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INTRODUCAO

O Ministério Publico brasileiro, nos ultimos anos, triunfou frente
as vicissitudes que buscavam o retrocesso, com a rejei¢céo da proposta
de Emenda a Constituicdo (PEC) n°© 37 na Camara dos Deputados,
como resultado das manifestacbes populares de junho de 2013, e
a confirmacdao em maio de 2015, pelo Supremo Tribunal Federal do
poder de investigacdo de natureza penal®.

A realidade brasileira dos ultimos anos, diante da criminalidade
desenfreada e da corrupg¢do endémica, impde aos membros do
Ministério Pablico discutir e propor de forma eficiente estratégias que
permitam desafiar as condutas ilicitas que assolam a administracao
publica.

A Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a
Informacéo), que regulamenta o acesso a informacdes, catalogada
no inciso XXXIII, art. 5°; 11, 83° do art. 37; e no §2° do art. 216 da
Constituicdo Federal, inovou o cenario normativo ao estabelecer o
dever de informar (transparéncia ativa) e o direito de ser informado
de titularidade do cidaddo (transparéncia passiva), favorecendo a
mudanca do paradigma secretista pela transparéncia na gestéo da coisa
publica, além de criar ferramentas de organizacdo e procedimento de
viabilizagdo e concretizagdo do direito.

N&o descuidou, por outro lado, de estabelecer responsabilidades
diversas (civil, disciplinar, administrativa) aos 6rgados e entidades
publicas, pessoas fisicas e entidades privadas, e agentes publicos,
e dentre elas, condutas consideradas como atos de improbidade
administrativa, para além daquelas ja sistematizadas na Lei n°
8.429/1992.

O presente artigo propOe indicar os elementos normativos
para compreensdo do direito fundamental de acesso a informagao,
descrever e analisar criticamente as condutas elencadas pela
Lei de Acesso a Informacdo e tidas como atos de improbidade
administrativa, e sua relacdo de complementariedade com a Lei de
Improbidade Administrativa, bem como apresentar os novos desafios
ou as estratégias de atuacdo do Ministério Publico brasileiro frente a

necessaria concretizacao do direito fundamental em destaque.

2 Em sessdo realizada no dia 14.5.2015, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a legitimidade do Ministério Publico
para promover, por autoridade propria, investigacdes de natureza penal no Recurso Extraordinério n°® 593727.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=291563>. Acesso em: 27
maio 2015.
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1. DIREITO FUNDAMENTAL DE ACESSO A INFORMAGCAO PUBLICA

1.1. Conceito

O direito fundamental de acesso a informacdo publica é o
instrumento, ndo exclusivo, de realizagdo do principio juridico da
transparéncia, assegurador tanto na dimensdo subjetiva, quanto na
dimensdo objetiva fundamental, do acesso a informagdo detida e/
ou produzida pelo Estado, definida nos termos do direito positivo
como publica, j& consideradas as restricdes constitucionalmente
estabelecidas, tais como o direito a privacidade e a informagdo no
interesse da seguranca da sociedade ou do Estado.

1.2. Principio juridico da transparéncia

O direito de acesso a informacéo publica enquanto realizacéo
do principio juridico da transparéncia, € corolario do principio
republicano e do principio democratico.

Como reflexo do principio republicano, Geraldo Ataliba® leciona
gue o principio da transparéncia é a necessidade de disposicédo a luz do
dia de todas as discussdes administrativas, legislativas ou judiciais a
respeito de todo e qualquer interesse entregue ao governo.

Enquanto ineréncia do principio democratico, Wallace Paiva
Martins Janior (2010, p. 34-35) apontaque o principio datransparéncia
administrativa a mingua de clara e precisa denominacdo normativo
constitucional, resulta como valor impresso e fim expresso pelos
principios da publicidade, motivacao e participagdo popular.

A publicidade é um dos expoentes mais qualificados da
transparéncia. Embora muitos considerem a transparéncia como
sindnima da publicidade, estas nao refletem a mesma realidade. A
publicidade é via mais estreita do que a transparéncia. E marcada
por um processo de evolucdo conceitual que permite concebé-la
em duas dimensdes distintas. Por um lado, a publicidade como
dever da Administracdo, de postura unilateral, a exemplo da
imprescindibilidade da publicidade para eficicia de determinados
atos, tratada como fator de eficacia do ato administrativo, e por outro
lado, a publicidade como direito subjetivo do cidaddo, enquanto
primeiro estagio da transparéncia administrativa, ao permitir o
conhecimento e o0 acesso (dimenséo subjetiva), viabilizando inclusive
outras func¢des complexas (dimensao objetiva).

3  °““NOGUEIRA, 1988.
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O principio da participacdo popular designa a caracteristica geral
de um sistema que organiza o acesso a informacéo, dando-lhe plena
publicidade, como condicdo necessaria a legitimacdo das acbes do
Estado, possibilitando a discussdo e a participacdo da sociedade no
momento da decisdo. Por suavez, amotivacao dos atos administrativos,
como meio de externacéo dos motivos condutores do ato e requisito de
validade, garante aos administrados o conhecimento das razfes e 0s
fundamentos da decisdo, e serve como parametro para o diagnostico
da fidelidade aos principios administrativos.

O direito de acesso a informacao publica representa uma parcela,
ndo exclusiva, do carater instrumental e otimizador do principio da
transparéncia do Estado.

1.3. Distincao conceitual

Toda liberdade fundamental que existe em relagdo ao Estado €
protegida por um direito, a liberdade que corresponde ao direito de
acesso a informacéao publica, que se vincula a liberdade de pensamento
em uma de suas possiveis manifestacdes: a liberdade de informagéo.

A liberdade de informacdo compreende a “procura, 0 acesso, 0
recebimento e a difusédo de informac®es ou ideias, por qualquer meio, e
sem dependéncia de censura” (SILVA, 2000, p. 246). E uma liberdade
protegida de forma complexa. A estrutura béasica de protecdo ou o
perimetro protetor que a circunda se da pela protecdo conferida pelo
direito (direito a informacao).

Canotilho e Vital Moreira (1993, p. 225), com esteio na
Constituicdo Portuguesa, revelam que o direito a informacéo apresenta
trés planos: o direito de informar consiste na liberdade de transmitir
ou comunicar informagdes a outrem, de as difundir sem impedimento.
O direito de se informar consistente na liberdade de recolha de
informacao, procura de fontes, isto €, no direito de ndo ser impedido
de se informar. E por fim, o direito de ser informado consistente no
direito a ser mantido adequada e verdadeiramente informado.

Sobre o direito de informar, entendido como a liberdade de
transmitir informacéo, haveria duas aplica¢cbes no direito positivo:
) a liberdade de expressdo; e Il) a liberdade de imprensa. O
direito de se informar nas abordagens da: 1) liberdade na busca de
gualquer informacédo, sem impedimentos; e Il) liberdade no acesso
a informagdes detidas pelo Estado (informagdo publica). E por
fim, o direito de ser informado, traduzido no direito a ser mantido
adequadamente e verdadeiramente informado. A questdo é esclarecer
a quem compete o dever de prestar a informacdo aquele que tem o
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direito a ser informado. Segundo Vanessa Sanson (2006, p. 92-93),
“somente se pode investir alguém no direito de receber informacdes
guando simultaneamente atribui-se a outrem o dever de informar”.
A Constituicéo atribuiu o dever de prestar tais informacdes ao Poder
Publico.

O direito de ser informado compreenderia trés realidades
distintas, quando relacionado com o Estado. A primeira, denominada
por transparéncia passiva e correlata ao direito de se informar,
na medida em que, ao ter o direito de buscar a informacdo no setor
publico, também possui o direito de ser informado sobre tal dado. Ha
uma imbricacdo logica e inseparavel que decorre do dever do Estado
em ofertar a informacéo solicitada por qualquer cidaddo, um dever
em razdo de uma pretensdo manifestada. A segunda, denominada
por transparéncia ativa, que se satisfaz ndo em razdo de pretensao
manifestada, mas de obrigacdo genérica, propria dos principios da
transparéncia governamental e publicidade de seus atos. A motivacao,
neste caso, ndo se revela por uma pretensdo, mas por um dever que
Ihe € préprio e voluntario. A terceira realidade € aquela vinculada ao
dever prestacional do Estado de garantir os meios e 0s instrumentos
para que a informacéao possa ser transmitida e circulada. Aqui se pode
incluir uma gama extensa de acdes, pautadas por politicas publicas
sociais e econdmicas, que permitam 0 acesso de todo o cidaddo a
educacao regular e o livre desenvolvimento do mercado, em especial
dos meios de comunicacéo.

