segunda Turma, DJe de 19-3-2009), o direito a informagao, abrigado
expressamente pelo art. 5.°, inciso XIV, da Constitui¢ao Federal, ¢ uma das formas de expressao
concreta do principio da Transparéncia, sendo também corolario do Principio da Boa-fé
Objetiva e do Principio da Confianga, todos abragados pelo CDC”. Vé-se, aqui, pela primeira
vez nos tribunais brasileiros, a correlagdo entre o principio da transparéncia e o principio da
boa-fé objetiva — esse ultimo indigitado sedes materiae do principio da transparéncia na
Constituicao Portuguesa, como ja se viu, nesta mesma pesquisa.
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Ao enfrentar os Embargos Declaratdrios no Recurso Especial n.° 1.832.217-DF (Relator
o Ministro VILLAS BOAS CUEVA, Terceira Turma, j. 11-5-2021, DJe de 20-5-2021), o
Superior Tribunal de Justica reiterou, em caso de Direito Consumerista, que, segunda a sua
jurisprudéncia, a veiculacao de publicidade enganosa fere, de forma direta, os principios da
transparéncia, da confianca e da boa-fé¢ objetiva, e, de forma remota, os principios da
solidariedade, da vulnerabilidade do consumidor e da concorréncia leal.

Ja no Agravo Interno no Recurso Especial n.° 1.877.639-PE (Relator o Ministro
FRANCISCO FALCAO, Segunda Turma, J. 24-2-2021, DJe de 1.°-3-2021), a Corte Superior
consignou que “a auséncia de prestacdo de contas impede a aferi¢do da correta destinagdo dos
recursos publicos, em nitida ofensa ao principio da transparéncia. Com efeito, a falta de
transparéncia e de publicidade na prestagdo de contas impede o controle da legalidade no
emprego de verbas publicas, em confronto com o interesse publico subjacente”. Além da
correspondéncia entre transparéncia e accountability’®, extrai-se da justaposicio da
transparéncia a publicidade — aqui mais uma vez — a convic¢ao de que ndo se trata do mesmo
instituto, compreendendo a transparéncia a verdade, a sinceridade e a boa-fé que nado se pode
inferir da mera publicidade dos atos da Administragao.

Em outro aresto de cunho consumerista, o Superior Tribunal de Justica acabou por
inscrever que o principio da transparéncia somente sera efetivamente cumprido pelo fornecedor
quando a informacgdo publicitaria for prestada ao consumidor de forma adequada, clara e
especificada, a fim de garantir-lhe o exercicio do consentimento informado ou vontade
qualificada (Recurso Especial n.° 1.540.566-SC, Relatora a Ministra NANCY ANDRIGHI,
Terceira Turma, DJe de 18-9-2018). Com mais razdo, em se tratando da relagdo existente entre
o cidadao e a Administracdo Publica, ¢ razodvel exigir informagdes com semelhantes
caracteristicas de clareza e adequagdao — quando se esta em debate a gestdo dos governantes
eleitos por votacao popular.

No Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranca n.° 56.639-RS, Redator para o
acordao o Ministro BENEDITO GONCALVES, o Superior Tribunal de Justica decidiu, em
apreciacao das normas de concurso publico para preenchimento de cargos de Juiz de Direito,

que a auséncia de motivag¢do da banca examinadora acerca dos critérios de avaliagao utilizados

36 Cf. Cf. ANA FLAVIA MESSA, Transparéncia, Compliance e Prdticas Anticorrup¢io na Administragdo Publica,
Almedina, Sdo Paulo, 2019, p. 69: “No Brasil, a transparéncia aparece associada & nogdo de accountability
(prestacao de contas). Enquanto a accountability ¢ uma obrigagdo legal e periddica do gestor publico que abrange
os aspectos econdomicos da sua atividade perante 6rgdos estatais de controle, interno ou externo, a transparéncia é
o principio da boa governanga de visibilidade permanente que abrange aspectos econdmicos da sua atividade
perante a sociedade”.
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para a correcdo da prova de sentenca viola o art. 50 da Lei n.° 9.784 (“Lei do Processo
Administrativo”) e os principios da publicidade, transparéncia e motivagdo. O Recurso em
Mandado de Seguranga foi afinal provido, para declarar a nulidade da prova pratica de sentenca
civel e criminal, determinando que outra fosse realizada pela Banca Examinadora (RMS
56639/RS, publicado no DJe de 9-5-2019).

Por fim, ao apreciar o Recurso Especial n.° 1857098/MS, Relator o Ministro OG
FERNANDES (DJe de 24-5-2022), o Superior Tribunal de Justi¢a assinalou que o direito de
acesso a informagdo configura-se em dupla vertente: direito do particular de ter acesso a
informagdes publicas requeridas (transparéncia passiva) e dever estatal de dar publicidade as
informagdes publicas que detém (transparéncia ativa). Acrescentou a Corte que esse direito
atua, ademais, em fun¢do do direito de participagdo social na coisa publica, inerente as
democracias, embora se constitua simultanecamente como direito autonomo. Esclareceu o
Sodalicio, de outro lado, que no regime de transparéncia brasileiro, vige o Principio da Méxima
Divulgacao: a publicidade € regra, e o sigilo, excecdo, sem subterfiigios, anacronismos juridicos
ou meias-medidas, donde ser dever do Estado demonstrar razdes consistentes para negar a
publicidade ativa e ainda mais fortes para rejeitar o atendimento ao dever de transparéncia
passiva. O julgamento acabou por fixar, especificamente em relagdo ao Direito Ambiental,
entre outras teses vinculantes, as seguintes: Tese A) O direito de acesso a informagao no Direito
Ambiental brasileiro compreende: i) o dever de publicagcdo, na internet, dos documentos
ambientais detidos pela Administragcdo nao sujeitos a sigilo (transparéncia ativa); ii) o direito
de qualquer pessoa e entidade de requerer acesso a informagdes ambientais especificas nao
publicadas (transparéncia passiva); e iii) direito a requerer a producdo de informacao ambiental
ndo disponivel para a Administragio (transparéncia reativa)’’;  Tese B) Presume-se a
obrigacdo do Estado em favor da transparéncia ambiental, sendo 6nus da Administragdo
justificar seu descumprimento, sempre sujeita a controle judicial, nos seguintes termos: i) na
transparéncia ativa, demonstrando razdes administrativas adequadas para a op¢do de nao
publicar; ii) na transparéncia passiva, de enquadramento da informagdo nas razdes legais e
taxativas de sigilo; e iii) na transparéncia ambiental reativa, da irrazoabilidade da pretensao de

producdo da informacao inexistente.

37 "A administragdo tem o dever nio s6 de viabilizar o acesso 4 informagdo ambiental sob sua guarda, como
também de produzi-la. Digamos, configurado na hipotese, o dever de transparéncia reativa, a mingua de melhor
nome" (STJ fixa direito a informagdo ambiental e obrigacdo de transparéncia, Revista Consultor Juridico, 27 de
maio de 2022, 14h42, acessivel em: https:// www.conjur.com.br/2022-mai-27/stj-fixa-direito-informacao-
ambiental-obrigacao-transparencia, acesso em 23 de junho de 2023).
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Essa ultima conclusdo, concernente a transparéncia ambiental reativa, ainda ndo foi
replicada pelo Superior Tribunal de Justica, e seguramente ird desencadear uma profunda
reflexdo e debate na comunidade juridica, seja pela designagao empregada, seja pela
possibilidade de expansdo do raciocinio para outras situacdes e ramos do Direito. Em seu voto,
na oportunidade, o proprio Ministro Og Fernandes, relator do acérddo, chama a atengdo para
eventual impropriedade do nome “transparéncia reativa”: "A administracdo tem o dever ndo
so de viabilizar o acesso a informag¢do ambiental sob sua guarda, como também de produzi-la.
Digamos, configurado na hipotese, o dever de transparéncia reativa, a mingua de melhor nome".

Efetivamente, o verbo reagir talvez ndo exprima a exata a¢do do gestor publico que
adere a pretensao do requerente do acesso a informagao em principio inexistente, por vislumbrar
interesse publico em sua producdo e divulgacdo. E, assim, a percep¢ao de um Ministro
integrante do colegiado julgador de que ocasionalmente possa haver nome mais apropriado para
designar a transparéncia consistente na produ¢do de documentos e informagdes de interesse
coletivo ou geral relevante, ndo disponivel para a Administragdo, apenas por imperativo do
principio da transparéncia, termina por animar a busca por melhor denominagao.

Em outro trecho deste trabalho, ao se tratar da transparéncia na legislagao brasileira e,
mais especificamente, do Decreto n.° 7.724, foram propostas para a espécie as hipoOteses
transparéncia preditiva, transparéncia intuitiva, transparéncia estimativa, transparéncia
prospectiva e transparéncia prognoéstica, por envolverem, de um lado, um juizo de relevancia
da informagao a ser divulgada e, de outro, uma analise dos riscos decorrentes de uma demanda
judicial com o propdsito de condenar a Administracao a producao e divulgacdo dos dados e
informagdes de interesse coletivo ou geral. Dar-se-ia realce, dessa forma, ndo exatamente a
rea¢do da Administragdo a um requerimento formulado pelo interessado, com fundamento na
Lei, mas ao reconhecimento, por aquela mesma Administragdo, de que uma dada informagao
tem interesse coletivo ou geral e, portanto, deve ser por ela produzida e divulgada. Falava-se,
ali, ndo mais em conferir transparéncia a dados e informag¢des produzidas ou detidas pelos
orgdos e entidades publicas (artigo 8.°, caput, da Lei n.° 12.527 — Lei de Acesso a Informagao),
mas em produzir dados e informacdes com a finalidade unica de atender ao principio
constitucional da transparéncia — como sucedeu no julgamento do precedente do Superior

Tribunal de Justiga.
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CAPITULO IV

O principio da transparéncia, segundo a doutrina

1. A metafora da “casa de vidro”

No dizer de LUIS FILIPE COLACO ANTUNES?®, transparéncia ¢ um conceito que
comporta alguma equivocidade. Mais do que representar um instituto juridicamente preciso,
resume um “modo de ser” da Administragdo, um objetivo ou parametro para medir o
desenvolvimento da atividade das figuras subjetivas publicas. A transparéncia da
Administragdo surgiria, assim, como o resultado para o qual concorrem diversos instrumentos,
entre os quais a possibilidade de o interessado ou outros sujeitos acompanharem o processo €
participarem no procedimento; o desenvolvimento da colegialidade dos orgdos;, a
cognoscibilidade dos atos por meio do direito de acesso as varias formas de publicidade; a
motivagdo do ato administrativo — como instrumento para conhecer os objetivos e as razdes da
atuacdo dos sujeitos publicos, com o escopo de melhor tutelar os interessados e o controle da
atividade administrativa pelos cidadaos.

Ainda de acordo com o autor, a nogao de transparéncia, como antitese do segredo, teria
surgido em meados dos anos setentas, a fim de estabelecer a representacio de uma
Administragao diferente, inovadora do sentido das relagdes com a sociedade. Colago Antunes
faz referéncia a expressao casa de vidro, aberta a curiosidade e participacao do publico, usada
com o sentido que se quer ja no inicio do Século XX, em debate parlamentar na Italia, por
Filippo Turati. O contetido polissémico, compreensivo de um conjunto de significagdes
complexas, a imprecisdo e o carater fluido de seu conceito, outorgaria a transparéncia a fei¢ao
de mito, capaz, todavia, de produzir efeitos sociais palpaveis, gracas a forca atuante mediante a

qual o mito influenciaria o real — “o que interditaria a sua reducdo a simples engodo ou

38 Luis FILIPE COLACO ANTUNES, Mito e Realidade da Transparéncia Administrativa, in Estudos em Homenagem
ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, nimero
especial, Coimbra, 1993.
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artificio’°.

Em semelhante contexto, o conceito de transparéncia administrativa contemplaria
pelo menos trés tipos de significados, eles mesmos equivocos: transparéncia como
comunicagdo, assim uma Administragdo que se deixa penetrar e conhecer o sentido de suas
decisdes; transparéncia como publicidade, uma Administragcdo que deixa transparecer a logica
interna de sua organizacdo e funcionamento®’; e transparéncia como proximidade, uma
Administragcdo aderente de tal forma a sociedade a ponto de toda a distancia entre uma e outra
evaporar-se — ainda que se possa questionar se 0 que ocorre, nesse ultimo caso, ndo seria uma
apropriacao da sociedade pela Administragdo, em vez do desejavel oposto. O objetivo a
perseguir, sem hesitagdes, esclarece Colago Antunes, “¢ o da Administragdo como ‘casa de
vidro’, que nada esconde ao ‘observador’’4142,

A correspondéncia de todo o segredo a um interesse publico fundamental expresso na
Constituicao determina, segundo Colago, de um lado, a inviabilidade de ampliagdo de seu
alcance para além das hipdteses constitucionais, €, de outro, os limites oponiveis ao principio
da transparéncia. Em outras palavras, segredo, que se possa opor ao principio da transparéncia,
somente aqueles expressos no texto constitucional.  Nessa linha de ideias, o direito a

informacdo administrativa encontra-se no Artigo 268.° da Constituicdo da Republica

Portuguesa, mas também nos Artigos 13.° e 20.° (igualdade e acesso ao direito e aos tribunais)

39 Luis FILIPE COLACO ANTUNES, Mito e Realidade da Transparéncia Administrativa, in Estudos em Homenagem
ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, numero
especial, Coimbra, 1993, p. 5.

40 Muito embora o autor vislumbre dois sentidos opostos para a publicidade, apoiado no pensamento do espago
publico encontrado em Jiirgen Habermas: em vez de estimular o controle critico da Administracdo, pode converter-
se em meio de manipulagdo, e, via de consequéncia, de dominagao do publico. Dai acrescento, mais uma vez, a
necessidade de que a transparéncia, como principio constitucional de observancia obrigatoria, seja aquela atrelada
a verdade, a honestidade, sinceridade e boa-fé.

4l Luis FILIPE COLACO ANTUNES, Mito e Realidade da Transparéncia Administrativa, in Estudos em Homenagem
ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, numero
especial, Coimbra, 1993, p. 14.

42 Curiosamente, Colago Antunes ndo ¢ o (inico autor portugués a associar o principio da transparéncia a metafora
da casa de vidro. Com efeito, PEDRO COSTA GONCALVES (Manual de Direito Administrativo, vol. 1, Almedina,
Coimbra, 2019, pp. 484/488) acentua que o Estado Administrativo democratico tem de ser um estado transparente.
Nao existiria uma democracia administrativa sem o acesso do publico a informagdo sobre o funcionamento do
Estado.  Conforme o autor, mais do que um principio, a transparéncia referencia uma caracteristica da
Administragdo, a da Administragdo Publica transparente como uma casa de vidro — emprestando aqui de A.
Lazzaro outra referéncia a metafora de Fillipo Turati, datada de 1908. Nesse contexto, Pedro Gongalves entende
que o principio da transparéncia se mistura com o principio da administragao aberta, de que cuida o artigo 2.° da
Lei de Acesso a Informacdo Administrativa e Ambiental (Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto, de Portugal). O autor
identifica como dimensdes do principio da transparéncia o direito de acesso a informag¢ao administrativa, previsto
no artigo 268.° da Constituicao da Republica Portuguesa, e a divulgagao ativa da informa¢ao administrativa, que
exige da Administragdo por em pratica uma politica ativa de informag@o aberta e transparente que propicie o
controle difuso de suas agdes pelos cidaddos. Conclui o autor que internalizar a cultura da transparéncia traz o
efeito moralizador de prevenir os responsaveis para a necessidade de ndo escolherem opgdes que nao poderdo
explicar — o que remete, uma vez mais, a indispensavel motivagdo do ato administrativo — ou que, de antemao,
sabem ndo terem a aprovacao da opinido publica. A transparéncia constitui, assim, um instrumento crucial para
a realizagdo do valor da imparcialidade da atuagdo de quem serve a Administragdo Publica, ¢ atua como um
preventivo contra a corrup¢ao e a ma administracao.
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e nos Artigos 35.° e 37.°. Nada mais natural, dado que a publica¢do oficial de atos
administrativos por vezes ¢ fundamental para o conhecimento da existéncia desses atos pelos
administrados, de modo que possam exercer seu direito de acesso a informagao que lhes
interesse.  Malgrado isso, a ordem democratica portuguesa reconhece e garante alguns
segredos, merecedores de tutela constitucional (Artigo 35.% 1, 2) e Artigo 268.°, 2, parte final).
Conquanto se aponte que o direito a informagdo esta hoje incluido no catdlogo dos direitos
fundamentais do cidaddo, o segredo ndo desaparece, de todo: transforma-se de canone
fundamental da organizacdo administrativa para instrumento de protecao de interesses e valores
que também — assim como a transparéncia — encontram fundamento no texto constitucional.
Deve existir, portanto, uma necessaria correspondéncia entre os segredos e os bens e interesses
constitucionalmente protegidos, para que se possa sacrificar o preceito da transparéncia. Com
recurso, novamente, a metafora da ‘casa de vidro’, diz-se que essa deve manter algumas janelas
protegidas ou fechadas.****

Conclui o autor que, de acordo com o Artigo 268.° da Constituicdo Portuguesa os
arquivos e registros administrativos devem ser acessiveis ao publico e aos interessados.
Portanto, a publicidade dos atos da Administragdo, pressuposto do controle democratico, da
participagdo dos cidaddos e da efetiva defesa de seus interesses e direitos, constitui instrumento

constitucional eficaz de transparéncia administrativa®.

2. A transparéncia e o conceito da mulher de César

DEBORA MELO FERNANDES* compreende que transparéncia, num sentido
subjetivo ou figurado/metaforico — que ¢ o que importa neste estudo — pode assumir o
significado do que transmite a verdade sem a adulterar, ou de quem nada tem a esconder, sendo

muitas vezes utilizada como sinénimo de evidéncia, clareza, pureza, verdade, abertura. Para a

43 Luis FILIPE COLACO ANTUNES, Mito e Realidade da Transparéncia Administrativa, in Estudos em Homenagem
ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, numero
especial, Coimbra, 1993, pp. 15/16.

4 Para um exato entendimento do segredo como necessério para o “normal funcionamento” da Administragao,
ver LUIS FILIPE COLACO ANTUNES, Mito e Realidade da Transparéncia Administrativa, in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, ntimero especial, Coimbra, 1993, p. 22/23.

45 Luis FILIPE COLACO ANTUNES, Mito e Realidade da Transparéncia Administrativa, in Estudos em Homenagem
ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, nimero
especial, Coimbra, 1993, p. 51.

4 DEBORA MELO FERNANDES, O Principio da Transparéncia Administrativa: Mito ou Realidade?, Revista da
Ordem dos Advogados, Lisboa, 2015, pp. 425-457.
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autora, interessa saber se dela decorrem verdadeiras imposigdes normativas que vinculem a
Administragdo, ou se o (suposto) principio da transparéncia vem, afinal, a degradar-se em nada,
sobretudo em razao de encontrar-se consumido pelos demais principios e regras que presidem
a atividade administrativa.

As referéncias na legislacdo portuguesa a ideia de transparéncia apontam para seu
reconhecimento como um fim em si mesmo, assumindo, nessa condi¢do, a natureza de auténtico
principio normativo. E no direito da formagdo dos contratos piblicos que o principio da
transparéncia tem merecido maior tratamento e aplicagdo no plano jurisprudencial em Portugal,
segundo a autora. Numa primeira tentativa de aproximagdo ao conteido normativo do
principio da transparéncia, ela acentua que esse impde a visibilidade e proibe a opacidade do
funcionamento e da atuacao da Administra¢do; demanda, por conseguinte, que a organizagao
e o proceder da Administragdo estejam de tal modo orientados que sempre se permita “ver para
dentro da Administragcdo” — o que implica a rejei¢do do conceito da Administragdo como algo
secreto e impenetravel*’. O principio da transparéncia incidiria sobre a Administragdo, mas,
sobretudo, sobre o legislador ordindrio, que estd vinculado a regular a atividade, a organizagao
e o procedimento administrativos de modo que esse principio possa ser efetivamente cumprido
em toda a linha.

Débora Fernandes expressa sua duvida se o conteido normativo do principio da
transparéncia ndo se acha afinal consumido pelos demais principios e regras — ou por meio deles
— que vinculam o legislador ordinario e a Administragdo; se o principio nao passa de um
elemento aglutinador de um conjunto de normas que se reconduzem, no plano axiologico, a
ideia de transparéncia, sem que essa possua, entdo, um conteido normativo autdbnomo. Em
busca de resposta, a autora pondera que o valor da transparéncia encontra pontos de intersecao
com diversos principios fundamentais da organizacdo, do funcionamento e da atividade
administrativa, pondo-se, no que toca a eles, numa relagdo instrumental de causa-consequéncia
ou meio-fim. Seriam esses os principios que, a par dos principios da democracia participativa
e da justica, confeririam relevancia e sentido a transparéncia — que neles encontra fundamento?®.

Nessa perspectiva, o principio da transparéncia ndo se justificaria a si mesmo, tendo
antes como fim ultimo a garantia de valores constitucionais substanciais. Seria, logo, em

grande medida, instrumento, meio, a servigo de outros principios, valores ou interesses, sem

47 DEBORA MELO FERNANDES, O Principio da Transparéncia Administrativa: Mito ou Realidade?, Revista da
Ordem dos Advogados, Lisboa, 2015, pp. 435/436.

48 DEBORA MELO FERNANDES, O Principio da Transparéncia Administrativa: Mito ou Realidade?, Revista da
Ordem dos Advogados, Lisboa, 2015, p. 443.
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prejuizo de assumir também um contetdo autdnomo®’.  Mas, prossegue a autora, a
transparéncia igualmente se serve de uma séria de instrumentos, meios procedimentais e
organizatorios que possibilitam que a atividade da Administragdo se processe de modo
transparente, visivel para todos, salvo nos casos de reserva ou segredo normativamente
justificados. Tais instrumentos seriam, mormente, mas ndo exclusivamente, o direito de acesso
a informacdo administrativa; o dever de fundamenta¢do dos atos administrativos e dos
regulamentos; o direito de audiéncia prévia e todos os demais direitos de participagao
procedimental e extraprocedimental; e, por Gltimo, os deveres de notificagdo, de publicacao e
de publicitacdo de determinados atos. Em resumo, o principio da transparéncia se
interconexiona e confunde, em larga escala, com os valores e principios constitucionais de que
¢ instrumental, e, bem assim, com os instrumentos de que ele proprio se serve’’.

E, especialmente ao contemplar a relagdo existente entre transparéncia e publicidade,
aquela mais ampla e abrangente que essa (cujas realidades seriam a notificacdo, publicacdo e
publicita¢do), Débora Fernandes enfatiza que dar publicidade as informagdes administrativas
nao significa propriamente ser transparente; a disponibilizagdo de informagdo em linguagem
técnica ou hermética — eventualmente indecifravel para os administrados — ndo assegura, por si
somente, a transparéncia, principio cujos contornos estariam a exigir dados comunicados em
linguagem simples, clara e compreensivel’.

A despeito disso, o principio da transparéncia existe, na dic¢do da autora, como
principio juridico da organizagdo, do funcionamento e da atividade administrativa, que vincula
tanto a Administragdo como o legislador ordinario. E assumiria ao menos um insoélito conteudo
normativo autonomo: “o da mulher de César”, pelo qual a Administragdo deve comportar-se
sempre de modo ndo apenas a ser, mas também a parecer imparcial, isenta, equidistante,
racional e objetiva, com vistas em infundir nos administrados ¢ na comunidade em geral a
confianca nos poderes publicos — como preconizado na parte final do Artigo 9.° Principio da
imparcialidade do Cdédigo do Procedimento Administrativo de Portugal, Decreto-Lei n.°

4/2015.

4 DEBORA MELO FERNANDES, O Principio da Transparéncia Administrativa: Mito ou Realidade?, Revista da
Ordem dos Advogados, Lisboa, 2015, p. 450.

0" A autora menciona uma interconexdo funcional e bidirecional entre principios da transparéncia e da motivagio
(dever de fundamentacdo). Ver, a proposito, DEBORA MELO FERNANDES, O Principio da Transparéncia
Administrativa: Mito ou Realidade?, Revista da Ordem dos Advogados, Lisboa, 2015, p. 452.

I DEBORA MELO FERNANDES, O Principio da Transparéncia Administrativa: Mito ou Realidade?, Revista da
Ordem dos Advogados, Lisboa, 2015, p. 456.
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3. A multifuncionalidade da transparéncia

Em texto intitulado “Natureza da Transparéncia Administrativa’>>

, publicado em 2018,
ANA FLAVIA MESSA revela ser comum observar na literatura juridica a discussdo do tema
sob uma abordagem que associa a transparéncia administrativa ao acesso as informacdes
governamentais — que € apenas um aspecto de suas varias dimensdes. Para configurar
transparéncia, € nao pura e simplesmente publicidade, o acesso a informagao governamental
deve ser comunicado e compreendido pela sociedade civil.

