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Resumo: O texto expde o problema da corrupcao governamental e faz uma breve analise do acesso a
informacdo como ferramenta importante de combate ao ilicito. Reafirma a existéncia de um direito
constitucional de acesso a informacdo publica em poder do Estado, bem como de sua contraparte
conceitual, o dever de transparéncia na administracao publica, regulamentado por meio da Lei n.?
12.527/2011, que disciplinou os procedimentos de transparéncia passiva e de transparéncia ativa.
O texto examina também o licenciamento urbanistico e o licenciamento ambiental, afirmando a
aplicacdo das normas da Lei de Acesso a Informacdo, inclusive na forma da transparéncia ativa,
como medida de combate preventivo a corrupgao.
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Abstract: The text sets out the problem concerning governmental corruption and briefly analyzes
the access to information as a major tool of anti-corruption policy. Reaffirms the constitutional
right to access to public information just as well their conceptual counterpart, the governmental
duty of transparency in public sector actions, regulated by Federal Act n. 12.527/2011, which
established procedures for passive and active transparency. The text examines also the procedures
of urban licensing and environmental licensing, as well as their relation with the Access to Information
Federal Act, and the procedure of active transparency, as a tool of an anti-corruption policy.
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1 Introducao

O debate sobre a persisténcia da corrupcdo nas praticas administrativas
é recorrente na literatura especializada nacional. E um quadrante retdrico de
ampla latitude juridico-politica, comportando desde os discursos exortativos,
abarrotados de constantes apelos por renovacdo ética, até a pesquisa séria e res-
ponsavel, empenhada na busca por modelos ou férmulas que possam prevenir
e combater a corrupgdo administrativa. Essa inquietude que perpassa a vida pu-
blica nacional constitui um indicativo seguro da importancia do tema. Nessa li-
nha, este texto pretende apresentar alguns argumentos em favor da necessidade
da mais absoluta transparéncia administrativa no manejo de certos atos e situa-
¢des que estdo na linha divisdria do relacionamento entre o Poder Publico e o
setor privado.

As situacfes administrativas que comp8em o pano de fundo da discusséo
dizem respeito aos atos de licenciamento praticados pelo Poder Publico, com
énfase nas areas urbanistica e ambiental. O papel assumido pelos entes gover-
namentais em relacdo a atividade econdmica, seja pela via do investimento di-
reto, seja pela via da regulacdo, demonstra a necessidade de acompanhamento
constante pelas instancias de controle publico ou social. Em outras palavras:
um grau mais elevado de intervencao estatal na ordem econdmica requer uma
vigilancia permanente para assegurar a correcao e validade dos atos adminis-
trativos praticados com essa finalidade.

O elemento decisivo da exposi¢do que se pretende levar a cabo é exata-
mente 0 acesso a informag&o, ou melhor, o direito & informacé&o publica em po-
der do Estado, e sua contraparte, o dever de transparéncia administrativa. A partir
desse eixo, é possivel propor argumentos que promovam a devida articulagdo
entre temas como direito constitucional a informacéo, dever de transparéncia
administrativa, combate a corrupcéo e preservacdo do Estado de Direito. Antes
de passar ao tema central, é necessaria ainda uma nota prévia: os temas aborda-
dos no texto receberdo um tratamento direto e singelo, sem qualquer pretensao
de completude ou mesmo de originalidade. Trata-se apenas de um simples convite
a reflexdo e ao debate, formulado em breves linhas.
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2 O problema da corrupcao

Discute-se a corrupgdo como fato existente em varias esferas, mas com
prevaléncia no campo administrativo e na esfera politica. A percepcéo do fen6-
meno € inegavel, apontando para um consenso cultural sobre a identificacdo de
determinadas praticas. A esse standard ético comunitario soma-se a normati-
vidade advinda do ordenamento juridico, com a tipificacdo penal de variados
comportamentos, prévia e socialmente reconhecidos como atos inequivocos
de corrupc¢do. Diante dessa multiplicidade de visdes, é importante chegar a um
acordo semantico sobre o assunto em questdo. A definicdo ofertada por Gian-
franco Pasquino parece ampla o suficiente para os propdsitos do presente texto,
sem deixar de lado 0 &mago do fendmeno:?

Assim se designa o fendmeno pelo qual um funciondrio publico é levado a agir de modo diverso dos pa-
drdes normativos do sistema, favorecendo interesses particulares em troca de recompensa. Corrupto é,
portanto, o comportamento ilegal de quem desempenha um papel na estrutura estadual.

Na sequéncia, 0 autor distingue trés tipos de corrupgdo. A primeira e
mais caracteristica € a pratica da peita (ou suborno), definida como o “[...] uso
da recompensa escondida para mudar a seu favor o sentir de um funcionério
publico [...]”. A essa espécie basica somam-se ainda o nepotismo e o peculato.?
A classificacdo das espécies realizada por Gianfranco Pasquino abrange, por-
tanto, comportamentos socialmente censuraveis e, além disso, criminalmente
puniveis, tomando-se por base a ordem juridica brasileira.

