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Resumo

A Constituicdo de 1988 reconheceu e consolidou o principio da
Transparéncia da Administragdo Publica como direito fundamental do
cidaddo, apesar de o texto da Carta Magna ndo tratad-lo explicitamente
como principio constitucional. E considerado um dos alicerces do Estado
Democrético de Direito e da moderna Administracdo Publica. Um principio
constitucional tem uma dimensdo negativa de impor um limite as
atividades estatais para ndo permitir que as mesmas ensejem resultados que
contrariem 0s preceptivos constitucionais. Ao mesmo modo tem uma
dimensdo positiva de propiciar e estimular condutas de todos os Poderes
Publicos em favor da concretizagdo dos principios. No trabalho, destaca-se
a aplicacdo do principio da transparéncia administrativa a atuacao
parlamentar dos Senadores e Senadoras da Republica Federativa do Brasil
0 que provocou uma mudanca de paradigma no comportamento tanto do
parlamentar como do cidad&o brasileiro capaz de permitir a democratizagao
dos trabalhos parlamentares em virtude da observéncia do preceito
normativo constitucional e da criacdo de mecanismos de formacédo da
opinido publica, de controle da atividade publica e de acesso publico a

informacoes.

Palavras-Chaves: Transparéncia; Democracia; Democratizacdo;

Parlamentar.
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INTRODUCAO

Tem se buscado nos ultimos anos transformar o Estado Brasileiro num instrumento
eficiente para o exercicio da cidadania, bem como configurar um modelo de Administracéo
Publica Gerencial em substituicdo ao modelo burocréatico anterior a Constituicdo de 1988 com a
conscientizacdo de que o objetivo do Estado deve ser sempre o cidaddo, oferecendo-lhe pleno
controle sobre os resultados das acGes da maquina estatal.

Nesse sentido, o presente trabalho objetiva demonstrar que a Constituicdo Federal de
1988 ao consumar no Brasil a constitucionalizacdo dos preceitos do Direito Administrativo de
observancia obrigatoria (CF/88, artigo 37), — no que se refere ao principio da transparéncia
administrativa — imp6s novos padrfes de conduta aos parlamentares que resultaram na
democratizacdo da atuacdo dos Senadores e Senadoras da Republica Federativa do Brasil.

Para tanto, o trabalho foi dividido em capitulos que abordam inicialmente a cria¢do do
Estado de Direito e sua evolucdo para o Estado Democratico de Direito, e também a relagdo deste
principio juridico com o Sistema constitucional brasileiro, haja vista que foi consagrado por
nossa Carta Politica (CF/88, artigo 1°), tendo como importante consectario a participacdo dos
administrados nas tomadas de decisdo, ao introduzir nas relacdes entre Administracdo Publica e o
Administrado um novo contorno aos atributos dos sujeitos envolvidos, extirpando as tradi¢des de
uma funcgdo administrativa opressora de direitos dos particulares e de comportamento hermético e
unilateral conduzido ao extremo pela Administracdo Publica.

Em seguida, exibe o processo histdrico da constitucionalizacdo do Direito no mundo até
chegar a constitucionalizacdo do Direito Administrativo que é ramo do direito publico que fixa os
principios e as regras que pautam a atuacdo das atividades administrativas do Estado
Democratico de Direito, considerando suas fungdes precipuas, conforme consta do Predmbulo da
Constituicdo Federal de 1988.

A idéia de constitucionalizagdo do Direito explorada no trabalho esta associada a um
efeito expansivo das normas constitucionais, cujo conteldo material e axioldgico se irradia, com
forca normativa, por todo o sistema juridico. Os valores, os fins puablicos e os comportamentos
contemplados nos principios e regras da Constituicdo passam a condicionar a validade e o sentido
de todas as normas do direito infraconstitucional e, intuitivamente, repercute sobre a atuagdo dos

trés Poderes, inclusive e notadamente nas suas relagdes com os particulares.



A ampliacdo da participacdo popular é tratada dentro de uma nova fase no processo
democratico brasileiro, em vista do texto constitucional de 1988, onde a democracia assume a
dimensdo de principio constitucional, garantido ao cidaddo ampla participacdo democratica nos
assuntos do Estado.

Embalado na perspectiva de que os principios juridicos tém forca destrutiva em relacdo a
comportamentos infringentes, tém forca construtiva com referencia a comportamentos positivos
pela vinculatividade normativa, podendo fixar obrigacdes a Administracdo Publica para o
cumprimento de seus objetivos, o trabalho analisa a potencialidade do principio juridico — e, mais
precisamente, o da transparéncia administrativa — de orientar padrfes de comportamento da
Administracdo Publica com vistas ao redimensionamento do exercicio do poder e das relacbes
entre a Administracdo Publica e os administrados, adequando as exigéncias do Estado
Democratico de Direito, na senda da legitimidade e das demais funcBes e valores que a
transparéncia administrativa colima alcangar.

Assim, nos capitulos finais busca-se evidenciar o processo de democratizacdo da atuagédo
dos Senadores e Senadoras da Republica Federativa do Brasil, em face da observancia do
preceito constitucional da transparéncia administrativa, da importancia do papel da imprensa livre
nesse processo e também o da tecnologia da informacédo, enfatizando, no &mbito do Senado
Federal, a criacdo de mecanismos de formacdo da opinido publica, de controle da atividade
publica e de acesso publico a informacdes.

As referéncias bibliograficas foram selecionadas do acervo da Biblioteca do Senado
Federal, sendo que a metodologia de pesquisa do trabalho baseou-se prioritariamente na
investigacao cientifica das obras dos doutrinadores que se debrucaram sobre os varios temas
interligados ao tema central do trabalho e, em especial, na obra “Transparéncia Administrativa:
Publicidade, motivacéao e participacdo popular” do ilustre Doutor Wallace Paiva Martins Janior,
Promotor de Justica do Estado de Sao Paulo, quem analisou com bastante profundidade o tema
do reconhecimento e da consolidacéo do principio da Transparéncia Administrativa no Brasil.

Além disso, a investigacdo alcangou os departamentos da Comunicacdo Social do Senado
Federal e também da Secretaria de Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal — SEFIC, 6rgéo
responsavel pelo ressarcimento da verba indenizatéria dos Senadores e Senadoras.

Segundo o Autor, o principio da transparéncia administrativa é considerado um dos

alicerces do Estado Democratico de Direito e da moderna Administracdo Publica pelo acesso do
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cidadao a informacdo e participacdo na gestdo da coisa publica, diminuindo espacos reservados
ao caréter sigiloso da atividade administrativa®.

Com efeito, o Parlamentar deve dar transparéncia a sua atuacdo (frequéncia na casa
legislativa, oferecimento das proposi¢Oes, informacdes ao IRPF, visibilidade na utilizacdo de
recursos publicos, pronunciamentos, publicidade das votagdes, idoneidade moral, etc.) e criar 0s
respectivos mecanismos de controle que incentivem a participacdo popular e proporcionem assim
a democratizacao de sua atuacéao.