Desse modo, o direito de ser informado pelo Estado deve levar
em consideracdo a faculdade da livre expressdo e manifestacdo da
informagdo (direito de informar), bem como a possibilidade de o
proprio individuo buscar as suas informacdes (direito de se informar).
A participacdo ativa do sujeito nessas dimensbes é essencial a
manutencao e concretizacao do tripé do direito a informacao, atuando
simultanea e complementarmente nos trés niveis.

1.4. Dimensao fundamental subjetiva

Sobreodireitodeacesso, podemosretirar osseguintes enunciados
dedbnticos (normas juridicas) em seu grau maximo de abstracdo, numa
perspectiva subjetiva individual: 1) ¢ tem, em face de e, um direito
de acessar a informagéo por ele mantida/produzida (permisséo); I1)
e tem o dever de permitir o acesso a informagédo pretendida por c
(obrigacao); Ill) e encontra-se proibido de impor obstaculos na
permissdo de c de acessar a informagao por ele mantida/produzida.
Onde c é o cidadao, e o Estado. O objeto é representativo da acéo
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do destinatario do direito (obrigado), numa dupla possibilidade de
comportamentos: permitir o acesso a informagéo (I1); e ndo impor
obstaculos no acesso a informacgéao (l11). As hipoteses (11) e (111)
harmonizam-se com a hipd6tese (1), enquanto seu desdobramento
I6gico. A informacdo nédo é o objeto, mas um elemento da acédo que se
espera do destinatario do direito, assumido pelo Estado.

Podemos teoricamente considerar que o direito de acesso a
informacdo publica representa a malha protetora da liberdade de
informacéo, que na dimenséo juridico subjetiva fundamental importa
na possibilidade do titular do direito de exigir e receber do Estado
informacdo considerada publica, e de ndo ser impedido ou proibido
de acessa-la.

1.5. Dimensao fundamental objetiva

Ao lado da titularizacao subjetiva por individuos especificos e
determinados, costuma-se destacar a dimenséao juridico objetiva, em
que os direitos fundamentais valem juridicamente como valores, fins
ou metas comunitarias objetivas que interessam a toda a coletividade,
ou, nas palavras de Sarlet (2012, p. 296), “como um conjunto de
valores objetivos basicos e fins diretivos da acao positiva dos poderes
publicos, e ndo apenas garantias negativas ou positivas dos interesses
individuais”.

O direito de acesso a informacdo publica guarda na projecéo da
dimensdo juridico objetiva fundamental uma dupla inseparavel de
observacéo, pois dispde de um lado do valor transparéncia (elemento
axioldgico) e de outro, em notéveis efeitos de garantia da juridicidade
méxima da dimensao juridico subjetiva.

Na perspectiva valorativa, segundo Do Vale (2009), as normas
de direitos fundamentais podem ser caracterizadas como a traducéo
juridica dos valores morais de uma comunidade em determinado
momento histérico. Judicializa as exigéncias morais e éticas mais
importantes da comunidade.

O elemento axioldgico (valor) que compde a estrutura do direito
fundamental de acesso a informacdo publica é a transparéncia,
enquanto fenébmeno de implicacdo juridica e de uma praxis
instrumental do Direito.

O reconhecimento de efeitos juridicos autbnomos, para além da
perspectiva subjetiva, permite identificar o efeito irradiante, os deveres
de protecdo do Estado e a criagdo e constituicdo de organizagbes ou
instituicdes estatais para o procedimento.
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O efeito irradiante importa nos valores que déo suporte a
esses direitos e que penetram por todo o ordenamento juridico,
condicionando a interpretacao dos dispositivos legais e atuando como
diretrizes para o legislador, o administrador e o juiz. A funcao de
protecédo (direitos prestacionais) inspiraacriagéo de textos normativos
no direito positivo, e.g. quando da atribuicdo de responsabilidade
a terceiro previsto na Lei de Acesso a Informacdo, que permite a
incidéncia de san¢@es, sob pessoas fisicas ou entidades privadas que
detiverem informacBes em virtude de vinculo de qualquer natureza
com o Poder Publico e deixarem de observar o disposto na referida
legislacdo. O direito a organizacgdo e ao procedimento centra-se na
possibilidade de exigir do Estado a emissdo de atos legislativos ou
administrativos destinados a criar 6rgdos ou instituicdes e estabelecer
procedimentos, ou mesmo de medidas que objetivem garantir aos
individuos a participacdo efetiva na organizacdo e no procedimento,
tal como a designacédo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), para
promover campanhas de abrangéncia nacional de fomento a cultura da
transparéncia na administracdo publica e conscientizacdo do direito
fundamental de acesso a informacao.

O conhecimento e a interpenetracdo das dimensdes juridico
subjetivas e objetivas, permitem moldar a norma juridica fundamental
do direito de acesso a informacao no plano abstrato.

1.6. Informacao publica e restricoes constitucionais

A Lei de Acesso a Informacao traz a definicao (art. 4°) de
informacédo, documento, informacéo sigilosa e informacéo pessoal,
porém ndo faz mencédo sobre informacgdo publica. O motivo parece
corresponder a preocupacdo em nao restringir a conformacdo do
direito, diante do risco na violacdo de outros valores e normas
igualmente defendidos pela Constituicéo.

A informagcao publica nao é um ente identificavel abstratamente
de forma isolada no ordenamento juridico, mas resulta de complexa
interacdo normativa de regras e principios constitucionais. Um
processo que tem por finalidade revelar a informacao acessivel ao
publico e necessaria diante da potencialidade do conflito com outros
interesses protegidos constitucionalmente.

A informacdo acessivel a todos, a utilizar a expressdo cunhada
pelo inciso XXXIIl do artigo 5° da CF/88, é o0 que representa a
informacéao publica. Publica no sentido de ser transparente e acessivel
a todos. Numa maior ou menor medida toda e qualquer informacéo
é acessivel, seja a um individuo ou ao grupo selecionado. O que
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importa ndo é, logicamente, considerar o numero de franqueados no
conhecimento da informacao que definira ser a informagao publica.
A correlacdo necessaria passa por admitir que qualquer cidadao tem
ou néo a liberdade de n&o ser impedido ou mesmo de existir meios ou
procedimentos que lhe permitam o acesso.

A informacao publica é aquela em que hé liberdade no seu acesso,
porém deve-se considerar que tal logica pertence, no resultado da
interacdo de outros valores igualmente reconhecidos pela Constituicao,
tal como a informacéo pessoal e a informacao sigilosa.

N&o se pode induzir no entendimento de que toda informacéo
pessoal implica necessariamente na reserva do segredo (nao
publicizacdo da informacdo), em razdo do direito a privacidade. De
um mesmo complexo de informagdes consideradas pessoais, pode-se
concluir por sua publicidade, na mesma medida em que se afaste dos
conceitos atinentes ao direito fundamental a privacidade. Quanto mais
proximo do centro da intimidade a que se atribui uma informacao,
maior é a certeza de sua reserva.

A informacéo sigilosa, tal como prevista no art. 52, XXXIII, da
CF/88, num Estado publicista, apresenta duas faces: de um lado, como
limite ao principio da publicidade dos atos do Estado e ao direito de
acesso ainformacao; e de outro, como garantia institucional do Estado.
Deve-se levar em conta que a seguranca do Estado é um bem juridico
gue também constitui pressuposto do Estado de Direito (garantir a
liberdade do cidadéo, a seguranca, a manutencéo da paz), contudo ndo
implica prevaléncia sobre qualquer outro bem constitucional de forma
absoluta.

NoBrasil,arestricdoindicadafoiconformada, ndoexclusivamente,
pela Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011¢, que prevé com maior
densificagao as informacoes imprescindiveis a seguranca da sociedade
e do Estado.

1.7. Perspectiva normativa constitucional

No Brasil, 0 acesso a informacéo detida por 6rgédos ou entidades
publicas ou privadas esta assegurada em diversos dispositivos
constitucionais, sao eles: art. 5°, XXXIII, XXXV, b, LXXII; art. 37, §
39, 11; e art. 216, § 2°.