Quanto ao movel da corrupcdo, nao parece opor maiores dificuldades pa-
ra a sua elucidacdo, na medida em que constitui uma “patologia politica”, que
se contrapfe a um ideal de bom governo (ou de boa administracdo).® Nestes ter-
mos, a pratica de corrupc¢do estara necessariamente ligada a fatores variados, mas
relacionados entre si, como o tamanho do setor publico, o grau de intervencéao
governamental na atividade econdémico, a complexidade interna da organizacao
estatal e a cultura de relacionamento entre empreendedores privados e autorida-
des puablicas. Algumas dessas circunstancias sao destacadas por Gianfranco Pas-
guino em seu texto sobre a temaética: *

A Corrupcdo é uma forma particular de exercer influéncia: influéncia ilicita, ilegal e ilegitima. Amolda-
-se a0 funcionamento de um sistema, em particular a0 modo como se tomam as decisdes. A primeira

1 PASQUINO, Gianfranco. Corrupcgao. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO,
Gianfranco. Dicionario de politica. Trad. de Jodo Ferreira, Carmen C. Varriale e outros. Brasilia:
Editora Universidade de Brasilia, 1986, p. 291.

2 PASQUINO, Gianfranco. Ob. cit., p. 291-292.

FILGUEIRAS, Fernando. Corrupcéo, democracia e legitimidade. Belo Horizonte: Editora UFMG,

2008, p. 21-22.

4 PASQUINO, Gianfranco. Ob. cit., p. 292.
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consideracdo diz respeito ao ambito da institucionalizacdo de certas préticas: quanto maior for o ambito
de institucionalizacdo, tanto maiores serdo as possibilidades do comportamento corrupto. Por isso, a
ampliacdo do setor pdblico em relagao ao privado provoca o aumento das possibilidades de Corrupcao.
Mas ndo é s6 a amplitude do setor pablico que influi nessas possibilidades; também, o ritmo com que ele
se expande. Em ambientes estavelmente institucionalizados, os comportamentos corruptos tendem a ser,
a0 mesmo tempo, menos frequentes e mais visiveis que em ambientes de institucionalizacao parcial ou
flutuante. A Corrupgao nao estd ligada apenas ao grau de institucionalizacao, a amplitude do setor publico
e ao ritmo das mudancas sociais; esta também relacionada com a cultura das elites e das massas. Depende
da percepcdo que tende a variar no tempo e no espao.

Por sua propria natureza, a corrupgao € um elemento de carater negativo,
operando de forma destrutiva no ambito do sistema social e da ordem juridica.
Como bem salienta Gianfranco Pasquino, a pratica da corrupgéo “[...] conduz
ao desgaste do mais importante dos recursos do sistema, sua legitimidade”.
Para ressaltar o efeito negativo da corrupcao, pode-se dizer também que é um
fator de geracdo de crise, ndo apenas no campo da administracdo e do ordena-
mento juridico, mas também no dominio da ordem social e de seu imaginario.
Desta maneira, a pratica arraigada da corrup¢do administrativa engendra uma
crise sistémica permanente.®

A perda de legitimacdo sistémica provocada pela corrupcdo é potenciali-
zada por algumas caracteristicas inerentes ao modelo contemporaneo de adminis-
tracdo publica. A primeira é o avango da discricionariedade da agdo ou decisdo
administrativa, em consonancia com o aumento vertiginoso da producéo legis-
lativa e regulamentar. Por mais cuidado que exista na confec¢éo dos atos legis-
lativos e regulamentares, é praticamente impossivel prever ou codificar todas
as reacOes possiveis por parte do gestor publico. Resta, assim, uma larga faixa
de atuacdo discricionaria, com suporte em normas de fei¢do generalista ou até
mesmo em principios constitucionais e legais.’

PASQUINO, Gianfranco. Ob. cit., p. 293.

“Com relagdo a personalidade e aos sistemas sociais, empregamos o termo “crise’ para nos referir,
consciente ou inconscientemente, a duas situag@es tipicas: 1) a incapacidade ou a quebra da auto-
-referéncia consistente; 2) a incapacidade de hetero-referéncia adequada. Em vista dessas duas
hipoteses, Habermas distinguiu no plano da sociedade a crise de identidade da crise sistémica: a
primeira diria respeito aos fundamentos ético-normativos das relagdes intersubjetivas, ou seja, a
quebra dos ‘fundamentos do consenso’, atingindo a integracédo social; a crise sistémica seria resul-
tante da incapacidade dos sistemas sociais de oferecer mecanismos suficientes e adequados para so-
lucionar os problemas do seu meio ambiente, atingindo a integracéo sistémica” (NEVES, Marcelo.
Crise do Estado: da modernidade central & modernidade periférica — anotaces a partir do pensa-
mento filosofico e socioldgico alemao. In: Revista Trimestral de Direito Publico, v. 5. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 1994, p. 49).