A transparéncia no uso e no exercicio do poder decorre naturalmente da qualidade da
democracia’ que permeia o Estado rompe a tradicdo do segredo. A ampliacdo do acesso &
informacdo governamental aumenta o grau de democracia nas relagbes entre o Estado e a
sociedade, pois o regime democratico funda-se no principio de que os atos dos governantes
devem ser do conhecimento do povo.

O principio da transparéncia tem seu germe no proprio conceito juridico do principio do
Estado Democratico de Direito, consagrado por nossa Carta Politica (CF/88, artigo 1°), de modo
que o trabalho procura demonstrar que o principio da transparéncia reine funcGes materiais e
instrumentais que aperfeicoam o carater democratico do Estado pela legitimidade do uso e do
exercicio do poder e da funcdo publica que propicia o desenvolvimento de linhas de atuacdo
administrativa contando com a participacdo do administrado, ndo apenas como mero espectador
de conduta, mas como agente colaborador na tomada das decisGes estatais, 0 que democratiza o

exercicio do poder.

! Wallace Paiva Martins Junior. Transparéncia Administrativa. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p.17

2 Cf.Wallace Paiva Martins Janior. Transparéncia Administrativa. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p.28
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1. DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

A transparéncia administrativa € principio intimamente ligado & prépria concepcdo de
Estado Democratico de Direito. A proposta do principio da transparéncia administrativa € de dar
carater publico a gestdo administrativa insuflando legitimidade democratica na medida em que se
define “o governo da democracia com o governo do publico em publico™.

Para 0os homens da Antiguidade, a origem do poder ndo foi questdo que o0s preocupasse de
modo especial. Este, como o Estado, aparecia-lhes como um fenémeno natural e necessario e,
ainda, mesmo os que, como Sdécrates, discutiam a razao de ser de todas as coisas, ndo discutiam a
do poder, preferindo morrer injustamente a rebelar-se.

Foi na idade média, foram os grandes tedlogos catélicos que primeiro se dedicaram a
filosofar sobre a origem e a justificacdo do poder do Estado®. E apesar de que as vicissitudes da
luta entre o poder temporal e o espiritual, entre 0s reis e o Papa, se refletiram na elaboracéo delas,
ndo h& de negar que as grandes teorias medievais foram o mais sistematico e profundo esforgo
para atingir, sob as aparéncias contraditorias das organizagdes politicas, a realidade permanente
do poder.

Com efeito, a construcdo do Estado de Direito surgiu da inadequacdo do pluralismo
juridico® caracteristico do perfodo medieval onde se buscava promover os anseios de liberdade,
de igualdade e de seguranca do capitalismo6.

A Auséncia de leis fundamentais, de uma autoridade que dirimisse os litigios e defendesse
legitimamente o homem contra a injustica dos mais fortes, determina uma situacdo de

instabilidade e incerteza na sociedade primitiva que favoreceu o aparecimento de uma sociedade

3 Cf. Noberto Bobbio. A democracia e o poder invisivel, in O futuro da Democracia — uma defesa das regras do jogo.
Sdo Paulo: Paz e Terra, 1997, p.84.

* Cf. AZAMBUJA, Darcy. Teoria Geral do Estado — 302 Ed.S&o Paulo: Globo, 1993, p.55

> A idéia de pluralismo juridico é decorrente da existéncia de dois ou mais sistemas juridicos, dotados de eficacia,

concomitantemente em um mesmo ambiente espago-temporal.

6 Cf ANJOS FILHO, Robério Nunes dos ; RODRIGUES, Geisa de Assis . Estado Democratico de Direito: conceito,
histéria e contemporaneidade. In: Sérgio Gonini Benicio. (Org.). Temas de Dissertacdo nos Concursos da
Magistratura Federal. 1 ed. S&o Paulo: Editora Federal, 2006, v. 1, p. 97-113.
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politica. Assim € criado o Estado, para interpretar a lei natural e manter a ordem e a harmonia
entre 0s homens’.

A formagdo de um Estado Nacional Soberano® possibilitou a unidade do ordenamento
juridico, a divisdo dos poderes estatais®, o primado da lei sobre outras fontes de protecdo juridica,
o reconhecimento da certeza do Direito como valor politico fundamental, a igualdade formal dos
cidadaos perante a lei, 0 reconhecimento e a protecdo de direitos individuais, civis e politicos, a
garantia constitucional, a distingdo entre publico e privado e a afirmacéo da propriedade privada e
da liberdade de iniciativa econémica.

A liberdade social e econdmica foi um dos resultados mais evidentes do novo sistema
juridico baseado no principio da igualdade dos homens perante uma lei genérica e impessoal que
serviu de ponto de partida para uma nova era de direitos.

O ideal iluminista criou um novo Estado, a0 mesmo tempo em que indicou 0 meio de sua
criacdo e constante recriacdo, ou seja, a Constituicdo. As origens da Constituicdo e do Estado de
Direito'® se confundem. O Estado de Direito constitucional foi o pai da democracia
representativa, com o estabelecimento do voto periddico de todos do povo, da alternéncia de
poder, da representagdo popular, da separacdo de poderes, da revisdo jurisdicional que
constituiram importantes conquistas da democracia representativa e liberal.

O Estado de Direito formal e liberal precisou ser revisto, pela sua insuficiéncia em
permitir a consecucdo de fins muitas vezes explicitamente assumidos pelo sistema. Permanecia a

desigualdade material, a injustica nas relacbes privadas e publicas, as limitacbes da protecdo

" Cf. AZAMBUJA, Darcy. Teoria Geral do Estado — 30% Ed.S&o Paulo: Globo, 1993, p.60

8 Maquiavel, no século XVI, escreve o Principe e lanca os fundamentos da politica, como arte de governar os
Estados, ou mais exatamente, como arte de atingir, exercer e conservar o poder.

® Locke fez referencia aos trés poderes essenciais do Estado, o Legislativo, Executivo e Judiciario, e forneceu
inspiracao a célebre teoria de Montesquieu sobre a triparticdo dos Poderes do Estado. Para Locke, a base do governo,
é o consentimento dos cidaddos. Apud. AZAMBUJA, Darcy. Teoria Geral do Estado — 30% Ed.Sdo Paulo: Gloho,
1993, p.60

190 Estado de Direito é aquele no qual os mandatérios politicos (na democracia: os eleitos) s&o submissos as leis
promulgadas.
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juridica estritamente individual o que evidenciava a inépcia do Estado Liberal*!

para atender os
reclamos da nova ordem. O proprio sistema fundado pelos burgueses precisou de um Estado
forte, interventor para permitir a sua reproducao.