4 O sigilo de informacéao imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado é tratada do art. 23 ao art.30 da LAI.
O instrumento juridico para categorizar esse sigilo é denominado “classificacio”. E por meio da classificacio em
ultrassecreta, secreta e reservada, que se atribui o prazo da permanéncia do seu sigilo. Ndo ha informacéo com
sigilo perpétuo. Subsiste a caracteristica da temporalidade, disposta no art. 24, §4°.
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N&o ha diferenciacdo substancial, enquanto norma abstrata, em
razao da diversidade de enunciados, quando os objetivos perseguidos
sdo os mesmos. O critério para diferenciar a utilizagdo de um ou
de outro texto normativo, no universo de direitos e garantias que
reforcam a normatividade do acesso a informacéo, € o resultado da
relacdo entre o tipo de informacdo (publica, pessoal ou sigilosa) e o
interesse vinculante a espécie do direito (interesse privado ou interesse
publico?), cujo produto confere publicidade ou reserva da informacao.

Dessa forma, surgem as seguintes hipoteses a considerar:

I) Ainformacg&o publica, ao atender o critério do interesse publico
primario, tem por consequéncia a publicidade, cujo fundamento
normativo constitucional é a previsdo constante no art. 5°, XXXIII;
art. 37, 839, 11, e art. 216, §2°, da CF/88;

Il) A informacdo sigilosa, ao atender o critério do interesse
publico secundario, tem por consequéncia o sigilo, cujo fundamento
normativo constitucional é a previsdo constante no art. 5°, XXXIII, da
CF/88;

1) A informacdo pessoal, ao atender o critério do interesse
publico primario, tem porconsequénciaapublicidade, cujo fundamento
normativo constitucional é a previsdo constante no art. 5°, XXXIII;
art. 37, 839, 1, e art. 216, §2°, da CF/88;

IV) A informacdo pessoal, ao atender o critério do interesse
privado, tem por consequéncia o sigilo, cujo fundamento normativo
constitucional € a previsdo constante no art. 5°, X, da CRFB.

Na forma de enunciados, o resultado € o seguinte: a) o interesse
publico primario condiciona a publicidade da informacdo publica;
b) o interesse publico secundario condiciona o sigilo da informacéo,
guando vinculada a seguranca da sociedade e do Estado; c¢) a
informacd@o pessoal é aquela relacionada a pessoa, que pode ser
publica (dados ndo sensiveis), de acessibilidade a todos, ou néo
publica (dados sensiveis), em respeito ao direito a privacidade.

5 A expressdo interesse publico projeta diferentes acep¢des. Sdo encontrados trés tipos de significados distintos: (I)
indica o interesse da sociedade, da coletividade como um todo. Interesse é o bem comum, também denominado
como interesse primario; (11) refere-se ao interesse do Estado, dos entes publicos, em contraposi¢édo ao do particular.
Interesse publico é o interesse do ente publico, também denominado como interesse publico secundario; e (111)
embora diga respeito a um particular, refere-se a valores ou direitos cuja protegdo interessa a coletividade como
um todo, de modo a confundir-se com os interesses indisponiveis. Interesse publico é o interesse indisponivel. Por
outro lado, o interesse privado é aquele buscado por uma pessoa para satisfacdo de necessidade exclusivamente
particular, cujo objeto pode ser disposto livremente por seu titular.
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2. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

2.1. Conceito e fontes normativas

O vocabulo probidade significa aquilo que é bom, relacionando-
se diretamente a honradez, honestidade e integridade. A improbidade,
ao contrario, significa imoralidade, desonestidade (FERREIRA, 1999,
p. 1086 e 1640).

Diverge a doutrina a respeito da definicdo da (im)probidade
administrativa. Alguns autores sustentam que a probidade é um
subprincipio da moralidade administrativa (FREITAS, 2005, p. 5078;
MARTINS JUNIOR, 2009, p. 101; OLIVEIRA, 2014). Outros defendem
gue a moralidade é principio constitucional e que a improbidade
resulta da violacéo desse principio (CARVALHO FILHO, 2011, p. 984;
DI PIETRO, 2009, p. 803).

A improbidade administrativa ndo se confunde com a
imoralidade administrativa. O conceito normativo de improbidade
administrativa € mais amplo. A imoralidade acarreta improbidade,
mas a reciproca ndo é verdadeira, pois nem todo ato de improbidade
implica violagéo ao principio da moralidade.

A principal fonte normativo constitucional da improbidade
administrativa é o art. 37, 84°, da CF/88, que dispbe: “Os atos de
improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e
0 ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem
prejuizo da acéo penal cabivel”.

H& outras normas constitucionais relevantes no tratamento
da improbidade administrativa, tais como: 1) art. 14, §9°: remete
a lei complementar a prerrogativa para fixar “outros casos de
inelegibilidade e os prazos de sua cessacdo, a fim de proteger a
probidade administrativa, a moralidade para o exercicio de mandato,
considerada a vida pregressa do candidato, e a normalidade e
legitimidade das eleicoes contra a influéncia do poder econémico ou
0 abuso do exercicio de funcéo, cargo ou emprego na administracdo
direta ou indireta”; I1) art. 15, V: admite a perda ou a suspensao de
direitos politicos no caso de improbidade administrativa, nos termos
do art. 37, 849; 111) art. 37, caput: enumera 0s principios expressos que
sao aplicaveis a Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia); IV) art. 85, V: define como crime
de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem
contra a probidade na Administracéao.
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No ambito infraconstitucional, a Lei n° 8.429/1992 (Lei de
Improbidade Administrativa), promulgada com fundamento no art.
37, §4°, da CF/88, define os sujeitos e os atos de improbidade, as
respectivas sanc¢des, as normas processuais, entre outras questdes
relacionadas ao tema. O microssistema criado ndo afasta a previsao
especial de outras leis sobre o tema, especialmente na definicao
de condutas e comportamentos caracterizadores de improbidade
administrativa.

2.2. Lei de Acesso a Informacao e formas de responsabilizacao

Os artigos 32, 33 e 34, da Lei de Acesso a Informacédo (LAI),
disciplinam as formas de responsabilidade (civil, administrativa,
disciplinar e por improbidade administrativa), por condutas
consideradas ilicitas, definem os sujeitos e os atos de improbidade,
ndo fazem qualquer referéncia com relacdo as sancGes e normas
processuais, as quais permanecem regulamentadas pelo microssistema
normativo da Lei de Improbidade Administrativa.

A espécie de responsabilidade, a definicio da conduta
considerada ilicita e a sancdo correspondente vao depender dos
sujeitos selecionados, entre os que a lei condiciona o comportamento.

As responsabilidades sdo atribuidas aos seguintes sujeitos: a)
orgéos e entidades publicas; b) pessoas fisicas ou entidades privadas
gue detenham informacéao em virtude de vinculo com o Poder Publico;
e ¢) agente publico civil ou militar.

Os 6rgéaos e as entidades publicas respondem diretamente pelos
danos causados em decorréncia da divulgacdo ndo autorizada ou
utilizacdo indevida de informacdes sigilosas ou informacdes pessoais,
cabendo a apuracéo de responsabilidade funcional nos casos de dolo
ou culpa, assegurado o respectivo direito de regresso, nos termos do
art. 34 da LAL.

O enunciado legal projeta em norma de repeticdo, porém
com adaptacbes ao excluir as pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servi¢cos publicos, a regra prevista no art. 37, 86°, da
CF/88.

Duas sédo as condutas que fundamentam a responsabilizagéo: 1)
divulgagdo néo autorizada das informacdes sigilosas ou pessoais; e I1)
utilizacdo indevida de informagdes sigilosas ou pessoais. A distingao
relaciona-se em tornar publica uma informagdo protegida pelo
segredo ou mesmo observando o sigilo, utiliza-la indevidamente no
processamento ou tratamento de dados.
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A responsabilizacdo da pessoa juridica de direito publico na
incidéncia dos comportamentos apontados € a responsabilidade civil
patrimonial extracontratual do Estado.

Por se tratar de norma de repeticdo de regra constitucional,
revela tratar-se nas palavras de Bandeira de Mello (2013, p. 1009),
como a obrigacdo “de reparar economicamente os danos lesivos a
esfera juridicamente garantida de outrem e que lhe sejam imputaveis
em decorréncia de comportamentos unilaterais, licitos ou ilicitos,
comissivos ou omissivos, materiais ou juridicos”, e de afericdo objetiva,
independentemente da comprovacao de dolo ou culpa, salvo quando
em acao regressiva contra o agente publico, o qual somente comporta
a responsabilizacao civil subjetiva.