De acordo com a autora, a transparéncia administrativa € uma expressao cuja abordagem
conceitual ndo s6 ¢ dificil, pela multiplicidade de significados — dependentes do contexto legal,
cultural e politico em que inserido o tema —, como também desconcertante, em razao de
apresentar no¢cdo ambigua e imprecisa. A dificuldade de uma definicdo concreta aumenta
também em razdo da amplitude do conceito que resulta da conjugagdo de outros institutos como
o principio democratico, o principio da motivacdo, o da publicidade e o da moralidade
administrativa.>

A concepgao formal da transparéncia administrativa se contenta com a externagao
relativa aos atos e comportamentos do poder publico, confundindo-se com a publicidade dos
atos da Administragdo Publica®®. No entanto, a transparéncia administrativa s6 ¢ suficiente
quando consegue aliar a dimensdo formal a clareza, a limpidez e veracidade das informagdes
prestadas a coletividade, por meio de um relato completo e honesto do itinerario técnico-
juridico que da sustentabilidade a acdo administrativa. Esse enfoque material pde em pauta a
busca pela legitimacao da atuagdo do Estado, no sentido de fornecer ao cidaddo a confianca
esperada, o direito de saber com o que pode contar por parte do Estado.

Na atual conjuntura atribui-se a legitimidade na Administragdo publica um sentido
material cujo fundamento ¢ a visibilidade no exercicio da atividade administrativa, calcada na
concep¢do de uma gestdo publica aberta, confidvel, participativa e passivel de
responsabilizacdo. Como trago imanente de um positivismo €tico, a transparéncia constitui um
valor que deve ser buscado para orientar a atuagdo administrativa de acordo com a visibilidade

consistente na disponibilizagdo ativa de informacgdes e na participacao da sociedade civil.

52 ANA FLAVIA MESSA, Natureza da Transparéncia Administrativa, in Tus Gentium, Curitiba, vol. 9, n. 1, pp.
172/188.

53 ANA FLAVIA MESSA, Natureza da Transparéncia Administrativa, in Ius Gentium, Curitiba, vol. 9, n. 1, p. 177.
3% ANA FLAVIA MESSA, Natureza da Transparéncia Administrativa, in Ius Gentium, Curitiba, vol. 9, n. 1, p. 178.
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Os valores reconhecidos de uma sociedade podem alcancar a essencialidade como
normas fundamentais da ordem juridica, at¢ mesmo com a valorizagdo e inser¢ao no texto
Constitucional, expressa ou implicitamente. Ao ingressarem no campo normativo das
Constituicdes — expressa ou implicitamente —, os valores passam a alcangar desdobramentos
diversos, como ¢ o caso da transparéncia. Na busca de sua esséncia, a transparéncia
administrativa assume natureza complexa, dado que se manifesta por uma série de atos,
medidas e procedimentos que possibilitam a visibilidade da atuacdo do Estado diante da
coletividade.

Em tal contexto, a autora situa a transparéncia como desdobramento do principio da
publicidade, e como subprincipio do Estado Democratico de Direito. Nessa qualidade, a
transparéncia abrange a publicidade, a compreensdo e a participa¢do. A publicidade ¢ um
elemento da transparéncia, porque, além da divulgagdo oficial dos atos da Administragdo
Publica, envolve clareza e inteligibilidade desses atos e a participacdo do administrado na
gestdo publica.  Repisa Ana Flavia Messa: ndo basta a mera divulgacdo dos atos da
Administragdo para o conhecimento publico, mas um relato honesto e completo do trajeto
técnico-juridico percorrido pelo atuar da Administragdo Publica.

Como progressao dessa analise, argumenta a autora nao haver divida de que o dever de
transparéncia apresenta for¢a normativa, isto ¢, autoridade e efetiva aplicabilidade nas relagdes
juridicas. A transparéncia seria um principio da Administragao Publica, pois representa norma
juridica com estrutura prescritiva, integrante do direito positivo, que orienta a conduta da
Administragdo Publica no exercicio das atividades administrativas. =~ A consagracao da
transparéncia administrativa, como principio expresso ou implicito, encerra uma imposi¢ao
objetiva de visibilidade no exercicio do poder e no desenvolvimento das relagdes sociais,
afigurando-se como postulado fundamental informador do modo de agir da Administragao
Publica. Essa transparéncia, enquanto principio da Administragao Publica, ostenta trés funcdes
basicas, quais sejam de orientacdo (a transparéncia ¢ diretriz de conduta da Administracao
Publica), de informagdo (a transparéncia informa a organizagdo e a gestdo da Administragao
Publica) e de obrigagdo (a transparéncia vincula a Administragdo Publica, de modo que sua
violacdo deve gerar sangdes). Em ambiente de transparéncia tal, a discricionariedade ocorre
de modo limitado, restrita aos meios e procedimentos de viabilizac¢ao da situacdo de visibilidade
no exercicio do poder administrativo.

Conforme a autora, a transparéncia ¢, a um sé tempo, norma de direito objetivo € norma
de direito subjetivo: norma de direito objetivo, porquanto imposta a administragdo publica em

suas relagdes internas e externas; e norma de direito subjetivo, porque outorga ao titular (o
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administrado) a prerrogativa de exigir do Estado que os assuntos de interesse da sociedade
sejam tratados com a visibilidade inerente ao Estado Democratico de Direito.

Em conclusdo, Ana Flavia Messa considera possivel afirmar, num plano funcional, que
a transparéncia administrativa ¢ condi¢ao ndo apenas para consolidacao do regime democratico
como para garantir o controle da gestdo publica, ampliando a participacdo e fortalecendo a
cidadania. J& num plano estrutural, pode-se asseverar que o dever de transparéncia nao ¢
autonomo, “pois ndo consegue agir por conta propria”’, dependendo de outros principios, como
o democratico, o da moralidade, a sugerir uma multifuncionalidade caracteristica de sua
esséncia ou qualificagdo.>®

Em sua tese de doutorado, que se transformou na obra publicada “Transparéncia,
Compliance e Praticas Anticorrupcao na Administragao Publica”, a mesma Ana Flavia Messa
nao abandonou sua antiga nocao da polissemia da palavra transparéncia, empregada em varios
significados, tais como: a) qualidade do que transmite a verdade sem a adulterar; b) limpidez;
¢) qualidade de quem ndo tem nada a esconder. A autora admite o uso de transparéncia no
sentido de lisura, como a busca do homem por uma postura ética substanciada na integridade
de carater e honestidade de agdes. Nessa acepcao, significaria a qualidade de quem tem retidao,
honradez, idoneidade e sinceridade. Seria, enfim, a auséncia de torpeza, falsidade,
desonestidade®.

A autora também enxerga na transparéncia um pressuposto indispensavel das
democracias, em que a visibilidade a todas as acdes e motivagdes administrativas, legislativas
ou judiciais € obrigagdo imposta a todos os administradores publicos — que atuam em nome dos
cidaddos. Sendo assim visivel, a Administragdo Publica permite o questionamento de sua
argumentacdo pela opinido publica, afastando o que Norberto Bobbio chamou de poder
invisivel’’. E ao tocar o tema da transparéncia como norma juridica, Ana Flavia Messa defende
o dever de transparéncia como decorrente do principio da publicidade administrativa, porém
com um sentido atualizado, um juizo prescritivo da visibilidade administrativa consistente num
processo proativo, continuo e permanente de esclarecimento e compartilhamento de atos e
decisdes da Administracdo, a fim de permitir o controle democratico da Administragao

Pablica®®,

55 ANA FLAVIA MESSA, Natureza da Transparéncia Administrativa, in Tus Gentium, Curitiba, vol. 9, n. 1, p. 184.
56 Cf. ANA FLAVIA MESSA, Transparéncia, Compliance e Prdticas Anticorrup¢do na Administracdo Publica,
Almedina, Sao Paulo, 2019, pp. 40/42.

57 Cf. ANA FLAVIA MESSA, Transparéncia, Compliance e Prdticas Anticorrup¢do na Administragdo Publica,
Almedina, Sdo Paulo, 2019, p. 46.

8 Cf. ANA FLAVIA MESSA, Transparéncia, Compliance e Prdticas Anticorrup¢do na Administracdo Publica,
Almedina, Sao Paulo, 2019, p. 52.
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E, nesse aspecto da questdo, a autora termina por concluir que a imagem que caracteriza
de modo mais original a transparéncia na Administracdo Publica ¢ a da casa de vidro, que nada
esconde de seus observadores, que faz conhecer o sentido de suas decisdes, cujo interior € visto

por todos pelo lado de fora>’.

4. Transparéncia como solu¢do para a ineficiéncia e a corrupgao

Para JOSE RENATO GONCALVES, a distincia imposta pelo Estado aos cidaddos
visava a impedir intromissdes indesejaveis no funcionamento dos servigos publicos, afastando
pressoes e garantindo a serenidade na tomada da decisdo. Assim, os administrados s6 podem
contactar o Estado por meio das modalidades legalmente previstas. Nada obstante, ¢ 0 mesmo
autor quem reconhece que o afastamento que neutraliza pressdes ¢ também aquele que dificulta
eventuais investigagdes ou o simples acompanhamento da atividade publica pelos cidaddos®.
Dai a progressiva abertura de portas a participacao popular, até o advento da transparéncia tida
como a permanente sujei¢ao ao livre olhar do publico. Consistiria o objetivo em dissipar o
mistério a envolver os servi¢os, permitindo ao administrado compreender sem barreiras o seu
funcionamento.  Embora menos direto e menos imediato que a propria participagdo nos
procedimentos, o principio da transparéncia das entidades publicas se revelava mais amplo e
duradouro, abrangendo, ademais, o reconhecimento de um direito a informagdo, a afastar a
ultrapassada regra do sigilo. E o autor a acentuar que s6 o conhecimento da informagio correta
sobre os atos dos entes publicos permite a sua apreciacdo objetiva e racional, e até mesmo o
desenvolvimento nos cidaddos da confianga nas politicas publicas®'.

Nao passa despercebido ao autor o fendmeno do acolhimento pelo Estado do principio
da transparéncia por imposicdo ou forte condicionamento a partir do Exterior, seja por
organismos comunitarios seja por institui¢des de fomento, convictos de que a abertura poderia

auxiliar na prevencgdo de situacdes de ineficiéncia e de ineficicia nos servigos publicos e de

3 Cf. ANA FLAVIA MESSA, Transparéncia, Compliance e Prdticas Anticorrup¢do na Administragdo Publica,
Almedina, Sao Paulo, 2019, p. 62.

0" Josk RENATO GONCALVES, Estado Burocratico e Estado Transparente. Modelos Institucionais de Defesa do
Principio da Transparéncia: A Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA), in Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano no Centendario do seu Nascimento, Volume 1, FDUL, Lisboa,
20006, p. 811.

61" JoSE RENATO GONCALVES, Estado Burocratico e Estado Transparente. Modelos Institucionais de Defesa do
Principio da Transparéncia: A Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA), in Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano no Centendario do seu Nascimento, Volume 1, FDUL, Lisboa,
2006, p. 815.
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escandalos de corrupgdo, no futuro, e na remo¢do de uma cultura permissiva em relagdo a
corrupgdo®. Conclui José Renato Gongalves que as paredes e os telhados de vidro — aqui, mais
uma vez, a metafora da casa de vidro — permitem, certamente, a entrada de luz e ua melhor
observagao a partir do exterior, assim como podem prevenir comportamentos nao desejados e
sancionados pelo direito, que de outra forma ficariam obscurecidos. Todavia, ndo se pode
esperar da transparéncia, por si s0, a almejada modernizagdo administrativa, para além de suas

capacidades®’.

5. Nem tudo o que ¢é publico é necessariamente transparente

Em artigo publicado na revista eletronica Consultor Juridico em 1.° de fevereiro de
2018, FABRICIO MOTTA®* acentua que a consagragio da liberdade do cidaddo por meio da
submissdo do Estado a lei ¢ incompativel com a opacidade do exercicio de qualquer
manifestagdo de poder estatal, sobretudo da funcdo administrativa. A politica do segredo,
portanto, seria inconciliadvel com a vontade geral realizada pela lei, abertamente debatida em
assembleias com acesso franqueado ao povo. A necessidade de tornar visivel ao cidaddo o agir
da Administragdo decorreria, assim, do Estado de Direito, como denuncia o Artigo 15 da
Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, segundo o qual a sociedade tem o direito de
pedir contas a todo o agente publico por sua administragdo — ¢ a Administragdo o dever de
presta-las, pode-se acrescentar.

Enfatiza o autor que a luta pela submissdo do Estado ao Direito ¢ também a luta por um
poder visivel e previsivel, isto ¢, que seja balizado pela legislagdo elaborada por representantes
da populagdo. Por tudo isso, conclui que legalidade, seguranga juridica e publicidade sao
conceitos que convivem juntos e conectados ao Estado de Direito. Em semelhante contexto,
Fabricio Motta afirma que publicidade e transparéncia ndo sao sindbnimos, embora o principio

da publicidade possa, sim, correlacionar-se com transparéncia: ele exige ndo somente

62 Jost RENATO GONCALVES, Estado Burocratico e Estado Transparente. Modelos Institucionais de Defesa do
Principio da Transparéncia: A Comissdao de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA), in Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano no Centendario do seu Nascimento, Volume 1, FDUL, Lisboa,
2000, p. 817.

63 JOSE RENATO GONCALVES, Estado Burocratico e Estado Transparente. Modelos Institucionais de Defesa do
Principio da Transparéncia: A Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos (CADA), in Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano no Centendario do seu Nascimento, Volume 1, FDUL, Lisboa,
2006, p. 834 e nota de rodapé.

64 FABRICIO MOTTA, Publicidade e transparéncia sdo conceitos complementares, Revista eletronica Consultor
Juridico, 1.° de fevereiro de 2018, 7h05, conjur.com.br.
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quantidade de informagdo, mas também qualidade. As informacdes devem ser divulgadas com
clareza e objetividade, para propiciar o controle, sob todas as formas, e a participagao popular
na Administragdo. Dessa Optica, o autor concebe a transparéncia como substrato material do
principio da publicidade: publicidade ¢ caracteristica do que € publico, conhecido, ndo secreto;
transparéncia ¢ atributo do que ¢ transparente, limpido, cristalino, visivel; o que se deixa
perpassar pela luz e ver com nitidez o que esta por trds. Enfim, a transparéncia estaria a exigir
ndo apenas informacdo disponivel, mas igualmente informacao compreensivel. Os atos
administrativos devem ser publicos e transparentes — aqui a revelar o autor uma demanda por
significado, conteudo, no principio da transparéncia que extrapola a simples publicacdo dos
atos e fatos da Administracdo. Para além da publicidade, veiculada pela publicagdo, pela
citagdo, pela comunicacdo, a transparéncia se pde a reivindicar a exata compreensdao do
conteudo do ato administrativo e de todos os elementos de sua composi¢ao, tais como o motivo

e a finalidade, a permitir seu efetivo controle.
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CAPITULO V

Amplitude do significado do principio da transparéncia

Um aspecto a ser enfrentado na investigacdo dos principios diz com a possibilidade de
sua aplicagdo imediata a casos concretos. WALTER CLAUDIUS ROTHENBURG ensina que
os principios sao dotados de elevado grau de abstracdo — o que nao significa impossibilidade
de determinacao, esclarece — e, via de consequéncia, de baixa densidade semantico-normativa,
ao passo que as demais normas ostentam menor grau de abstracdo e superior densidade
normativa. Nada obstante, os principios podem ser integrados mediante
interpretagdo/aplicagdo, especialmente por meio de outras normas e para solucionar situacdes
especificas, como em decisdes judiciais e atos administrativos. E o proprio autor quem invoca
Fernando Muniz Santos, o qual compreende como densidade normativa a capacidade ou ndo de
uma determinada norma juridica incidir sobre um caso concreto de maneira direta, sem a
necessidade de mediacgdo por parte dos operadores juridicos®>. No mesmo sentido, GOMES
CANOTILHO descreve que a densificacao dos principios constitucionais ndo resulta apenas da
sua articulagdo com outros principios ou normas constitucionais de maior densidade de
concretizagdo. Diversamente, em adicdo, o processo de concretizagdo constitucional assenta,
em larga medida, nas densifica¢des dos principios e regras constitucionais feitas pelo legislador
(concretizagdo legislativa) e pelos orgdos de aplicacdo do direito tais como os tribunais
(concretizacdo judicial) sobre problemas concretos®.

Na dic¢do de IVES GANDRA DA SILVA MARTINS FILHOY, sdo basicamente trés
as fungdes que os principios desempenham: a) fun¢do informativa, de orientagao do legislador
na elaboragdo das leis, pelos valores que albergam; b) fun¢do interpretativa, de iluminar as
normas juridicas para sua exegese, sinalizando ao intérprete o sentido subjacente do texto legal;

¢) fun¢do normativa, de fonte supletiva da norma juridica, diante das lacunas da lei, para

65 WALTER CLAUDIUS ROTHENBURG, Principios Constitucionais. 2.* tiragem, Sergio Antonio Fabris, Porto
Alegre, 1999, pp. 17/18.

% J.J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional. 6.* ed. Revista, Almedina, Coimbra, 1993, p. 191.

7 TVES GANDRA DA SILVA MARTINS FILHO, Os principios juridicos e sua densidade normativa, Revista Esmat,
Palmas, Ano 5, n.° 5, pag. 219 a 240 - jan/jun 2013, disponivel em: https://doi.org/10.34060/reesmat.v5i5.79.
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integrar o direito. Dessas fung¢des, a mais delicada e excepcional seria a normativa, porque
supoOe extrair regra de principio, isto €, impor obrigacdo a partir de norma orientativa e nao
imediatamente geradora de direito. De acordo com tal linha de argumentacdo, a fungdo
normativa depende, essencialmente, da densidade normativa que o principio tem no
ordenamento juridico, de tal forma que seja possivel dele extrair regra que sirva para impor
obrigagdes em casos concretos ndo especificamente previstos pela legislacdo. Conclui o autor
que tanto mais denso e de maior normatividade ¢ um principio quanto o preceito constitucional
ou legal no qual fundado possua redagdo que incorpore positivamente os valores por ele
compreendidos — sem deixar de alertar para os riscos da aplicagdo de principios de baixa
densidade normativa.

E o que dizer, alias, e diante de semelhantes premissas, da atual situacao do principio
da transparéncia no ordenamento juridico portugués e brasileiro? Em que pese a sua minguada
presenga explicita nas Constitui¢des dos dois paises, ¢ razoavel inferir que, por suas constantes
e iterativas invocagdes na legislagdo infraconstitucional, o principio da transparéncia ostenta
densidade normativa abundante, e suficiente autonomia para destaca-lo daqueloutros com os
quais interage e dos quais sofre essencial influxo.

Nessa perspectiva, a transparéncia nio constitui um fim em si mesma®, desafiando,
sim, a perquirir que objeto republicano se pretende atingir por seu intermédio. E, pois, fator
determinante da legalidade, da impessoalidade, da moralidade®; ¢ continente do principio da
publicidade e, por que ndo dizer, atributo e pressuposto do principio da eficiéncia’.

Ressalte-se que nao se pretende atribuir ao principio da transparéncia a singela fungao
de principio instrumental, via do qual a existéncia ou presenca de todos os outros principios da
Administragdo Publica viria a lume. Os demais principios, como se esta a ver, ¢ que podem
conter-se, a par de sua existéncia isolada, no principio abrangente’" da transparéncia.

No entanto, ndo se pode negar a natureza instrumental do principio da transparéncia,

com o significado de jamais passivel de graduacdo ou afastamento, por ponderacao, consoante

% JORGE HAGE, O governo Lula e o combate a corrupgao, Perseu Abramo, Sdo Paulo, 2010, p. 36.

% No dizer de LUCAS ROCHA FURTADO (Curso de Licitagdes e Contratos Administrativos, Férum, Belo Horizonte,
2007, p. 42), “a Administragdo deve manter plena transparéncia de seus atos. A divulgacdo do que ocorre no
ambito da Administragdo ¢ condicdo indispensavel a realizagdo de outro principio, o da moralidade”.

70O principio da eficiéncia, inserido no texto constitucional pela Emenda Constitucional n.° 19, de 1998, ¢ talvez
o principio explicito de menor densidade e significado — seu objeto ja se inferia dos demais principios da
Administragdo e do proprio corpo constitucional —, mais parecendo tencionar sua introdug@o tdo-somente conferir
legitimidade constitucional as profundas mudangas entfo infligidas ao Estado brasileiro, a seus objetivos e a
propria Administragdo Publica.

7' Nio se usou a expressdo superprincipio para ndo induzir a confusdo com outro conceito caro ao Direito
Constitucional e, ademais, para ndo sugerir a falsa ideia de prevaléncia sobre os demais principios do Direito
Administrativo.
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o magistério d¢ HUMBERTO AVILA", para quem ha principios os quais nio podem ser
afastados por motivos contrarios (razdes contrapostas), dado possuirem eficacia permanente —
nao gradual, provisoria ou afastavel —, devendo ser sempre observados. = Como antes
consignado nestas paginas, o autor sustenta que os principios nao sao todos eles passiveis de
ponderacdo, isto €é, ndo podem ter sua incidéncia compensada com a promocdo de outro
principio. Nessa linha de ideias, o fato de poder ser afastado mediante ponderagao seria mero
elemento contingente de um principio, mas ndo definitério de sua esséncia. Haveria, assim,
diferentes tipos de principios, nem todos suscetiveis de afastamento diante de principios
contrarios — ndo caberia flexibilizar o que €, em si, fundamental. De semelhante contexto o
autor infere a importancia de o intérprete respeitar a normatividade escolhida pelo legislador,
sem relativizar aquilo que ele quis enrijecer’”.

Em rigor, ao se conferir a uma dada Administragdo o carater de transparente, ndo se esta
meramente a reconhecer a observancia, na espécie, do constitucional principio da publicidade.
Para ascender ao patamar da transparéncia, essa publicidade deve ter consisténcia, conteudo,
matéria; ou seja, simplicidade, acessibilidade, clareza, completude, confiabilidade, motivagao,
verdade, probidade, impessoalidade, conformidade com a lei e com a moral.

Um ato ou processo transparente ¢ aquele que, afora permitir o acesso a toda a
informagao individual ou coletivamente relevante, a participagdo popular legitima e o controle
social, assume contornos de zelo pela coisa publica, de aten¢do aos principios da Administragao
Publica.

O principio da transparéncia, impende reconhecer, ndo deixa de ser uma expressao
semanticamente aberta, isto €, carecedora de conformagdo, concretizagdo; dependente, o mais
das vezes, do contexto em que ¢ empregada. No entanto, ¢ legitimo compreender que haja um
significado minimo, que deriva da imposi¢cdo do agir com sinceridade, clareza, honestidade,
boa-fé, probidade, lealdade.

Interessa observar, a propodsito, os trés trechos seguintes de noticias, nada obstante nao
se refiram, todos eles, a Administragao Publica:

a) “A crise de confianga nos governos € nas empresas despertadas por escandalos
financeiros e politicos, como os da JBS e do governo federal, est4 levando o consumidor

a valorizar mais a transparéncia e ética das empresas. Os dois atributos apareceram
pela primeira vez em uma pesquisa do Instituto Ipsos. No levantamento feito entre

72 HUMBERTO AVILA, Teoria dos Principios: da definicdo & aplicagio dos principios juridicos, 19.% Edigdo revista
e atualizada, Malheiros, Sao Paulo, 2019, pp. 151/159.

73 HUMBERTO AVILA, Teoria dos Principios: da defini¢do & aplicagio dos principios juridicos, 19.% Edigdo revista
e atualizada, Malheiros, Sao Paulo, 2019, p. 32.
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fevereiro e abril deste ano, mais de 200 pessoas entrevistadas revelaram que os atributos
que mais admiram numa empresa s3o a transparéncia e a ética.””.

b) “Em audiéncia no dia 10 de agosto, o juiz Rakoff afirmou que no acordo judicial de US$
33 milhdes parecia ‘faltar transparéncia’ e ‘estranhamente torto’, e que poderia vir a

ser ‘remotamente razoavel’ caso a SEC esteja correta na acusagao de que o banco mentiu

sobre os bonus”.”?

c) “A fundadora do Instituto de Bioética, Direitos Humanos e Género (ANIS),
pesquisadora Débora Diniz, atribui a ‘judicializagdo’ da satde no Brasil,
particularmente no tocante ao fornecimento de assisténcia farmacéutica pelo Sistema
Unico de Saade (SUS), a auséncia de transparéncia nas decisdes que levam 4 inclusdo
de produtos na lista de medicamentos do SUS. ‘Na auséncia de critérios explicitos e na
falta de transparéncia sobre as justificacdes de inclusao ou ndo de um novo produto na
politica de assisténcia farmacéutica, a judicializagdo cresce em nome do principio da
precaugao do direito a vida’, afirmou ela, na tltima sessdo da audiéncia publica sobre
direito a satide promovida pelo Supremo Tribunal Federal (STF).””®

O que ha de comum a essas trés matérias € a percepgao de que a expressao transparéncia
nao foi usada como sindnimo de publicidade, mas como demanda ora por sinceridade (lealdade,
boa-fé), ora por honestidade, ora, ainda, por motivacio’’.