O Estado de Direito ndo foi capaz de impedir as duas grandes guerras mundiais, de evitar
a formacéo de regimes ditatoriais, de evitar o flagelo da miséria e foi novamente na Constituicéo
onde se recriou o Estado de Direito, agora qualificado como social, sem abandonar a heranga das
garantias formais do periodo anterior.

No dominio econdmico o Estado passou a intervir direta ou indiretamente na produgéo,
circulacdo e distribuicdo de riquezas, para refrear a tendéncia oligopolista do capitalismo
avancado. No dominio social, o Estado foi convocado para empreender politicas publicas com o
propdésito de concretizar os direitos individuais e sociais que nao interessavam ao mercado. O
publico e o privado se aproximam e a Administracdo Publica passa a exercer um importante
papel na estrutura politica do Estado.

O Estado Social de Direito ndo conseguiu compatibilizar o bem estar geral com demandas
de neocapitalismo, gerando um espaco de decisdo politica fora dos controles de legitimidade
tradicionais. Esse fato acaba por gerar na definicdo de Habermas uma “caréncia democrética de

legitimagdo”*?

, 0 que ocorre sempre que o ambiente dos que tomam parte nas decisdes
democraticas nao coincide com o circulo daqueles que sao afetados por essas decisdes.

Na licdo de Habermas, o rompimento de fronteiras da economia, da sociedade e da cultura
ensejou ndo s6 a perda da capacidade do controle do Estado Nacional, mas também o crescente
déficit de legitimagdo do processo decisorio e a progressiva incapacidade de dar provas, com
efeito legitimador, de acdes de comando e de organizacao.

A primeira concepcdo de Estado Democratico de Direito®® ligava democracia

participativa com isonomia de participacdo nos rendimentos da produgdo. No aspecto econémico,

A concepcdo liberal (de valorizagdo do individuo e afastamento do Estado) gerou concentracdo de renda e
exclusdo social, fazendo com que o Estado fosse chamada para evitar abusos e limitar o poder econdémico.Cf.
LENZA, Pedro. Direito Constitucional esquematizado. 122 Ed. ver. atual. e ampl.S&o Paulo: Saraiva, 2008, p.6

12 Jiirgen Habermas. Direito e Democracia entre Facticidade e Validade. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, vol.2,
1997, p.

3 No Estado democratico, as funcdes tipicas e indelegaveis do Estado sdo exercidas por individuos eleitos pelo povo
para tanto, de acordo com regras pré-estabelecidas que regem o pleito eleitoral. E um conceito que designa qualquer
Estado que se aplica a garantir o respeito das liberdades civis, ou seja, o respeito pelos direitos humanos, das
liberdades fundamentais, através do estabelecimento de uma protecéo juridica.
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o0 individuo tem direito a um minimo essencial e o Estado deve garantir as condi¢fes materiais
que permitam o seu desenvolvimento, em consonancia com o principio da dignidade da pessoa
humana.

O Estado Democratico de Direito também tem como fundamento a inclusdo politica,
devendo suprir a caréncia de legitimacdo democratica com novos métodos de controle politico,
como 0s que ensejam a participacédo efetiva do povo atraves de mecanismos de democracia semi-
direta.

A Constituicdo de 1988 consagra a idéia de democracia indireta ou participativa, num
verdadeiro sistema hibrido, ou seja, numa intersecdo entre a democracia representativa e a
democracia direta.

A questdo do exercicio democratico abrange as relacdes ndo estatais, reforcando a
importancia do conteddo da legalidade para criar regras de jogo social e politico, aceitas e
conhecidas por todos.

O Estado Democratico de Direito tem inegavel vantagem pela abertura que a esséncia
democratica Ihe empresta. A idéia de que todo Estado deva possuir uma Constituicdo, e que esta
deve conter limitacfes ao poder autoritario e regras de prevaléncia dos direitos fundamentais,
desenvolve-se no sentido de consagracdo de um Estado Democrético de Direito (artigo 1°, caput,
da CF/88)".

1.1. Estado Democrético de Direito e o Sistema Constitucional Brasileiro

Com o advento das Constitui¢des escritas, a ciéncia do Estado tomou novo impulso. O
estudo da organizacgéo de cada Estado, facilitado pela codificacdo de suas normas fundamentais,
passou a evidenciar de que em todos eles ha notas e elementos comuns e permanentes, bem como
nas instituicdes que neles existem, do que decorreu o interesse em se indagar como surgiram e
evoluiram os Estados e as instituicdes, a estrutura e o funcionamento, a estética e a dindmica das

sociedades politicas®.

14 Cf. LENZA, Pedro. Direito Constitucional esquematizado. 122 Ed. ver. atual. e ampl.S&0 Paulo: Saraiva, 2008, p.9.

15 Cf. AZAMBUJA, Darcy. Teoria Geral do Estado — 302 Ed.S&o Paulo: Globo, 1993, p.9
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Com efeito, a historia constitucional e politica brasileira foi influenciada pelas grandes
tendéncias do constitucionalismo mundial, tendo sido seus institutos e principios juridicos
inspirados notadamente pela cultura juridica francesa, norte- americana, e mais recentemente pela
portuguesa’®.

A Constituicdo do Império inaugurou um aparente Estado de Direito brasileiro. Porém, a
separacao de poderes quadripartite, com a previsao do Poder Moderador ao lado dos tradicionais,
ndo garantia o controle do poder pelo poder. A escraviddo era incompativel com os valores
morais do Estado de Direito, que proclama direitos para todos. E ainda, a origem autoritaria da
Carta Politica refutava todo 0 movimento constitucional de limitacdo do arbitrio do absolutismo.

A Constituicdo de 1891 apresentou uma Republica ficticia. O ideal republicano era
negado freguientemente pelas praticas politicas de ocupacao e exercicio do poder na época de sua
vigéncia.

A efemeridade da Constituicdo de 1934 ndo a permitiu reverter o quadro politico e
econémico do pais, embora tenha sido um primeiro ensaio de uma ordem politica sujeita ao
direito.

Em 1937 instaurou-se o Estado novo, a ditadura Vargas, e ndo o Estado de Direito. Os
avancos que ocorreram com a concessao de direitos trabalhistas, numa concepcao paternalista do
Estado, ndo foram acompanhados de liberdade politica e garantia efetiva dos direitos civis.

A Constituicdo de 1946 instituiu um Estado de Direito incorporando as novas declaracdes
de direitos coletivos e sociais ja indiciadas na Constituicdo de 1934. Contudo, ainda ndo
conseguiu consolidar uma cultura democratica, de respeito aos direitos civis e politicos no pais.

Em 1964 vivemos um novo golpe de Estado, que produziu a Constituicdo de 1967 e a
Emenda Constitucional n° 1, de 1969, que a reinterpretou. Novamente identificamos o
desrespeito aos direitos civis e politicos, individuais e coletivos e a auséncia de um controle
efetivo do exercicio do poder politico como marcas da vigéncia constitucional.