Apds distinguir os niveis de corrupcéo, esclarece Gianfranco Pasquino: “O segundo nivel da Cor-
rupcdo € o da aplicagdo das normas por parte da administragdo publica e de suas instituicdes. O
objetivo, neste caso, é o de obter uma isengdo ou uma aplicacdo de qualquer modo favoravel. Se-
rdo tanto maiores as probabilidades de éxito, quanto mais eléstica e vaga for a formulacéo das nor-
mas” (PASQUINO, Gianfranco. Ob. cit., p. 292).

6
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A outra caracteristica capaz de incrementar o alcance da crise sistémica é
a natureza altamente complexa da administragdo publica contemporanea. Re-
conhece-se uma “multilateralidade administrativa”, decorrente da pluralidade
de 6rgdos administrativos envolvidos na formag&o dos atos administrativos, da
pluralidade de interesses envolvidos, da posi¢do da administracdo publica co-
mo gestora de conflitos e até mesmo da fragmentacdo do conceito de interesse
publico.® A sofisticacdo da regulacdo da atividade econémica, bem como dos
servigos publicos de execucdo licenciada, delegada, concedida, permitida ou
autorizada, vem concorrer para a complexidade crescente da atividade de ges-
tdo publica.

3 Acesso ainformacao como ferramenta de combate a corrupcao

A forma consagrada de combate a corrupg¢do enfatiza o aspecto repressivo,
intervindo ex post facto. Com efeito, a legislag&o brasileira possui um catalogo
amplo de tipos penais e administrativos que descrevem e penalizam condutas
associadas as préaticas socialmente identificadas como corruptas. Da mesma
forma, a legislacdo de combate a improbidade administrativa atinge uma ampla
gama de comportamentos de gestores publicos, ensejando a possibilidade de
punicdo concreta para os atos vinculados a esquemas de corrup¢do. Com a me-
ta de avancar para além da tradicional abordagem repressiva, as novas tendén-
cias legislativas tém colocado uma énfase renovada nos aspectos preventivos,
buscando coibir a pratica do ilicito antes de sua efetivacdo, por meio de fer-
ramentas de controle e monitoramento.

E o caso do combate a corrupgéo, que tem no conceito de acesso a infor-
macao um instrumento valioso para a atuacdo de carater preventivo. A ideia do
acesso a informacdo estd sedimentada na Constituicdo da Republica, seja na
forma de um direito constitucional de acesso a informacdo publica em poder
do Estado, seja na forma de um dever de transparéncia por parte das entidades
e autoridades publicas. O exercicio do direito de acesso a informagéo, assim
como o respectivo dever de transparéncia da administracdo publica, foi regulado
pela Lei n.° 12.527, de 18 de novembro de 2011, mais conhecida como Lei de
Acesso a Informacdao. Trata-se de diploma legislativo da mais alta importancia,
que disciplina vérias ferramentas institucionais necessarias para a preven¢éo da
corrupgao, merecendo ser analisado junto com os demais institutos juridicos
vinculados ao acesso a informacéo.

8 OTERO, Paulo. Manual de direito administrativo. v. I. Coimbra: Almedina, 2014 [reimpresséo da

edicdo de novembro de 2013], p. 419-431.
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3.1 Direito de acesso a informacao publica em poder do Estado

O art. 5° da Constitui¢do da Republica estampa o direito de acesso a infor-
macao publica em varios de seus incisos.® Nao se trata de qualquer informacéo,
mas especificamente, neste caso, do direito de acesso a informacdo publica
em poder do Estado, como assinalado pela doutrina.’® Para uma parcela da
doutrina, o acesso a informag&o constitui um direito humano fundamental, espe-
cialmente ap6s a aprovacdo pela Comissdo Juridica Interamericana da OEA
(Organizacédo dos Estados Americanos), em 2008, dos Principios sobre o direi-
to de acesso a informacdo, que explicitam o enguadramento nessa categoria
normativa.’* Essa categorizacdo parece indicar um alinhamento com a posi¢do
defendida por aqueles que identificam uma equivaléncia funcional entre direi-
tos fundamentais e direitos humanos.*?

E possivel também compreender o direito de acesso a informag&o como
um direito fundamental, sendo este o entendimento de parcela da doutrina.** Em-
bora nem todo direito assegurado em sede constitucional possa ser caracteri-
zado como direito fundamental, a inclusdo do direito de acesso a informacéo

Assim, por exemplo: Art. 5°. [...] XIV - é assegurado a todos 0 acesso a informagéao e resguardado
o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional; [...] XXXIII - todos tém direito a
receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou ge-
ral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado; [...] XXXIV - s8o a todos assegu-
rados, independentemente do pagamento de taxas: [...] b) a obtencdo de certidoes em reparticoes
publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal; [...].

10 MAXIMO, Marcela de Fatima Menezes; AOKI, Raquel Lima de Abreu; AOKI, William Ken. Do
direito de acesso & informag&o pablica em poder do Estado: a visdo do Sistema Interamericano de
Direitos Humanos. Revista Brasileira de Direito Piblico — RBDP, Belo Horizonte, ano 10, n. 38,
jul./set. 2012. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI10006.aspx?pdiCntd=81483>.
Acesso em: 11 jan. 2013.

11 PERLINGEIRO, Ricardo. A codificacdo do direito a informacdo na América Latina. A&C — Re-

vista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 14, n. 56, p. 209-227, abr./

jun. 2014, p. 212.