Ao proferir palestra no VIII Congresso Brasileiro de Direito do Estado, MARIA
SYLVIA ZANELLA DI PIETRO asseverou ser mais ampla que a publicidade a ideia de
transparéncia. Com apoio em obra de Wallace Paiva Martins Junior’®, definiu a transparéncia
como principio de que seriam subprincipios a publicidade, a motivagdo e a participagdo
popular. Essas trés ideias, por sua vez, reunidas para compor a transparéncia, abrangeriam o
devido processo legal — que assegura o contraditorio e a ampla defesa —; o direito de obtengao

de certiddo; o direito a informagdo; o direito de acesso ao processo; a motivagao, como

74 “Saiba como identificar se uma empresa é transparente ou nio com o consumidor — Etica e transparéncia sdo
itens mais valorizados apos crise de confianga nos governos ¢ empresas, mostra pesquisa”. Noticia do sitio do
jornal O Globo, 18 de julho de 2017, disponivel em: https://oglobo.globo.com/economia/defesa-do-
consumidor/saiba-como-identificar-se-uma-empresa-transparente-ou-nao-com-consumidor-21574620

5 “Bank of America defende bonus de executivos da Merrill Lynch”. Noticia do sitio Terra, 24 de agosto de
2009, disponivel em: https:/www.terra.com.br/economia/bank-of-america-defende-bonus-de-executivos-da-
merrill-lynch,fb391bd5f405b310VenCLD200000bbcceb0aRCRD.html

76 “Pesquisadora sugere transparéncia para evitar a judicializagdo da saude”. Noticias STF, 7 de maio de 2009,
disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=107823

77 “Q cliente exige transparéncia de seu fornecedor de bens e servigos, o empregado exige transparéncia na relagdo
com o empregador, o estudante exige transparéncia no processo de aprendizagem, e assim por diante.
Transparéncia ¢ umbilicalmente ligada a confianca. Logo, ndo pode ser diferente na relacdo dos 6rgaos, agentes
e entes publicos com a sociedade” (JANAINA RIGO SANTIN e LEONE FRIZON, Administragdo Consensual,
Accountability e Transparéncia na Administra¢do Publica Brasileira, in Revista de Direito da Cidade, [S.L], v.
12, n. 2, p. 1435-1458, jun. 2020. ISSN 2317-7721. Disponivel em: <https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/48608>. Acesso em: 06 jun. 2023.
doi:https://doi.org/10.12957/rdc.2020.48608.

78 'WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, Transparéncia Administrativa: Publicidade, Motivacdo e Participagdo
Popular, Saraiva, Sdo Paulo, 2004.
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fundamental para que o cidaddo possa fiscalizar as a¢des do governo, e para que o proprio Poder
Publico controle a atuagdo governamental. Isso seria, entdo, fundamental para tornar possivel
falar em democracia, em Estado constitucional. E, no Direito brasileiro, fosse por normas
expressas na Constitui¢ao, fosse pela elaboracdo de principios com base na doutrina ¢ na
jurisprudéncia, todos aqueles principios inerentes a transparéncia estavam garantidos, donde
resultava que o principio da transparéncia estaria consagrado no ordenamento juridico
brasileiro.”’

Parece partilhar crenga semelhante RAFAEL DA CAS MAFFINI®, que avalia ser
importante consequéncia da Constitui¢ao brasileira de 1988 o reconhecimento e a consolidagao
do sobreprincipio da transparéncia da Administragdo Publica também como um direito
fundamental, ndo lhe retirando tal status o fato de o texto constitucional a ele ndo se referir
explicitamente.  Tratar-se-ia de mais um caso em que uma conjugacao de disposicoes
consagradoras de direitos fundamentais constitui um outro principio constitucional.

No desenvolver desse raciocinio, aponta-se como germe da transparéncia administrativa
o principio do Estado de Direito, e como um de seus mais importantes consectarios o principio
da publicidade. Haveria, nessa perspectiva, um nucleo processual do principio da transparéncia
(direito de peticdo, clausulas do devido processo legal, duragdo razoavel do processo), mais os
principios da motivacdo, da moralidade e da probidade administrativa, todos a auxiliar na
formacdo do contetido juridico da transparéncia administrativa®!.

Por conseguinte, a afirmagao do principio da transparéncia traria em si um permanente
concurso negativo de principios®?, de n3o rara ocorréncia, especialmente do Direito
Administrativo. WALTER CLAUDIUS ROTHENBURG ensina que se d4 o concurso positivo

de principios quando hd uma colisdo entre principios conflitantes, solucionavel por verificagao

7 “Sigilo e Transparéncia na Fungio Publica: Limites do Principio da Publicidade na Administragdo Ptiblica”.
Conferéncia de abertura do VIII Congresso Brasileiro de Direito do Estado, 7 de maio de 2008. Instituto Brasileiro
de Direito do Estado, Salvador, Bahia, Brasil (www.direitodoestado.com.br)

80 Cf. RAFAEL DA CAS MAFINNI, O Direito Administrativo nos Quinze Anos da Constitui¢io Federal, Revista
Eletronica de Direito do Estado, n.° 2, abril/maio/junho, Instituto de Direito Publico da Bahia, Salvador, 2005,
(www.direitodoestado.com.br). “Trata-se de um dos tantos casos contidos no Direito Constitucional em que um
plexo de dispositivos consagradores de direitos fundamentais, embora dotados de seus respectivos contetidos
individuais, em seu conjunto constituem um principio constitucional. (...)

Diante disso, tem-se que uma norma juridica — no caso, o sobreprincipio da transparéncia — pode ser resultado de
um conjunto de dispositivos diferentes, os quais sdo singelamente depreendidos do texto constitucional”.

81 E finaliza RAFAEL DA CAS MAFFINI (ibidem): “Assim, ¢ possivel concluir-se que o principio (ou sobreprincipio)
da transparéncia da Administragdo Publica resulta da conjugagdo, dentre outras, das seguintes normas
constitucionais: a) principio democratico, b) principio da publicidade, ¢) direito de peti¢ao e principios do devido
processo legal, contraditorio, ampla defesa e da eficiéncia, d) principio da motivacdo e, por fim, e) principio da
moralidade administrativa.”

82 Em nossa concepgao, a concorréncia entre principios convergentes deveria intitular-se “concurso positivo de
principios”, enquanto a colisdo de principios chamar-se-ia concurso negativo.
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da precedéncia de um ou varios em detrimento dos demais, “que sdo episodicamente afastados”.
O conflito negativo de principios ocorreria diante de uma concorréncia entre principios
convergentes incidentes sobre um dado caso, o qual se resolveria por composi¢ao entre todos
eles. E, pois, a composigio de principios como o da publicidade, da democracia (do qual deriva
a participagdo popular), da motivacdo, da boa-fé¢, da moralidade, que denota o principio da
transparéncia®’.

Segundo WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR®*, para quem — é mister ressaltar —
esse principio ¢ concretizado pelos subprincipios da publicidade, da motivacio e da
participagdo popular, o principio da transparéncia cumpre fun¢do instrumental ao bom
funcionamento administrativo e a garantia dos direitos dos administrados, pela visualizagdo da
observancia dos parametros da legalidade, moralidade, impessoalidade, razoabilidade,
eficiéncia, proporcionalidade, imparcialidade. Por semelhante linha de raciocinio, o
conhecimento do fato (acesso, publicidade) e de suas razdes (motiva¢do) permite o controle, a
sugestdo, a defesa, a consulta, a deliberagdo (participacdo).

Uma palavra mais sobre motiva¢do e publicidade: somente pela motivacdo se faz
possivel o controle — autocontrole, primario®, interno, externo, jurisdicional, parlamentar,
social — do ato administrativo ndo evidentemente ilegal ou ilegitimo. S&do os fundamentos de

sua pratica que permitirdo nele identificar a presenca de outros principios de observancia

8 Cf. WALTER CLAUDIUS ROTHENBURG (Principios Constitucionais, pp. 37/38): “Em sintese preliminar, afirma-
se que o concurso entre principios pode ser positivo ou negativo. A primeira situagdo: ha colisdo de principios
quando principios conflitantes sdo suscitados, devendo-se resolver com base na precedéncia de um ou varios em
detrimento dos demais, que sdo episodicamente afastados; por exemplo: vida privada versus liberdade de
informagdo. A segunda: existe concorréncia de principios quando principios convergentes incidem sobre o caso,
resolvendo-se por composicdo; exemplo: os principios da moralidade e da impessoalidade inspirando a
Administragdo Publica. Em ambas as situagdes, contudo, os diversos principios podem apresentar peso diferente
em sua aplicagdo concreta, e essa aplicagdo representara entdo um tempero do(s) principio(s) prevalente(s) pelos
demais. Dificilmente — embora a hipotese ndo possa ser excluida — havera aplicagdo simples de apenas um
principio, o que nao desafia problema de conflito ou convergéncia; para ilustrar: o estabelecimento do calendario
eleitoral, como manifestagdo singela do principio democratico-republicano.”

8 WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR (Transparéncia Administrativa: Publicidade, Motivacdo e Participagdo
Popular, p. 22): “A transparéncia administrativa instrumentaliza-se pela publicidade, pela motivagdo e pela
participacdo popular, nas quais os direitos de acesso, de informagdo, de um devido processo legal articulam-se
como formas de atuacdo. E, sem prejuizo da atribuicdo de maior legitimidade ao processo decisorio,
instrumentalizada a transparéncia pela publicidade, motivagao e participagdo popular, cumpre fun¢ao instrumental
ao bom funcionamento administrativo e a garantia dos direitos dos administrados, pela visualizacao da observancia
dos parametros da legalidade, moralidade, impessoalidade, razoabilidade, eficiéncia, proporcionalidade,
imparcialidade etc. Como num circulo virtuoso, o conhecimento do fato (acesso, publicidade) e de suas razoes
(motivacdo) permite o controle, a sugestdo, a defesa, a consulta, a deliberagdo (participacdo).”

85 Considerou-se controle primario aquele decorrente do Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, mais
precisamente de seu artigo 10, § 6.°. Esse controle primario, atribuido aos orgéos federais responsaveis pelos
programas de governo descentralizados — ou seja, cuja execugdo foi delegada, mediante convénio, a Estados ¢
Municipios — ndo se confunde com as atividades de controle interno, previstas no proprio Decreto-Lei n.° 200,
artigo 13, alinea ¢; na Lei n.® 4.320, de 17 de margo de 1964, artigos 76 a 79; no artigo 74 da Constitui¢do; e na
Lei n.° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001. A legislacdo referida ¢ acessivel por meio do sitio eletronico:
http://www4.planalto.gov.br/legislacao/
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obrigatoria pela Administragdo, tais como legalidade, impessoalidade, moralidade, probidade,
eficiéncia. Quanto a publicidade como vetor da transparéncia, impdem os principios da boa-
fé, da lealdade, da probidade, que ela corresponda a verdade, isto €, que veicule informagdes
precisas, uteis, impessoais, imparciais, veridicas. A transparéncia, nesses termos delineada,
sujeitar-se-ia a um dever de veracidade, ndo se comprazendo com a publicidade mentirosa,
tendenciosa, maliciosa ou incompleta®®.

Desvenda-se, em ultima analise, iniludivel concitacdo a verdade no principio da
transparéncia. Nao — obviamente nao — um chamamento a franqueza que torne patente o
proprio desrespeito aos principios constitucionais, o descaso para com a coisa publica, a
improbidade administrativa; mas a proclamagdo do preceito de que todo o agir da
Administragdo, além de pressupor publicidade, deve pautar-se pelos principios da
impessoalidade, da imparcialidade, do devido processo legal, da moralidade, da
proporcionalidade, da lealdade, da boa-fé, da legalidade, da eficiéncia.

Dessa indole abrangente do principio da transparéncia deflui, de outro lado, que —
diversamente do que de ordinario ocorreria numa hipotética colisdo entre os principios da
publicidade (em si mesmo considerado) e da intimidade, ou da seguranca da sociedade e do
Estado — mesmo os atos tidos por sigilosos devem sujeitar-se a harmoniza¢do com o principio
da transparéncia, no que esse ndo se reduz a um mero comando impositivo de divulgagdo e
acessibilidade da informacdo. A transparéncia atua, assim, como catalisador da observancia
dos principios constitucionais da Administragdo Publica, e deles se alimenta, fenomeno a
sugerir uma interacdo, uma relacdo simbiotica entre essa e aqueloutros, ou até mesmo uma
irritagdo reciproca entre eles, para tomar de empréstimo locugdo tdo preciosa a teoria dos

sistemas sociais desenvolvida por NIKLAS LUHMANNY.

8  Consulte-se outra vez, a respeito, WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR (Transparéncia Administrativa:
Publicidade, Motivagdo e Participagdo Popular, pp. 43/44), apesar de sua ja revelada visdo restritiva acerca da
concorréncia de principios (subprincipios) que constituem a transparéncia: “A transparéncia ndo se conforma
apenas com o cumprimento do dever de publicidade administrativa ou o direito de acesso. Tendo embasamento
em valores materiais da legitimidade da atuagdo estatal como compromisso ou elo de ligagdo ao modelo de
Administragdo Publica, compativel com o Estado Democratico de Direito, a publicidade administrativa requer a
estrita vinculacdo aos deveres de boa-fé e de lealdade, aos vetores ético-juridicos emanados dos principios da
moralidade, da imparcialidade e da impessoalidade e aos proprios fins constitucionais da publicidade
administrativa. Assim, como obrigac¢do estatal ou resultante do exercicio do direito de acesso, sujeita-se ao dever
de veracidade, ou seja, os orgios e as entidades da Administracdo Publica t€ém o dever de difusdo publica de
informagdes veridicas, com certeza, seguranga e determinacdo quanto ao seu conteudo, ndo se tolerando
publicidade mentirosa, tendenciosa, maliciosa ou incompleta.”

87 Segundo a Teoria dos Sistemas Sociais de Niklas Luhmann, as sociedades se compdem e se dividem em
subsistemas funcionais que, ndo obstante operacionalmente fechados, estdo cognitivamente abertos a irritagées do
ambiente em que se inserem. A mera irritagao, perturbag@o ou sensibiliza¢do do sistema significa que ele capta e
percebe o estimulo externo, mas aplica nele o seu proprio codigo de funcionamento e o transforma em um problema
interno. A corrupg¢do do sistema, diversamente, decorreria do afastamento do codigo interno para aplicacdo de
um codigo diverso, externo a esse sistema sob observacdo. Com a sua Teoria, Luhmann admite que essas irritacdes
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Efetivamente, o que se vé dessa particular coincidéncia de principios constitucionais
seria mesmo como transpor para os principios constitucionais em questdo o conceito de irritagdo
reciproca de Luhmann, segundo o qual os sistemas funcionais, conquanto operacionalmente
fechados, sdao cognitivamente abertos — o que faz com que exer¢gam uns sobre 0s outros um
processo de irritagdo, ou interferéncia reciproca, de modo que o desenvolvimento ou a evolucao
desses sistemas seja também resultado dessas interacdes.  Nesse sentido, os principios
constitucionais tais como a boa-f¢, a probidade, a transparéncia exerceriam constante influéncia
mutua, at¢ multilateral, uma irritacdo reciproca que se traduz em seu significado, em seu
conteudo, em seu alcance. Isso ndo implica, absolutamente, que o principio da transparéncia
ndo possua, em si, densidade bastante para qualificar-se como principio constitucional dotado
de autonomia.

Por tudo o que foi dito, ndo basta que o ato seja declarado secreto, ou que se omita sua
existéncia ou sua pratica: para que se afaste o subprincipio da publicidade — por ser precedido,
no caso concreto®®, pelo sigilo imprescindivel a segurancga da sociedade e do Estado (artigo 5.°,
inc. XXXIII, CR-1988) ou pelo sigilo exigido pela intimidade ou pelo interesse social (artigo
5.°% inc. LX; artigo 93, inc. IX, CR-1988) —, ¢ condicao indispensavel a respectiva motivagdo,
publicada ou acessivel, que permita o exercicio de controle (mais corretamente: algum controle)
e fiscalizagdo por quem de direito; que permita, enfim, aferir a observancia de outros dos
principios, ou subprincipios, componentes do principio abrangente da transparéncia
(legalidade, impessoalidade, moralidade, probidade, razoabilidade, proporcionalidade, devido
processo legal, boa-f¢). Aponta nessa dire¢do, a propdsito, o artigo 28, da Lei federal brasileira
n.° 12.527, de 18 de novembro de 2011, segundo o qual a classificagdo de informacdo em
qualquer grau de sigilo devera ser formalizada em decisdo que contera, pelo menos, os seguintes
elementos: a) assunto sobre o qual versa a informagao; b) fundamento da classificagdo; c)

indicacao do prazo legal de sigilo; d) identificagdo da autoridade que a classificou.

sociais, que podem ser reciprocas, a par de preservarem a natureza autonoma e fechada dos sistemas, mantém-nos
em constante evolugdo. Para um aprofundamento da teoria dos sistemas de Niklas Luhmann, ver NIKLAS
LUHMANN, O conceito de sociedade, in NEVES, Clarissa Baeta, e SAMIOS, Eva Machado Barbosa (Orgs.),
Niklas Luhmann: A nova teoria dos sistemas, Editora da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
1997.

8 Cf. ROBERT ALEXY, Teoria de los derechos fundamentales, segunda edicién en espafiol, Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2008, p. 73: “Esta situacion no se soluciona declarando que uno de ambos
principios no es valido y eliminandolo del sistema juridico. Tampoco se soluciona introduciendo una excepcion
en uno de los principios de forma tal que en todos los casos futuros este principio tenga que ser considerado como
unaregla satisfecha o no. La solucion de la colision consiste mas bien en que, teniendo en cuenta las circunstancias
del caso, se establece entre los principios una relacion de precedencia condicionada. La determinacion de la
relacion de precedencia condicionada consiste en que, tomando en cuenta el caso, se indican las condiciones en
las cuales un principio precede al otro. En otras condiciones, la pregunta acerca de cual de los principios debe
preceder, puede ser solucionada inversamente.”
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Essa mesma percepcao teve o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n.° 5371 (Relator o Ministro ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, publicagdo em 31 de marco de 2022). Acentuou aquela Corte, na ocasido, que “somente
em regimes ditatoriais pode ser admitida a edi¢ao ordinaria de atos secretos, imunes ao controle
social. O regime democratico obriga a Administragdo Publica a conferir méxima transparéncia
aos seus atos.  Essa ¢ também uma consequéncia direta de um conjunto de normas
constitucionais, tais como o principio republicano (art. 1.°, CF/1988), o direito de acesso a
informacao detida por 6rgaos publicos (art. 5.°, XXXIII, CF/1988) e o principio da publicidade
(art. 37, caput e § 3.°, II, CF/1988). 3. A Constitui¢do ressalva a publicidade em apenas duas
hipdteses: (1) informagdes cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca do Estado e da sociedade
(art. 5.°, XXXIII, parte final); e (i1) protecao a intimidade, vida privada, honra e imagem das
pessoas (arts. 5.°, X e 37, § 3.%, II, CF/1988). Como se v¢, o sigilo s6 pode ser decretado em
situacdes especificas, com forte 6nus argumentativo a quem deu origem a restri¢do ao direito
fundamental a informag¢do, observado o principio da proporcionalidade” (fragmento do
Aco6rdao).

Dai que, ainda a enfatizar a distingdo entre transparéncia e publicidade, enquanto a
publicidade ¢ a regra, e o sigilo a exce¢do — conceito amplamente difundido tanto no Brasil
como em Portugal —, a transparéncia ¢ um pardmetro permanente de atuagdo do Estado. Esse
Estado, conquanto eventualmente impedido, por normas de igual hierarquia, de exercer a
publicidade de seus atos e fatos, mesmo nessa hipotese nao pode deixar de agir de modo
transparente, isto ¢, de maneira consentanea com a moralidade, a probidade, a lealdade e,
ademais, de forma controlavel — no sentido de sujeita, a despeito de circunstanciais restrigoes,
a algum tipo de controle, que poderd ser exercido pelo Poder Judicidrio, pelo Ministério
Publico, por uma Corte de Contas.

Nio por outra razio HUMBERTO AVILA acentua que as regras, que “tém eficacia

definitoria dos principios™®’

, ndo podem ser superadas sem que as razdes de sua superagdo
sejam exteriorizadas e possam, com isso, ser controladas. Seria, portanto, a transparéncia um
principio fechado a ponderagio®, no sentido de que, mesmo quando a publicidade ndo possa

aplicar-se, no caso concreto, ainda assim € exigivel a observancia do principio da transparéncia.

$ HUMBERTO AVILA, Teoria dos Principios: da definicdo & aplicagio dos principios juridicos, 19.% Edigdo revista
e atualizada, Malheiros, Sao Paulo, 2019, p. 156.

% HUMBERTO AVILA, Teoria dos Principios: da defini¢do & aplicagio dos principios juridicos, 19.% Edigdo revista
e atualizada, Malheiros, Sdo Paulo, 2019, pp. 120/121.
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Pelo principio da transparéncia, ¢ possivel acrescentar, ndo ¢ dado ao Poder Publico
iludir a confianga nele depositada pelo cidaddo que legitimamente espera do Estado, quando
nada, um comportamento honesto.

E ndo se diga que a transparéncia, a exigir tantos cuidados do administrador, pde-se em
colisdo com o principio da eficiéncia. A transparéncia serve, antes, o mais das vezes, para

otimizar a eficiéncia’!

. Depreende-se do principio da unidade da Constituicdo que o principio
da eficiéncia ndo deve ser considerado isoladamente, mas em conjunto com todos os outros que
obrigam a Administragdo. Os principios estdo aqui a requerer concordancia pratica, de modo
que sejam ambos preservados € a0 mesmo tempo se concretizem. Nao ¢ razoavel ter por
eficiente um proceder administrativo que antes ndo haja cedido a transparéncia (publicidade,
impessoalidade, motivacao, devido processo legal); ndo ¢ possivel atestar a eficiéncia sendo
num contexto de absoluta transparéncia (legalidade, moralidade, probidade,
proporcionalidade). Interpretagdo outra implicaria submeter a risco normas constitucionais
como as que preconizam a regra da licitagdo para toda a Administragdo Publica, € mesmo
direitos e garantias fundamentais. Seguramente a eficiéncia (celeridade, rendimento,

perfeicdo) que se espera da Administragdo ¢ a que venha a harmonizar-se com os demais

principios a essa impostos; ndo alguma que os sacrifique.

1. A polémica, no Brasil, sobre o sigilo legal de 100 anos

Durante a campanha eleitoral que o levou novamente a Presidéncia da Republica do
Brasil, em 2022 — e mesmo depois de eleito —, o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva prometeu
revogar, por decreto a ser editado em seu primeiro dia de exercicio no cargo, o sigilo de cem
anos imposto por seu antecessor na Presidéncia a atos e fatos de interesse publico e relativos a
autoridades praticados no decorrer de seu governo, tais como se o Presidente cujo mandato se
encerra foi submetido a vacinacao contra a Covid-19; as audiéncias e acessos de pessoas a sede
da Presidéncia da Republica ocorridos no periodo; o caché pago a um determinado artista
contratado por uma institui¢do financeira publica para cantar em um evento corporativo; € as
conclusdes de processo disciplinar militar sofrido por um general-de-divisdo do Exército que

exerceu a funcdo de Ministro de Estado da Saude.

%l Cf. FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO, Publicidade ativa e publicidade passiva na regulagio estatal,
sitio Migalhas, 31-8-2012, disponivel em: https://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1163046,21048-
Publicidade+ativa+e+publicidade+passiva+natregulacao+estatal
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A previsao legal dessa modalidade de sigilo secular est4 na intitulada Lei de Acesso a
Informacao, a Lei n.° 12.527, de 18 de novembro de 2011, que regula o acesso a informagdes
previsto no inciso XXXIII do artigo 5.°, no inciso II do paragrafo 3.°do artigo 37 e no paragrafo
2.° do artigo 216 da Constituicao Federal brasileira, e da outras providéncias. O propdsito
dessa Lei foi exatamente expurgar a cultura do sigilo implantada pela ditadura militar que
dirigiu e controlou o pais de 1964 a 1985. A partir da premissa de que a publicidade ¢ a regra
e o sigilo a excegao (artigo 3.°, inciso 1), a Lei reafirma ser dever do Estado garantir o direito
de acesso a informagdo, que sera franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de
forma transparente, clara e em linguagem de facil compreensdo (artigo 5.°). A Lei enumera,
de outro lado, as informacgdes consideradas imprescindiveis a seguranca da sociedade ou do
Estado, assim passiveis de classificagdo como ultrassecretas, secretas e reservadas e de restricao
de acesso por vinte € cinco anos, quinze anos € cinco anos, respectivamente (artigo 24). De
antemado, o mesmo diploma prescreve que as informagdes que possam colocar em risco a
seguranga do Presidente e do Vice-Presidente da Republica e respectivos conjuges e filhos serdo
classificadas como reservadas e ficardo sob sigilo até o término do mandato em exercicio ou do
ultimo mandato, em caso de reelei¢do (artigo 24, § 2.°).