No Brasil ndo se conseguiu acabar com a indigéncia material de parcela significativa de
nossa populacdo, problema mitigado no Estado de bem estar social dos paises desenvolvidos.

Nossa cultura pouco habituada com o controle efetivo de poder nunca respeitou a sua propria

16 Cf. BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 72 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.
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enunciacao de direitos, em situacGes de confronto o Estado brasileiro, sempre utilizando a coisa
publica em favor dos interesses das pessoas e dos grupos dirigentes do pais.

Em face desse legado histdrico constitucional o constituinte de 1988 empenhou-se em
bradar a todos os ventos que o Estado de Direito que entdo se fundada deveria ser qualificado
como democratico.

No predmbulo da Carta Politica de 1988, verificamos a proclamacdo de que 0s
representantes do povo brasileiro se reuniram em Assembléia Nacional Constituinte para instituir
um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranga, 0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucgéo pacifica das controvérsias.

A constituicdo de um Estado Democratico, portanto, foi a motivacdo maior da propria
existéncia da Assembléia Nacional Constituinte. Ainda que passemos ao largo da discussao
acerca da natureza normativa ou ndo do preambulo, é inegavel que essa passagem é fundamental
para a compreensdo da nossa Lei Maior. N&@o sera demais relembrar que o predmbulo e aqui sem
dissenso doutrinario é importante fonte de hermenéutica constitucional, condicionando a
interpretacdo de toda a parte dogmatica e mesmo das disposi¢des constitucionais transitérias.

Mas o desejo constituinte ndo foi o de instituir apenas um Estado Democréatico, mas sim
um Estado Democrético de Direito. A previsdo meramente formal de instrumentos democraticos
n&o esgota o contedido dessa Gltima expressdo, que é mais abrangente. E preciso a concretizagio
da democracia, mudando-se o status quo para propiciar a promocdo da igualdade material,
vivenciando-se, a cada dia, processos de participacdo popular efetiva.

E nesse sentido que o artigo 1° da Constituicdo Federal brasileira tem o seguinte
enunciado: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democréatico de Direito e tem como
fundamentos: I- a soberania; I1- a cidadania; I11- a dignidade da pessoa humana; V- os valores
sociais do trabalho; V- o pluralismo politico. Paragrafo unico. Todo poder emana do povo, que
0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao™.

Para José Afonso da Silva “a configuracdo do Estado Democrético de Direito néo
significa apenas unir formalmente os conceitos de Estado Democratico e Estado de direito.

Consiste, na verdade, na criacdo de um conceito novo, que leve em conta 0s conceitos dos
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elementos componentes, mas 0s supere na medida em que incorpora um componente
revolucionario de transformacéo do status quo”*’.

Ainda segundo a licdo de José Afonso da Silva, a nocdo de Estado Democratico de Direito
retine os principios do Estado Democréatico e do Estado de Direito, aliados a um componente
revolucionario de transformacdo social, de mudanca do status quo, de promogdo da justica social.

A idéia de Estado de Direito implica a submisséo de todos ao império da lei, na previséo
da separacdo de poderes e na consagracdo de direitos e garantias individuais. O Estado
Democratico agregaria o principio da soberania popular, com a efetiva participacdo do povo na
gestdo da coisa publica. O componente revolucionario, de sua vez, traria a vontade de
transformacéo social.

O Estado Democréatico de Direito é, a0 mesmo tempo, um principio constitucional e a
prépria ordem que resulta da aplicacdo desse principio. A primeira funcdo do principio
constitucional € justificar a existéncia mesma do poder.

Temos assim, na Constituicdo, um compromisso entre uma teoria de reconhecimento da
legitimidade, que reserva o qualificativo de legitimo a lei, ao ordenamento juridico em geral ou a
observéancia das regras legais de aceitacdo do procedimento e das decis6es dele resultantes, e uma
teoria conteudista da legitimidade, que vincula a nocdo de legitimidade a um valor superior a
letra da lei.

Fundamental € o papel que o principio do Estado Democratico de Direito deve
desempenhar na aplicacdo do texto constitucional. O principio constitucional tem uma dimensao
negativa de impor um limite a atividade legiferante, jurisdicional e administrativa, no sentido de
ndo admitir que as mesmas ensejem resultados que contrariem 0s preceptivos constitucionais. Ao
mesmo modo tem uma dimensdo positiva de propiciar e estimular condutas de todos os Poderes

Publicos em favor da concretizacdo dos principios.

7 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo, 9% Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994.p.110
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2. NEOCONSTITUCIONALISMO OU CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO

Partindo-se da idéia de que todo Estado deve possuir uma Constituicdo, avanga-se no
sentido de que os textos constitucionais contém regras de limitacdo ao poder autoritario e de
prevaléncia dos direitos fundamentais a consagrar o Estado Democratico de Direito, afastando-se
da visdo autoritéria do antigo regime.

Nesse sentido, reportamo-nos ao aparecimento de um novo direito constitucional que teve
seu marco historico, na Europa continental, especialmente na Alemanha e na Italia, no periodo
pos-guerra. No Brasil, surgiu com a Constituicdo de 1988 que representou um processo de
redemocratizacdo do pais.

Na Europa, ap6s a Segunda Grande Guerra e ao longo da segunda metade do século XX,
foi redefinida a posicdo da Constituicdo e a influéncia do direito constitucional sobre as
instituicdes contemporaneas. A aproximacéo das idéias de constitucionalismo®® e de democracia
produziu uma nova forma de organizacdo politica, que recebeu nomes diversos: Estado
democrético de direito, Estado constitucional de direito, Estado constitucional democratico.

A principal referéncia no desenvolvimento do novo direito constitucional foi a Lei
Fundamental de Bonn (Constituicdo alema), de 1949°, e, posteriormente, a criacdo do Tribunal
Constitucional Federal, instalado em 1951. A partir dai laborou-se numa producdo tedrica e
jurisprudencial que foi responsavel pela ascensdo cientifica do direito constitucional nos paises
de tradicdo romano-germéanica. Como segunda referéncia destaca-se a Constituicdo da Italia, de
1947, e a subsequente instalacdo da Corte Constitucional, em 1956. Ao longo da década de 70, a
redemocratizacdo e a reconstitucionalizacdo de Portugal (1976) e da Espanha (1978) agregaram

valor e volume ao debate sobre o novo direito constitucional.

18 J.J. Canotilho identifica varios constitucionalismos, com o inglés, o americano e o Frances, preferindo falar em
“movimentos constitucionais”, e definindo o constitucionalismo como uma “...teoria (ou ideologia) que ergue o
principio do governo limitado indispensavel a garantia dos direitos em dimensdo estruturante da organizagdo
politico-social de uma comunidade. Cf. LENZA, Pedro. Direito Constitucional esquematizado. 122 Ed. ver. atual. e

ampl.S&o Paulo: Saraiva, 2008, p.4.