Esta, por exemplo, é a ligdo de Comparato, para quem os direitos fundamentais séo os direitos hu-

manos positivados nas Constituigdes, nas leis, e nos tratados internacionais (COMPARATO, Fabio

Konder. A afirmacéo histdrica dos direitos humanos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 56). Alias,

a linha de reflexdo de inspiragdo tomista vera a positivagdo como tendo carater declarativo e ndo

constitutivo, tendo em conta a preexisténcia desses direitos humanos ao proprio ordenamento ju-

ridico, pois estariam fundados na lei natural (BARZOTTO, Luis Fernando. Os direitos humanos
como direitos subjetivos: da dogmatica juridica a ética. In: Revista do Ministério Pablico do Rio

Grande do Sul, n.° 56 (2005). Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 1973, p. 47-88).

MARTINS, Ricardo Marcondes. Direito fundamental de acesso a informacédo. A&C — Revista de

Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 14, n. 56, p. 127-146, abr./jun. 2014,

p. 127-146.

12

13

116 Revista do Ministério Publico do RS, Porto Alegre, n. 76, jan. 2015 — abr. 2015

08RevistadoMinistérioPublicodoRSn76Luciano.indd 116 @ 19/08/2015 09:36:09



1 TEEEn ® [ I T [ |

O direito constitucional & informacéo pablica no contexto do combate preventivo a corrupcao...

publica nessa categoria normativa é plausivel. De fato, a definicdo de direitos
fundamentais trazida por prestigiosa licdo doutrinaria estipula alguns elementos
constitutivos béasicos:*

Direitos fundamentais sao direitos piblico-subjetivos de pessoas (fisicas ou juridicas), contidos em dis-
positivos constitucionais e, portanto, que encerram cardter normativo supremo dentro do Estado, tendo
como finalidade limitar o exercicio do poder estatal em face da liberdade individual.

E possivel encontrar os elementos essenciais da definicao de direitos fun-
damentais no direito de acesso a informacéo pablica. Quanto aos sujeitos, o cida-
dao figura na relacéo juridica em contraste com o Estado. Quanto a finalidade,
é claro o objetivo de limitacdo do poder estatal para assegurar a capacidade
de autodeterminagdo do individuo. Quanto a posi¢ao no sistema juridico, esta
presente a fundamentalidade formal, assegurando forca juridica constitucional
derivada da positivagdo expressa no texto da Constituicdo, sem definicdo pelo
contetdo.”

Em linhas essenciais, sdo estes os contornos do direito constitucional
(ou direito fundamental) de acesso a informacéo publica em poder do Estado.
Cumpre agora examinar o conceito analogo, a contraparte conceitual do direito,
desta vez do ponto de vista da obrigacéo: o dever do administrador publico de
promover a publicidade e a transparéncia da acdo administrativa.

3.2 Dever de publicidade e transparéncia na administracao publica

O dever de publicidade da agdo administrativa esta previsto expressamente
no texto constitucional, tendo sido reforcado com as modificagdes introduzidas
pela Emenda Constitucional n.2 19/1998.'¢ A ideia de publicidade dos atos
praticados pelo Poder Publico € intrinseca a no¢do de governo representativo,
fundado em autoridade emanada da vontade popular. Por essa razéo, o dever de
publicidade pertence desde muito a tradicdo constitucional brasileira. Quanto a

14 DIMOULIS, Dimitri, MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5. ed., rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 41.

15 No sentido do paragrafo, abordando também temas correlatos: DIMOULIS, Dimitri, MARTINS,
Leonardo. Ob. cit., p. 41-46.

Assim: Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoali-
dade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] § 3° A lei disciplinara as
formas de participagdo do usuério na administracdo publica direta e indireta, regulando especial-
mente: | — as reclamagdes relativas a prestacdo dos servigos pdblicos em geral, asseguradas a ma-
nutencgdo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliagdo periédica, externa e interna, da quali-
dade dos servicos; Il — 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos
de governo, observado o disposto no art. 52, X e XXXIII; [...].

16
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ideia especifica de transparéncia, presente na legislacéo infraconstitucional, cons-
titui uma inovacdo recente no ordenamento juridico nacional. Sobre ela, diz a
doutrina:*’

[...] entendemos como qualidade, atributo da publicidade, que consiste em promover a divulgacdo da
informacéo de forma otimizada, com hoa-fé, autenticidade, clareza e inelegibilidade, atualidade e inte-
gralidade. A publicidade € pressuposto da transparéncia, estd na sua raiz. A transparéncia desdobra-se do
principio da publicidade, apresentando-se como seu subprincipio, implicitamente extraido da interpre-
tacdo sistematica do ordenamento juridico constitucional e infraconstitucional.

Os deveres de publicidade e transparéncia atribuidos a autoridade admi-
nistrativa constituem a contraparte conceitual do direito de acesso a informa-
cao publica atribuida ao cidaddo. Ressalte-se que esses deveres de publicidade
e transparéncia estdo veiculados no ordenamento juridico como comandos ex-
pressos (tanto em sede constitucional, como no plano legal e regulamentar), e
ndo como simples principios.