E quanto ao sigilo de cem anos? Ao versar as informagdes ditas pessoais, a Lei de
Acesso a Informagao estabelece que seu tratamento deve ser feito de forma transparente e com
respeito a intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas, bem como as liberdades e
garantias individuais (artigo 31). O acesso a essas informacgdes pessoais, independentemente
de classificagdo de sigilo e pelo prazo maximo de 100 (cem) anos a contar da sua data de
produgdo, serd restrito a agentes publicos legalmente autorizados e a pessoa a que elas se
refiram. Disposicao subsequente adverte que a restri¢ao de acesso a informagao relativa a vida
privada, honra e imagem de pessoa nao podera ser invocada com o intuito de prejudicar
processo de apuragao de irregularidades em que o titular das informagdes estiver envolvido,
bem como em agdes voltadas para a recuperacao de fatos historicos de maior relevancia (artigo
31, §4.°). A Leitambém esclarece que ndo pode ser negado o acesso a informacao necessaria
a tutela judicial ou administrativa de direitos fundamentais, nem as informagdes que versem
sobre condutas que impliquem violagdo dos direitos humanos praticada por agentes publicos
ou a mando de autoridades publicas (artigo 21). Entretanto, o disposto na Lei de Acesso a
Informacdo ndo exclui as demais hipoteses legais de sigilo e de segredo de justica nem as
hipoteses de segredo industrial decorrentes da exploragdo direta da atividade econdmica pelo
Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada que tenha algum vinculo com o poder publico

(artigo 22).
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A extensa digressao aqui promovida, para comentar dispositivos legais, terminou por
causar um certo alheamento do tema proposto, mas serd fundamental para a sua efetiva
compreensdo, como se vera. De volta a disputa conceitual e ideoldgica de cariz eleitoral, o
aparente conflito entre publicidade, de um lado, e segredo, sigilo, confidencialidade, de outro,
acaba por esconder uma rara oportunidade histdrica de perceber a distingdo entre os principios
da publicidade e da transparéncia. Observe-se que a propria Lei menciona acesso a informagao
de forma transparente e tratamento das informag¢des de forma transparente, fomento a cultura
da transparéncia na administra¢dao publica, gestao transparente da informagao, ja ai a induzir
que transparéncia ndo se contém no prosaico conceito de publicidade da informagao estatal.

Com efeito, a publicidade ¢ um atributo exdgeno ao ato administrativo, enquanto a
transparéncia constitui caracteristica mesma da formagao do ato, embora sua eventual auséncia
possa nao interferir, no mundo pratico, nos planos da existéncia, da validade e da eficacia do
ato administrativo — quando ndo suscitada a questao.

Desde Pontes de Miranda, admite-se que o mundo juridico se divide em trés planos,
quais sejam o da existéncia, o da validade e o da eficacia, nos quais se desenvolveria a vida dos
fatos juridicos em todos os seus aspectos e variagdes’>.

No plano da existéncia, ndo se cogita da invalidade ou da ineficacia do fato juridico,
importando apenas a realidade da existéncia. Se o suporte fatico suficiente se comp0s, dando
ensejo a incidéncia da norma juridica juridicizante, o fato da entrada no plano da existéncia,
donde se diz que o fato juridico existe.

Existindo o fato juridico e constituindo a vontade humana elemento nuclear do suporte
fatico, o fato ha de passar pelo plano da validade, onde se ird avaliar eventual deficiéncia de
elementos complementares do suporte fatico relacionados ao sujeito, ao objeto ou a forma do
ato juridico, que pode redundar em sua nulidade ou anulabilidade — graus da invalidade, que
pressupde como essencial a suficiéncia do suporte fatico, ou seja, a existéncia do fato juridico.
E no plano da validade que tém atuacio as normas juridicas invalidantes.

O plano da eficécia ¢ aquele em que os fatos juridicos produzem seus efeitos, criando
as situacdes juridicas, as relagdes juridicas, os direitos e deveres, pretensdes e obrigagdes, ou a
sua extingdo” No plano da eficicia, sdo admitidos e podem produzir efeitos todos os fatos

juridicos lato sensu, até mesmo os anuldveis e os ilicitos, e os nulos, quando a lei expressamente

92 MARCOS BERNARDES DE MELLO, Teoria do fato juridico: plano da existéncia, 8.* edigio atualizada, Saraiva, Sdo
Paulo, 1998, p. 80.

9 MARCOS BERNARDES DE MELLO, Teoria do fato juridico: plano da existéncia, 8.* edigio atualizada, Saraiva, Sdo
Paulo, 1998, pp. 80 a 82.
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lhes atribuir algum efeito”™. No dizer de MARCOS BERNARDES DE MELLO, ser, valer e
ser eficaz sdo situagdes distintas, e como tal precisam ser tratadas®.

Na elaboragdo do ato, transparéncia ¢ o componente verdade, motivagdo, sinceridade.
Para aferir a verdade e sinceridade de seu autor, o ato tera de trazer razoavel motivacao, sob
pena de ser declarado nulo.

Conforme NATALIA HALLIT MOYSES, “a motivagdo ¢ que legitima e confere
validade ao ato administrativo discriciondrio. Assim, enunciadas pelo agente as causas em que
se pautam, mesmo que a lei ndo haja imposto tal dever, o ato sé sera legitimo se elas realmente
tiverem ocorrido”. E prossegue a autora, no que mais importa para o objeto deste trabalho: “o
fundamento da exigéncia de motivagcdo é o principio da transparéncia da administrag¢do
publica, que deriva do principio da publicidade, cuja base imediata ¢ o principio da
indisponibilidade do interesse publico, ressaltando-se, ainda, que doutrinariamente afirma-se
que a motivagdo deve ser prévia ou contemporanea a expedicdo do ato” (sem os grifos, no
original).

Também compartilha de semelhante sentimento RODRIGO SANTOS NEVES:
“defende-se aqui a posicao de que todos os atos administrativos devem ser motivados, sob pena
de nulidade formal do ato. A motivacdo dos atos administrativos deve ser anterior ou
contemporanea & edi¢ido do ato. E dever do agente piiblico motivar o ato administrativo, como
uma arma do cidaddo contra o arbitrio. Esta exigéncia temporal é necessaria para se evitar a
fabricagdo de motivos quando o ato administrativo for questionado pelo interessado. A4
motiva¢do anterior ou contempordnea ao ato da maior transparéncia a Administra¢do
Publica”. E conclui o doutrinador que “embora ndo haja previsdo expressa no texto
constitucional, a motivacao ¢ um elemento formal do ato administrativo. A sua auséncia
acarreta a nulidade do ato” (original sem os grifos). Nao por outra razao, alids, a jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justica, do Brasil, tem acentuado que a motivagao ha de ser prévia ou
concomitante a pratica do ato administrativo, pois, caso contrario, “dar-se-ia ensejo para que
fabriguem, forjem ou criem motivagoes para burlar eventual impugnagdo ao ato. Nesse sentido,
a doutrina especializada (Celso Antonio Bandeira de Mello, in Curso de direito administrativo.
26 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 112-113). Nao se deve admitir como legitimo, portanto,
a pratica imotivada de um ato que, ao ser contestado na via judicial ou administrativa, venha

o gestor ‘construir’ algum motivo que dé ensejo a validade do ato administrativo” (Recurso

% MARCOS BERNARDES DE MELLO, Teoria do fato juridico: plano da existéncia, 8.* edigio atualizada, Saraiva, Sdo
Paulo, 1998, p. 84.
95 MARCOS BERNARDES DE MELLO, Teoria do fato juridico: plano da existéncia, 8.* edigio atualizada, Saraiva, Sdo
Paulo, 1998, p. 85.
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Ordinéario em Mandado de Seguranga n.® 49896-Rio Grande do Sul, Relator o Ministro OG
FERNANDES, Segunda Turma, DJe de 2 de maio de 2017).

Numa critica a cultura da transparéncia, FERNANDO FILGUEIRAS® invoca o dilema
da accountability, segundo o qual algumas politicas publicas demandam segredo. Para o autor,
a democracia exige que as decisdes sejam tomadas em publico, enquanto a eficiéncia de
algumas politicas publicas necessita do segredo, e nenhuma “transparéncia”: as investigacdes
policiais, o combate ao trafico de drogas e decisdes econdmicas sobre juros e politica financeira
sdao exemplos disso. De acordo com sua argumentacgdo, o dilema da accountability carece de
uma solucdo que permita que o segredo seja constitutivo de algumas politicas publicas, donde
o autor invoca dois principios para a admissao do segredo na politica democratica: a) o segredo
se justifica apenas quando promover a discussao democratica sobre os méritos de uma dada
politica publica; b) o segredo se justifica desde que os cidaddos e seus representantes sejam
capazes de deliberar sobre ele. O desfecho da teoria ¢ de que o dilema se resolve pela criacdo
de um segredo de primeira ordem, acompanhado de uma publicidade de segunda ordem, vale
dizer, a decisdo sobre criar uma politica ou processo que se desenvolva em segredo deve ser
justificada publicamente.

A exposicao da teoria e da critica de Fernando Filgueiras serve bem para evidenciar o
equivoco de confundir publicidade com transparéncia. ~Com efeito, discutir, justificar e
deliberar publicamente a respeito de uma politica publica que deva desenvolver-se em segredo,
ainda que provisoria e/ou parcialmente, nada mais ¢ que transparéncia, nao “publicidade de
segunda ordem”. Dai a insisténcia com que este trabalho sustenta que a fundamentacao, o
dever de motivagdo dos atos administrativos, ¢ inerente ao principio da transparéncia; dele ¢
parte essencial.

A propésito, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO ensina, didaticamente, que
o fundamento constitucional do dever de motivar estd implicito, na Constitui¢do brasileira, tanto
no art. 1.°, inciso II, que indica a cidadania como um dos fundamentos da Reptblica; como no
paragrafo do mesmo preceito, de acordo com o qual todo o poder emana do povo; como ainda
no art. 5.°, inciso XXXV, o qual assegura o direito a apreciagdo judicial nos casos de ameaca

ou lesdo a direito”’.

% FERNANDO FILGUEIRAS, Além da transparéncia: accountability € politica da publicidade. Lua Nova: Revista de
Cultura e Politica, (84), 65-94. https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300004. Publicado em 19 Jan 2012.
Nesse texto o autor trata do conceito de accountability e sua relagdo com a politica de transparéncia no ambito da
teoria da agéncia, para introduzir a sua “politica da publicidade”.

7 CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Curso de Direito Administrativo, 33.* edi¢do revista e atualizada,
Malheiros, Sdo Paulo, 2016, pp. 115/116.
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A Constituicdo da Republica Portuguesa — do mesmo modo que a do Brasil, em seu
artigo 5.°, paragrafo 2.° —, adota cldusula aberta dos direitos fundamentais, ao assentar que os
direitos fundamentais consagrados em seu corpo nao excluem quaisquer outros constantes das
leis e das regras aplicaveis do Direito Internacional (Artigo 16.°, 1). Adiante, no Titulo relativo
a Administragdo Publica, reza que os actos administrativos carecem de fundamentagio expressa
e acessivel, quando afectem direitos ou interesses legalmente protegidos (artigo 268.°, 3).
Nessa perspectiva, o Codigo do Procedimento Administrativo (CPA) estabelece que a auséncia
de fundamentagdo, nos casos que explicita, causa a invalidade do ato, consista ela numa
nulidade (artigos 161.° € 162.°) ou numa anulabilidade (artigo 163.°).

A fundamentacdo dos atos administrativos serve também como garantia de defesa dos
direitos e interesses dos particulares, uma vez que permite que estes conhegam as razdes pelas
quais a Administracao Publica tomou determinada decisao e, assim, possam exercer o direito
ao contraditério e a ampla defesa.

Em resumo, o principio da fundamentag¢do dos atos administrativos ¢ um dos pilares
fundamentais do direito administrativo, seja no Brasil, seja em Portugal, tendo como objetivo
garantir a legalidade, a transparéncia e a objetividade das decisdes tomadas pela Administragcdao
Publica, bem como proteger os direitos e interesses dos particulares.

Logo, para atender ao requisito da transparéncia, os atos e fatos administrativos tornados
sigilosos haveriam de ser devidamente motivados, de modo que permitisse a afericdo de
presenca, em sua formacao, dos principios, inerentes a administragdo publica, da probidade, da
lealdade, da moralidade, da boa-fé, quando nada pelos 6rgaos de controle — seja o Ministério
Publico, seja uma Corte de Contas, seja, ainda, o Poder Judiciario.

Poderia, entdo, o proximo Chefe do Poder Executivo fazer editar um simples e
abrangente decreto de revogagao a priori das restrigdes de acesso por cem anos impostos pelo
governo anterior? Em principio, ndo. E que o fundamento legal para a revisdo ou anulagio
de atos tais € o artigo 53 da Lei n.° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o Processo
Administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Esse dispositivo legal, situado
sob o Capitulo XIV — Da Anula¢do, Revogacao e Convalidagdo, estatui que “a Administracao
deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-los por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos”.  Mas a
Administragdo ndo basta puramente anular os atos que delibere estar em desacordo com os
principios constitucionais: um pouco antes, na mesma Lei do Processo Administrativo, o artigo
50, pertencente ao Capitulo XII — Da Motivagao, prescreve que os atos administrativos deverao

ser motivados, com indicagdo dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando: I — neguem,
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limitem ou afetem direitos ou interesses; (...) VI - decorram de reexame de oficio; (...) VIII -
importem anulacdo, revogagdo, suspensdo ou convalidagdo de ato administrativo.

Enfim, decisdo de revogagdo ou anulacdo daquelas restricdes de acesso tidas por
inadequadas ou irregulares haveria de ser motivada, para igualmente observar o mesmo
principio da transparéncia dito vulnerado pelas invocag¢des de restricdo de acesso a informagoes
tratadas pelo governo findo como pessoais, independentemente de classificagdo de sigilo. Para
tornar publicos, pois, os atos e fatos vertentes, sem o risco de violar direitos e garantias
fundamentais, o novo governo terd de instaurar um procedimento de revisdo de cada uma das
restricdes inquinadas de ilegais.

Diante de semelhante desiderato, o decreto presidencial ndo se mostra o ato normativo
mais adequado a espécie, a toda a evidéncia. Dai porque sera necessaria uma predeterminagao
governamental de revisdo das restri¢cdes de que se trata, a fim de permitir que, caso a caso, uma
vez verificada a ilegalidade dessas decisdes, nova deliberacdo administrativa seja tomada,
motivada e auditoravel — porque ndo existe lei que excepcione a transparéncia, como ja se quis
afirmar alhures (algures*), nem pode existir decisao cuja motivacao esteja a salvo do escrutinio
ao menos do Poder Publico.

Efetivamente, o artigo 28 da Lei de Acesso a Informacgao prevé que a classificagdo em
qualquer grau de sigilo devera ser formalizada em decisdo que conterd, no minimo, o assunto
sobre o qual versa a informagdo; o fundamento da classificagdo, observados os critérios da
gravidade do risco ou dano a seguranga da sociedade e do Estado e o prazo méaximo de restri¢ao
de acesso ou o evento que defina seu termo final; a indicagao do prazo de sigilo, contados em
anos, meses ou dias, ou do evento que defina o seu termo final, conforme os limites previstos
na propria Lei; e indicagio da autoridade que a classificou. E verdade que o paragrafo unico
do mesmo dispositivo legal determina que a decisdo de classificagdo da informacao sera
mantida no mesmo grau de sigilo da informacao classificada, mas nao ¢ demais recordar que o
sigilo ndo pode ser alegado em prejuizo das atribuicdes dos agentes publicos autorizados por
lei (artigo 25, § 1.°, da Lei n.° 12.527) — tais como aqueles responsaveis pelo controle externo
a cargo dos Tribunais de Contas (artigo 87, inciso II, da Lei n.° 8.443, de 16 de julho de 1992),
membros do Ministério Publico (artigo 8.°, § 2.°, da Lei n.° 75, de 20 de maio de 1993) e do
Poder Judiciario.

Dira alguém que as informagdes pessoais, cuja acessibilidade sera restrita
independentemente de classificacdo de sigilo (artigo 31), ndo se sujeitam as mesmas regras
legais de fundamentagdo que as informagdes classificadas como sigilosas — o que desobrigaria

o agente publico de motivar a negativa de acesso a informacgao tida por pessoal. Nao procede,
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todavia, o evasivo argumento. E que, nesse caso, ainda que se reputasse razoavel e admissivel
a alegagdo, incidiria a regra do artigo 50, inciso I, da chamada Lei do Processo Administrativo,
a Lei n.° 9.784, de 29 de janeiro de 1999 — aplicavel, subsidiariamente, ao procedimento de
acesso a informagao por forga do artigo 20 da Lei de Acesso a Informacao —, de acordo com a
qual os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicac¢ao dos fatos e dos fundamentos
juridicos, quando neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses. E convém rememorar que,
igualmente na hipotese de informacgdes pessoais, a decisdo de restringir havera de estar acessivel
a agentes publicos legalmente autorizados (por exemplo, novamente, dos Tribunais de Contas,
do Ministério Publico ¢ membros do Poder Judiciario).

Por todo o exposto, no quadro juridico-normativo brasileiro, todo o ato administrativo,
ainda que ndo publico, publicado ou publicavel, devera render observancia ao principio da

transparéncia — probidade, lealdade, moralidade, boa-f¢, motivacao.

2. O Panéptico’® de Bentham e o paradoxo da transparéncia

O pandptico concebido pelo pensador utilitarista JEREMY BENTHAM consistia numa
construcdo circular com varias celas — ou salas, ou apartamentos, a depender da destinagao do
prédio, cuja concepcdo ndo premeditava o uso exclusivo como prisdo, mas também como
institui¢io educacional, de assisténcia e de trabalho®”. No patio central ficava a torre de
controle, ocupada pelo responsavel pela inspecdo dos ocupantes das celas ou salas. Esse
inspetor, ou inspetores, a tudo e a todos via, ou tinha condigdes de ver, mas nao era visivel pelos
demais, oculto por venezianas. A arquitetura de edificio foi elaborada de modo que despertasse
nos presos ou ocupantes o sentimento de que eram vigiados a todo o tempo, ainda que na
realidade nao o fossem. O controle se faria por meio da visibilidade total e permanente das
pessoas ali colocadas. Tal ficcdo acabava por tornar os proprios internos, em suas especulacdes
psicoldgicas, responsaveis por sua propria vigilancia, uma vez que ndo tinham a certeza de que

eram vigiados'®.

% Sobre o pandptico idealizado por Jeremy Bentham, consultar O Pandptico, JEREMY BENTHAM...[et al], 3.2
edigdo, 1.* reimp., Auténtica, Belo Horizonte, 2020; MICHEL FOUCAULT, Vigiar e Punir: nascimento da prisdo,
Vozes, Petropolis, 42.% edi¢do, 2014, 10.? reimpressdo, 2021; BYUNG-CHUL HAN, Sociedade da Transparéncia,
Vozes, Petropolis, 2.* reimpressao, 2018.

% MICHELE PERROT, O inspetor Bentham, in O Pandptico, JEREMY BENTHAM...[et al], 3.* edi¢do, 1.* reimp.,
Auténtica, Belo Horizonte, 2020, p. 127.

100 Segundo MICHEL FOUCAULT (Vigiar e Punir: nascimento da prisdo, Vozes, Petropolis, 42.* edigdo, 2014, p.
196), “quem esta submetido a um campo de visibilidade, e sabe disso, retoma por sua conta as limita¢cdes do poder;
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O ideal do pandptico ¢ que as pessoas a inspecionar estivessem todo o tempo sob essa
condicdo. Todavia, sendo isso impossivel, dever-se-ia assegurar, a0 menos, que essas pessoas
acreditassem sinceramente que estavam sob inspe¢do. Importante era que as pessoas passiveis
de inspe¢ao se sentissem como se estivessem sob inspecao, ou, quando nada, diante de grande
probabilidade de estarem sob inspecdo. Quanto maior essa probabilidade de estar efetivamente
sob inspe¢do, mais intenso o sentimento de estar sendo inspecionado. Em outros termos, a
experiéncia de ser flagrada logo que cometesse pequenas transgressdes acabaria por ensinar a
pessoa inspecionada a diferenga entre uma inspecao frouxa e uma rigorosa. O inspetor deveria
estar numa situagdo central em que pudesse ver sem ser visto.'’'!?  Disso JEREMY
BENTHAM extraia a conveniéncia de que o pandptico, esse imovel de transparéncia universal,
tivesse a forma circular.

Em sua pequena obra “Sociedade da transparéncia”, o filosofo sul-coreano radicado na
Alemanha BYUNG-CHUL HAN estabelece instigante paralelo entre os ideais perseguidos pela
concepcao do panoptico e o controle digital exercido na sociedade contemporanea. Trata-se
de um trabalho apto a elidir o raciocinio segundo o qual a transparéncia compreende, em si,
uma vasta gama de principios de génese moral, tais como a probidade, a sinceridade, a lealdade,
a boa-fé, a honestidade — teoria defendida nesta dissertacdo e ponto central do propdsito de
demonstrar o contetido juridico do principio da transparéncia. Semelhante obstaculo, entende-
se, ndo deve, a saida, desestimular o ministério do pesquisador, antes servindo como subsidio
para o desenvolvimento de argumentos subsistentes para a exposi¢do de sua tese.

De acordo com o autor, ao contrario do que deveria acontecer na concepgao do
panoptico de BENTHAM, o que assegura a transparéncia, na sociedade do controle digital de
nossos tempos, ndo € o isolamento e a supervisdo perspectivistica, mas a hipercomunicagao,
em que todos se expdem e se vigiam ao mesmo tempo, voluntariamente (ou ndo). Cada um e
todos sdo expostos a visibilidade e ao controle, o que torna a sociedade da transparéncia algo

desumano, em que todos controlam todos. Institui-se, de semelhante modo, uma situagdo em

fa-las funcionar espontaneamente sobre si mesmo; inscreve em si a relagdo de poder na qual ele desempenha
simultaneamente os dois papéis; torna-se o principio de sua propria sujei¢ao.”

101 JEREMY BENTHAM, O Pandptico ou a casa de inspegdo, in O Pandptico, JEREMY BENTHAM...[et al], 3.* edi¢do,
1.2 reimp., Auténtica, Belo Horizonte, 2020, pp. 20/30.

102 MICHEL FOUCAULT, Vigiar e Punir: nascimento da prisdo, Vozes, Petropolis, 42.* edigdo, 2014, p. 195: “Dai
o efeito mais importante do Panoptico: induzir no detento um estado consciente e permanente de visibilidade que
assegura o funcionamento automatico do poder. (...) Para isso, é a0 mesmo tempo excessivo € muito pouco que o
prisioneiro seja observado sem cessar por um vigia: muito pouco, pois o essencial ¢ que ele se saiba vigiado;
excessivo, porque ele ndo tem necessidade de sé-lo efetivamente. Por isso Bentham colocou o principio de que o
poder devia ser visivel e inverificavel. Visivel: sem cessar o detento tera diante dos olhos a alta silhueta da torre
central de onde ¢ espionado. Inverificavel: o detento nunca deve saber se esta sendo observado; mas deve ter
certeza de que sempre pode sé-10”.
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que a confianca cede lugar ao controle, ja que a confianga somente encontra sentido e espaco
em um ambiente que conjugue saber e ndo saber. Onde se sabe de tudo, a confianga ¢
irrelevante, dispensavel, desnecessaria. Transparéncia seria o estado em que se eliminaria a
confianga, por imprestabilidade.

Nessa linha de raciocinio, a sociedade da transparéncia ¢ a sociedade tipificada pela
suspeita e pela desconfianga, que, portanto, se apega ao controle. Os valores morais da
honestidade e da sinceridade perdem importancia para o novo imperativo social da
transparéncia'®’.

Mas ndo se limita ao paradoxo do panoptico a critica social propalada pelo autor.
Conforme BYUNG-CHUL HAN, a ideologia da pos-privacidade seria algo ingénuo, ao exigir
a eliminacdo total da esfera privada, a fim de levar a uma comunicacao translicida. O ser
humano nao seria transparente sequer consigo mesmo, €, segundo FREUD, o eu estaria a negar
precisamente aquilo que o inconsciente afirma e deseja. Acrescenta que a politica seria um
agir estratégico, razao pela qual lhe seria propria uma esfera oculta: uma transparéncia total
iria paralisar a politica'*.

Em semelhante contexto, o imperativo da transparéncia colocaria em suspeita tudo o
que ndo se submetesse a visibilidade — nisso estaria o seu poder e sua violéncia!®. A intimidade
seria a formula psicoldgica da transparéncia. Imagina-se alcangar a transparéncia da alma
revelando os sentimentos e emogdes intimos. Por essa ideologia da intimidade, as relagdes
sociais sdo tanto mais reais, auténticas, fidedignas e verdadeiras quanto mais proximas das
necessidades internas (psiquicas) do individuo'%.

O autor traz a lembranga que Jean Jacques Rousseau entendia, ainda no Século XVIII,
que o coracdo, “transparente como um cristal”, ndo poderia esconder nada do que nele se
passava, exigindo, assim, uma abertura do coracdo para que todos os sentimentos, todos os
pensamentos se tornassem comuns, de tal modo que cada um se mostrasse a todos como
efetivamente era. O pensador convocava a todos, de tal maneira, para desvelar seu coragao
com igual sinceridade — instaurando, com isso, a ditadura do cora¢do. Nem mesmo o teatro
escapava a proposi¢ao de Rousseau, que o retratava como um ambiente de dissimulagdo, da
aparéncia e da seducdo, onde faleceria transparéncia. A expressdo nao poderia ser uma pose,

uma atuagiio, mas apenas um espelhamento do coracio transparente!’’. Para BYUNG-CHUL

103 BYUNG-CHUL HAN, Sociedade da Transparéncia, Vozes, Petropolis, 2.* reimpressio, 2018, pp. 108/112.
104 BYUNG-CHUL HAN, Sociedade da Transparéncia, Vozes, Petropolis, 2.* reimpressio, 2018, pp. 13/21.
105 BYUNG-CHUL HAN, Sociedade da Transparéncia, Vozes, Petropolis, 2.* reimpressio, 2018, p. 35.