9 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 7% Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p.8
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No caso brasileiro, a renovacdo do direito constitucional ocorreu também num ambiente
de reconstitucionalizacdo do pais, por ocasido da Assembléia Constituinte Nacional que elaborou
e promulgou a Constituicdo de 1988.

A Nova Constituigéo foi capaz de promover a transi¢do do Estado brasileiro de um regime
autoritario para um Estado democratico de direito. E mais que isso: a Carta de 1988 tem
propiciado o mais longo periodo de estabilidade institucional da histdria republicana do pais.

Sob a Constituicdo de 1988, o direito constitucional no Brasil passou de inexpressivo a
valoroso em apenas duas décadas. Superou-se assim a cronica indiferenca em relacdo a
Constituicao.

O marco filoséfico®® do novo direito constitucional foi o pés-positivismo, onde os
principios juridicos deixam de possuir apenas a funcdo de integracdo do direito, conquistando o
status de normas juridicas vinculantes. Além disso, passou-se a atribuir maior importancia nao
somente as leis, mas aos principios do direito.

No plano tedrico, trés grandes transformacgées subverteram o conhecimento convencional
relativamente a aplicacdo do direito constitucional: a) o reconhecimento de forca normativa a
Constituicdo; b) a expansdo da jurisdicdo constitucional; ¢) o desenvolvimento de uma nova
dogmatica da interpretacdo constitucional.

Até entdo a Constituicdo era vista apenas como um documento politico e que néo
condicionava a atuacdo dos Poderes Publicos, de modo que a concretizacdo de suas propostas
dependia exclusivamente da liberdade de conformacéao do legislador ou da discricionariedade do
administrador, e ao Judiciario ndo se reconhecia qualquer papel relevante na realizacdo do
conteddo da Constituicdo. Com a reconstitucionalizacdo que sobreveio a Segunda Guerra
Mundial, este quadro comecou a ser alterado. Inicialmente na Alemanha e, com maior retardo, na
Italia. E, bem mais a frente, em Portugal e na Espanha.

Atualmente, é premissa basica do estudo da Constituicdo o reconhecimento de sua forca
normativa, o carater vinculativo e obrigatorio de suas disposices. Vale dizer: as normas
constitucionais sdo dotadas de imperatividade, que € atributo de todas as normas juridicas, e sua

inobservancia ha de deflagrar os mecanismos proprios de coagdo, de cumprimento forcado.

20 Cf. Luis Roberto Barroso, Doze anos da Constiuicdo Brasileira de 2008: Uma breve e acidentada histéria de
suCesso.
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A proposito, cabe registrar que o desenvolvimento doutrinario e jurisprudencial na
matéria ndo eliminou as tensdes inevitaveis que se formam entre as pretensdes de normatividade
do constituinte, de um lado, e, de outro lado, as circunstancias da realidade fatica e as eventuais
resisténcias do status quo.

O debate acerca da forca normativa da Constituicdo s6 chegou ao Brasil, de maneira
consistente, ao longo da década de 80, tendo enfrentado as resisténcias previsiveis. Além das
complexidades inerentes a concretizacdo de qualquer ordem juridica, padecia o pais de patologias
crbnicas, ligadas ao autoritarismo e a insinceridade constitucional. N&do é surpresa, portanto, que
as Constituicdes tivessem sido, até entdo, repositdrios de promessas vagas e de exortaces ao
legislador infraconstitucional, sem aplicabilidade direta e imediata. Coube a Constituicdo de
1988, bem como a doutrina e a jurisprudéncia que se produziram a partir de sua promulgacéo, o
mérito elevado de romper com a posi¢cdo mais retrograda.

Em resumo, o Neoconstitucionalismo® ou Novo direito constitucional é identificado
como um conjunto amplo de transformacdes ocorridas no Estado e no direito constitucional, em
meio as quais podem ser assinalados, (i) como marco histérico, a formacdo do Estado
constitucional de direito, cuja consolidacéo se deu ao longo das décadas finais do século XX; (ii)
como marco filosofico, o pos-positivismo, com a centralidade dos direitos fundamentais e a
reaproximacdo entre Direito e ética; e (iii) como marco teodrico, o conjunto de mudancas que
incluem a forca normativa da Constituicdo, a expansdo da jurisdicdo constitucional e o
desenvolvimento de uma nova dogmaética da interpretacdo constitucional. Desse conjunto de
fendmenos resultou um processo extenso e profundo de constitucionalizacéo do Direito.

Segundo ainda Luis Roberto Fragoso, relativamente ao Legislativo, a constitucionalizagédo
(i) limita sua discricionariedade ou liberdade de conformacdo na elaboracdo das leis em geral e
(if) impde-lhe determinados deveres de atuagdo para realizacdo de direitos e programas
constitucionais. No tocante a Administragdo Publica, além de igualmente (i) limitar-lhe a
discricionariedade e (ii) impor a ela deveres de atuagdo, ainda (iii) fornece fundamento de
validade para a pratica de atos de aplicacdo direta e imediata da Constituicdo, independentemente
da interposi¢do do legislador ordinario. Quanto ao Poder Judiciario, (i) serve de pardmetro para o
controle de constitucionalidade por ele desempenhado (incidental e por agéo direta), bem como

21| uis Roberto Barroso, Fundamentos tedricos e filosoficos do novo direito constitucional brasileiro. In; Temas de
direito Constitucional, t. I11.
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(if) condiciona a interpretacdo de todas as normas do sistema. Por fim, para os particulares,
estabelece limitagdes a sua autonomia da vontade, em dominios como a liberdade de contratar ou
0 uso da propriedade privada, subordinando-a a valores constitucionais e ao respeito a direitos
fundamentais.

A aproximag&o entre constitucionalismo e democracia, a for¢a normativa da Constitui¢éo

e a difusdo da jurisdicao constitucional foram ritos de passagem para 0 modelo atual.

2.1. Constitucionalizacdo do Direito no Brasil

A Carta de 1988 teve a virtude suprema de simbolizar a travessia democratica brasileira e
de ter contribuido decisivamente para a consolidacdo do mais longo periodo de estabilidade
politica da histéria do pais.

Todos os principais ramos do direito infraconstitucional tiveram aspectos seus, de maior
ou menor relevancia, tratados na Constituicdo. Assim se passa com o direito administrativo, civil,
penal, do trabalho, processual civil e penal, financeiro e orcamentario, tributério, internacional
etc.

Embora o fenémeno da constitucionalizacdo do Direito ndo se confunda com a presenca
de normas de direito infraconstitucional na Constituicdo, hd um natural espaco de superposicdo
entre os dois temas.

Na medida em que principios e regras especificos de uma disciplina ascendem a
Constituicdo, sua interacdo com as demais normas daquele subsistema muda de qualidade e passa
a ter um carater subordinante. Trata-se da constitucionalizacdo das fontes do Direito naquela
matéria. Tal circunstancia, nem sempre desejavel, interfere com os limites de atuacdo do
legislador ordinario e com a leitura constitucional a ser empreendida pelo Judiciario em relagédo
ao tema que foi constitucionalizado.