3.3 Odever de transparéncia e a Lei n.? 12.527, de 18 de novembro de 2011

Os deveres do administrador publico relativos a transparéncia dos atos de
gestdo foram regulamentados pela Lei n.? 12.527, de 18 de novembro de 2011,
conhecida como Lei de Acesso & informagdo. A nova legislagdo introduziu
inovagdes importantes na cultura juridico-administrativa brasileira, reforgando
0s mandamentos constitucionais sobre a tematica e definindo as bases de um
novo paradigma nas relac6es entre o Poder Publico e o cidaddo. Isso fica claro
na redacdo do art. 3° do diploma legal, que estabelece as diretrizes para a exe-
cucdo dos procedimentos nele previstos. Entre eles estdo a “observancia da publi-
cidade como preceito geral e do sigilo como excec¢do” (inciso 1), a “divulgacéo
de informagdes de interesse publico, independentemente de solicitagdes™ (in-
ciso I1), e, merecendo especial atencao, o “fomento ao desenvolvimento da cul-
tura de transparéncia na administracéo publica” (inciso V).

O dever de divulgacdo de informacdes de interesse publico vai além da
simples transparéncia passiva, prevista no art. 10 da Lei n.2 12.527/2011,*® que
corresponde ao modo tradicional de obtencdo de informagdes junto a gestdo

17 ELIAS, Gustavo Terra. Da publicidade a transparéncia: o percurso para a reafirmacéo da democra-
cia participativa. Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 12, n. 141, nov. 2012. Disponivel
em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PD10006.aspx?pdiCntd=82255>. Acesso em: 20 nov. 2012.

18 Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a informac@es aos rgaos e enti-
dades referidos no art. 1° desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identi-
ficagcdo do requerente e a especificagdo da informacao requerida.
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publica, por meio dos chamados SICs fisicos ou eletrénicos.® Conforme des-
taca 0 manual oficial editado pela Controladoria-Geral da Unido, a transparén-
cia passiva “se da quando algum érgdo ou ente é demandado pela sociedade
a prestar informagdes que sejam de interesse geral ou coletivo, desde que nédo
sejam resguardadas por sigilo”.?° Corresponde, portanto, a sistematica ja antes
existente no direito brasileiro, segundo a qual é facultado a qualquer cidaddo
obter informacGes ou documentos de natureza publica, bastando o devido re-
guerimento a autoridade competente, desde que o material ndo esteja sujeito a
sigilo.

A grande novidade trazida pela legislacdo foi a ideia de transparéncia
ativa, consistente no dever da administracdo publica de divulgar informacdes
de interesse geral por sua propria iniciativa, sem necessidade de requerimento
formulado por interessado. Segundo ressalta 0 manual oficial editado pela Con-
troladoria-Geral da Unido, “[...] nesse caso, a transparéncia € “ativa”, pois parte
do drgdo publico a iniciativa de avaliar e divulgar aquilo que seja de interesse
da sociedade”.?* O dever de transparéncia ativa esta delineado no art. 82, caput,
da lei, bem como em seu primeiro paragrafo, que estabelece um rol exempli-
ficativo de informacdes de natureza publica passiveis de divulgagdo por inicia-
tiva da administracdo publica.?2 Embora a atencdo da midia sobre as primeiras
iniciativas de transparéncia ativa tenha recaido sobre questfes remuneratorias
(especialmente sobre dados relativos a vencimentos de servidores), a abrangén-
cia de aplicagdo dos comandos normativos é muito maior, alcangando informa-
¢Oes cruciais para o desenvolvimento da atividade regulatéria do Estado, com-
preendida em sentido amplo.

19 Art.9° O acesso a informagdes publicas seré assegurado mediante:

| — criacéo de servico de informagdes ao cidaddo, nos 6rgdos e entidades do poder publico, em lo-

cal com condigGes apropriadas para: a) atender e orientar o publico quanto ao acesso a informagdes;

b) informar sobre a tramitacdo de documentos nas suas respectivas unidades; ¢) protocolizar do-

cumentos e requerimentos de acesso a informacoes; [...].

BRASIL. Manual da Lei de Acesso a Informacao para Estados e Municipios. Controladoria-Geral

da Unido. Secretaria de Prevengdo da Corrupgdo e Informagdes Estratégicas. 1. ed. Brasilia, 2013,

p. 17.

2L BRASIL. Ob. cit., p. 14.

22 Art. 8° E dever dos 6rgdos e entidades pUblicas promover, independentemente de requerimentos, a
divulgagdo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagdes de interesse
coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas. § 1° Na divulgacdo das informagdes a que se
refere o caput, deverdo constar, no minimo: | — registro das competéncias e estrutura organizacio-
nal, enderecos e telefones das respectivas unidades e horarios de atendimento ao puablico; Il — re-
gistros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros; 111 — registros das despesas;
IV — informagdes concernentes a procedimentos licitatdrios, inclusive os respectivos editais e re-
sultados, bem como a todos os contratos celebrados; V — dados gerais para 0 acompanhamento de
programas, agBes, projetos e obras de 6rgdos e entidades; e VI — respostas a perguntas mais fre-
quentes da sociedade.