106 BYUNG-CHUL HAN, Sociedade da Transparéncia, Vozes, Petropolis, 2.* reimpressio, 2018, pp. 80/81.
197 BYUNG-CHUL HAN, Sociedade da Transparéncia, Vozes, Petropolis, 2.* reimpressdo, 2018, pp. 98/101.
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HAN, a sociedade da transparéncia de Rousseau, enquanto sociedade de revelacdo e do
desnudamento — que trabalhava contra qualquer forma de méscara, contra a aparéncia'® —,
mostrava ser uma sociedade de controle e vigilancia total, sendo-lhe muito cara e emblematica
a imagem do romano que desejava fosse sua casa construida de forma tal que todos pudessem
ver o que ali se passasse'?.

Entretanto, Byung-Chul Han adverte que uma grande massa de informagdes ndo
necessariamente clarifica o mundo; a transparéncia tampouco torna o mundo clarividente. A
massa de informacdes nao gera verdade, e quanto mais se liberam informagdes, tanto mais
intransparente se torna o mundo. Disso o autor infere que a hiperinformagdo e a
hipercomunicag¢io ndo trazem luz a escuriddo, obrigatoriamente''°.

De fato, o controle constitui elemento circunstancial da transparéncia, no que concorre
para espancar qualquer duvida, suspeita ou desconfianga que recaia sobre os atos da
administracdo publica. E a transparéncia que ira propiciar o controle — seja pela sociedade,
seja pelos 6rgaos de controle para tal instituidos —, sem que, no entanto, os valores morais da
sinceridade e da honestidade sejam afastados ou relativizados. A transparéncia contém, em si,
reitere-se, aqueles atributos como suas partes essenciais, pouco importando que a suspeita e
desconfianga possam ter ocasionado a ascensdo da transparéncia a principio fundamental.

Note-se que EVANDRO HOMERCHER, em passagem em tudo correlata ao tema de
que ora se cuida, assevera que o valor da veracidade ndo ¢ o elemento primordial da
transparéncia dos atos da administracao, pois que essa, até mesmo por dever legal, ¢ pressuposto
de qualquer ato comunicativo estatal. Assim, ndo seria o conteudo valorativo, o dever de
veracidade das informagdes publicas que estaria em questdo, mas sua dimensao qualitativa, isto
é, que a informaco seja apta a ser compreendida pelo receptor'!!. Essa assertiva ndo desafia,
de modo algum, a tese sustentada neste trabalho. Com efeito, Homercher, especificamente
nesse trecho mencionado, ocupa-se propriamente do direito de ser informado, integrante do
amplo direito a informagdo, ao lado do direito de informar e do direito de se informar —
conquanto reconhega, afinal, ser inerente ao principio democratico o dever do Estado de “se
explicar claramente”. Deduz o autor que, a partir dos objetivos propostos pelos dispositivos
enunciativos da transparéncia na Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira, a Lei Complementar

n.° 101, de 4 de maio de 2000, ndo € mais o direito de acesso a informacao o obstaculo a ser

108 BYUNG-CHUL HAN, Sociedade da Transparéncia, Vozes, Petropolis, 2.* reimpressio, 2018, p. 82.

109 BYUNG-CHUL HAN, Sociedade da Transparéncia, Vozes, Petropolis, 2.* reimpressio, 2018, p. 102.

110 BYUNG-CHUL HAN, Sociedade da Transparéncia, Vozes, Petropolis, 2.* reimpressio, 2018, p. 96.

' EVANDRO HOMERCHER, O principio da transparéncia e a compreensdo da informagdo, Revista Juridica da
Presidéncia, Brasilia, v. 13, n.° 100, Jul/Set 2011, pp. 386/387.
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vencido, da perspectiva do principio da transparéncia, mas sim a clareza e a possibilidade de
compreensdo dos dados disponibilizados pela administragdo publica. Busca ir além a presente
pesquisa: mais que claras e inteligiveis as informacdes postas a disposi¢ao da populagdo, ¢ de
sinceridade, boa-fé objetiva e probidade que se alimenta o principio da transparéncia, ndo em
contraste, mas lado a lado com a mera publicidade dos atos da administracdo, essa, sim, a
pressupor informagdes inequivocas e compreensiveis pelo cidaddo comum - porque
publicidade de fatos e dados obscuros e confusos nao consiste absolutamente em publicidade,
e, tampouco, sugere transparéncia. Uma informacao pode ser publica, mas nao transparente —
acentua ANA FLAVIA MESSA —, como quando ndo reine os atributos minimos de
compreensibilidade e qualidade de informagdo, pois sem a manutengdo de um fluxo de
informacdes pertinentes, confiaveis, inteligiveis, corretas, completas, atualizadas e oferecidas
no momento oportuno, ndo ha como tornar viavel a contribui¢ao do cidaddo na formagao da
decisdo do Poder Publico, de forma a promover um bom governo!!2,

O mesmo se diga em rela¢do ao gestor publico que, a guisa de obedecer aos principios
da transparéncia e da publicidade, traz a lume calhamagos e calhamagos de informacdes
desencontradas e inencontraveis, em evidente e repulsivo abuso do direito a informagdo (mais
corretamente, do dever de informar). O que se nota em tal estratagema ¢ uma desprezivel
postura reativa a transparéncia por (aparente) proatividade. O dever de informar ha de ser
cumprido de forma transparente, objetiva, tempestiva, clara e em linguagem de facil
compreensao.

Como se encontra em JANAINA SANTIN e LEONE FRIZON'!3,

“o principio da transparéncia deve ser instrumentalizado de tal modo que as
informacdes disponibilizadas pela administracao publica sejam dotadas de clareza
e fidedignidade. Devem relatar a realidade da atuacdo administrativa, com vistas
a que todo ente federativo cumpra com objetivos para o qual foi criado, com
economicidade e eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos. A transparéncia
potencializa os instrumentos de controle, em especial o controle social. Com
informacgdo clara, fidedigna e completa serd possivel ao cidaddo, individual e
coletivamente, contribuir com sua participacdo democratica na otimizagdo da
aplicacdo dos recursos publicos. Ao passo que, caso haja informagdes
desencontradas, manipuladas, inveridicas ou destituidas de valor, a participacao
sera, do mesmo modo, derivagdo de uma informagdo errobnea e manipulada,
atingindo o ideal democratico e prejudicando a lisura das institui¢des juridicas e
politicas”.

112 Cf. ANA FLAVIA MESSA, Transparéncia, Compliance e Prdticas Anticorrup¢do na Administragdo Publica,
Almedina, Sao Paulo, 2019, p. 121.

113 JANAINA RIGO SANTIN e LEONE FRIZON, Administra¢io Consensual, Accountability e Transparéncia na
Administragdo Publica Brasileira, in Revista de Direito da Cidade, [S.L], v. 12, n. 2, p. 1435-1458, jun. 2020.
ISSN 2317-7721. Disponivel em: <https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/48608>. Acesso
em: 06 jun. 2023. doi:https://doi.org/10.12957/rdc.2020.48608.
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Delineia-se, aqui, um convincente atalho hermenéutico na vinculagao ou conexao da
transparéncia ao combate a corrupcao. Nao seria, assim, em si, a publicidade e a acessibilidade
dos atos da Administracdo — igualmente transparéncia — o auténtico vetor do combate a
corrupgdo, mas a subordinagdo mesma do Poder Publico ao principio da transparéncia, no que
esse compreende a necessaria observancia dos principios da boa-fé, da probidade, da
imparcialidade, da impessoalidade — sem exclusdo ou prejuizo de outros. O principio da
transparéncia age, dessa forma, como indutor e fonte do combate a corrup¢do, como que a
prescindir da intercorréncia da publicidade e da participacdo popular como pressupostos
essenciais a boa gestao da coisa publica — ndo obstante sua importincia para o controle e
demonstragao do ilicito.

De fato, segundo WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, “a ampla e efetiva
publicidade da atuagdo administrativa, a motivagdo de seus atos e a participacdo do
administrado na conducao dos negocios publicos sdo subprincipios (e instrumentos) do

1145

principio da transparéncia Como num circulo virtuoso, o conhecimento do fato (acesso,

publicidade) e de suas razdes (motivacao) permite o controle, a sugestdo, a defesa, a consulta,

r

)!15. Enfatiza o autor que a transparéncia no ¢ instrumento da

a deliberacao (participagdo
participagdo, e, sim, o contrario: essa proporciona aquela, como também ¢ instrumento da

legalidade, moralidade, eficiéncia, impessoalidade!!S.

Mais que isso, contudo, este trabalho
quer demonstrar, como ja visto, que o principio da transparéncia nao apenas veicula legalidade,
probidade, integridade, honestidade, sinceridade, mas encerra, tem em si, como elementos
indissociaveis, todos aqueles atributos.

De volta as valiosas ponderagdes de Byung-Chul Han, os apelos por verdade e
sinceridade dimanados do principio da transparéncia ndo induzem, de nenhum modo, a
institucionalizagdo da suspeita e da desconfianga — pelo contrario. A argumentagdo de que se
vale o autor aparenta conter um recurso a prova por contradi¢ao, ou redugdo ao absurdo, a fim
de evidenciar a impossibilidade da coexisténcia entre a exposi¢ao (visibilidade) e o controle e
a honestidade/sinceridade exigida do gestor publico, do detentor da informacdao. A toda a

evidéncia, o que se quer com a visibilidade e o consequente controle por quem de direito ndo

¢, absolutamente, o desapreco da sinceridade, sendo oferecer meios democraticos, populares,

114 WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, Transparéncia Administrativa: Publicidade, Motivagdo e Participagdo
Popular, Saraiva, Sdo Paulo, 2.? edigdo, 2010, p. 51.
115 'WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, Transparéncia Administrativa: Publicidade, Motivagdo e Participagdo
Popular, Saraiva, Sdo Paulo, 2.? edigdo, 2010, p. 40.
116 WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, Transparéncia Administrativa: Publicidade, Motivagdo e Participagdo
Popular, Saraiva, Sdo Paulo, 2.? edi¢do, 2010, p. 39.

90



de aferir a antecedente probidade do administrador piblico. Da mesma forma como no
pandptico, é o caréter preventivo'!” que assegura a eficicia da transparéncia: expor aos olhos
da populacao cada ato governamental por si somente ja favorece o agir de acordo com a verdade
e a integridade, independentemente de que aquele ato especifico venha a sofrer escrutinio
efetivo do publico. A honestidade ¢ um valor fundamental a todo o agente publico; compde
o conjunto de instrumentos aptos a demonstrar a sua presenca a visibilidade e o controle, de
modo que ndo apenas seja honesto o administrador publico, mas igualmente pareca honesto aos

olhos dos administrados.

17 MICHEL FOUCAULT, Vigiar e Punir: nascimento da priséo, Vozes, Petropolis, 42.* edigdo, 2014, pp. 199/200.
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CAPITULO VI

Interacio da transparéncia com outros principios, conceitos e fenémenos

Além daqueles principios referidos nos capitulos anteriores, principios esses com 0s
quais a transparéncia teria desenvolvido profunda interagdo, ou mesmo sinergia, ha outros cuja
estreita vinculagdo com o objeto deste estudo demanda condizente enfrentamento por parte do
pesquisador. A simples mengao de seu nome juridico ja atrai a lembranga o principio da
transparéncia, de modo que ndo discorrer, ainda que de forma breve, a seu respeito, por mais
que premido o trabalho pelo tempo e pela necessidade de manter-se nos limites do escopo
escolhido, tornaria incompleta a dissertagao. Estdo entre esses a accountability, o compliance

e a boa-f¢€ objetiva.

1. Transparéncia e accountability

Accountability ¢ um termo que se refere a prestacdo de contas, responsabilizagao e
transparéncia na gestao publica. A accountability ¢ a obrigagdo que os gestores publicos tém
de prestar contas a sociedade sobre a sua atuagdo e a utiliza¢do dos recursos publicos. Trata-
se de um conjunto de mecanismos e processos que visam a garantir que esses agentes
respondam por seus atos e decisoes, sejam fiscalizados e possam ser responsabilizados caso

ocorram desvios, irregularidades ou violagdes as normas e principios éticos''®.

Accountability, ou responsabilizagdo, implica a necessidade de transparéncia na gestao
publica, para que a sociedade possa avaliar a atuagdo dos gestores publicos e exigir o

cumprimento de suas obrigagdes e deveres. A accountability e o principio da transparéncia

119

estdo, assim, intimamente relacionados no contexto da gestdo publica O principio da

118 Conforme EMILIO KAFFT KOSTA (Corrupgio, Transparéncia, Boa Governagdo e Democracia: regime

Juridico-internacional e interno, Revista Opinido Juridica, Fortaleza, ano 18, n. 27, p. 192-209, jan./abr. 2020),
“accountability liga-se muitas vezes a avaliacdo, controlo e ética dos bens publicos, onde a prestacdo de contas é
o Leitmotiv, conducente a responsabilizagdo do agente. Isso para falarmos apenas das fungdes piiblicas”.

119 A Instrugdo Normativa Conjunta n.° 1, de 10 de maio de 2016, do Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao e da Controladoria-Geral da Unido, 6rgaos do Poder Executivo Federal brasileiro, dispde sobre controles
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transparéncia ¢ fundamental para o fortalecimento da accountability, dado que a transparéncia
¢ um dos instrumentos que possibilita o controle social e a fiscaliza¢ao da atuagdo dos gestores
publicos.

Nesse sentido, o principio da transparéncia impde que a Administracdo Publica atue de
forma clara e transparente, permitindo que os cidaddos conhecam e fiscalizem as suas atividades
e decisdes. Dessa forma, os cidaddos podem avaliar se os gestores publicos estdo agindo de
forma ética e responsavel, bem como verificar se estdo cumprindo as suas obrigagdes e
prestando contas de maneira adequada.

De acordo com FERNANDO FILGUEIRAS!'?, o pressuposto da accountability é o de
que uma democracia se consolida e legitima por meio da responsabilizacdo dos agentes ptblicos
perante os cidadaos, revelando-se, assim, um principio de legitimagao de decisdes sobre leis e
politicas em um Estado democratico, em que os governados exercem autoridade em relagdo aos
governantes. O principio da transparéncia ¢, portanto, fundamental para a implementacdo da
accountability no setor publico, pois permite que os cidaddos tenham acesso as informagdes
necessarias para avaliar a atuacdo da Administragao Publica, fiscaliza-la e participar de forma
ativa na gestdo publica. ~ Conforme LUCIANA CRISTINA DA CONCEICAO LIMA,
ALCINDO FERNANDES GONCALVES, FERNANDO CARDOSO FERNANDES REI e
CLAUDIO BENEVENUTO DE CAMPOS LIMA, accountability e transparéncia sio os

21

principais nortes para o estabelecimento dos critérios da governanca corporativa'?! ao setor

internos, gestdo de riscos e governanga no ambito do Poder Executivo Federal. O artigo 2.° da Instrugéo
Normativa define como accountability o conjunto de procedimentos adotados pelas organizacdes publicas e pelos
individuos que as integram que evidenciam sua responsabilidade por decisdes tomadas e a¢cdes implementadas,
incluindo a salvaguarda de recursos publicos, a imparcialidade e o desempenho das organizagdes. Ja o artigo 21
inclui entre os principios da boa governanga, a serem seguidos pelos 6rgéos e entidades do Poder Executivo federal,
a accountability, assim entendida como a obriga¢@o dos agentes ou organizagdes que gerenciam recursos publicos
de assumir responsabilidades por suas decisdes e pela prestacdo de contas de sua atuacdo de forma voluntaria,
assumindo integralmente a consequéncia de seus atos e omissdes. Acessivel em: https://www.gov.br/mj/pt-
br/acesso-a-informacao/governanca/Gestao-de-Riscos/biblioteca/Normativos/instrucao-normativa-conjunta-no-
1-de-10-de-maio-de-2016-imprensa-nacional.pdf/@@download/file. Consulta em 16 de setembro de 2023.

120 «A accountability tem sido um tema central na teoria democratica contemporanea. E um conceito proprio a
uma teoria politica dos Estados liberais, pois pressupde uma diferenciagdo entre o publico e o privado. O
pressuposto € o de que uma ordem politica democratica se consolida e legitima mediante a responsabilizacdo dos
agentes publicos diante dos cidaddos, tendo em vista uma relacdo entre governantes e governados balizada no
exercicio da autoridade por parte dos segundos. Trata-se, sobretudo, de um principio de legitimacao de decisoes
sobre leis e politicas em um Estado democratico. A questdo da accountability ¢ a do exercicio da autoridade de
acordo com bases legitimas de acdo do Estado na sociedade. Dessa maneira, ¢ tarefa das instituigdes politicas
construirem mecanismos de prestagdo de contas a sociedade, no sentido de reduzir a razdo de Estado a uma razio
do publico e permitir o controle deste sobre aquele” (FERNANDO FILGUEIRAS, Além da transparéncia:
accountability e politica da publicidade. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, (84), 65-94.
https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300004. Publicado em 19 Jan 2012).

1210 Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa define como governanga corporativa um sistema formado
por principios, regras, estruturas e processos pelo qual as organizagdes sdo dirigidas e monitoradas, com vistas a
geragdo de valor sustentavel para a organizagdo, para seus socios e para a sociedade em geral. Ainda de acordo
como o Instituto, esse sistema baliza a atuagdo dos agentes de governanca e demais individuos de uma organizacio
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publico, ambito em que as estruturas de gestao se distinguem da governanca privada, em razao
da existéncia de outros meios de controle inerentes a divisdo politica de poderes, que cria o
sistema de freios e contrapesos e outros sistemas de valores que enfatizam nog¢des de ética e
codigos de conduta com base legislativa'?2,

A despeito de sua posicao critica em relagdo ao que denomina politica da transparéncia,
a partir do conceito de accountability da teoria da agéncia, Fernando Filgueiras reconhece que
o fundamental para a institucionalizacdo da accountability ¢ propiciar a abertura dos segredos
de Estado pela via do aprimoramento da transparéncia, o que nao raro torna os dois termos
intercambidveis: “Pode-se afirmar que a politica da transparéncia se tornou uma espécie de
lugar comum na politica das sociedades liberais. De lugar comum, passou a uma espécie de
panaceia para as delinquéncias do homem publico e a ineficécia institucional. Diante de casos
de corrupgdo, clama-se por maior transparéncia das instituigdes, pela abertura das contas
publicas e pela moraliza¢dao da politica. A transparéncia, de fato, ¢ um elemento central da
accountability, de maneira que a ideia de responsabilidade politica constitui qualquer projeto
de democracia. E impossivel pensar a responsabilidade politica sem que as institui¢des sejam
transparentes aos cidadaos e que o déficit de informacao entre o homem comum e as instituigoes
democraticas seja reduzido. Para sua consolidagdo como regime politico, a democracia
pressupoe uma espécie de livre conhecimento por parte do cidaddo comum. Nesse caso, para
que esse conhecimento se torne possivel, ¢ fundamental que as institui¢des politicas sejam
limpidas, informem e prestem contas ao cidaddo comum, e tenham a ideia de transparéncia
como um valor instrumental para o exercicio da accountability”!%3.

Para DOUGLAS MONTEIRO DE CASTRO e RAFAEL DA SILVA MENEZES'*,
retrata-se a accountability como um dos bastides da democracia moderna e como catalizador

de uma administracdo mais eficiente transparente.  Entretanto, ela também possui outra

na busca pelo equilibrio entre os interesses de todas as partes, contribuindo positivamente para a sociedade e para
o meio ambiente. Nessa perspectiva, seriam cinco os principios de governanga corporativa — integridade,
transparéncia, equidade, responsabilizacdo (accountability) e sustentabilidade (Codigo das Melhores Praticas de
Governanca Corporativa, Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa, Sao Paulo, IBGC, 2023. 6.* edigdo0).
Disponivel para consulta em: https://conhecimento.ibgc.org.br/Paginas/Publicacao.aspx?Publd=24640.
Consultado em 15 de setembro de 2023.

122 Cf. LUCIANA CRISTINA DA CONCEICAO LIMA, ALCINDO FERNANDES GONCALVES, FERNANDO CARDOSO
FERNANDES REI, CLAUDIO BENEVENUTO DE CAMPOS LIMA. Compliance em tempos de calamidade publica:
andlise sobre a flexibilizagdo da transparéncia de dados e informagdes durante o enfrentamento da COVID-19
no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, UniCEUB, Brasilia, v. 11, n. 1. p.168-187, 2021, pp. 182-183.
123" Fernando Filgueiras, Além da transparéncia: accountability e politica da publicidade. Lua Nova: Revista de
Cultura e Politica, (84), 65-94. https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300004. Publicado em 19 Jan 2012.
124 DOUGLAS MONTEIRO DE CASTRO e RAFAEL DA SILVA MENEZES, Accountability, Transparéncia
Governamental e Responsabilidade Democratica, Premissas Para O Controle Social Instrumentalizado. Revista
Direito e Liberdade, v. 24, n. 1, jan/abr 2022, Escola da Magistratura do Rio Grande do Norte, Natal, pp. 31-34.
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importante caracteristica, qual seja a de ser insumo para o exercicio efetivo do controle social
— que, além de impor a Administracdo Publica uma atua¢do mais eficiente e proba, ¢ de
fundamental importancia para legitimagdo dos atos daqueles que agem em nome do interesse
publico. Dai a énfase na exposi¢do dos instrumentos de accountability, especialmente da
transparéncia dos atos publicos, que abre espago para a participagdo efetiva dos cidadaos nas
decisdes publicas, bem como propicia a cobranca do cumprimento dos planos de governo e do
respeito a legalidade fiscal e contabil na Administragao Publica.

Os mesmos autores também destacam a diferenciagao entre a accountability horizontal,
que retrata a mutua fiscalizacdo e controle entre os Poderes (sistema de freios e contrapesos)
ou entre os o6rgaos, por meio dos Tribunais de Contas (controle externo) e por meio das
Controladorias-Gerais e agéncias fiscalizadoras (controle interno); e a accountability vertical,
realizada via controle social. A combinagado de forcas entre as modalidades da accountability
leva a obtencdo de resultados positivos para a probidade, eficiéncia e legalidade da atuagdo
publica'®.

Dentro de uma concepgdo axioldgica, a transparéncia pode denotar um ideal de
acessibilidade de toda a coletividade a todas as informagdes publicas, num estagio de
visibilidade de atuacdo administrativa e viabilizacdo da participacdo popular na gestdo —
acredita Ana Flavia Messa. “Nesta acep¢do, a transparéncia pode ser utilizada para realizagao
da accountability, permitindo o exercicio eficaz dos direitos. O uso da transparéncia na
Administragdao Publica denota um processo comunicativo expresso pelo direito do cidadao de
saber, controlar e participar dos mecanismos administrativos, viabilizando o didlogo com o
cidaddo!?¢

A guisa de sintese, quando a Administragdo Plblica adota praticas transparentes e
disponibiliza informagdes claras e precisas sobre suas atividades e decisoes, ela contribui para
a criacdo de um ambiente propicio a accountability, pois permite que os cidaddos e demais
agentes interessados possam avaliar e fiscalizar a atua¢do do Estado, bem como propor
melhorias e corregdes, quando necessario.

Além disso, a transparéncia também pode concorrer para a prevengdo de desvios e
irregularidades, a medida que torna mais dificil para os agentes publicos cometerem atos ilegais

ou antiéticos sem serem detectados e responsabilizados. A transparéncia tem como objetivo,

125 DOUGLAS MONTEIRO DE CASTRO e RAFAEL DA SILVA MENEZES, Accountability, Transparéncia
Governamental e Responsabilidade Democratica, Premissas Para O Controle Social Instrumentalizado. Revista
Direito e Liberdade, v. 24, n. 1, jan/abr 2022, Escola da Magistratura do Rio Grande do Norte, Natal, p. 35.

126 Cf. ANA FLAVIA MESSA, Transparéncia, Compliance e Prdticas Anticorrup¢do na Administragdo Publica,
Almedina, Sao Paulo, 2019, p. 51.
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além de um atuar com impessoalidade, honestidade, sinceridade e probidade, promover a
accountability (prestagdo de contas) por parte da administracdo publica, bem como garantir o
acesso a informagdo para a sociedade. Dessa forma, a transparéncia e a accountability estdo
intimamente relacionadas e se complementam, contribuindo para o fortalecimento da

democracia e da participacdo cidada no processo de gestao publica.

2. Transparéncia e boa-fé objetiva

No Brasil, a boa-fé objetiva esteve presente no texto do superado Codigo Comercial
(Lei n.° 556, de 25 de junho de 1850), como base da interpretagio de cldusulas contratuais'?’.
Tal disposi¢ao, no entanto, ndo causou grande repercussdao no meio juridico e doutrindrio, até
o final do Século XX.

Com o advento do Cddigo de Defesa do Consumidor, em 1990, a boa-fé objetiva
finalmente obteve chancela normativa relevante, seja como principio da politica nacional das
relagdes de consumo, seja como parametro de nulificagdo de cldusulas contratuais ditas
abusivas, por serem com ela incompativeis'2s.

No campo do Direito Administrativo, a Lei n.° 9.784 (“Lei do Processo
Administrativo”), de 29 de janeiro de 1999, veio indicar, como critério de observancia
obrigatoria pela Administragdo publica, nos processos administrativos, “atuagdo segundo
padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé¢” (artigo 2.°, inciso IV). Mas ndo deixou sob
responsabilidade exclusiva da Administragdo velar pelo principio: com efeito, entre os deveres
do administrado perante a Administracdo a Lei introduziu “proceder com lealdade, urbanidade
e boa-fé¢” (artigo 4.°, inciso II).