A partir de 1988, e mais notadamente nos ultimos cinco ou dez anos, a Constituicdo
passou a desfrutar ja ndo apenas da supremacia formal que sempre teve, mas também de uma
supremacia material, axioldgica, potencializada pela abertura do sistema juridico e pela
normatividade de seus principios. Com grande impeto, exibindo for¢a normativa sem precedente,
a Constituicdo ingressou na paisagem juridica do pais e no discurso dos operadores juridicos.

A Constituicdo passa a ser ndo apenas um sistema em si — com a sua ordem, unidade e

harmonia — mas também um modo de olhar e interpretar todos os demais ramos do Direito. Este
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fendmeno, identificado por alguns autores como filtragem constitucional, consiste em que toda a
ordem juridica deve ser lida e apreendida sob a lente da Constituicdo, de modo a realizar os
valores nela consagrados. Como antes ja assinalado, a constitucionalizacdo do direito
infraconstitucional ndo tem como sua principal marca a inclusdo na Lei Maior de normas proprias
de outros dominios, mas, sobretudo, a reinterpretacdo de seus institutos sob uma Otica
constitucional.

A Constituicdo figura hoje no centro do sistema juridico, de onde irradia sua forca
normativa, dotada de supremacia formal e material. Funciona, assim, ndo apenas como parametro
de validade para a ordem infraconstitucional, mas também como vetor de interpretacdo de todas
as normas do sistema.

A constitucionalizacdo do Direito repercute sobre os diferentes Poderes estatais. Ao
legislador e ao administrador, impde deveres negativos e positivos de atuacgéo, para que observem
os limites e promovam os fins ditados pela Constituigéo.

2.2. Constitucionalizacdo do Direito Administrativo no Brasil

O direito constitucional e o direito administrativo tém origem e objetivos comuns: o
advento do liberalismo e a necessidade de limitacdo do poder do Estado. Contudo, percorreram
trajetorias bastante distintas. O direito constitucional passou o século XIX e a primeira metade do
século XX associado as categorias da politica, destituido de forca normativa e aplicabilidade
direta e imediata. O direito administrativo, por sua vez, desenvolveu-se como ramo juridico
autdnomo e arrebatou a disciplina da Administragdo Publica. Na Franca®, a existéncia de uma
jurisdicdo administrativa dissociada da atuacdo judicial e o prestigio do Conselho de Estado
deram ao direito administrativo uma posi¢do destacada no ambito do direito puablico. Porém, apos
a Segunda Guerra Mundial, com o movimento de constitucionalizacdo, esta superioridade do

Direito Administrativo em relagdo ao Constitucional se modificou.

22 Ccf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo, 212 Ed.Sd0 Paulo: Malheiros,
2006.p.46
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No ambito da constitucionalizac&o do direito administrativo devem ser considerados®*: a)
a existéncia de uma vasta quantidade de normas constitucionais voltadas para a disciplina da
Administracdo Publica; b) a sequéncia de transformacdes sofridas pelo Estado brasileiro nos
ultimos anos; c) a influéncia dos principios constitucionais sobre as categorias do direito
administrativo. Todas elas se somam para a configuracdo do modelo atual, no qual diversos
paradigmas estdo sendo repensados ou superados.

A presenca de dispositivos sobre a Administracdo Pablica nas Constituicdes modernas
tem inicio nas Cartas Politicas Alemd e Italiana. A Constituicdo brasileira de 1988 discorre
amplamente sobre a Administracdo Puablica. Enuncia expressamente principios do direito
administrativo, em cuja redacdo original eram os da legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade. A Emenda Constitucional n°® 19, de 4.06.98, acrescentou ao elenco o principio da
eficiéncia.

O que mais contribuiu para a constitucionalizacdo do direito administrativo foi a
incidéncia no seu dominio dos principios constitucionais — ndo apenas 0s especificos, mas,
sobretudo os de carater geral, que se irradiam por todo o sistema juridico. Também aqui, a partir
da centralidade da dignidade humana e da preservacdo dos direitos fundamentais, alterou-se a
qualidade das relacGes entre Administragéo e administrado, com a superacéo ou reformulacdo de

paradigmas tradicionais.

2.3. Principios Administrativos Constitucionais

O regime juridico administrativo ndo se restringe, hoje, apenas ao exame da lei. E ramo
do direito publico que fixa os principios e as regras que pautam a atuacdo das atividades
administrativas do Estado Democratico de Direito, considerando suas fungdes precipuas,
conforme consta do Predmbulo da Constituicdo Federal de 1988.

Segundo Lucas Furtado®, todas as normas juridicas e, em especial, as de Direito
Administrativo, devem ser interpretadas a partir dessa 6tica: o Estado existe para realizar o bem-

23 Luis Roberto Barroso, Fundamentos tedricos e filosoficos do novo direito constitucional brasileiro. In: Temas de
direito Constitucional, t. I11.

24 |ucas Rocha Furtado. Curso de Direito Administrativo, Belo Horizonte: Férum, 2007, p.75
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estar da sociedade, para atender as necessidades da populacdo, enfim, para ser instrumento de
realizacdo dos direitos fundamentais.

O primeiro nivel em que se realiza o regime juridico administrativo é no plano
constitucional. E neste nivel que se desenvolve a Teoria Geral do Direito Administrativo.

Em sentido estrito, os principios administrativos constituem-se em diretrizes
mandamentais gerais que fundamentam a elaboracdo de normas administrativas e direcionam a
atuacdo do administrador pablico. Portanto, vale repisar, os principios administrativos sdo, em
esséncia, os valores que devem ser obrigatoriamente observados no quotidiano da administracéo
publica, norteando os atos da administragdo publica.

O Autor® ainda assevera que quando se examina a Constituicdo Federal de 1988,
constata-se que as principais normas administrativas tém sede Constitucional, e que essas normas
servem de parametro para todo o sistema que compreende o regime administrativo. As regras
basicas relativas aos principais aspectos que compdem o Direito Administrativo estdo
disciplinadas na Constituicdo, cabendo aos demais niveis — legal e infralegal — do Direito

Administrativo papel, hoje, secundario na composicdo e formacao do regime administrativo.

25 Lucas Rocha Furtado. Curso de Direito Administrativo, Belo Horizonte: Férum, 2007, p.76
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3. DO PRINCIPIO DA PARTICIPACAO POPULAR

Os constituintes assumiram a posicdo de “representantes do povo brasileiro, que
promulgam a Constituicdo reunidos em Assembléia Nacional Constituinte, com o fim de instituir
um Estado Democratico. Verifica-se, reiteradamente, a adocdo da democracia como regime
politico, que pode ser vislumbrada nas Constitui¢fes anteriores, mas ndo de forma téo incisiva.