20
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Observada em uma perspectiva de longo prazo, o dever de transparéncia
ativa da gestdo publica na divulgacdo de informacdes de interesse publico dei-
xa entrever a possibilidade de uma mudancga radical de cultura na relagdo entre
administracdo e administrados. A exposi¢do das informagoes relativas a ativi-
dade de administracdo, por meio de uma politica de dados abertos, representa
um marco concreto na evolugdo da cultura publica trazida pela Constituicdo da
Republica. Ao possibilitar uma melhor compreenséo das a¢bes administrativas,
a transparéncia da atividade administrativa possibilita um aumento da participa-
cdo civica e do controle social, circunstancias de fundamental importancia, na
medida em que constituem pressupostos indispensaveis para o funcionamento
regular de um sistema de democracia representativa.

4 Atividade de licenciamento urbanistico e ambiental

Entre as condutas da administracdo publica, uma das mais relevantes é a
atividade de licenciamento urbanistico e ambiental, compreendida em seu sen-
tido amplo. Trata-se de atividade que serve como instrumento de gestao, de re-
gulacéo e de controle, tendo importancia decisiva na consecucao dos objetivos
da legislacdo ambiental e urbanistica, e, de forma indireta, repercutindo na ati-
vidade econdmica. Note-se que ao falar em licenciamento, alude-se ao procedi-
mento completo que tem por meta a obtencao da respectiva licenca.? E claro
que o licenciamento urbanistico e o licenciamento ambiental possuem diferen-
cas significativas, mas estdo vinculados a um fundo conceitual comum. Além
disso, submetem-se integralmente aos ditames da Lei de Acesso & Informac&o.

O licenciamento ambiental esta definido no ordenamento juridico. Com
efeito, a Lei Complementar n. 140, de 8 de dezembro de 2011, define o licen-
ciamento ambiental, em seu art. 29, I, como “o procedimento administrativo
destinado a licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos am-
bientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de
causar degradacdo ambiental”. E de basilar importancia a caracterizagdo como
um procedimento administrativo, ou seja, uma sucessdo encadeada e ordenada
de atos destinados a formacdo da vontade da administracdo publica, por seus
Orgdos de gestdo ambiental, com a finalidade de expedir a licenga ambiental,
desde que presentes os requisitos autorizadores. Conforme bem ressaltado em

23 Nessa linha: “Néo se deve confundir o licenciamento ambiental com a licenca ambiental, ja que

aquele é o processo administrativo por meio do qual se verificam as condigdes de concesséo desta
e esta é 0 ato administrativo que concede o direito de exercer toda e qualquer atividade utilizadora
de recursos ambientais ou efetiva ou potencialmente poluidora” (FARIAS, Talden; CORREIA,
Aricia Fernandes. Licenciamento ambiental e sustentabilidade no meio ambiente urbano. Férum
Municipal & Gestdo das Cidades — FMGC, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, jan./fev. 2014, p. 70).

120 Revista do Ministério Publico do RS, Porto Alegre, n. 76, jan. 2015 — abr. 2015

08RevistadoMinistérioPublicodoRSn76Luciano.indd 120 @ 19/08/2015 09:36:10



1 TEEEn ® [ I T [ |

O direito constitucional & informacéo pablica no contexto do combate preventivo a corrupcao...

licdo de doutrina estrangeira, a licenca ambiental “[...] €, como o préprio nome
logo indica, um instrumento de prevencdo, que concretiza um principio de
proibicdo sob reserva de permissdo”.?*

Destaca-se gque o debate sobre o licenciamento ambiental é um tema que,
por diversas razdes, ligadas principalmente a tensdo entre os valores do desen-
volvimento econdmico e da preservacdo ambiental, adquiriu extrema relevancia
no cotidiano dos gestores publicos, especialmente no &mbito municipal. Em ra-
z&o dessas circunstancias, é possivel dizer que o assunto atingiu um estagio
adiantado de abordagem doutrinaria, alcangando alguma uniformizacéo de con-
ceitos basicos.

Por sua vez, embora igualmente importante, o licenciamento urbanistico
n&o logrou atingir o grau de densidade e uniformizacéo conceitual obtido pelo li-
cenciamento ambiental. Sob a nocdo de licenga urbanistica abriga-se uma mul-
tiplicidade de atos, nos quais é necessario buscar um fio condutor em comum.
Assim, é assinalado pela doutrina que as antigas licencas de construcdo, ao se
converterem em licengas urbanisticas, transformaram-se em instrumento de
execucdo do urbanismo, atendendo aos objetivos mais amplos do planejamento
e da politica urbana.?® Além disso, quanto a natureza juridica, a licenca urba-
nistica “segue, basicamente, as caracteristicas da licenga administrativa, enquanto
ato emitido pelo Poder Publico. E unilateral e vinculada. Acrescente-se a isso
o fato de pressupor a existéncia de direito subjetivo (precedente ao pedido do
particular)”.?® Fica claro também que o licenciamento urbanistico é também
um procedimento administrativo, uma sequéncia légica de atos da administra-
cao publica, ao cabo do qual ocorrerd a expedicdo da respectiva licenca urba-
nistica.