Ja o Cddigo Civil brasileiro de 2002 (Lei n.° 10.406, de 10 de janeiro de 2002) veio
preconizar que os negdcios juridicos devem interpretar-se conforme a boa-fé e os usos do lugar
de sua celebracao (artigo 113); que comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo,
excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou
pelos bons costumes (artigo 187); e que os contratantes sao obrigados a guardar, assim na

conclusdo do contrato como em sua execugao, os principios da probidade e boa-fé (artigo 442).

127 Art. 131, 1 — “a inteligéncia simples e adequada, que for mais conforme a boa fé, e ao verdadeiro espirito e
natureza do contrato, devera sempre prevalecer a rigorosa e restrita significagdo das palavras”.
128 Ver o artigo 4.°, inciso I1I; e o artigo 51, inciso IV da Lei n.° 8.078, de 11 de setembro de 1990.
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Na verdade, uma critica corrente na doutrina brasileira da boa-fé objetiva ¢ exatamente
por o Codigo Civil ndo a ter exigido também na fase pré-contratual, isto ¢, nas negociagdes
preliminares entre os potenciais contratantes'?®.  Semelhante imperfeicdo ndo pode ser
imputada, nesse particular, ao Legislador portugués, como se vera.

Em meios a outras remissdes a boa-fé objetiva, o Codigo Civil portugués estatui, em seu
artigo 227.° (Culpa na formagdo dos contratos), que, “quem negoceia com outrem para
conclusao de um contrato deve, tanto nos preliminares como na formagado dele, proceder
segundo as regras da boa fé, sob pena de responder pelos danos que culposamente causar a
outra parte”. Adiante, no Artigo 239.° (Integracdo), reza que, “na falta de disposi¢ao especial,
a declaragdo negocial deve ser integrada de harmonia com a vontade que as partes teriam tido
se houvessem previsto o ponto omisso, ou de acordo com os ditames da boa fé, quando outra
seja a solucao por eles imposta. E conclui, no artigo 762.° (Principio geral), que: “1. O devedor
cumpre a obrigacao quando realiza a prestacdo a que estd vinculado. 2. No cumprimento da
obrigagdo, assim como no exercicio do direito correspondente, devem as partes proceder de
boa-fé”.

No Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) de Portugal, trazido a lume pelo Decreto-Lei
n.° 18/2008, de 29 de janeiro, encontra-se estampado, logo em seu artigo 1.°-A que, na formagao
e na execu¢do dos contratos publicos, devem ser respeitados, entre outros, os principios da
legalidade, da prossecucdo do interesse publico, da imparcialidade, da boa-f¢, da tutela da
confiancga, da publicidade e da transparéncia — todos de alguma forma associados ao tema deste
trabalho.

E o j& conhecido texto da Constituicdo da Republica Portuguesa traz, em seu Artigo
266.° (Principios fundamentais), que: “l. A Administragdo Publica visa a prossecu¢do do
interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos. 2.
Os orgaos e agentes administrativos estao subordinados a Constitui¢ao e a lei e devem actuar,
no exercicio das suas fungdes, com respeito pelos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé. Diferentemente do que ocorre no

Brasil, em Portugal a boa-fé objetiva € principio explicito imposto & Administracao Publica.

129 «A boa-fé, o comportamento probo e correto das partes, cabe ressaltar, hiio de ser exigidos ndo s6 na celebragdo
do contrato e na sua execucdo, mas também nas tratativas, nas negociac¢des preliminares” (LIRA, Ricardo Pereira;
CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes. A boa-fé objetiva administrativa e a interpretacdo dos contratos
administrativos: a concretizagdo da fungdo publica / The administrative objetive good faith and interpretation of
administrative contracts: the implementation of public function. REVISTA QUAESTIO IURIS, [S.1.], v. §, n. 4,
p- 2670-2695, fev. 2016. ISSN 1516-0351. Disponivel em: <https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/quaestioiuris/article/view/20943/15322>. Acesso em: 24 abr. 2023.
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Nao deixa de ser curioso notar que, diferentemente de como se operou em Portugal, que
deliberou desde logo incluir entre os principios de obrigatorio respeito na formagdo e na
execug¢ao dos contratos publicos a boa-fé, a tutela da confianga e a transparéncia, no Brasil o
exercicio hermenéutico que acabou por levar a construcdo semelhante revelou-se um tanto
quanto mais sinuoso.

Com efeito, a boa-fé objetiva comegou a ser associada aos contratos administrativos
pela doutrina e pela jurisprudéncia brasileira a partir da (re)leitura do artigo 54 da Lei n.° 8.666,
de 21 de junho de 1993, que institui normas para licitagdes e contratos da Administragao
Publica. O referido dispositivo estabelece que os contratos administrativos regulam-se por
suas clausulas e pelos preceitos de direito publico, com aplicagdo supletiva dos principios da
teoria geral dos contratos e das disposi¢oes de direito privado.

Foi a edicdo da Lei n.° 8.078, de 11 de setembro de 1990, o Codigo de Defesa do
Consumidor, que despertou nos operadores do direito a intuicdo de transpor para o dmbito
administrativo a no¢ao da boa-fé objetiva, com todas as suas implicagoes.

A chegada, em 2021, da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n.°
14.133, de 1.° de abril de 2021), concebida para substituir toda a legislacao pretérita relativa ao
tema, veio finalmente reparar aquela deficiéncia do ordenamento juridico. E que, afora
reproduzir a clausula de aplicacdo supletiva dos principios e da teoria geral dos contratos e das
disposi¢des de direito privado (artigo 89), a nova Lei enumera entre os principios de
compulsoria observancia, em sua aplicagdo, logo no Capitulo II — Principios, artigo 5.°, os da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, do interesse publico, da
probidade administrativa, da transparéncia, da motivagdo e da seguranca juridica — enumeragao
principioldgica essa que carrega a peculiaridade de exprimir ja todo o conteudo da boa-fé
objetiva administrativa, ndo lhe explicitando o nome, mas indubitavelmente a ela prestando
invulgar homenagem.

E quanto a pecha que se atrelou a legislagdo brasileira, no que tange as balizas
temporais/operacionais da submissdo ao principio da boa-fé objetiva, os Tribunais nacionais e
regionais logo trataram de suprir a apontada omissdao da Lei, reconhecendo, em diversos
julgados, que a observancia desse postulado vincula as partes em negociagdo desde a etapa
prévia a celebracdo mesma do contrato. Consultem-se, a respeito, dentre muitos, os seguintes
acordaos do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (Apelagio Civel n.°

10024131845703001 MG) *°, do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios

130 “ACAO DE COBRANCA - BOA-FE OBJETIVA - INADIMPLEMENTO - INEXISTENCIA. Dentre os
principios que norteiam o direito contratual, em meio aqueles de maior importancia, estd o da boa-fé objetiva, que
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(Apelacao Civel n.° 20070110517926, 6.* Turma Civel, Relator o Desembargador JAIR
SOARES, Revisor o Desembargador JOSE DIVINO DE OLIVEIRA, DJe de 22-06-2011)"3" e
do Superior Tribunal de Justica (Recurso Especial n.° 1862508-SP, Relatora para o acérdao a
Ministra NANCY ANDRIGHI, DJe de 18-12-2020)'32.

Tais decisdes, como tantas outras de Tribunais de todo o Brasil, vém consagrar que na
nog¢do de boa-fé objetiva, sob a égide do atual Direito Civil patrio, aglutinam-se os conceitos
de lealdade, honestidade e protecao da confianca, os quais necessariamente hao de orientar,
numa perspectiva contemporanea, todo o universo das relagcdes juridicas.  Sintetiza esse
raciocinio o aresto adotado pelo Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e dos Territdrios ao
julgar a Apelacdo Civel n.° 20080110303818APC (Relator o Desembargador ALFEU
MACHADO, publicacdo no DJe em 25-1-2012): “(...) 2. O principio da boa-fé objetiva,
positivado no ordenamento juridico brasileiro com a edi¢do do Codigo Civil de 2002, art. 422,
trouxe mudangas substanciais no sistema relativo ao direito aplicdavel aos contratos. A boa-fé
objetiva ndo exige que se perquira sobre o elemento animico da conduta do contratante, mas
sim se seu agir, antes da celebrag¢do, durante e apos a execug¢do contratual, se situa dentro de
parametros médios de transparéncia, de lealdade, probidade, honestidade e de respeito a
confianga e ao interesse da outra parte, o que se verifica nas circunstdancias de cardter objetivo

que circundam a celebracdo da avenga e sua execugdo™'.

obriga os contratantes a agirem, seja na fase de negociacdo ou de execucao do contrato, segundo padrdes éticos de
confianga, lealdade e probidade. Nas hipoteses em que inexiste efetivo inadimplemento deve ser julgado
improcedente o pedido inicial de cobranga. Para que se configure a litigincia de ma-fé é necessario que se
demonstre conduta intencionalmente maliciosa da parte ou o manejo de lide temeraria, bem como a existéncia de
dano processual a parte adversa. (TJ-MG - AC: 10024131845703001 MG, Relator: Estevao Lucchesi, Data de
Julgamento: 27/08/0019, Data de Publicagdo: 06/09/2019)

131 “RESPONSABILIDADE CIVIL PRE-CONTRATUAL. NEGOCIACOES PRELIMINARES. BOA-FE
OBJETIVA. LEALDADE. DESPESAS. REPARACAO DE DANOS. LUCROS CESSANTES.

1 - Embora as negociagdes preliminares ndo gerem obrigacdes contratuais para as partes envolvidas, sujeitam-se
ao principio da boa-fé objetiva e aos deveres de lealdade e confianga (art. 422, CC), cuja observancia também se
aplica na fase pré-contratual.

2 - A violagdo desses deveres, configurando ato ilicito, enseja a obrigacdo de reparar o dano daquele que se
preparou para o contrato e realizou despesas em fung@o da justa expectativa de realizagdo do negocio criada pela
outra parte. (...)

132 (...) 4. Segundo a boa-fé objetiva, prevista de forma expressa no art. 422 do CC/02, as partes devem comportar-
se de acordo com um padrdo ético de confianca e de lealdade, de modo a permitir a concretizacdo das legitimas
expectativas que justificaram a celebracdo do pacto.

5. Os deveres anexos, decorrentes da fungao integrativa da boa-fé objetiva, resguardam as expectativas legitimas
de ambas as partes na relagdo contratual, por intermédio do cumprimento de um dever genérico de lealdade, que
se manifesta especificamente, entre outros, no dever de informagdo, que impde que o contratante seja alertado
sobre fatos que a sua diligéncia ordinaria ndo alcangaria isoladamente.

9. O principio da boa-fé objetiva ja incide desde a fase de formagao do vinculo obrigacional, antes mesmo de ser
celebrado o negdcio juridico pretendido pelas partes. Precedentes. (...)

133 https://pesquisajuris.tjdft.jus.br/IndexadorAcordaos-web/sistj
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Nesse sentido, no ambito da Administragao Publica, o principio da boa-fé administrativa
e o principio da transparéncia administrativa sdo dois principios fundamentais do direito
administrativo que se complementam e se relacionam entre si, sendo também essenciais para o
bom funcionamento das relagdes juridicas e sociais em geral.

O principio da boa-fé objetiva administrativa estabelece que a Administracdo Publica
deve agir de maneira leal, honesta e colaborativa em suas rela¢des, buscando sempre o interesse
publico, respeitando os direitos e expectativas dos particulares e observando os interesses das
partes envolvidas e os padrOes éticos e sociais aceitos.  Esse principio implica que a
Administragdo, assim como aqueles com que ela se relaciona, deve operar de forma
transparente, informando claramente suas intengdes e expectativas, bem como cooperar na
busca de solugdes justas e razoaveis para os conflitos que possam surgir em sua interagdo com
a sociedade, evitando, ainda, comportamentos que possam prejudicar a outra parte.

O principio da transparéncia administrativa, como se sabe, implica que a Administracao
Publica deve atuar de forma clara e transparente, isto ¢, ética, proba e sincera, propiciando que
os cidadaos conhegam e fiscalizem as suas atividades e decisdoes. Dessa maneira, os cidadaos
podem ter acesso as informagdes necessarias para fiscalizar a atividade administrativa, avaliar
a atuacdo da Administragdo e participar de forma ativa da gestdo publica. De acordo com o
principio da transparéncia, as informagdes relevantes para a populacdo devem ser divulgadas
de forma clara, precisa e acessivel, afora um agir com abertura e honestidade nas negociagoes.

Apoiado na obra de Richard Dawkins “O gene egoista”, LUCIANO ARAUJO DE
CASTRO"* compreende a boa-fé objetiva como “um padrio esperado de conduta correta, leal
e veraz”, talvez uma tentativa consciente do ser humano de neutralizar sua predisposi¢ao
genética para o egoismo. O proprio autor cogita, nada obstante, da possibilidade de o
comportamento aparentemente altruista inerente ao principio da boa-fé objetiva ser, na verdade,
nada mais que a manifestagdo ultima do gene egoista, amparada na concepcao de que a
obrigagdo imposta a todos de serem leais e corretos no cumprimento de suas obrigagdes, isto &,
de atuarem conforme a boa-fé, constitua garantia de que o interesse pessoal — o interesse
particular de cada eu — também seré respeitado.

Pouco importam, no entanto, as emogdes que movem o individuo ou mesmo o Estado
no sentido do atuar com honestidade, lealdade e sinceridade, sendo que tais atributos da boa-fé
objetiva condizem exatamente com aqueles correlacionados, ao longo deste trabalho, ao &mago

do principio da transparéncia — um modelo de comportamento do Estado que corresponda ao

134 Cf. LUCIANO ARAUJO DE CASTRO, 4 boa-fé objetiva nos contratos administrativos brasileiros, Lumen Juris,
Rio de Janeiro, 1.* edicdo, 2018, p. 15.

100



que dele espera a sociedade, com importante e positiva repercussdo no refor¢o da confianca
reciproca e no ideal de seguranca juridica.

Tanto assim ¢ que em nada mudaria semelhante conclusdo elaborar que, no exercicio
anterior — o do embate entre altruismo e egoismo, de Luciano de Castro —, o que de fato estaria
a sensibilizar um agir correto, verdadeiro e leal seria o ambiguo prazer, a satisfagao pessoal de
fazer o bem, promover o bem-estar e a felicidade de outrem. Nessa hipdtese derradeira, nao
especulada pelo autor, ndo seria incumbéncia singela, desprovida de complexidade, estabelecer
que teria inspirado o ato um gene altruista, voltado para o contentamento alheio, € ndo um gene
egoista, atrelado ao regozijo proprio — por igual, de viés positivo, nas circunstancias. Em todo
0 caso, 14 estariam tanto a realidade do atuar sincero e probo como a observancia dos principios
da boa-f¢é objetiva e da transparéncia.

Na evolugao de seu trabalho, e diante do siléncio da Constitui¢ao brasileira, LUCIANO
DE CASTRO propde fundar a boa-fé objetiva nos principios constitucionais da moralidade
administrativa e da seguranca juridica, dirigidos a Administragdo Publica, a despeito da
previsao legal contida no artigo 2.° inciso IV, da Lei federal n.° 9.784 (Lei do processo
administrativo).  Acredita o autor ser possivel avancar na vinculagdo entre moralidade
administrativa e boa-fé objetiva, a partir da Constitui¢do de 1988. Nesse novo patamar de
cidadania efetiva, ap6és mais de vinte anos de autoritarismo no Brasil, ndo poderiam ser
desprezados os valores da lealdade e da prote¢do da confianga — insitos a boa-fé objetiva.
Acrescenta Luciano de Castro que um Estado que nao seja leal com seus cidaddos e que
desrespeita suas legitimas expectativas descumpre a moralidade administrativa'®.

Esse mesmo pensar que buscar atrelar a boa-fé¢ objetiva (boa-fé administrativa, como
sugere aquele autor) ao principio da moralidade administrativa é o que leva ao encadeamento
entre a boa-fé e o principio da transparéncia, assim a induzir uma sinergia entre todos esses
postulados. E o préoprio Luciano de Castro quem conclui estar inserido na nogéo de moralidade
administrativa o compromisso de o Estado, em suas relagdes juridico-administrativas com o
cidaddo, atuar eticamente, “¢ dizer, sob um padrio de lealdade, transparéncia, veracidade e
respeito. Atuar segundo a boa-fé, em suma”!'*¢ (sem os grifos, no original).

No que diz respeito a seguranca juridica como fundamento da boa-fé objetiva na

administragdo publica, introduz o mesmo autor que “para que o Estado-Administragdo possa

135 LUCIANO ARAUJO DE CASTRO, 4 boa-fé objetiva nos contratos administrativos brasileiros, Lumen Juris, Rio
de Janeiro, 1.? edigdo, 2018, pp. 76-85.

136 LUCIANO ARAUJO DE CASTRO, 4 boa-fé objetiva nos contratos administrativos brasileiros, Lumen Juris, Rio
de Janeiro, 1.* edicao, 2018, p. 85.
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promover seguranga juridica, devera necessariamente adotar, em suas relacdes com o cidadao,
comportamentos sérios e leais (...). Nao hé seguranca juridica sem um Estado compromissado
com seus proprios atos. Os cidaddos precisam confiar nos atos estatais para que possam exercer

137 Etica, lealdade, verdade, colaboragio, vale o registro, sdo todos atributos

suas liberdades
que ao longo deste trabalho quer-se ver associados a transparéncia.

E arremata Luciano de Castro: “além da lealdade e da seriedade, também ¢ possivel
colher do principio da seguranga juridica os deveres estatais de veracidade e cooperacdo. Uma
Administragdo jungida ao principio da seguranca juridica deve atuar, em relagdo aos seus
cidaddos, de modo transparente e alicercada em motivos verdadeiros (dever de veracidade),
bem como cooperando, a0 maximo possivel, para que eles possam exercer adequadamente
direitos e deveres, podendo-se dizer, em termos diretos, que o Estado esta obrigado a facilitar-
lhes sempre a vida (dever de cooperagdo). A veracidade e a cooperacao estatais permitem ao
cidaddo posicionar-se racionalmente em suas relagdes juridico-administrativas, ¢ dizer, sao
condigdes necessarias para assegurar-lhe concretamente seguranca juridica”!®,

Por tudo isso, a transparéncia ¢ um aspecto essencial da boa-f¢ objetiva, preconizando
o atuar de forma leal e honesta e a cooperagao de forma efetiva na busca de solugdes justas e
razoaveis para os conflitos emergentes. A transparéncia ¢ uma exigéncia de informagao clara
e acessivel que permite que as partes ajam de maneira sincera e informada, enquanto a boa-fé
objetiva ¢ um imperativo de comportamento leal e colaborativo. De igual forma, a boa-f¢
objetiva ¢ imprescindivel para a transparéncia, sem o que as partes ndo poderiam confiar nas
informacdes fornecidas e as relagdes juridicas seriam marcadas pela desconfianca e pelo
conflito.

Para enfatizar, a boa-f¢é administrativa exige que a Administragao Publica atue de forma
transparente e ofereca informagdes claras e precisas sobre as suas atividades e decisdes. A
transparéncia, por sua vez, € um instrumento essencial para a observancia da boa-fé
administrativa, no que permite que os cidaddos fiscalizem a atuagdo da Administragdo e
verifiquem se essa estd cumprindo com seus deveres e obrigacdes de forma honesta e leal.

Em conclusdo, o principio da boa-fé administrativa e o principio da transparéncia

administrativa estdo interligados e devem ser observados conjuntamente pela Administragdao

Publica, para garantir a lisura e a efetividade da sua atuagdo. Juntos, esses principios

137 LUCIANO ARAUJO DE CASTRO, 4 boa-fé objetiva nos contratos administrativos brasileiros, Lumen Juris, Rio
de Janeiro, 1.? edigdo, 2018, pp. 88-89.

138 LUCIANO ARAUJO DE CASTRO, 4 boa-fé objetiva nos contratos administrativos brasileiros, Lumen Juris, Rio
de Janeiro, 1.* edicao, 2018, p. 89.
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proporcionam a garanta da integridade e da justica da atuagdo administrativa, dos contratos e

das negociagdes que envolvam o Poder Publico.

3. Transparéncia e compliance

Compliance consiste na conformidade com as leis € normas aplicaveis a determinada
atividade, setor ou organizacdo. Para que uma organizacao esteja em conformidade com as
normas e leis aplicaveis, ¢ necessario que ela tenha conhecimento dessas normas e leis, bem
como as compreenda e as implemente de forma adequada. No ambiente publico, o compliance
refere-se a conformidade da administragdao publica com as normas e regulamentos aplicaveis,
bem como com as politicas internas da organizagio. E um processo que envolve a
implementagdo de controles internos e a ado¢ao de medidas para garantir que as atividades do
setor publico sejam conduzidas de forma ética, transparente e eficiente.

Segundo MARCIO DE AGUIAR RIBEIRO, a terminologia compliance ¢ usualmente
associada ao verbo de lingua inglesa fo comply, que pode ser entendido como o ato de cumprir,
de realizar algo que foi imposto. E o ato de cumprir, de estar em conformidade e executar
regulamentos internos e externos em busca de mitigar o risco atrelado a reputacdo e ao
regulatorio/legal'®.  Ainda de acordo com o autor, apesar de sua origem e avangado
desenvolvimento no ambito das institui¢des bancarias, os programas de compliance ndo se
restringiram ao sistema financeiro, podendo-se falar, hoje, em compliance ambiental,
compliance trabalhista, compliance tributirio e compliance anticorrup¢io!*

LUCIANA CRISTINA DA CONCEICAO LIMA, ALCINDO FERNANDES
GONCALVES, FERNANDO CARDOSO FERNANDES REI ¢ CLAUDIO BENEVENUTO
DE CAMPOS LIMA compreendem o compliance como algo diretamente relacionado ao
cumprimento ético-normativo, bem como ao controle dos riscos ao qual tanto o setor publico
como o privado estdo sujeitos.  Embora considerem a redundancia ou prolixidade da sua
recomendacdo a Administracdo Publica, que estd naturalmente adstrita ao principio da
legalidade, os autores esclarecem que o cumprimento a que se referem vai além da

conformidade legal, englobando diversos outros aspectos e elementos que extrapolam os

139 Cf. MARCIO DE AGUIAR RIBEIRO, Responsabiliza¢io Administrativa de Pessoas Juridicas d Luz da Lei
Anticorrup¢do Empresarial. Forum, Belo Horizonte, 2017, pp. 201/202.

140 Cf. MARCIO DE AGUIAR RIBEIRO, Responsabiliza¢io Administrativa de Pessoas Juridicas d Luz da Lei
Anticorrup¢do Empresarial. Forum, Belo Horizonte, 2017, p. 202
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contornos da lei. Nesses termos, compliance ndo se refere exclusivamente a adequagdo as
normas cogentes (hard law), por se entender coexistir, no ambito da conformidade, uma
estrutura de normas, padrdes e ferramentas, também de natureza voluntéaria (soft law), que
possam dar suporte a implementacao e eficacia das diretrizes internacionalmente propostas para

o combate a corrupcio!*!.

E prosseguem os autores: “No ambito da administra¢do publica, o
compliance estd essencialmente relacionado a transparéncia e ao dever de prestar contas. A
transparéncia ¢ um principio de extrema importancia para o direito administrativo nacional e
global, em razdo da necessidade cada vez maior de alinhamento dos atos da gestao publica, com
as praticas internacionais relacionadas a contratacdo publica, que demandam cada vez mais
transparéncia, integridade e prestacdo de contas, pressupostos importantes para a gestao
eficiente e relagdo segura entre as partes interessadas. A governanca global sobre o combate a
corrup¢ao se estrutura na transparéncia, considerada como pressuposto basico de
governabilidade em respeito ao cidaddo e as proprias instituicdes do Estado. A transparéncia
permite intercambio de informagdes, fortalecimento das instituigdes e da democracia, bem
como a melhoria da credibilidade do ator estatal perante seus pares”'+.

A transparéncia, como visto, ¢ fundamental nesse processo, pois permite que a
organizagdo e as partes interessadas tenham acesso as informagdes necessarias para avaliar se
a organizagdo estd em conformidade com as normas e leis aplicaveis. A relagdo entre
compliance e o principio da transparéncia estd no fato de que a transparéncia ¢ uma das
principais formas de garantir essa conformidade. A transparéncia €, portanto, uma forma de
garantir que as praticas e decisoes da organizagdo estejam em conformidade com as normas e
leis, e também permitir o monitoramento e a avaliacdo de sua atuacao em relacdo a essas normas
e leis.

No setor publico, a articulagdo entre compliance e o principio da transparéncia
administrativa se observa de modo mais estreito, ja& que ambos estdo relacionados com a boa

governanga e o controle dos atos da administracdo publica. Além disso, a transparéncia

também auxilia na prevenc¢do de possiveis violagdes das normas e leis, porquanto a exposicao

141 TUCIANA CRISTINA DA CONCEICAO LIMA, ALCINDO FERNANDES GONCALVES, FERNANDO CARDOSO
FERNANDES REI, CLAUDIO BENEVENUTO DE CAMPOS LIMA. Compliance em tempos de calamidade publica:
andlise sobre a flexibilizagdo da transparéncia de dados e informagdes durante o enfrentamento da COVID-19
no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, UniCEUB, Brasilia, v. 11, n. 1. p.168-187, 2021, p. 181.