O sujeito lesado, favorecido pela responsabilizacéo civil pelos
danos causados em decorréncia da divulgacdo ndo autorizada ou
utilizacéo indevida de informacdes sigilosas ou informagdes pessoais
tanto pode ser a pessoa fisica (cidaddo) quanto a pessoa juridica,
nacional ou estrangeira.

As pessoas fisicas ou entidades privadas que detenham
informagdo em virtude de vinculo com o Poder Publico somente sdo
atribuidas as responsabilidades que a lei estabelece quando existe
vinculo de qualquer natureza com o Poder Publico e deixa-se de
observar o disposto na LAL.

O vinculo com o Poder Publico pode decorrer de trés aspectos
distintos:

O primeiro aspecto diz respeito a garantia de publicidade da
informacdo publica (transparéncia ativa), quando as entidades
privadas sem fins lucrativos recebem, para realizacdo de acgoes de
interesse publico, recursos diretamente do orcamento ou mediante
subvencdes sociais, contrato de gestao, termo de parceria, convénios,
acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres (art. 2° da LAl).
A inobservancia da LAI recai no descumprimento das entidades em
dar publicidade a parcela dos recursos publicos recebidos e a sua
destinacdo (art. 2°, paragrafo unico, da LAI). Obrigacdo também
disposta, enquanto transparéncia passiva, no art. 7°, 1ll, da LAl,
guanto ao direito de qualquer cidadéo de obter ainformacéo produzida
ou custodiada por pessoa fisica ou entidade privada decorrente de
gualquer vinculo com seus 6rgdos ou entidades, mesmo que esse
vinculo ja tenha cessado.

O segundo aspecto diz respeito ao dever de manutencao do
sigilo (art. 22 da LAI), ao estabelecer que as hipoteses de sigilo
previstas na legislacdo referenciada ndo excluem as demais
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hipdteses legais de sigilo e de segredo de Justica nem as hipéteses
de segredo industrial decorrentes da exploracgédo direta de atividade
econdmica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada que
tenha qualquer vinculo com o Poder Publico.

O terceiro aspecto que sinaliza para a garantia do segredo da
informacdo € vinculo existente entre a pessoa fisica ou entidade
privada com o Poder Publico na execucéo de atividades de tratamento
de informacgbes sigilosas®, os quais devem guardar medidas e

procedimentos de seguranca das informacdes (art. 26 da LAI).

O primeiro e o segundo aspectos tratam da pessoa fisica ou
juridica que detém ou produz informacéo publicae é compelidaatorna-
la publica ou secreta, conforme o caso. Por sua vez, o terceiro aspecto
corresponde a pessoa fisica ou juridica que, nesta qualidade, detém
ou produz a informacédo na execucao de atividades de tratamento de
informacdes sigilosas e deve guardar o sigilo, ndo somente por forca
de contrato, mas por determinagéo legal.

Nos dois primeiros aspectos, a inobservancia aos deveres de
publicidade ou sigilo da informacdo, conforme o caso, atribui-se
responsabilidade administrativa, cujas sanc¢des sdo: adverténcia,
multa, rescisdo do vinculo com o Poder Publico, suspensao temporaria
de participagdo em licitacdo, impedimento de contratacdo com a
administracéo publica por prazo nédo superior a dois anos e declaracdo
de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracéo Publica
(art. 33 e incisos da LAI).

No terceiro aspecto destacado, a responsabilizacdo é civil
patrimonial independentemente de culpa (responsabilidade objetiva).
Eisque a LAl se preocupou em estender os efeitos da responsabilizacao
patrimonial objetiva as pessoas fisicas ou entidades privadas que, em
virtude de vinculo de qualquer natureza com 0Orgédos ou entidades,
tenham acesso a informacéo sigilosa ou pessoal e as submeta a
tratamento indevido.

Por fim, ao agente publico civil ou militar é atribuido a
responsabilizagdo civil, disciplinar, criminal e por improbidade
administrativa, quando da prética de condutas elencadas no art. 7°,
84° (negativa de acesso as informac@es objeto de pedido formulado
aos orgaos e entidades, quando ndo fundamentada), e as do art. 32,
ambas da LAL.

6 O Decreto n° 7.845, de 14 de novembro de 2012, regulamenta procedimentos para credenciamento de seguranca
e tratamento de informacfo classificada em qualquer grau de sigilo. O art. 2°, XVIII, define o tratamento de
informacao como o “conjunto de a¢oes referentes a producao, recepgao, classificacao, utilizacio, acesso, reproducio,
transporte, transmissao, distribuicdo, arquivamento, armazenamento, eliminacéo, avaliacédo, destinacéo ou controle
de informacao classificada em qualquer grau de sigilo”
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A responsabilizacdo civil patrimonial para o agente publico
serd devida enquanto direito de regresso, e somente nos casos de
condutas dolosas ou culposas, quando o érgdo ou a entidade publica
for responsavel economicamente por danos causados em decorréncia
da divulgacdo nédo autorizada ou utiliza¢édo indevida de informagoes
sigilosas ou informacdes pessoais, na diccdo do art. 34 da LAI.

Nos termos do art. 32, 81°, da LAI, a responsabilizacdo
disciplinar para o militar (federal) pela pratica de condutas ilicitas
elencadas na lei serd considerada para fins dos regulamentos
disciplinares das Forcas Armadas, transgressdes militares médias
ou graves, segundo os critérios neles estabelecidos, desde que nao
tipificada em lei como crime ou contravencdo penal. Ao agente
publico civil (federal), a LAI sinaliza que para os fins do disposto
na Lei n°8.112, de 11 de dezembro de 1990 (regime juridico dos
servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundacdes
publicas federais), e suas alteracfes, sera considerada infracédo
administrativa, a ser apenada, no minimo, com suspensao, segundo
os critérios nela estabelecidos.

A responsabilidade criminal atribuida ao agente publico, salvo
eventual existénciade crime especifico oumais grave é aquele capitulado
no art. 325 do Cédigo Penal, do que trata sob o0 nome de “violagdo de
sigilo funcional”, consistente na conduta de revelar fato de que tem
ciéncia em razdo do cargo, e que deva permanecer em segredo, ou lhe
facilitar a revelacdo, e a de permitir ou facilitar, mediante atribuicéo,
fornecimento e empréstimo de senha ou qualquer outra forma, o
acesso de pessoas ndo autorizadas a sistemas de informacgdes ou banco
de dados da Administracao Publica, cuja pena é de detencdo, de seis
meses a dois anos, ou multa.

Além da responsabilidade civil, disciplinar e criminal, o
agente publico também podera responder por improbidade
administrativa. E como dispde o art. 32, §2°: “Pelas condutas
descritas no caput, podera o militar ou agente publico responder,
também, por improbidade administrativa, conforme o disposto nas
Leis n© 1.079, de 10 de abril de 1950, e n° 8.429, de 2 de junho de
1992.” E sobre a responsabilidade por improbidade administrativa
gue o artigo se debrucara nas linhas seguintes.

2.3. Acesso a informacao e improbidade administrativa

A Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a
Informacgéo), por forca do art. 32, §2°, permitiu a insercdo de novas
hipoteses a caracterizar atos de improbidade administrativa, sem
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prejuizo daquelas jé catalogadas na Lei n® 8.429, de 2 de junho de
1992 (Lei de Improbidade Administrativa).

Da relacdo estabelecida entre os dois textos legais é possivel
anotar breves consideracdes, de carater ndo exaustivo e relativas a:
I) complementariedade das leis; Il) aplicacdo das sanc6es; I11) dolo e
culpa; e, 1V) condutas improbas relacionadas as transparéncias ativa
e passiva.

I) Complementariedade das leis

A inovacdo legislativa trazida pela LAI segue uma tendéncia de
tipificacdo de condutas improbas ao longo de textos legais especificos,
diversos daqueles elencados na Lei de Improbidade Administrativa,
a exemplo do Estatuto da Cidade (art. 52) e do Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo (art. 85).

Esse fendmeno nao causa grandes dificuldades, em razao do
microssistema criado e dos avancos nas discussdes dogmaticas e
jurisprudenciais assentadas por mais de vinte anos de vigéncia da Lei
n® 8.429, de 2 de junho de 1992, o0 que nao dispensa aten¢do a norma
especializada (LAI), de modo a compreender sua sistematicidade
frente a valores, principios e diretrizes de conformacao da legislacdo
ordinaria a valores constitucionais, cuja realidade impde atencédo no
esforco hermenéutico de consolidacéo de uma interpretacdo do ato de
improbidade administrativa.