E apropriado referir que as espécies de licenciamento acima mencionadas
partem de um fundo conceitual comum: a expressdo de uma funcdo pablica de
gestdo, de controle e de regulacdo sobre as atividades relativas a ordenacdo do
espaco urbano e da preservacdo ambiental. Compatibilizar os institutos € uma
necessidade pratica para os gestores publicos municipais e para os titulares
dos 6rgdos de gestdo ambiental, de forma a obter uma maxima maximizagdo
das potencialidades de cada um na protecdo dos bens juridicos tutelados.?” Por

2 GOMES, Carla Amado. O procedimento de licenciamento ambiental revisitado. In: Estudos de

direito do ambiente e de direito do urbanismo. Coordenagdo de Marcelo Rebelo de Sousa e Carla
Amado Gomes. Lishoa: Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas (Faculdade de Direito da Univer-
sidade de Lisboa), 2011, p. 123.

SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 7. ed., rev. e atual., Sdo Paulo: Malheiros,
2012, p. 435-436.

SANTOS, Mércia Walquiria Batista dos. Licenca urbanistica. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 99.
Sobre o tema: PRESTES, Vanésca Buzelato. A necessidade de compatibilizagdo das licengas am-
biental e urbanistica no processo de municipalizagdo do licenciamento ambiental. In; PRESTES,

25
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outro lado, no plano tedrico, resta evidente a demanda por uma articulagdo con-
ceitual mais profunda entre as distintas espécies de licenciamento, havendo a
possibilidade de construcdo de uma base tedrica abrangente a partir da no¢édo de
ordenamento do territdrio.? Trata-se de tarefa ainda por cumprir, mas indispen-
savel para o desenvolvimento ordenado de uma agenda urbano-ambiental.

4.1 Licenciamento, acesso a informacao e dever de transparéncia

Em razdo de sua propria conformacédo, a atividade de licenciamento é
suscetivel de ser maculada pela pratica da corrupgdo. De um lado estd o em-
preendedor privado, portador de capital, necessitando da licenca para desen-
volver suas atividades na esfera econémica. Do outro lado esta o agente publico
(ou o conjunto de agentes publicos) responsavel pela analise dos pressupostos
necessarios a expedicdo da licenca, muitas vezes com o exame de situagdes
regidas por conceitos técnicos e juridicos com forte indeterminagdo semantica.
Para lidar com esse risco, existem algumas formulas j& consagradas, como a es-
truturacdo da atividade de licenciamento como procedimento administrativo,
com tarefas compartimentadas e consulta a diversos érgaos internos, com trami-
tacdo transversal; 0 monitoramento constante, por meio de auditoria permanente
dos atos praticados; 0 acompanhamento dos 6rgdos de assessoria juridica dos
entes publicos, com exame periodico sobre a presenca dos requisitos para o de-
senvolvimento valido e regular dos procedimentos administrativos; bem como
tantas outras possibilidades de prevencdo e controle administrativo da ativi-
dade de licenciamento urbanistico e ambiental.

A esse acervo de possibilidades, a Lei n.? 12.527/2011 somou o dever
de transparéncia administrativa do gestor publico sobre a matéria de licencia-
mento. Esse dever de transparéncia deve ser interpretado da maneira mais am-
pla possivel, pois é clara a incidéncia da Lei de Acesso a Informacg&o a todo o
conjunto da atividade de licenciamento, na medida em que esta atividade ocor-
re necessariamente por meio de procedimento administrativo. Desta forma, es-
t4 enquadrada nas disposi¢des do art. 72, no inciso Il (“informacdo contida em
registros ou documentos, produzidos ou acumulados por seus érgdos ou entida-
des, recolhidos ou ndo a arquivos pablicos™) e no inciso V (“informacéo sobre ati-

Vanésca Buzelato (Organizadora). Temas de Direito Urbano-Ambiental. Belo Horizonte: Foérum,
2006, p. 123-141.

280 autor deste artigo tentou esbocar alguns elementos para essa tarefa no seguinte texto: BRASIL,
Luciano de Faria. Por um direito do ordenamento territorial: elementos preliminares para um mo-
delo integrado de direito urbano-ambiental. In: Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanis-
tico, ano 1X, n. 52, fev./mar. 2014. Porto Alegre: Magister, 2014, p. 78-88.
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vidades exercidas pelos 6rgéos e entidades, inclusive as relativas a sua politica,
organizacdo e servigos”). A Unica restricdo consta do art. 7¢, § 3° (“O direito
de acesso aos documentos ou as informacdes neles contidas utilizados como
fundamento da tomada de decisdo e do ato administrativo sera assegurado com
a edicdo do ato decisorio respectivo”). Assim, o teor completo do procedimen-
to administrativo de licenciamento somente podera ser dado a conhecer ao
publico ap6s a expedicdo do ato administrativo de finalizagdo, i.e., a licenga.