192 LUCIANA CRISTINA DA CONCEIGAO LIMA, ALCINDO FERNANDES GONCALVES, FERNANDO CARDOSO
FERNANDES REI, CLAUDIO BENEVENUTO DE CAMPOS LIMA. Compliance em tempos de calamidade publica:
andlise sobre a flexibilizagdo da transparéncia de dados e informagdes durante o enfrentamento da COVID-19
no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, UniCEUB, Brasilia, v. 11, n. 1. p.168-187, 2021, p. 182.
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publica das informagdes pode servir como um incentivo para que a organizacao se mantenha
em conformidade.

O principio da transparéncia administrativa ¢ um dos pilares da boa governanga e refere-
se ao dever da administragdo publica de agir com transparéncia em suas atividades, isto ¢, com
honestidade, sinceridade, probidade e impessoalidade, e tornando publicas as informagdes
sobre seus atos, processos e decisdes. Permite a transparéncia, de outro lado, que os cidaddos
tenham acesso as informagdes necessarias para avaliar a atuagao da administragdao publica e
exercer o controle social sobre suas atividades.

Dessa forma, o compliance no setor publico e o principio da transparéncia
administrativa estdo intimamente relacionados. A adog¢do de praticas de compliance no setor
publico pode ajudar a garantir que a administragdo publica esteja em conformidade com as
normas e regulamentos aplicaveis, bem como com as politicas internas da organizacdo. Ao
mesmo tempo, a transparéncia administrativa ¢ fundamental para permitir o controle social e a
fiscalizacdo da atuagdo da administracao publica, garantindo que os gestores publicos ajam de
forma ética, transparente e eficiente!*.

Em conclusdo, o compliance e a transparéncia sao complementares e se reforcam
mutuamente, contribuindo para a melhoria da gestdo publica e para o fortalecimento da

confianca da sociedade nas institui¢des publicas.

4. Transparéncia e protecao da confianca

O principio da transparéncia administrativa e o principio da protecdo da confianga sdo
conceitos relacionados ao direito administrativo.
O principio da transparéncia administrativa impode a obrigacao dos 6rgaos publicos de

informar aos cidaddos sobre suas atividades, procedimentos e decisdes de forma clara, precisa

43 De acordo com JULIANA COSTA ZAGANELLI ¢ WALLACE VIEIRA DE MIRANDA, o compliance, da otica da
Administragdo Publica, estd inserido nas adequagdes metodoldgicas que aproximam tanto a publicidade e a
credibilidade de informagdes para o exercicio do controle social como a efetividade no atendimento aos principios
da Administragdo Publica, em prol da adequada aplicagdo e gestdo de recursos publicos. “Portanto, embora nio
seja a unica alternativa e seja preciso ainda maiores empenhos, o compliance publico contribui, positivamente,
para a efetividade das medidas de acesso as informagdes para o exercicio do controle social no combate a
malversag@o dos recursos publicos, tendo em vista os pilares da transparéncia, integridade e accountability, sendo
esse ultimo salutar na esfera publica” (ZAGANELLI, Juliana Costa; MIRANDA, Wallace Vieira de. Marco civil
da internet e politica publica de transparéncia: uma andlise da e-democracia e do compliance publico. Revista
Brasileira de Politicas Publicas, UniCEUB, Brasilia, v. 7, n.° 3, 2017, p. 633-646).
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e completa. Essa obrigagdo visa permitir o controle social sobre as atividades do Estado e a
prevencao de irregularidades.

Ja o principio da protegao da confianga estd relacionado a seguranca juridica e a
estabilidade das relagdes entre os cidaddos e a Administragdo Publica.  Esse principio
estabelece que as pessoas tém o direito de confiar nas informacdes e nas decisdes tomadas pelo
poder publico, desde que essas informagdes e decisdes sejam coerentes com a lei e com os
principios constitucionais. Em outros termos, ¢ de fundamental importancia que a populacao
receba da Administracao Publica informagdes verdadeiras, claras e seguras, e que aquela aja
sempre com impessoalidade, honestidade, sinceridade e probidade. Trata-se de atributo
compulsorio da atuacdo do Poder Publico, imposto pela transparéncia, pelo postulado da
seguranca juridica e pela boa-fé objetiva'**.

Nio é outra a no¢do de JANAINA RIGO SANTIN e LEONE FRIZON'®, para quem
“transparéncia ¢ umbilicalmente ligada a confianga. Logo, ndo pode ser diferente na relagdo
dos 6rgdos, agentes e entes publicos com a sociedade. O principio da transparéncia deve ser
instrumentalizado de tal modo que as informagdes disponibilizadas pela administragdo publica
sejam dotadas de clareza e fidedignidade. Devem relatar a realidade da atuagdo administrativa,
com vistas a que todo ente federativo cumpra com objetivos para o qual foi criado, com
economicidade e eficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos. A transparéncia potencializa
os instrumentos de controle, em especial o controle social. Com informagao clara, fidedigna e
completa sera possivel ao cidadao, individual e coletivamente, contribuir com sua participagao
democratica na otimizacao da aplicacao dos recursos publicos™.

A relacado entre os principios da transparéncia e da protecdo da confianca se da pelo fato
de que a transparéncia administrativa ¢ fundamental para inspirar a confianca dos administrados

na gestdo publica'®. Isso porque a divulgagdo de informagdes claras e precisas sobre as

144 De acordo com ANA FLAVIA MESSA, (...) “a transparéncia administrativa embasada na clareza, na limpidez e
na veracidade das informagdes prestadas a coletividade, bem como na participagéo popular, no contexto de garantir
o maior esclarecimento possivel aos cidaddos, confere previsibilidade aos comportamentos estatais,
proporcionando seguranca juridica na regulacdo das atividades administrativas” (Transparéncia, Compliance e
Praticas Anticorrup¢do na Administrag¢do Publica, Almedina, Sdo Paulo, 2019, p. 159).

145 JANAINA RIGO SANTIN e LEONE FRIZON. Administracdo consensual, accountability e transparéncia na
administrac¢do publica brasileira. Revista de Direito da Cidade, [S.1.], v. 12, n. 2, p. 1435-1458, jun. 2020. ISSN
2317-7721. Disponivel em: <https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/48608/33976>.
Acesso em: 31 ago. 2023.

146 Para o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa, transparéncia significa disponibilizar, para as partes
interessadas, informagdes verdadeiras, tempestivas, coerentes, claras e relevantes, sejam elas positivas ou
negativas, ¢ ndo apenas aquelas exigidas por leis ou regulamentos. Essas informagdes ndo devem restringir-se ao
desempenho econdmico-financeiro, contemplando também os fatores ambiental, social ¢ de governanga. A
promocao da transparéncia favorece o desenvolvimento dos negocios e estimula um ambiente de confianga para o
relacionamento de todas as partes interessadas (Codigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa,
Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa, Sdo Paulo, IBGC, 2023. 6.* edi¢do). Disponivel para consulta
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atividades do Estado permite que os cidaddos conhecam as regras do jogo e confiem nas
decisdes tomadas pelo poder publico. Por outro lado, a falta de transparéncia pode gerar
incertezas e desconfianca, comprometendo a prote¢ao da confianga e a estabilidade das relagdes
entre os cidadaos e a Administra¢ao Publica.

Conforme ANA FLAVIA MESSA, trata-se de um efeito cascata a relagio em que a
Administragdo fornece transparéncia, promove confianga que, por sua vez, cria estimulo para
colaboragdo e comprometimento dos cidadaos com os assuntos publicos. Ao oferecer agdes e
comportamentos transparentes para que os cidaddos consigam compreender e fiscalizar a
gestdo, a Administracdo assume uma postura confidvel, fomentando uma crescente interacao
cooperativa com a sociedade. Quando age com transparéncia, a Administracdo Publica
demonstra preocupagdao com o bem-estar e com a protecao dos interesses da coletividade.

Nesse contexto, entende a autora que, se a confianga traduz a crenca na pratica de
atitudes favordveis que, concretizadas, permitam uma gestdo transparente no agir
administrativo, ficam: a) atendidas as expectativas do cidaddao de que a Administracao Publica
¢ responsavel no cumprimento de suas promessas ¢ b) justificada a vinculabilidade do cidadao
no respeito € no acatamento das determinagdes tragadas para o exercicio do poder
administrativo. A confianga, nesses termos — afirma ainda a autora —, ostenta aptidao para
impulsionar o aprimoramento da atividade administrativa, at¢é mesmo como insumo para
estratégias, ou para impedir a producio de agdes ilicitas e prejudiciais ao patriménio publico'*’.

Sem a intencdo de ilidir essas convicgdes, LUCIANO ARAUJO DE CASTRO entende
que o principio da protecao da confianga ¢ parte da nogdo, mais ampla, de boa-fé¢. O autor
assim arrematou ao tratar da existéncia de pontos de contato entre principios, de modo que mais
de um deles possa servir de fundamento para a resolugdo de uma controvérsia ou de uma
questdo juridica. A identificagdo desses pontos de contato ndo evidenciaria demérito ou
problema algum, desde que isso ndo comprometesse a autonomia de conteido e a
funcionalidade de cada qual dos principios manuseados'*®. Luciano de Castro ainda sustenta
ndo haver fundamento ontologico para reduzir a prote¢do da confianga apenas as hipdteses em
que o Estado frustra a legitima confianga do administrado, defendendo que igualmente a

confianca do Estado possa ser tutelada, seja qual for a designacao que se queira dar a essa

em: https://conhecimento.ibgc.org.br/Paginas/Publicacao.aspx?Publd=24640. Consultado em 15 de setembro de
2023.

47 Cf. ANA FLAVIA MESSA, Transparéncia, Compliance e Prdticas Anticorrup¢do na Administragdo Publica,
Almedina, Sdo Paulo, 2019, p. 151/153.

148 Cf. LUCIANO ARAUJO DE CASTRO, 4 boa-fé objetiva nos contratos administrativos brasileiros, Lumen Juris,
Rio de Janeiro, 1.* edicdo, 2018, pp. 110/111.
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protecdo, diante da incoeréncia ou de ato contraditério do particular!'®’.

Transpondo tal linha
de raciocinio para o principio da transparéncia, ndo caberia apenas ao Estado ser transparente,
mas também aqueles com os quais se relaciona, que da mesma forma devem portar-se com a

lealdade, honestidade e espirito colaborativo que deles legitimamente se espera.

5. Transparéncia e informacées pessoais

Em outro momento deste trabalho, mais precisamente ao tratar-se da transparéncia na
legislacdo brasileira, o sentido da expressao transparéncia, para os fins da Lei Geral de Proteg¢ao
de Dados Pessoais (LGPD), foi ja explorado o suficiente. Por essa razao, este topico ird ocupar-
se da forgosa interagdo entre a transparéncia de inexoravel cumprimento pela Administragao
Publica, sobretudo a partir da chamada Lei de Acesso a Informacgao (Lei n.° 12.527, de 18 de
novembro de 2011), e o dever de preservar o direito a intimidade e a privacidade, reafirmado
pela LGPD — Lei n.° 13.709, de 14 de agosto de 2018.

Com esse desiderato, a Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais dita que o tratamento
de dados pessoais'™ pelas pessoas juridicas de direito publico referidas na Lei de Acesso a
Informacao “devera ser realizado para o atendimento de sua finalidade ptblica, na persecugao
do interesse publico, com o objetivo de executar as competéncias legais ou cumprir as
atribuicdes legais do servigo publico”, desde que “informadas as hipoteses em que, no exercicio
de suas competéncias, realizam o tratamento de dados pessoais, fornecendo informacgdes claras
e atualizadas sobre a previsao legal, a finalidade, os procedimentos e as praticas utilizadas para
a execucao dessas atividades, em veiculos de facil acesso, preferencialmente em seus sitios
eletronicos” (artigo 23, inciso I, da Lei n.° 13.709, de 14 de agosto de 2018).

Em outras palavras, aqui mais uma vez, ainda que nao se possa observar o principio da
publicidade, por cuidar-se de dados pessoais submetidos ao direito a inviolabilidade da
intimidade e da vida privada, ¢ preciso divulgar, ou ao menos tornar acessivel ao publico, um
minimo de informacao sobre a atuagdo dos orgdos e entidades integrantes da Administra¢ao
Publica na coleta, armazenamento, tratamento ¢ uso dos dados pessoais — e isso constitui,

desenganadamente, transparéncia —, a fim de possibilitar o exercicio do controle e fiscalizacao,

1499 Cf. LUCIANO ARAUJO DE CASTRO, 4 boa-fé objetiva nos contratos administrativos brasileiros, Lumen Juris,
Rio de Janeiro, 1.7 edi¢do, 2018, pp. 114/117.

130 Para os fins nela especificados, a LGPD considera dado pessoal a informagio relacionada a pessoa natural
identificada ou identificavel, e titular a pessoa natural a quem se referem os dados pessoais que sdo objeto de
tratamento (Artigo 5.°, incisos I e V, da Lei n.° 13.709, de 14 de agosto de 2018).
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pela sociedade e pelos 6rgdos governamentais para tanto instituidos, da presenca, nos atos
sindicados, dos principios da administracdao publica, tais como o da legalidade, da boa-f¢, da
probidade, da moralidade administrativa. Sobre o tema, GUSTAVO GIL GASIOLA, DIOGO
MACHADO ¢ LAURA SCHERTEL MENDES anotam que o dever de transparéncia da
Administracdo Publica ¢ também instrumental & realiza¢io da protecio de dados!>!!%2,

A Lei preceitua, mais adiante, em seu artigo 55-K — evidentemente sem prejuizo das
competéncias e atribui¢des de outros orgaos e instituicdes previstas na Constitui¢ao —, que a
aplicacdo das sancdes nela previstas compete exclusivamente a Autoridade Nacional de
Protecdo de Dados (ANPD), autarquia de natureza especial, e que as competéncias dessa
prevalecerdo, no que se refere a protecdo de dados pessoais, sobre as competéncias correlatas
de outras entidades ou 6rgaos da administragdo publica.

Isso ndo quer dizer, absolutamente, que a atuagdo da ANPD afasta o exercicio de sua
missdo institucional, no que diz respeito a prote¢do de dados pessoais, por 6rgaos e instituigdes
dotadas de assento constitucional, tais como o Ministério Publico, a Advocacia-Geral da Unido,
os Tribunais de Contas e o Sistema de Controle Interno dos trés Poderes. Tanto assim deve
ser que a propria LGPD prevé, entre as competéncias da Autoridade Nacional de Protecao de
Dados, comunicar aos 6rgaos de controle interno o descumprimento das disposi¢des da Lei por
orgdos e entidades da administragao publica federal (Artigo 55-J, inciso XXII). Nessa mesma
linha de ideias, o pardgrafo unico do Artigo 55-J ainda prescreve que a ANPD articulara sua

atuacdo com outros 6rgaos e entidades com competéncias sancionatdrias e normativas afetas ao

151 “Cumpre, no entanto, assinalar que a transparéncia ptiblica também fomenta a realizacdo do direito a protegio
de dados pessoais. Como a LAI e a LGPD esclarecem, o tratamento de dados pessoais pressupde que a
Administragdo Publica forneca informagdes sobre as atividades que realiza. Em especifico, os agentes publicos
precisam informar, em veiculo de facil acesso, as hipdteses de tratamento, a previsdo legal, a finalidade, os
procedimentos e as praticas utilizadas na execugdo do tratamento de dados pessoais (art. 23, I, LGPD). Apenas
quando os titulares t€m conhecimento sobre o tratamento de seus dados, bem como os riscos que eles estdo sujeitos,
¢ que terdo a capacidade para exercer seus direitos contra tratamentos ilegitimos ou indesejados. Nesse sentido,
o dever de transparéncia da Administragcdo Publica é também instrumental a realiza¢do da protecdo de dados”
(GUSTAVO GIL GASIOLA, DIOGO MACHADO, LAURA SCHERTEL MENDES, “A Administracdo Publica entre
transparéncia e protecao de dados”. Revista de Direito do Consumidor. vol. 135. ano 30. p. 179-201. Sao Paulo:
Ed. RT, maio/jun. 2021. Disponivel em: <http://revistadostribunais.com.br/maf/app/document?stid=st-
rql&marg=DTR-2021-9042>. Acesso em: 30-4-2023.

152 E novamente GUSTAVO GIL GASIOLA, DIOGO MACHADO, LAURA SCHERTEL MENDES (idem, ibidem): “(...) Isto
¢, todo tratamento de dados realizado pela Administracdo Publica precisard atender a principiologia da Lei, em
especial, os principios da finalidade, da adequacdo, da necessidade ¢ da seguranca do tratamento. Isso significa
que o tratamento de dados precisa ser transparente quanto a sua finalidade especifica, adequado para atingir essa
finalidade e ndo excessivo para o alcance desse objetivo, além de prever medidas de garantia para a minimizacgao
de riscos, nos termos do principio da boa-fé objetiva e da prevengdo. Percebe-se que a necessidade de formalizacdo
de um ato que autorize o tratamento de dados pelo poder piblico — por meio de lei, portaria, decreto ou de convénio
que concretize uma politica publica — tem o conddo de permitir que todo o tratamento seja controlado quanto a sua
adequacdo com a LGPD. (...)”
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tema de protecdo de dados pessoais, e serd o 6rgdo central de interpretacio da LGPD e do
estabelecimento de normas e diretrizes para a sua implementacao.

O artigo 25 da LGPD assinala que os dados devem ser mantidos e estruturados para uso
compartilhado, com vistas na execugao de politicas publicas, a prestagao de servigos publicos,
a descentralizacdo da atividade publica e a disseminagdo e ao acesso das informagdes pelo
publico em geral — nessas duas ultimas hipdteses, obviamente, sem prejuizo da garantia dos
direitos fundamentais da intimidade e da privacidade do titular dos dados pessoais.

Nao por outra razao, o artigo subsequente, artigo 26, praticamente reproduz o anterior,
apenas para explicitar que o uso compartilhado de dados pessoais pelo Poder Publico deve
atender a finalidades especificas de execucdo de politicas publicas e atribui¢do legal pelos
orgdos e pelas entidades publicas, respeitados os principios de prote¢do de dados pessoais
elencados na propria Lei, dos quais se devem destacar boa-f¢, finalidade, adequagdo,
necessidade, transparéncia, seguranga, prevencdo, ndo discriminagdo, responsabilizagdo e
prestagdo de contas.

Observe-se, a proposito, que o artigo 31 da LGPD estatui que, quando houver infracao
aquela Lei em decorréncia do tratamento de dados pessoais por 6érgaos publicos, a autoridade
nacional podera enviar informe com medidas cabiveis para fazer cessar a violagao.

E uma ultima nota sobre transparéncia na LGPD: o paragrafo 3.° do artigo 7.° da Lei
ainda orienta que o tratamento de dados pessoais cujo acesso (sic) € publico deve considerar a
finalidade, a boa-f¢é e o interesse publico que justificaram sua disponibilizacao.

Em Portugal, a Lei n.° 58/2019, de 8 de agosto, veio assegurar a execugdo, na ordem
juridica nacional, do Regulamento (UE) 2016/67 do Parlamento e do Conselho, de 27 de abril
de 2016, relativo a prote¢do das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados
e a livre circulacdo desses dados — o conhecido Regulamento Geral de Protecdo de Dados
(RGPD).

Como no Brasil, o objeto expresso da Lei ¢ a prote¢do das pessoas singulares no que diz
respeito ao tratamento de dados pessoais e a livre circulagao de tais dados. Malgrado essa
intencdo precipua, a Lei também se ocupa de transparéncia, ao prever que o tratamento de
dados pessoais por entidades publicas, bem como a transmissdo de dados pessoais entre
entidades publicas, para finalidades diferentes das determinadas pela recolha, tem natureza
excepcional e deve ser devidamente fundamentado com vista a assegurar a prossecu¢do do
interesse publico que de outra forma ndo possa ser acautelado (Artigo 23.°). Dessa maneira, a
Lei torna obrigatdria a fundamentacdo do ato de tratar ou transmitir dados pessoais por e para

entidades publicas, para finalidades diferentes das determinadas pela recolha, de modo que
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permita o controle e a fiscalizacdo do interesse publico envolvido na atuagdo do responsavel
pelo tratamento ou pela transmissao.

Por fim, o Artigo 26.° ressalva que o acesso a documentos administrativos que
contenham dados pessoais rege-se pelo disposto na Lein.® 26/2016, de 22 de agosto, que aprova
o regime de acesso a informacdo administrativa e ambiental e de reutilizagdo dos documentos
administrativos, transpondo a Diretiva 2003/4/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
28 de janeiro, ¢ a Diretiva 2003/98/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de

novembro.
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Conclusao

Compreendida, a principio, como sinénimo ou apelido do principio da publicidade, a
transparéncia, em seu uso corrente e, sobretudo, por seu emprego no ambito do Direito
Administrativo e do Direito Constitucional, acabou algcada a principio constitucional da
Administragdao Publica, em Portugal e no Brasil. Em Portugal, com maior facilidade, dada a
exortagdo expressa do texto constitucional a imparcialidade, a justica, a boa-fé objetiva, ao
direito a participacdo e a informac¢do, os quais naturalmente propiciam uma vincula¢do a
verdade, a honestidade e a lealdade — atributos do principio da transparéncia. Para os fins deste
trabalho, pareceu, contudo, melhor associar ao principio da transparéncia a boa-fé do artigo
266.° da Constitui¢ao da Republica Portuguesa.

De fato, o principio da boa-f¢ administrativa determina que a Administracdo Publica
atue com boa-fé e lealdade, em busca da consecu¢do do interesse publico sem descurar do
respeito aos direitos e anseios dos particulares. Ja o principio da transparéncia preconiza que
a Administragdo aja de modo claro e transparente, permitindo, ademais, que os cidadaos
conhecam e fiscalizem suas decisdes ¢ agdes, tenha acesso a informagdes necessarias para
avaliar e participar ativamente da gestdo publica. Agir com sinceridade, lealdade, honestidade,
visibilidade, tanto denota boa-fé como transparéncia — o que estd a bem demonstrar a
interligacdo e a confusdo entre os dois principios, ndo somente em Portugal.

Na Constituicao brasileira de 1988, as referéncias a transparéncia decorrem, todas elas,
de emendas ao texto constitucional, a partir de 2012 (art. 40, § 22, inciso VII; art. 212-A, inciso
X, alinea d; art. 216-A, § 1.° inciso IX). Nada obstante, as inser¢des mencionadas mais
aproximam o termo de um agir da Administracdo Publica atrelado a verdade, a clareza, a
sinceridade, a probidade, que propriamente de um aditamento ao principio da publicidade
inscrito no artigo 37 da Constituicdo. Em relagdo ao contetido originério da Constitui¢ao, alids,
o principio da transparéncia seria encontravel, admite-se, nos artigos 1.°, caput, e paragrafo
unico (dos principios fundamentais); 5.°, incisos XIV (acesso a informagao), XXXIII (direito
a informacao publica), XXXIV (direito de peticdo e de obter certidao), LV (direito ao
contraditorio e a ampla defesa), LX (publicidade dos atos processuais) e LXXII (habeas data);
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37, caput (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia) e § 3.°
(participagdo do usudrio na administragdo publica); 93, inciso IX (publicidade dos julgamentos
dos orgaos do Poder Judicidrio); 150, § 5.° (esclarecimento aos consumidores acerca de
impostos incidentes); 162 (divulgacao de informacgdes sobre arrecadagdo e tributos); 194,
inciso VII (carater democréatico e descentralizado da administracdo da seguridade social); 198,
inciso III (participagdo da comunidade nas agdes e servigos publicos de satude); 204, inciso 11
(participagdo da populagdo nas a¢des governamentais na area da assisténcia social); 206, inciso
VI (gestao democratica do ensino publico); 220 (livre manifestagao do pensamento, da criagao,
da expressdo e da informagdo); 225, inciso IV (publicidade do estudo prévio de impacto
ambiental, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de degradagdo do
meio ambiente).

Assim nao fosse, estaria a socorrer o principio o artigo 5.°, § 2.°, do texto constitucional,
segundo o qual “os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo 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”. Nao estivesse, portanto, naquelas diversas
passagens, o principio da transparéncia decorreria do intercambio ou da irritagao reciproca entre
os principios impostos ali 8 Administragdo Publica.

Essa relativa escassez de mengdes, contudo, ndo se reproduz na legislacdo
infraconstitucional. Transparéncia e transparente ocorrem em dezenas de diplomas legais
portugueses, muitas vezes enunciados ao lado do principio da publicidade — assim a denotar a
distingdo entre seus significados e objetos. Em grande parte dessas referéncias legais a
transparéncia esta atrelada a lealdade, honestidade, verdade, integridade, sinceridade, acesso a
informagdo, boa-fé. E mesmo quando se vincula a publicidade, trata-se de uma publicidade
qualificada por adjetivos tais como clara, atualizada, acessivel, precisa, exata, completa, € ndo
0 mero publicar de uma informagao publica ou ato administrativo.

Fato semelhante ocorre no ordenamento legal brasileiro, que a custo compreendeu o
conteudo do vocabulo transparéncia para além da ideia de publicidade. Assim, desde o advento
do Codigo de Defesa do Consumidor, Lei n.° 8.078, de 11 de setembro de 1990, transparéncia
tem significado informagao clara e adequada, mas também boa-fé, verdade, lealdade,
integridade, sinceridade. A curiosidade na legislagdo brasileira ¢ que o diploma legislativo que
melhor representa o conteudo do principio da transparéncia administrativa ndo contemplou, em
sua origem, sequer uma vez o termo transparéncia: a Lei n.° 9.784, de 29 de janeiro de 1999,
que regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal, acolhe todos

os elementos tendentes a classificar um ato ou uma gestdo como transparente, tais como
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legalidade, finalidade, motivacao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditdrio, seguranga juridica, interesse publico, eficiéncia, probidade, decoro, boa-fé. A
unica alusdo ao principio da transparéncia (artigo 49-A, § 5.°) foi introduzida em 2021, pela Lei
n.° 14.210, que instituiu a decisdo coordenada no ambito da Administracao Publica Federal.
Desde entdo, a decisdo coordenada devera obedecer aos principios da legalidade, da eficiéncia
e da transparéncia — que aqui, como em tantos outros lugares, diz com a prépria esséncia do
ato, e ndo com a sua publicidade.