Esse predmbulo demonstra o intuito do Poder Constituinte Originario de legitimar o
exercicio do poder politico por meio da representacdo popular na elaboracdo do texto
constitucional. Essa busca por legitimidade encontra-se clara no texto, tendo em vista os fatos
politicos vividos até entdo, que foram fundamentalmente marcados pelo autoritarismo e pela
arbitrariedade governamentais. Além disso, os constituintes fizeram questdo de demonstrar a sua
opcao pela adogdo de um tipo de estado democratico.

A dimensdo politica da democracia também pode ser vista no artigo 1°, paragrafo unico,
da Constituicdo de 1988. Tal preceptivo dispde “que todo poder emana do povo, que 0 exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. A titularidade do
poder politico é conferida ao povo, enquanto que o0 seu exercicio pode ser praticado de forma
direta ou por meio de representacdo. Com efeito, adotou-se a modalidade semidireta da
democracia: uma mescla de democracia direta e da democracia indireta.

Instaurou-se entre nés a democracia participativa, mais ampla do que a exercida pelo
eleitor no momento do voto, e fez ressurgir certas formas de participacdo direta, pessoal do
cidadao na formacéo e controle dos atos de governo.

Segundo Jaqueline Saiter®, o principio da participacdo popular admite varios critérios de
classificacdo, de modo que seguindo um critério funcional, de acordo com a tradicional
classificacdo da triparticdo das funcdes tipicas estatais, temos trés modalidades ou formas de
participacdo popular: participacdo legislativa, participacdo administrativa e participacdo
jurisdicional.

Houve assim, uma ampliacdo do instituto democratico que assumiu uma dimensao

principiologica aliadas a dimenséo politica (regime politico) e a juridica (direito fundamental)

26 HERTEL, Jaqueline Coutinho Saiter. As dimens6es democraticas nas Constituicdes brasileiras/Jaqueline C. Saiter
Hertel. — Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2007.
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Somente com a Constituicdo de 1988, a democracia assume uma dimensao substancial,
por meio da ampliagédo da participacdo popular das decisdes estatais.

A participacdo popular ndo ficou restrita a acepcdo representativa do principio
democrético, marcado unicamente pelo instrumento classico de escolha dos representantes, nem
mesmo pela acepcdo participativa da democracia, mais propriamente pelos instrumentos de
participacdo legislativa, como o plebiscito, referendo, etc. O principio democratico assumiu duas
novas acepcOes: a participacdo jurisdicional, que prevé a participacdo do povo na defesa dos
interesses da sociedade, promovendo o acesso do cidaddo ao Poder Judiciario com o fim de
proteger o patrimonio publico, permitindo assim a participacdo popular na funcao jurisdicional; e
a participacao administrativa que sera objeto do presente trabalho.

O principio da participacdo popular®’estabelece a possibilidade de participacdo do povo
nas decisdes do Estado. Em razdo disso, tal principio também apresenta a denominagdo de
principio da participagdo politica, com nitida ligagdo com o principio democrético, vez que traz a
idéia de uma participacao de toda a sociedade nos assuntos estatais.

A concepcao tradicional deste principio mantém se limitada a conferir um tratamento
estritamente politico a participacdo popular, preocupando-se apenas a estabelecer, em nivel
constitucional, uma participacdo do povo na escolha de seus representantes politicos
(participacdo popular legislativa).

Todavia, é premente a necessidade cada vez maior da ampliacdo dessa concepgdo
estritamente politica, de modo a abranger qualquer atividade estatal e ndo simplesmente a
politica. Nesse sentido, verifica-se a ampliacdo do principio para alcancar as atividades
legislativas, administrativas e jurisdicionais do Estado.

A antiga visdo tradicional de que a representacdo politica era 0 uUnico mecanismo de
manifestacdo da participacdo popular e a Unica forma de realizacdo do principio democréatico ndo
mais se sustenta para qualificar o principio democréatico, o qual vendo sendo aprimorado com
novas formas de participacdo popular capazes de ultrapassar os formalismos politicos, por meio
da previsdo constitucional do direito ao voto. Essas novas formas de participacdo popular ndo

desprezam as anteriores (participacdo popular administrativa e jurisdicional). Muda-se o foco. Da

21 Cf. HERTEL, Jaqueline Coutinho Saiter. As dimensdes democraticas nas Constituices brasileiras/Jaqueline C.
Saiter Hertel. — Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2007. p.113.



27

mera participacdo politica defendida pelos constitucionalistas tradicionais com fundamento no
principio democratico representativo, de natureza formal, orientando-se numa nova modalidade
de participacdo popular pelo qual o principio democratico assume o carater essencialmente
material, com a preocupacdo da constituicdo de uma democracia substancial, de contetdo
efetivamente participativo.

Sob essa nova modalidade participativa, 0 povo assume posicdo de destaque, constituindo
elemento fundamental para a solidificacdo da democracia.

A dimensdo participativa confere maior transparéncia e adequacao entre as acOes estatais
e os interesses predominantes na sociedade.

A mera concordancia popular no preenchimento dos cargos politicos, por meio do
processo eleitoral, embora seja condicdo necessaria para a realizagdo do principio da participacdo
popular ndo é suficiente para realizar o principio democratico participativo.

E importante destacar que n3o se trata de participagio como principio , mas sim como um
direito fundamental que constitui uma reserva de poder dos individuos contra a ingeréncia do
Estado. Neste trabalho, em virtude do principio da transparéncia administrativa, nos

concentraremos na participagdo administrativa.

3.1. Participacdo Administrativa

A participacdo administrativa manifesta-se pela participacdo do povo nos atos da
Administracdo Publica. Assim como a participacdo legislativa, apresenta diversos graus e
instrumentos de participacéo popular, havendo quatro formas de participagéo: a participacao pela
informacao; a participacdo na execucao; a participacdo pela consulta; e a participagao na deciséo.

A participacdo informativa ocorre por meio de informacdes prestadas e colhidas, a
respeito das decisGes que estdo sendo executadas pelo poder publico. O Estado deve resguarda a
participacdo dos cidaddos nas decisGes administrativas, assegurando-lhe a publicidade que é
pressuposto para promover a participagdo administrativa do cidaddo do cidaddo nessa modalidade
informativa e que deve abranger toda atividade estatal.

A participacdo na execucdo manifesta-se num segundo momento, uma vez que a decisdo
administrativa j& foi tomada, com ou sem a participacdo popular. Nesse caso, a participacdo do
cidaddo pode variar de uma simples informacdo, passando pelas formas de colaboracdo, até

alcancar as etapas de delegacdo de execucdo, em que € permitido ao proprio cidadao tomar as



28

decisOes estatais, a exemplo do orgcamento participativo, em que a comunidade decide em quais
areas serdo aplicados os recursos publicos.