Pela importancia da atividade de licenciamento no contexto do controle
social da preservacdo dos bens juridicos difusos e coletivos, os respectivos pro-
cedimentos administrativos devem ser objeto de transparéncia ativa, na forma
do art. 82, “caput”, da Lei n.2 12.527/2011 (“E dever dos 6rgéos e entidades pU-
blicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de
facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informac@es de interesse cole-
tivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas”). A administracdo publica
deve providenciar por sua propria iniciativa, em meios autorizados e conheci-
dos de comunicacdo, a divulgacdo dos dados relativos ao licenciamento urba-
nistico e ambiental, de forma ordenada e consolidada. Enfatiza-se que os dados
relativos ao licenciamento urbanistico e ambiental correspondem a previsao
legal do art. 8%, § 1°, inciso V (“dados gerais para 0 acompanhamento de pro-
gramas, acgoes, projetos e obras de 6rgdos e entidades™) e, eventualmente, po-
derdo também estar enquadrados na diccdo do inciso VI (“respostas a pergun-
tas mais frequentes da sociedade™).

A divulgacédo dos dados relativos a atividade de licenciamento urbanistico
e ambiental por meio de iniciativas de transparéncia ativa permitira tanto uma
visdo global da informacdo, apreendendo o estado geral do tema, quanto uma
visdo particularizada de determinados procedimentos e atos administrativos,
que ficardo disponiveis para analise detalhada. O conjunto dos dados permitira
também examinar o tempo de tramitacdo dos expedientes administrativos, iden-
tificando situacbes que fogem a escala de tempo habitual e possibilitando um
controle mais refinado dos atos praticados. Destaca-se também que inobser-
vancia das normas asseguradoras do acesso a informacao sujeita o agente pu-
blico infrator as sancbes previstas no art. 32 da Lei n.2 12.527/2011. Enfim,
pode-se afirmar que a extensdo das regras de acesso a informacdo aos atos de
licenciamento urbanistico e ambiental constitui um fato importantissimo na
evolugdo da administracdo publica brasileira, possibilitando a universalizagdo
da aplicacéo de uma ferramenta crucial para o combate preventivo a corrupgao.
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5  Conclusao: o combate a corrupcao e a defesa da ordem juridica

Partindo de uma breve exposi¢do sobre o problema da corrupgdo adminis-
trativa, o texto pretendeu fazer uma analise do instituto do acesso a informagao
como ferramenta importante de combate ao ilicito. Nessa linha, buscou-se rea-
firmar a existéncia de um direito constitucional de acesso a informacdo publica
em poder do Estado, bem como de sua contraparte conceitual, o dever de publi-
cidade e transparéncia na administracdo publica. Atencdo especial foi dada a
regulamentacdo do dever de transparéncia administrativa por meio da Lei n.°
12.527, de 18 de novembro de 2011, que disciplinou os procedimentos de trans-
paréncia passiva (divulgacdo vinculada a requerimento do cidaddo) e introdu-
ziu normas e procedimentos de transparéncia ativa (divulgacdo por iniciativa
do Poder Plblico). Na sequéncia, foram examinadas as duas espécies de licen-
ciamento, urbanistico e ambiental, destacando-se a aplicacdo dos preceitos da
Lei de Acesso a Informacdo a ambas as espécies de licenciamento, inclusive na
forma da transparéncia ativa, como medida de combate & corrupcao.

O percurso trilhado na exposicdo teve o propoésito de salientar as poten-
cialidades contidas no tema do acesso a informacdo, mormente apds a sua re-
gulamentacdo por lei ordinéria, na forma da Lei n.? 12.527/2011. Apesar do fo-
co inicial em cargos e vencimentos, atendendo a uma demanda gerada pela
grande midia, a nova lei traz variadas possibilidades para o controle dos atos
administrativos, com destaque para os atos que sejam praticados para a regula-
cdo da zona limitrofe entre o pablico e o privado. A situacdo trazida pela ativi-
dade de licenciamento urbanistico e ambiental amolda-se bem aos objetivos da
legislacdo, na medida em que permite o escrutinio publico dos atos concedidos
em favor do empreendedor privado, fortalecendo o controle social. As medidas
de transparéncia ativa, com divulgacdo ampla da documentacéo existente sobre
os licenciamentos, s6 podem auxiliar ainda mais a protecdo do interesse publico.

Ao cabo, é exatamente disso que se trata: preservar o interesse publico. Fo-
mentar uma cultura publica de transparéncia administrativa significa incentivar
a participacdo social no exame da atividade estatal. Lutar contra a corrupcdo,
desenvolvendo ferramentas de combate preventivo ao ilicito, é uma forma de lu-
tar pelo cumprimento da Constitui¢do, prestigiando suas normas, seus valores
e seus objetivos. E por isso que o combate & corrupcio, realizado por meio do
exercicio do direito constitucional a informacdo publica e de sua contraparte,
o0 dever de publicidade e transparéncia na administracdo publica, constitui uma
das mais relevantes tarefas na defesa da ordem juridica, da efetividade da Cons-
tituicdo e da integridade da Republica.
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