Nao ¢ possivel nem seria honesto asseverar que a legislagao brasileira recepcionou o
principio da transparéncia exclusivamente com o significado, o conteudo e o alcance que esta
pesquisa tencionou a ele atribuir. Todavia, afora seu uso, sobretudo nos primérdios, como
sindnimo absoluto de publicidade, parece inequivoco que o legislador quis emprestar a locugao,
ao lado de abertura de dados, acesso a informacgao e incentivo a participagdo popular, o sentido
de assegurar a prestacdo e divulgacdo de informagdes claras, precisas, completas, inteligiveis e
verdadeiras, que simbolizem, assim, o agir da Administracdo de acordo com a legalidade, a
impessoalidade, a probidade, a moralidade, a boa-fé; seu respeito ao principio da motivagao, a
seguranca juridica, a prote¢ao da confianca. Transparéncia, desse modo, mais que um atributo
do ato administrativo tendente a seu aperfeicoamento (publicidade), constitui elemento
intrinseco a sua formagao: boa-fé, probidade, motivacao.

Se na legislagdo o conceito de transparéncia ¢ algo difuso, também na jurisprudéncia
portuguesa o principio, usado como fundamento de inimeras decisoes, ora tem significado um
simples sindnimo do principio da publicidade; ora tem sido mencionado juntamente com
aquele, na qualidade de principio autdbnomo; ora, ainda, remete ao acesso a informacao, a
clareza, a verdade, a sinceridade e a necessidade de motivacao do ato administrativo.

Assim, ao proferir o Acordao n.° 176/92, o Tribunal Constitucional lembrou que o dever
de fundamentacao de atos administrativos visava a assegurar a transparéncia e racionalidade da
atividade administrativa, acrescentando que aquela exigéncia constitucional abrangia tanto a
motivacdo como a justificacdo desse tipo de atos. O Acorddo n.° 231, também de 1992,
assentou que o mandado constitucional da transparéncia estd insito no artigo 268.° da
Constituicao da Republica, que o principio da transparéncia da Administragdo ¢ consubstancial
a toda a ordem juridica democratica, e que a publicidade das decisdes liga-se aos proprios
fundamentos da democracia, por ser essa uma forma de governo que exclui, por principio, a
ocultacdo e o segredo. O aresto homenageia a motivacao das decisdes e a propria transparéncia
administrativa. Ainda em 1992, o Tribunal Constitucional prolatou o Acérdao n.° 278/92, no

qual acentuou a circunstancia de, no regime democratico, a transparéncia ser a regra, € o segredo
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aexcecdo. Nos Acorddos n.®422/2009 e n.° 248/2010 o Tribunal reconheceu que a necessidade
de fundamentag@o das decisdes decorre do principio da transparéncia, € que os principios da
imparcialidade e da igualdade sao potenciados e acautelados pelo principio da transparéncia.
O Acordao n.° 496/2010 algou o artigo 268.° da Constituicdo a direito fundamental,
intencionado a salvaguardar o interesse de todos (o interesse publico) na transparéncia da
atividade administrativa, como forma de garantia de respeito pelos principios constitucionais
da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé (artigo 266.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa). Também o Acédrdao n.° 117/2015 reconheceu a
transparéncia como principio constitucional, admitindo que a exigéncia de transparéncia hé de
traduzir-se na obrigacdo da Administracdo Publica permitir a visibilidade da sua atuagdo. O
ponto culminante da decisao foi, entretanto, a admissao, pelo Tribunal Constitucional, da
existéncia de um interesse publico objetivamente radicado na transparéncia em si mesma,
voltado para otimizar o cumprimento dos principios da imparcialidade, legalidade, igualdade e
justica.  Finalmente, nos Acérddos n.° 179/2012 e n.° 377/2015, o Tribunal ocupou-se da
transparéncia e seu poder de evitar que a confianga (elemento ético de sustentagdo do Estado
de Direito democratico) sofra erosdo. Segundo o Tribunal Constitucional, a transparéncia
incentiva fortemente a confianca dos cidaddos na imparcialidade e probidade da atuacdo do
Estado, fator crucial da existéncia e coesao das sociedades democraticas.

Por ndo haver sido demandado a tanto, o Poder Judicidrio brasileiro pouco se tem
ocupado de desdobrar o principio da transparéncia, que até estes dias, ndo raras vezes, ¢ usado
como mero sucedaneo do principio da publicidade. O trabalho procurou destacar os julgados
em que a transparéncia constituiu razao de decidir, em suas acepgdes que vao além do simples
dever de divulgacdo de atos e fatos da Administragdo Publica.

Nesse sentido, no julgamento do Habeas Corpus n.° 95.515-RJ, o Supremo Tribunal
Federal acabou por apontar como elementos caracterizadores de uma conduta transparente a
boa-fé, a honestidade, a lealdade. Quanto ao sigilo necessario de informagdes para preservagao
da intimidade, o mesmo Tribunal assentou que aquele deve ser relativizado, quando se trata do
interesse da sociedade de conhecer o destino dos recursos publicos. De tal modo, por estarem
submetidas aos principios constitucionais de observancia obrigatdria pela administracao
publica, operacdes financeiras que envolvam recursos publicos ndo estdo abrangidas pelo sigilo
bancario (Mandado de Seguranca n.° 33340-DF). Ao apreciar a Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n.° 5371, a Suprema Corte afirmou que somente em regimes ditatoriais

se pode admitir a edicdo de atos secretos, imunes ao controle da sociedade. Nesse julgado o
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Tribunal sublinhou a vinculagdo do principio da transparéncia ao dever de motivacdo do ato
administrativo.

No ambito do Superior Tribunal de Justi¢a, os Ministros tiveram a oportunidade de
evidenciar a vinculac¢ao dos deveres de probidade e de moralidade ao conceito de transparéncia
da atuacdo do Estado (Recurso Especial n.° 554.960-RS). Noutra ocasido, o Tribunal ja havia
associado a transparéncia a informacao clara e correta e, ademais, a lealdade (Recurso Especial
n.° 568.510-PB). Emerge do julgamento do Mandado de Seguranca n.° 16179-DF a ideia do
Superior Tribunal de Justica de que a transparéncia dos atos administrativos constitui modo
republicano de governo, e que, em decorréncia do principio, a coisa publica se sujeita a
visibilidade de todos, o poder se limita ou ¢ limitado pelo controle social. O acoérddo proferido
no Recurso Especial n.° 586.316-MG inaugura a correlagdo entre o principio da transparéncia
e o principio da boa-fé objetiva, deduzindo o Superior Tribunal de Justiga, na mesma ocasido,
que o direito a informagdo ¢ também coroléario do principio da confianca. Por fim, a Corte
fixou, especificamente em relagdo ao Direito Ambiental, a instigante tese de que, no regime de
transparéncia brasileiro, onde vige o principio da maxima divulgacdo, o direito de acesso a
informacao compreende a) o dever de publicacdo, na internet, dos documentos ambientais
detidos pela Administragdo ndo sujeitos a sigilo (transparéncia ativa); b) o direito de qualquer
pessoa de requerer acesso a informagdes ambientais especificas ndo publicadas (transparéncia
passiva); e ¢) o direito de requerer a producao de informagdo ambiental ainda nao disponivel
para a Administragao (transparéncia reativa). Essa conclusdo, adotada no Recurso Especial n.°
1857098/MS, ainda nao foi replicada pelo Superior Tribunal de Justica, e estd a demandar
profunda reflexdo e debate pela comunidade juridica, seja pela designacdo empregada, seja pela
possibilidade de alargamento do raciocinio, para alcangar outras situagdes e até mesmo outros
ramos do Direito.

Nao sdao muitos os autores que tém a transparéncia como fim ultimo de sua pesquisa ou
trabalho. Em que pese a esse fato, foi possivel extrair de suas obras muito do que interessava
a este trabalho, de modo que oferecesse substrato académico e juridico a proposta de
dissertacgao.

Assim, Luis Filipe Colago Antunes concebeu transparéncia como um conceito de
alguma equivocidade. No desenvolver de sua teoria, o autor faz referéncia a expressao “casa
de vidro”, aberta a curiosidade e participac¢do do publico, para outorgar a transparéncia a feicao
de um mito, todavia capaz de produzir efeitos sociais palpaveis. Nesse contexto, Colago
Antunes enxerga a transparéncia como um conceito de ao menos trés tipos de significado: como

comunicag¢do, como publicidade e como proximidade — em que o objetivo a perseguir € aquele
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da Administracdo como casa de vidro, que nada esconde ao observador. Embora identificando
que a ordem democratica portuguesa reconhece e garante alguns segredos, o autor adverte que
deve existir uma necessaria correspondéncia entre os segredos € os bens e interesses
constitucionalmente protegidos, para que se possa sacrificar o preceito da transparéncia — nesse
caso, uma casa de vidro com algumas janelas protegidas ou fechadas.

Para Débora Melo Fernandes, transparéncia tem o significado de transmitir a verdade
sem a adulterar, ou de quem nada tem a esconder, sendo muitas vezes usada como sinonimo de
evidéncia, clareza, pureza, verdade, abertura. As referéncias na legislagdo portuguesa a ideia
de transparéncia apontam para seu reconhecimento como um fim em si mesmo, assumindo,
nessa condicao, a natureza de auténtico principio normativo. A transparéncia demanda que a
organizagdo e o proceder da Administracao estejam de tal modo orientados que sempre se
permita ver para dentro da Administracdo, a rejeitar o conceito de Administracdo como algo
secreto e impenetravel. O principio da transparéncia existiria, nessa concepgao, como principio
juridico da organizacdo, do funcionamento e da atividade administrativa, vinculando tanto a
Administragao Publica como o legislador ordindrio. A autora aponta para ao menos um
conteudo normativo autonomo para o principio, qual seja “o da mulher de César”, pelo qual a
Administragdo h4 de comportar-se sempre de modo que ndo apenas seja, mas também parega
ser imparcial, isenta, equidistante, racional e objetiva, com vistas em estimular e garantir nos
administrados e na comunidade em geral a confianca nos poderes publicos.

Ana Flavia Messa, em texto publicado em 2018, ja introduz que acesso as informagdes
governamentais ¢ apenas um aspecto das varias dimensdes da transparéncia. Essa dificuldade
de uma defini¢do concreta se d4 em razao da amplitude do conceito, que resulta da conjugacao
de outros institutos tais como o principio democratico, o principio da motivagdo, o da
publicidade e o da moralidade administrativa. A transparéncia administrativa sé seria
suficiente quando conseguisse aliar a dimensao formal da publicidade dos atos administrativos
a clareza, a limpidez e a veracidade das informagdes a coletividade, por meio de um relato
completo e honesto do itinerario técnico-juridico que da sustentabilidade a acdo administrativa.
Esse enfoque material busca a legitimag¢dao da atuagdo do Estado, como consequéncia de
fornecer ao cidadao a confianga esperada, o direito de saber com o que contar por parte do
Estado. Para a autora, ndo h4 davidas sobre a for¢a normativa do dever de transparéncia, um
principio da Administragdo Publica porque ostenta estrutura prescritiva, que orienta a conduta
da Administragdo no exercicio de suas atividades. Em conclusdo, a transparéncia
administrativa €, no plano funcional, condicdo ndo apenas para consolidacdo do regime

democratico como para garantir o controle da gestdo publica, ampliando a participagdo e
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fortalecendo a cidadania. No plano estrutural, o dever de transparéncia ndo seria autobnomo,
por depender a sua acdo de outros principios, como o democratico e o da moralidade.

José Renato Gongalves vé a transparéncia como a permanente sujei¢do do Estado ao
livre olhar do publico. S6 o conhecimento da informagdo correta sobre os atos dos entes
publicos permite a sua apreciacdo objetiva e racional, e at¢ mesmo o desenvolvimento nos
cidaddos da confianga nas politicas publicas. E conclui o autor que as paredes e os telhados de
vidro — mais uma vez a metafora da casa de vidro — permitem a entrada de luz e melhor
observagao a partir do exterior, assim como podem prevenir comportamentos nao desejados e
sancionados pelo direito, de outro modo obscurecidos.

Nem tudo o que ¢ publico ¢ necessariamente transparente, afirma Fabricio Motta. O
autor concebe a transparéncia como substrato material do principio da publicidade: enquanto
publicidade ¢ caracteristica do que ¢ publico, conhecido, ndo secreto, transparéncia ¢ atributo
do que ¢ transparente, limpido, cristalino, visivel; o que se deixa perpassar pela luz e ver com
nitidez o que est4 por tras. Para além da publicidade, a transparéncia se pde a reivindicar a
exata compreensdo do conteido do ato administrativo e de todos os elementos de sua
composi¢ao, tais como o motivo ¢ a finalidade, assim a permitir seu efetivo controle.

Observe-se que, com maior ou menor intensidade, todos os autores reconhecem a
distingdo entre a transparéncia e a publicidade, a partida, e a for¢a normativa do principio da
transparéncia, no qual se percebe um substrato material ndo encontrado no mero dever de
publicacdo dos atos administrativos. =~ A publicidade existente na transparéncia ¢ algo
qualificado, pela clareza, pela honestidade, pela sinceridade, verdade, visibilidade, motivagao,
finalidade, boa-fé, moralidade. Ha, ¢ certo, aqui e ali, algum ceticismo em atribuir autonomia
ao principio, pelo suposto fato de “depender” da incidéncia de outros principios para se revestir
de imperatividade. Todavia, ao longo deste trabalho se pdode acompanhar que a concorréncia
entre principios num determinado processo ndo constitui motivo para negar autonomia ou forga
normativa a qualquer deles, sendo, pelo contrario, apandgio mesmo dos principios de
observancia obrigatoria pela Administracio Publica, os quais interagem, coincidem,
influenciam-se mutuamente, irritam-se reciprocamente, para resolu¢ao de uma questao posta
ou para orientar a atuagcdao administrativa.

Walter Claudius Rothenburg alerta que os principios sdo dotados de elevado grau de
abstracdo e, via de consequéncia, de baixa densidade semantico-normativa — densidade
normativa compreendida como a capacidade ou nao de determinada norma juridica de incidir
sobre um caso concreto diretamente, sem a mediacdo por parte dos operadores juridicos.

Canotilho leciona que essa densificacdo dos principios, contudo, pode resultar de sua
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articulagdo com outros principios e normas constitucionais de maior densidade, como também
de densifica¢des dos principios e regras constitucionais promovidas pelo legislador ordinério
(concretizagdo legislativa) e pelos o6rgaos de aplicagdo do direito tais como os tribunais, sobre
problemas concretos (concretizacao judicial). Em ambiente tal, a transparéncia nao constitui
mesmo um fim, em si, desafiando o observador a perquirir que objeto republicano se quer
alcangar, por seu intermédio. E por meio da transparéncia que se pode aferir a realizagdo de
outros principios da Administragao Publica, como a legalidade, a impessoalidade, a moralidade,
a boa-fé.

Nao se pretende, contudo, admitida como genuina essa fun¢ao de principio instrumental,
restringir a sustentaculo de outros principios a transparéncia. Esses demais principios € que, a
par de sua existéncia isolada, podem conter-se no principio abrangente da transparéncia. E,
todavia, instrumental a natureza do principio da transparéncia, por aplicagdo do magistério de
Humberto Avila, para quem alguns principios, os instrumentais, nio sdo passiveis de graduagao
ou afastamento, por ponderacdo, dado possuirem eficicia permanente — devendo assim ser
sempre observados, por ndo caber flexibilizar o que, em si, ¢ fundamental.

Nessa linha de raciocinio, ainda que o ato ou informagado seja declarado sigiloso, em
nome da seguranca da sociedade e do Estado, ou de acessibilidade restrita, por se referir a
intimidade, a vida privada, a honra e a imagem da pessoa, nem nessas hipoteses se afasta o
principio da transparéncia: ¢ condig¢@o indispensavel, em ambos os casos, a correspondente
motivacao, publicada ou acessivel, que permita o exercicio de algum controle e fiscalizagdo por
quem de direito, que possibilite avaliar a observancia de outros dos principios ou subprincipios,
componentes do principio abrangente da transparéncia (legalidade, impessoalidade,
moralidade, probidade, razoabilidade, proporcionalidade, boa-f¢).

Para Rafael Da Cas Maftini, uma importante consequéncia da Constitui¢cao brasileira de
1988 foi o reconhecimento e a consolidacdo do sobreprincipio da transparéncia da
Administragdo Publica também como um direito fundamental, pouco importando o fato de o
texto constitucional a ele ndo se referir explicitamente. ~Aponta o autor como germe da
transparéncia administrativa o principio do Estado de Direito, € como um de seus mais
importantes consectarios o principio da publicidade. Nessa perspectiva, haveria um ntcleo
processual do principio da transparéncia (direito de peticao, clausulas do devido processo legal,
duracdo razodavel do processo), aliado aos principios da motivagdo, da moralidade e da
probidade administrativa, todos a formar o contetdo juridico do principio da transparéncia

administrativa.
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Reconheca-se que o principio da transparéncia constitui uma expressao semanticamente
aberta, sem prejuizo de nela compreender, no entanto, um significado minimo, derivado da
imposic¢ao do agir com sinceridade, clareza, honestidade, probidade, boa-f¢, lealdade.

De acordo, outra vez, com Walter Claudius Rothenburg, diferente do concurso positivo
de principios, que ocorre quando ha uma colisdo entre principios conflitantes — colisdo essa que
ira resolver-se pela precedéncia de um ou varios em detrimento dos demais —, o conflito
negativo de principios acontece diante da concorréncia entre convergentes principios incidentes
sobre a mesma situacao, e se resolve por composigao entre todos eles. Na hipdtese do principio
da transparéncia, a composi¢ao de principios corresponde aos da publicidade, da democracia
(do qual deriva a participagdo popular), da motivacao, da boa-fé, da moralidade.

Especificamente sobre motivagao e publicidade, ¢ somente pela motivagao que se torna
possivel o controle do ato administrativo ndo evidentemente ilegal ou ilegitimo. Sao os
fundamentos de sua pratica que permitirdo identificar no ato administrativo a presenca de outros
principios de observancia obrigatoria pela Administracdo Publica, como legalidade,
impessoalidade, moralidade, probidade, eficiéncia. Quanto a publicidade como vetor da
transparéncia, exigem os principios da boa-f¢, da lealdade, da probidade, que ela corresponda
a verdade; que veicule informagdes precisas, impessoais, imparciais, veridicas. Subordina-se
a transparéncia a um dever de veracidade, ndo se comprazendo o principio, conforme Wallace
Paiva Martins Junior, com a publicidade mentirosa, tendenciosa, maliciosa ou incompleta.

Ainda a enfatizar a distingao entre transparéncia e publicidade, enquanto a publicidade
¢ aregra, e o sigilo a excegao, a transparéncia € um parametro permanente da atuacao do Estado,
que, conquanto eventualmente impedido de conferir publicidade a seus atos e informagdes,
ainda assim deve agir de modo transparente, ou seja, de acordo com a motivagdo, a moralidade,
a probidade, a lealdade, a boa-f¢.

Em oposicao a concepgao do pandptico de Bentham — de uma construgao circular em
que um inspetor a tudo e a todos via, conquanto ndo fosse visto —, Byung-Chul Han defende
que o que assegura a transparéncia, na sociedade do controle digital dos tempos atuais, ndo € o
isolamento e a supervisao perspectivistica, mas a hipercomunicagdo, em que todos se expdem
e se vigiam ao mesmo tempo, voluntariamente ou ndo. Instaura-se um ambiente em que a
confianga cede lugar ao controle, uma vez que a confianga somente encontra sentido e espago
em um ambiente que concilie saber e ndo saber. Onde se sabe de tudo, a confianca irrelevante
e desnecessaria. Segundo o autor, a sociedade da transparéncia ¢ a sociedade caracterizada
pela suspeita e pela desconfianga, apegada, por isso mesmo, ao controle. Em um meio assim

delineado, os valores morais de honestidade, da lealdade e da sinceridade perdem importancia
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para o novo imperativo social da transparéncia. Entretanto, Byung-Chul Han adverte que uma
grande massa de informagdes proporcionada pela transparéncia ndo necessariamente torna o
mundo clarividente. A massa de informagdes ndo gera verdade, e, quanto mais informagdes
sdo postas a disposi¢do, mais intransparente se torna o mundo. Disso o autor infere que a
hiperinformacao e a hipercomunicag@o nao trazem inexoravelmente luz a escuridao. De fato,
o controle constitui elemento circunstancial da transparéncia, no que concorre para ilidir
qualquer suspeita ou desconfianga que recaia sobre os atos da Administragdo Publica. E a
transparéncia que ira propiciar o controle, sem que, no entanto, os valores morais da
sinceridade, da lealdade e da honestidade possam ser afastados ou relativizados, porque o
principio contém aqueles atributos como suas partes essenciais, de somenos importancia que a
suspeita e a desconfianga possam ter ocasionado a ascensdo da transparéncia a principio
fundamental.

Semelhante reflexdo revela, de outro lado, um importante atalho hermenéutico para
conexdo da transparéncia ao combate a corrup¢do.  Muito se tem desenvolvido sobre a
relevancia da publicidade e da acessibilidade dos atos da Administracao, efeito natural da
transparéncia, para o enfrentamento da corrup¢do. Entretanto, ndo seriam esses os auténticos
vetores do combate a corrupgdo, mas a subordinagdo mesma do Poder Publico ao principio da
transparéncia, no que esse compreende a necessaria observancia dos principios da boa-fé, da
probidade, da imparcialidade, da impessoalidade, sem prejuizo ou exclusio de outros.

O principio da transparéncia age, assim, como indutor e fonte do combate a corrupgao,
como que a prescindir da intercorréncia da publicidade e da participagdo popular como
pressupostos da boa gestdo da coisa publica — malgrado sua utilidade para o controle e para a
demonstracdo do ilicito. E objeto desta pesquisa demonstrar que o principio da transparéncia
ndo apenas ¢ instrumento da legalidade, probidade, integridade, sinceridade, boa-fé, mas tem
em si, como elementos indissociaveis, todos esses atributos.

Da mesma forma como no pandptico, ¢ o carater preventivo que assegura a eficacia da
transparéncia: expor aos olhos da populagdo cada ato governamental por si sé ja favorece o
agir de acordo com a verdade e a integridade, independentemente de efetiva inspegao publica.
A honestidade do agente publico ¢ um valor fundamental, servindo a visibilidade e o controle
para evidenciar sua incidéncia, de modo que nio apenas seja honesto o administrador publico,
mas igualmente parega honesto aos olhos dos administrados.

Transparéncia ¢, em suma, principio implicito de observancia obrigatoria pela
Administragdo Publica. Embora historicamente compreendida como sindnimo de publicidade,

possui maior abrangéncia que aquela, porquanto, em sua conformacao, pressupde € demanda a
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incidéncia de outros principios, tais como o do Estado de Direito, da moralidade, da legalidade,
da impessoalidade, da motivacao, da probidade, da lealdade, da boa-fé. Esses principios, entre
eles a transparéncia, exercem constante influéncia muatua, ndo raro multilateral, que exerce
influéncia em seu significado, em seu conteudo e seu alcance. Isso ndao implica que o principio
da transparéncia ndo ostente, em si, densidade apta para qualificar-se como principio dotado de
autonomia. Assim como os demais principios, ostenta carga normativa suficiente para dirimir
a questao proposta, devendo a Administracao Publica, bem como seus agentes, a ele render
obediéncia.

A legislacdo e a jurisprudéncia vém, pouco a pouco, incorporando esses outros aspectos
do principio da transparéncia ao primitivo conceito que lhe atribuia o mesmo valor e significado
da publicidade.

Por encorajar a divulgagdo de informagdes verdadeiras, a admissdo do acesso a dados
reais, a transparéncia favorece a moralidade e a probidade no servigo publico (em sentido
amplo). O reconhecimento de sua natureza de principio e de sua estatura constitucional a situa
em vigorosa oposicao ao sigilo que envolva a propria pratica ou existéncia do ato
administrativo; ¢ dizer, hd notoria antinomia entre o principio da transparéncia e a subsisténcia
de atos ocultos, nessa condi¢ao desprovidos da imprescindivel motiva¢do que enseje o exame
de sua consonancia com os demais principios da Administragdo Publica.

Transparéncia presta homenagem ao Estado de Direito; concretiza a democracia;
legitima o exercicio do poder; induz participagdo popular; previne e combate a corrupgao € a
improbidade administrativa; promove a moralidade e a impessoalidade; educa para o exercicio
da cidadania. Uma Administragdo preordenada a imprimir transparéncia a todos os seus atos
ndo pode almejar dos administrados postura reciproca outra que ndo de lealdade, honestidade,
boa-fé, adesdo, participagdao, colaboragdo, na consecucdo dos objetivos fundamentais da

Republica, como expressos na Constituicao.
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