As condutas tipificadas tanto na Lei de Improbidade
Administrativa, como na Lei de Acesso a Informacdo tendem a
corresponder em hipéteses exemplificativas ou de verdadeiras
clausulas gerais, a depender de um esforco juridico de justificacdo na
adequacdo do comportamento improbo de previsdo abstrata a conduta
humana no mundo fético.

A tipificacdo dos atos de improbidade administrativa é aberta
e o rol de condutas é exemplificativo, pois os arts. 9, 10 e 11 da Lei
n® 8.429/1992, ao elencarem condutas que sado tipificadas como
atos de improbidade, utilizam da expressdo “notadamente”, o que
demonstra que outras condutas também podem ser enquadradas nos
referidos tipos de improbidade. A qualificacdo da conduta como ato
de improbidade, nessa linha de raciocinio, dependera da presenca
dos pressupostos elencados no caput das trés normas juridicas em
referéncia.

Com a inovacao normativa da LAI, a tese do rol exemplificativo
também se incorpora na previsdo do art. 32, §2°, o qual remete a
solucdo de considerarmos como ato de improbidade administrativa

89



Direito Fundamental de Acesso a Informacao Publica, Improbidade Administrativa
e os desafios do Ministério Publico

aquelas condutas previstas no art. 7°, 84°, da LAI, consistente na
negativa de acesso as informacdes objeto de pedido formulado aos
orgaos e entidades, quando ndo fundamentada, e a dos incisos do art.
32 da LAI, quais sejam: 1) recusar-se a fornecer informacéo, retardar
deliberadamente o seu fornecimento ou fornecé-laintencionalmente de
forma incorreta, incompleta ou imprecisa; I1) utilizar indevidamente,
bem como subtrair, destruir, inutilizar, desfigurar, alterar ou ocultar,
total ou parcialmente, informacdo que se encontre sob sua guarda
ou a que tenha acesso ou conhecimento em razdo do exercicio das
atribuicdes de cargo, emprego ou funcdo publica; Ill) agir com
dolo ou méa-fé na analise das solicitagbes de acesso a informacao;
IV) divulgar ou permitir a divulgagdo ou acessar ou permitir acesso
indevido a informacdo sigilosa ou informagcao pessoal; V) impor sigilo
a informacao para obter proveito pessoal ou de terceiro, ou para fins
de ocultacéo de ato ilegal cometido por si ou por outrem; VI) ocultar da
revisdo de autoridade superior competente informacéo sigilosa para
beneficiar a si ou a outrem, ou em prejuizo de terceiros; e VII) destruir
ou subtrair, por qualguer meio, documentos concernentes a possiveis
violagOes de direitos humanos por parte de agentes do Estado.

O elenco de tais comportamentos, ndo afasta a interpretacéo
de outras condutas que no plano fatico podem resultar na subsuncéo
dos arts. 9, 10 e 11 da Lei n® 8.429/1992. Ha uma verdadeira relacéo
de complementaridade, e ndo de exclusdo, por sua especialidade.
A previsdo da LAI acaba por se transformar em norma de apoio ao
aplicador do direito na funcdo de subsumir a hipdtese legal, sem
excluir os atos de improbidade ja consagrados da Lei de Improbidade.

Essa relacdo de comunicabilidade é evidenciada por trés
razdes. Primeiro pelo vinculo de dependéncia as regras de processo
e procedimento, sem o0s quais ndo se viabilizaria atribuir a
responsabilidade por ato de improbidade administrativa, vulnerando
a norma constitucional que se propde na sua vedacdo. Segundo,
constituir-se a legislagdo em microssistema de observancia obrigatoria.
E, terceiro, como corolario das duas anteriores, pela aplicacdo das
sancdes, entre aquelas previstas no art. 12 da Lei de Improbidade
Administrativa, na forma e gradacéao estabelecida abstratamente.

I1) Aplicag&o das sangdes

Sobre a aplicacdo das sancdes correspondentes as condutas
constitutivas de improbidade, a LAI tratou de normas substanciais
no sentido de apontar comportamentos que deverao ser considerados
como atos de improbidade administrativa, contudo silenciou quanto
as espécies de penas em que se deve considerar.
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A exemplo do Estatuto da Cidade e do Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo, que enumeraram condutas que Sao
classificadas como atos de improbidade administrativa, a Lei de Acesso
a Informacao nao definiu as respectivas san¢oes. Por essa razao, a
aplicacdo da referida norma depende da interpretacdo conjugada com
a Lei n° 8.429/1992, especialmente da previsao do art. 12, que define
as sancoes aplicaveis, conforme as modalidades de comportamento
(enriquecimento ilicito, lesdo ao erario ou violagdo aos principios da
Administracao).

E preciso averiguar se a conduta, comissiva ou omissiva,
praticada pelo agente publico e mencionada no art. 32 da LAl
acarretou enriquecimento ilicito, lesdo ao erario ou violacdo aos
principios da administracdo para aplicacdo das san¢bes enumeradas,
respectivamente, nos incisos I, Il e 111 do art. 12 da Lei n®© 8.429/1992.

Esseesfor¢odejustificacaoeclassificaciodacondutaentreaquelas
previstas ndo se revela de menor importéancia, pois a lei o faz com o
intuito de permitir a aplicacdo da penalidade adequada e proporcional
agravidade do comportamento. Trata-se de individualiza¢édo da san¢ao
ao nivel abstrato da legislacéo.

EmjuizoabstratodaLAl,ndosepodeconcluirantecipadamente,
que as condutas consideradas como atos de improbidade
administrativa e elencadas no art. 32 da LAl sdo as que atentam
contra os principios daadministracéo publica, como aqueles previstos
no art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa. Primeiro, porque
a LAI assim nao as definiu e, segundo, porque dos comportamentos
previstos, é inegavel que em determinadas hipoteses as condutas
podem importar em enriquecimento ilicito ou causar prejuizos ao
erario.

I11) Dolo e culpa

A exigibilidade de dolo ou culpa na conformacdo do ato de
improbidade administrativa vai depender de duas variaveis. Se a
hipotese elencada no art. 32 da LAI exige expressamente a vontade
de produzir o resultado improbo, na modalidade dolosa, tal como
fizeram os incisos I (retardar deliberadamente o seu fornecimento
ou fornecé-la intencionalmente de forma incorreta, incompleta ou
imprecisa); Il (agir com dolo ou ma-fé na andlise das solicitacfes
de acesso a informacdo); V (impor sigilo a informacédo para obter
proveito pessoal ou de terceiro, ou para fins de ocultacao de ato
ilegal cometido por si ou por outrem); e VI (ocultar da revisdo de
autoridade superior competente informacao sigilosa para beneficiar
a si ou a outrem, ou em prejuizo de terceiros), ou, na conformidade
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de classificacdo do comportamento enquanto enriquecimento ilicito,
lesdo ao erario ou violagdo aos principios da Administracao, os quais
exigem o comportamento doloso entre todas as possiveis classificacoes
e também culposo exclusivamente na lesdo ao erario.

IV) Condutas improbas relacionadas as transparéncias ativa e
passiva

A transparéncia ativa correspondente a divulgacdo das
informagdes, independentemente de solicitagdo, de modo a evitar
o desperdicio de tempo e de recursos financeiros do cidadao e da
propria Administracdo, que deixa de prestar atendimentos repetitivos.
Dessa forma, o Poder Publico esta obrigado a publicar informacao
considerada essencial, tal como o registro das competéncias e estrutura
organizacional, enderecos e telefones das respectivas unidades e
horarios de atendimento ao publico; registros de quaisquer repasses
ou transferéncias de recursos financeiros; registros das despesas;
informacgBes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive
0s respectivos editais e resultados, bem como a todos o0s contratos
celebrados; dados gerais para o acompanhamento de programas,
acoes, projetos e obras de 6rgéos e entidades; e respostas a perguntas
mais frequentes da sociedade (art. 8°). Na transparéncia passiva,
0 sujeito a quem cabe o dever de informar divulga informacdes sob
demanda, em atendimento as solicitaces do cidadéo (art. 10).

O fio condutor da distin¢cao é a presenca ou a auséncia de dois
elementos: espontaneidade na oferta da informacdo (transparéncia
ativa) e atendimento a solicitacdo do cidadao (transparéncia passiva).
Em decorréncia da inser¢cdo da transparéncia ativa na dimensao
juridico objetiva do direito fundamental de acesso a informacéao
publica, resta reconhecer o carater normativo, que impde tanto a
obrigacdo de cumprir com a solicitacdo (transparéncia passiva) quanto
com o dever de informar espontaneamente o que nao é solicitado,
mas é de interesse coletivo e geral (transparéncia ativa). Sendo assim,
tanto a transparéncia ativa quanto a transparéncia passiva constituem
deveres de observancia obrigatoria pelo Poder Publico.

Nessa obrigatoriedade vinculada surge o questionamento de
considerar como ato de improbidade administrativa tdo somente
as condutas que espelham comportamentos de uma transparéncia
passiva, como quer fazer crer as hipoteses do art. 32 da LAI, ou se
comportamentos de inobservancia da transparéncia ativa também
teriam o mesmo carater ilicito.

A problematica apresentada € relevante e de interesse ao
Ministério Publico, uma vez que, e.g. a constatacédo da inexisténcia de
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sitios oficiais na rede mundial de computadores (internet), conforme
exigido no art. 8°, §2°, da LAI, que funciona a servi¢o da transparéncia
ativa, poderia resultar na responsabilizacdo por ato de improbidade
administrativa, no comportamento de recusar a fornecer informacéo
requerida (art. 32, I, da LAI), combinada com a negativa de publicidade
aos atos oficiais (art. 11, IV, da Lei de Improbidade Administrativa).

O raciocinio de atribuicdo de responsabilidade por ato de
improbidade administrativa ao gestor publico responsavel que deixe
de garantir, mediante aimplementacdo da organizacéo e procedimento
da estrutura exigida pela LAI, pode representar um novo panorama
de atuacao institucional e de eficiéncia na concretizacao do direito
fundamental de acesso a informacado publica, combinado com outras
ferramentas de sua exigibilidade, tal como a ac¢éo civil publica.

3. MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

3.1. Acesso a informacao, combate a corrupgao e accountability

A sociedade da informacéo traduzida na penetracdo das novas
tecnologias da informacéo e da comunicacéo na vida econémica, social
e politica € um fator de destaque para a reinvencao da transparéncia,
e uma das caracteristicas marcantes da sociedade contemporanea.
Gongalves (2003, p. 7) afirma que para além dos seus impactos na
economia, essas tecnologias vém afetando profundamente os modos de
organizacao das relacdes sociais e as condicdes da realizacéo de valores
basicos das sociedades modernas, como a liberdade e a democracia.

No centro datransformagédo, como instrumento datransparéncia,
estd a afirmacdo da informacao como principal fonte de riqueza ou
recurso estratégico na sociedade da informacdo. A expansdo do uso
das novas tecnologias coincide com um contexto marcado pela perda
de credibilidade dos sistemas politicos e secretistas (GONCALVES,
2003, p. 8).

O Estado constitui uma das maiores e mais importantes fontes de
informacédo. Seu complexo funcionamento relaciona-se diretamente
com a sua acao produtora, receptora, ordenadora e disseminadora de
informacdes (JARDIM, 1999, p. 29).

Resta evidente a relacdo entre transparéncia e informacao,
aquela como canal de instrumentalizagdo, capaz de reescrever as
relacoes entre Estado e cidadao, com reflexos importantes, tais como o
accountability e o combate a corrupcao.
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Schedler (1999) identifica as dimensoes e os distintos significados
do accountability. Distingue as duas conotagdes bésicas que o
termo suscita. A primeira é a capacidade de resposta dos governos
(answerability), ou seja, a obrigacao de os oficiais publicos informarem
e explicarem seus atos, e a segunda é a capacidade (enforcement) das
agéncias de accountability (accounting agencies) de impor sancoes e
perda de poder para aqueles que violaram os deveres publicos. A nog¢éo
de accountability seria portanto bidimensional: envolve capacidade
de resposta e capacidade de punicao (answerability e enforcement). O
accountability centra-se no objetivo de controlar o poder. Para o autor,
haveria trés formas basicas de prevenir o abuso do poder: I) sujeitar o
poder ao exercicio das san¢des; 1) forcar que os atos dos governantes
sejam justificados; e IIT) obrigar que esse poder seja exercido de forma
transparente.

Para Bizerra (2011, p. 54-55) existe uma interligacdo entre
accountability e transparéncia, pois a transparéncia € o meio de
gerar a accountability no setor publico, pois ndo ha como atribuir
responsabilizacédo aos gestores quando ndo é possivel ter conhecimento
por meio de informacdes claras sobre o modo com que 0s recursos
foram utilizados e quais os resultados gerados em decorréncia das
politicas publicas adotadas.

A transparéncia propicia ferramentas para o combate a
corrupcdo. Mais do que problema ético ou falha moral da pessoa
humana, a corrupcdo hoje é considerada um fato de implicacdes
sociais preocupantes.

A relacdo entre corrupcdo e economia no setor publico pode ser
observada por dois importantes relatorios produzidos recentemente,
pela Unido Europeia (UE) e pela Federacéo das Industrias do Estado de
Sao Paulo no Brasil (FIESP). Ambos refletem a preocupacao conjunta
dos Estados (europeus) e da iniciativa privada (Brasil) na identificacao
e formulacéo de propostas de combate a corrupcgao.

O Relatorio” EU Anti-Corruption report, publicado em fevereiro
de 2014 pela Comissdo para Assuntos Internos da Unido Europeia
(UE), mostra que a corrupcdo custa cerca de 120 bilhGes de euros
por ano a economia do bloco, o que é equivalente a quase todo o
orcamento anual da Unido Europeia. Para efeitos de comparacéo, o
estudo realizado pela FIESP (Federacdo das Industrias do Estado de
Sdo Paulo) no ano de 2010 mostrou que a corrupcao custa ao Brasil
entre R$ 49,5 e R$ 69,1 bilhdes por ano.

7  Disponivel em: <http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-
trafficking/corruption/anti-corruption-report/index_en.htm>. Acesso em: 6 mar. 2015.
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O relatério da UE sugere solugdes, que incluem: 1) melhores
padrdes de responsabilidade e de integridade; Il) mecanismos de
controle de autoridades publicas; III) enfrentamento dos conflitos
de interesses por parte de funcionarios; 1V) combate a corrupcgao
local e em empresas estatais; V) eficacia dos tribunais e da policia,
e mecanismos de protecdo para os denunciantes; VI) limitagao
dos riscos de suborno em paises estrangeiros, com lobby mais
transparente; e, por fim, VII) desenvolvimento de ferramentas
inovadoras para aumentar a transparéncia.

Por sua vez, o relatorio produzido pela FIESP® sugere que as
acles anticorrupcdo no Brasil devem ser focadas em duas questdes
principais: 1) criacéo e fortalecimento dos mecanismos de prevencao,
monitoramento e controle da corrupcdo na administracdo publica; e
I1) reducéo da percepc¢édo de impunidade, por meio de uma justica mais
rapida e eficiente, de modo a induzir a mudanc¢a do comportamento
oportunista.

Em comum no diagnéstico e nas propostas apresentadas pelos
relatérios encontra-se a elevacdo de praticas fundadas na transparéncia
e de atribuicbes de responsabilidades no controle de acdes das
autoridades publicas.

Mecanismos politicos que aumentem o nivel de accountability
ou de responsabilizagdo, incentivos & punicao de corruptos e aumento
da transparéncia governamental tendem a reduzir a incidéncia da
corrupgdo (LEDERMAN, 2005).

O acesso a informacéao favorece o ambiente de responsabilizacéo
ou tomada de contas do governante, na exata medida em que
proporciona meios no encaminhamento de denudncias, formulagao
de representacdes as instituicdes incumbidas no dever de promover a
fiscalizacao.

Tais elementos, transparéncia, direito de acesso a
informacdo, combate a corrupcdo e accountability tendem a
revelar a importancia do tema improbidade administrativa como
ferramenta de atribuicdo de responsabilidade, limitacdo do poder
arbitrario e conducao preventiva e proba da coisa publica, na
certeza da imposicao de penalidades.

A answerability do agente publico na obrigacao de justificacao
dos seus atos e o enforcement do Ministério Publico brasileiro na
Imposicdo das sangOes por atos de improbidade administrativa
sinalizam nos tempos atuais o importante papel na concretizagdo da
LAL

8 Disponivel em: <http://www.fiesp.com.br/arquivo-download/?id=2021>. Acesso em: 6
fev. 2015.
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3.2. Concretizacao judicial do direito e improbidade
administrativa

Em pesquisa de jurisprudéncia nos Tribunais Superiores, entre
0 ano de 2009, antes da aprovacao da Lei n°© 12.527/2011, até maio de
2015, vinte foram os casos julgados no STF® e cinco os casos julgados
no STJ*, envolvendo o direito de acesso a informacéo publica.

Diante da potencialidade de garantia que o direito de acesso
a informagdo confere ao seu titular, o nimero representativo de
demandas encontradas nos dois Tribunais Superiores revela-se
inexpressiva.

A principal motivacédo apreciada no STF, em relacdo ao acesso
a informacéo, é a publicizacdo nominal da remuneracdo de agentes
publicos. Em menor nimero (dois casos) julgou-se a negativa de
acesso pelo investigado de processo fiscal investigatorio e do acesso
pela imprensa de relatérios de analise, elaborados pelo BNDES,
contendo a justificativa técnica para operacoes de empréstimo e
financiamentos milionérios, concedidos com o emprego de verbas
publicas. A conclusdo da Corte em todos os casos foi a de tornar
publica as informacdes que se pretendia obter.

No STJ, das cinco ag¢des encontradas, duas envolveram a
publicidade nominativa da remuneracdo do agente publico, a
primeira em mandado de seguranca originalmente impetrado por
sindicato de servidores, e a segunda, julgada em recurso apresentado
por servidores, contra decisdo de Tribunal de Justica, que entendeu
pela publicidade da remuneragéo. As outras trés acdes envolveram
a imprensa na obtencdo de informacdao, relacionada a verba publica
destinada aos veiculos de comunicagao, gastos efetuados com cartao
corporativo do Governo Federal e a relagdo nominal de concesséo de
passaportes diplométicos. Em todos os casos, o0 STJ entendeu pela
publicidade da informacgdo, no argumento de garantia do controle
social viabilizado pelo acesso.

E seguro afirmar que, apesar dos poucos casos julgados, ha uma
evidente orientacdo tendente ao cumprimento do valor transparéncia
consagrado na Constituicdo Federal e das opcdes politicas de
concretizacdo da Lei de Acesso a Informacdo, além de outras de trato
administrativo, replicadas em regulamentactes (decretos, resolucoes,
orientacdes etc.).

9 RCL 17091-RJ; RCL 14740-DF; MS 31580-DF; MS 31490-DF; RE 766390-DF; AO 1823-MG; AO 2143-RS; SS 4764-
DF; MS 32020-DF; SL 689-DF; RCL 15350-PR; SS 4723-DF; RCL 14733-RS; RCL 14530-RJ; MS 31659-DF; RCL
14739-RS; SS 4661-DF; SL 630-RS; SL 623-DF; SS 3902-SP.

10 MS 16903-DF; MS 20895-DF; MS 16179-DF; MS 18847-DF e RMS 46171-MG.
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N&o h& julgados nos Tribunais Superiores que tenham por
objeto alguma das condutas de improbidade administrativa
elencadas na Lei de Acesso a Informacao. Essa realidade reflete o
desinteresse da sociedade no trato da coisa publica, cuja caréncia
de controle social e participacdo cidadad impdem o favorecimento de
condutas improbas e de corrupcéao.

Por outro lado, € inegavel a parcela de responsabilidade do
Ministério Publico, tendo em conta sua atribui¢cdo de provocacdo
na promocdo da concretizacdo de politicas publicas voltadas a
implementacdo do direito de acesso a informacao publica, a refletir
direta (repressivamente) ou indiretamente (preventivamente) no
combate aos atos de improbidade administrativa.

A realidade impde ao Ministério Publico garantir a concretizacdo
do importante direito fundamental de acesso a informacéo publica
como ferramenta ao combate dos atos de improbidade administrativa.

3.3. Perspectivas de atuacao institucional

A LAI desafia o Ministério Publico na garantia do acesso a
informacgéo publica como instrumento de combate a improbidade
administrativa. Nessa ordem, novas perspectivas se colocam,
especialmente quando inseridas no contexto dos direitos
fundamentais.

A doutrina estad de acordo com a visdo dupla dos direitos
fundamentais, enquanto direito de defesa e a prestacdo (direito de
protecdo; organizacao e procedimento; e prestacdes materiais sociais)
(ALEXY, 1993, p. 430; SARLET, 2010, p. 167).

Ao Ministério Publico incumbe a defesa da ordem juridica,
do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis (art.127 da CF/88). Inegavelmente garantir a eficacia
(concretizagdo) do direito fundamental de acesso a informacao
publica esta entre as atribui¢Bes constitucionais da Instituicéao.

O papel do Ministério Publico na dificil tarefa de proporcionar
a mudanca de paradigma na cultura do segredo para a transparéncia
compoe duas grandes estratégias (desafios), quando compreendida
a dupla funcdo que os direitos fundamentais desafiam (defesa e
prestacao).

A primeira estratégia (desafio) institucional importante é o
enfrentamento da funcéo de organizacéo e o procedimento do direito
fundamental de acesso a informacdo publica. O direito (func¢do) a
organizacao e ao procedimento centra-se na possibilidade de exigir do
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Estado a emisséo de atos legislativos ou administrativos destinados a
criar 6rgdos ou instituicdes e estabelecer procedimentos, ou mesmo
de medidas que objetivem garantir aos individuos a participacdo
efetiva na organizagéo e no procedimento. O estabelecimento de um
procedimento de acesso a informacdo tornou concretamente possivel
viabilizar na correspondéncia de uma organizagdo 0S meios para
promocdo na oferta de informacdo requerida pelo cidadao (prazo,
justificativa pela denegacdo etc.), e do recurso administrativo de
revisdo do pleito indeferido ao superior hierarquico, CGU e Comissao
Mista de Reavaliacéo de Informacdes.

A estrutura organizacional e procedimental criada pela LAI
implica recursos orcamentarios de criacdo e manutencdo do seu
complexo, além de compelir estreita e continua fiscalizacdo para
efetiva e permanente execucéo, enquanto politica de Estado.

Nessa problematica, o Ministério Publico brasileiro deve encarar
o desafio, enquanto estratégia institucional no acompanhamento da
criacdo, manutencdo e permanente execucdo de toda a organizacao e
procedimento formatado pela LAI, a incluir entre os poderes que lhe
sdo conferidos pela Constituicdo Federal e as leis que a sinalizam a
instauracao de inquéritos civis, para celebracdo de termos de ajuste de
conduta, expedicado de recomendacdes e na propositura de ac¢des civis
publicas.

A segunda estratégia (desafio) institucional é garantir a eficiéncia
daatuacdo ministerial no uso das agbes de improbidade administrativa,
fundadas na Lei n© 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa),
enquanto enfrentamento da funcdo de defesa do direito de acesso
a informacgdo publica. O capitulo V, da Lei n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informacédo — LAI), intitulado “Das
responsabilidades”, prop&e o cumprimento deste importante aspecto.

A funcéo de defesa que impde ao Estado um dever de abstencéo
ou de ndo intromissdo no espaco de autodeterminacéo do individuo é
caracterizada por uma dupla perspectiva: a) impedir a divulgacéo de
informacéo pessoal ou sigilosa; e b) impedir a criacdo de obstaculos ou
a negativa da divulgacdo (transparéncia ativa) ou garantia de acesso
(transparéncia passiva) da informacéao publica.

As duas perspectivas sdo inseridas na LAl como atos de
improbidade administrativa, e.g. tanto é ato de improbidade
administrativa do agente publico que divulgue ou permita a
divulgacao, acesse ou permita o acesso indevido a informacao pessoal
ou sigilosa, como a conduta daquele que ndo a revela ao recusar
fornecer informacao requerida ou impde sigilo para obter proveito
pessoal ou de terceiro.
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Incluir tais comportamentos como ilicitos e atribuir a
responsabilidade civil, administrativa, disciplinar, criminal e
especialmente por improbidade administrativa reforcga a juridicidade
do comportamento probo a que estd submetido o agente publico, tanto
em sua tarefa de ofertar transparéncia na conduc¢édo da coisa publica
qguanto na de reservar o segredo nas hipdteses em que a propria
Constituicdo Federal autoriza.

O Ministério Publico brasileiro, ao figurar como titular das
acoes de improbidade administrativa no combate aos atos de
improbidade das condutas elencadas pela LAI (art.32), sintetizadas
em comportamentos de permissdo no acesso ao cidadado da
informacdo publica e na garantia no resguardo do segredo nas
informacdes sigilosas ou pessoais, cumpre o papel de agente

concretizador do direito fundamental de acesso a informacao
publica.

Em comum, as func¢des destacadas tém por objetivo promover
correspondéncia entre a garantia constitucional do que resulta o
direito e as medidas positivas do Estado destinadas a proteger o
exercicio dos direitos fundamentais. O Ministério Publico torna-se,
nessa realidade, a Unica instituicdo com a independéncia necessaria
para fomentar tais estratégias.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Segundo noticia vinculada na imprensa no ano de 2015",
levantamento feito pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) por
meio do projeto Escala Brasil Transparente, que mede a transparéncia
publica, aponta que dois estados (AP e RN) e 63% dos municipios
tiraram nota zero em transparéncia publica. Foram avaliados 492
municipios com até 50 mil habitantes, todos os estados, capitais e o
Distrito Federal. Do total de municipios analisados, 424 ainda nao
regulamentaram os dispositivos que permitem a populacgéo ter acesso
aos dados dos 6rgéos publicos.

A realidade apontada e a que traduz a falta de implementacéo e
concretizacdo dos preceitos da Lei de Acesso a Informacédo reforcam
a importancia do debate e do desenvolvimento do tema no ambito
do Ministério Publico, que neste artigo foi estruturado em trés
pontos: direito fundamental de acesso a informacdo, improbidade
administrativa e Ministério Publico.

11 Disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2015-05/cgu-63-das-cidades-e-dois-estados-
tiraram-nota-zero-em-transparencia>. Acesso em: 27 mai. 2015.
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O direito fundamental de acesso a informacéo publica, tanto na
perspectiva subjetiva quanto na perspectiva objetiva, € concebido como
instrumento juridico, traduzido pelo valor transparéncia, assegurador
do acesso a informacao detida ou produzida pelo Estado, definida nos
termos do direito positivo como publica. Normativamente importa
na possibilidade de o titular do direito exigir e receber do Estado
informacdo considerada publica, e de ndo ser impedido ou proibido
de acessé-la.

Encerra uma expectativa materialmente qualificada da
democracia, pois se presta ao fomento no combate a improbidade
administrativa, a corrupcao, ao accountability, ao controle politico e
administrativo e a participacéo do cidaddo na politica.

Da relagdo estabelecida entre a Lei de Acesso a Informagdo e a Lei
de Improbidade Administrativa foi possivel anotar as consideracfes
seguintes.

Em primeiro lugar, a relacdo de complementariedade entre os
textos normativos, na medida em que a inovagao legislativa da LAl
segue uma tendéncia de tipificacdo de condutas improbas ao longo
de textos legais especificos, diversos daqueles elencados na Lei de
Improbidade Administrativa, a exemplo do Estatuto da Cidade (art.
52) e do Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (art. 85).

Sdo atos de improbidade administrativa aquelas condutas
previstas no art. 7°, 84°, da LAI, consistentes na negativa de acesso
as informacdes objeto de pedido formulado aos 6rgéos e entidades,
guando ndo fundamentada, e as dos incisos do art. 32 da LAI, quais
sejam: ) recusar-se a fornecer informacao, retardar deliberadamente
o seu fornecimento ou fornecé-la intencionalmente de forma incorreta,
incompleta ou imprecisa; Il) utilizar indevidamente, bem como
subtrair, destruir, inutilizar, desfigurar, alterar ou ocultar, total ou
parcialmente, informacédo que se encontre sob sua guarda ou a que
tenha acesso ou conhecimento em razéo do exercicio das atribuicfes
de cargo, emprego ou funcdo publica; Ill) agir com dolo ou ma-
fé na analise das solicitacdes de acesso a informacao; 1V) divulgar
ou permitir a divulgacdo ou acessar ou permitir acesso indevido
a informacéo sigilosa ou informacdo pessoal; V) impor sigilo a
informacao para obter proveito pessoal ou de terceiro, ou para fins de
ocultacéo de ato ilegal cometido por si ou por outrem; VI) ocultar da
revisdo de autoridade superior competente informacéo sigilosa para
beneficiar a si ou a outrem, ou em prejuizo de terceiros; e VII) destruir
ou subtrair, por qualquer meio, documentos concernentes a possiveis
violagOes de direitos humanos por parte de agentes do Estado.
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H& uma relacdo de complementariedade, e ndo de excluséo,
por sua especialidade. A previsdo da LAl acaba por se transformar
em norma de apoio ao aplicador do direito, sem excluir os atos de
improbidade j& consagrados da Lei de Improbidade Administrativa.

Em segundo Ilugar, sobre a aplicacdo das sancdes
correspondentes as condutas constitutivas de improbidade, a
Lei de Acesso a Informag¢do nao as definiu, razao de depender da
interpretacdo conjugada com a Lei n® 8.429/1992, especialmente
com a previsao do seu art. 12, que define as sancoes aplicaveis aos
atos de improbidade, conforme as modalidades de comportamento
(enriguecimento ilicito, lesédo ao erario ou violacdo aos principios
da Administracdo). Nao se pode concluir antecipadamente, em
juizo abstrato da LAI, que as condutas por ela consideradas como
atos de improbidade sdo as que atentam contra os principios da
administracdo publica, pois em determinadas hipoteses, podem
importar em enriquecimento ilicito ou causar prejuizos ao erario.

Emterceirolugar, aexigibilidade de dolo ou culpa naconformacéo
do ato de improbidade administrativa vai depender de duas variaveis.
Se a hipotese elencada no art. 32 da LAI exige expressamente a
vontade de produzir o resultado improbo, na modalidade dolosa, tal
como o fez os incisos I, III, V, e VI ou na conformidade da classificacao
do comportamento enquanto enriquecimento ilicito, lesdo ao erario
ou violacdo aos principios da Administragdo, os quais exigem o
comportamento doloso entre todas as possiveis classificacoes e culposo
exclusivamente na lesdo ao erario.

Por ultimo, em quarto lugar, as condutas improbas relacionadas
as transparéncias ativa e passiva. Nao resta qualquer ddvida quanto
aresponsabilidade por improbidade administrativa do que resulta a
transparénciapassiva, enquanto dever de informarematendimento a
solicitacdo do cidaddo. A problematica encontra-se na transparéncia
ativa, uma vez que, e.g. a constatacao da inexisténcia de sitios oficiais
na rede mundial de computadores (internet), conforme exigido
no art. 8°, §2°, da LAI, poderia resultar na responsabilizacdo por
ato de improbidade administrativa, no comportamento de recusar
a fornecer informacgdo requerida, combinada com a negativa de
publicidade aos atos oficiais (art. 11, IV, da Lei n°® 8.429/1992).
A atribuicdo de responsabilidade ao gestor publico que deixe de
garantir, mediante a implementacgéo da organizacéo e procedimento
da estrutura exigida pela LAI, pode representar um novo panorama
de atuacao institucional e de eficiéncia na concretizacao do direito
fundamental.
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O papel do Ministério Publico compoe dois grandes desafios
guando compreendida a dupla funcdo que o direito fundamental de
acesso a informacao publica desafia (defesa e prestacao).

O primeiro desafio consistente no enfrentamento da funcao
de organizacdo e procedimento, impondo aplicacdo de recursos
orcamentarios de criacdo e manutencdo do seu complexo, além de
compelir estreita e continua fiscalizacdo para efetiva e permanente
execucdo, enquanto politica publica, a incluir a instauracdo de
inquéritos civis, para celebracdo de termos de ajuste de conduta,
expedicédo de recomendac@es e na propositura de a¢des civis publicas.

O segundo desafio institucional, no uso das acoes de
improbidade administrativa, fundadas na Lei n® 8.429/1992,
em conjunto com a Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011,
enquanto enfrentamento da funcdo de defesa, que impde ao
Estado um dever de abstencédo ou de ndo intromissao no espago
de autodeterminacéo do individuo caracterizada no impedimento
da divulgacdo de informacgdo pessoal ou sigilosa, e criacdo de
obstaculos ou negativa da divulgacdo (transparéncia ativa) ou
garantia de acesso (transparéncia passiva) da informacéao publica.

A conjugacéo de esforgos institucionais pelo Ministério Publico
brasileiro que favoreca ao mesmo tempo a busca pela estruturacdo da
organizacgdo e do procedimento no modelo legal proposto pela Lei de
Acesso a Informacdo, na garantia do acesso a informagdo publica e
de resguardo do segredo nas hipoteses constitucionais, em conjunto,
principalmente com medidas de responsabilizacdo por atos de
improbidade administrativa, compde os novos desafios da instituicao
tendentes a concretizacao do direito fundamental.
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