A participacdo pela consulta pressiona a Administracdo Publica a fazer consultas, a ouvir
individuos ou entidades interessadas antes de tomar suas decisfes. O cidaddo pode participar pela
coleta de opinides ou fazendo parte de colegiados mistos que realizam uma coleta de informagoes
a fim de facilitar e dar embasamento a tomada de decisdes.

No entanto, afigura-se que todos os atos do Estado devem estar sujeitos ao controle do
povo, pelo cidaddo, como reflexdo imprescindivel da necesséria participacdo politica, isto €, da
propria Democracia e do Estado de Direito. Mesmo as decisdes e formulas de conducdo da
economia devem estar sujeitas a discussd@o. Ndo podem ficar imunes ao controle da sociedade,
que, por sua vez, com fundados motivos, desacredita seus governantes.

A participagdo na decisdo transfere uma parcela de poder decisorio do Estado ao cidadao.
Somente a lei podera estabelecer tal modalidade participativa, que transfere aos administrados,
além do poder de decisdo, as responsabilidades inerentes ao seu exercicio. Essa participacéo
envolve desde a provocacdo da Administracdo Publica para que tome uma decisdo até a co-
decisdo, que permite a participagdo direta do cidaddo na tomada de decisdo, seja por meio do
voto (positivo), seja por intermédio do veto (negativo).

A participacdo administrativa apresenta diversas formas de participacio popular. E um
instrumento voltado para o aperfeicoamento da legitimidade da acdo estatal no desempenho de

sua funcgdo administrativa.
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4. PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA ADMINISTRATIVA

O Direito Brasileiro contemporaneo exalta os principios juridicos como expressao de um
fendmeno de ressurgimento de valores. Diogo de Figueiredo Moreira Neto®® anota que “torna-se
patente na crescente importancia atribuida pela ordem juridica aos principios. Essa “norma de
normas” densamente impregnada de sentido axiolégico, quando ndo, apenas, a expressao de um
determinado valor, que tradicionalmente se alinhavava no corpo da doutrina, ganha hoje os textos
legais e constitucionais, identificando na relevancia dada aos principios juridicos um fator de
aproximacdo do Estado com a sociedade e a contribui¢do para a conquista da legitimidade”.

A doutrina discorre que o principio ¢ mandamento nuclear de um sistema, disposi¢do
fundamental que se irradia sobre diferentes normas, definindo a légica e a racionalidade do
sistema normativo que Ihe confere a ténica e Ihe da sentido harmdnico.

A forca dos principios repousa na necessidade de serem observados pela interpretacdo e
aplicacdo das regras juridicas, ja que as regras conferem-lhes concrecdo. Ademais, 0s principios
juridicos vinculam a atividade estatal, implicando por sua funcdo fundamentadora a perda de
eficacia de regras contrapostas e atos administrativos contrarios, podendo ser invocados como
supedaneos imediatos de pretensdes juridicas deduzidas em juizo.

Com efeito, a dimensdo determinante dos principios juridicos é caracterizada tanto pela
funcdo negativa (proibicdo de uma conduta) quanto pela funcdo positiva (imposicdo de
determinado comportamento).

A violacdo dos principios juridicos tem efeito semelhante ao da violacdo da regra:
invalidade do ato — embora o nivel de gravidade seja maior pelo comprometimento dos valores
fundamentais do sistema e pela estrutura aberta do principio de aplicacdo mais expandida que a
regra.

Os principios ndo precisam estar presentes explicitamente na legislacdo; eles existem
independentemente de positivacdo expressa. Aqueles previstos expressamente em normas
juridicas de carater geral sdo chamados de explicitos (ou expressos); ao passo em que 0s que nao
constam taxativamente em uma norma juridica de carater geral sdo chamados de implicitos.

Cita-se como exemplo de principios expressos aqueles constantes no art. 37, caput da

Constituicdo Federal, que séo o da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da Participacéo politica. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. p.80
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e da eficiéncia; e como principio implicito, constante na Constituicdo de 1988 cita-se 0 da
seguranca juridica.

Os principios implicitos vém embutidos no contexto das diversas regras. Sdo fruto de
elaboracdo doutrinéria e jurisprudencial ndo tendo disposicdo taxativa e expressa em lei.

A aquisicdo de eficacia dos principios juridicos independe de consagracdo legislativa
(positivacao). Sua obrigatoriedade reside na integracdo com a consciéncia coletiva e na qualidade
da fonte do direito, da qual decorre a condicdo juridica da propria existéncia, independentemente
de positivagdo (entendida como a expressdéo do principio em norma explicita) e de
regulamentacédo (considerada como a concretizagcdo do maior grau de determinagdo conectado a
um certo pressuposto de fato ou uma situacéo concreta).

Embora atil é desnecessaria a positivacdo ou consagracdo legislativa. A Constituicdo de
1988 foi prodiga nesse sentido, ao positivar alguns principios informadores da atividade
administrativa. A utilidade reside na contribuicdo como remédio contra a timida postura da
jurisprudéncia fortemente influenciada por um formalismo extremo nas duvidas sobre sua
existéncia e alcance, e tem a possibilidade de orientar padrdes de comportamento da
Administragdo Publica em diversas situa¢Ges, notadamente no contraste entre principio e regra ou
na eliminagéo de zonas cinzentas de sua aplicabilidade®.

Ademais, a consagracao legislativa colabora para uma maior observancia da legalidade
em sentido amplo: sendo a Constituicdo uma lei, todos os principios que nela se incluem,
expressa ou implicitamente, sdo leis, normas juridicas postas a observancia insuperavel e
incontornavel da sociedade estatal.

No ponto, cogita-se a insuficiéncia dos principios juridicos para criacdo de obrigacOes e
outorga de direitos subjetivos tipicos ou ativos, porque nada pode ser imposto sem prévia
definicdo do contedo da obrigagdo, em razdo da seguranca juridica e do principio da legalidade,
exigindo-se a determinacdo dos pressupostos faticos que as normas juridicas possuem,

estabelecendo apenas direitos subjetivos reacionarios ou impugnatorios.

2% A exemplo do que ocorreu com a constitucionalizagdo do principio da eficiéncia, entendo que, em virtude de sua
relevancia, o principio da transparéncia também deveria ser positivado em nossa Carta Magna para que fosse
consagrado definitivamente em nosso ordenamento juridico, de forma a nédo pairar davidas quanto a obrigatoriede de
sua observancia pelos agentes publicos.
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Na visdo de J.J Gomes Canotilho®, principios estruturantes, subprincipios (principios
constitucionais gerais e principios constitucionais especiais, de forma escalonada e progressiva) e
regras formam a Constitucionalizacdo, mantendo diferentes graus de concretizagdo®!. E essa
diferenca, refletida pelas medidas de abstracdo, da generalidade e da determinacdo, que determina
a distincdo entre os principios fundamentais estruturantes (principio do Estado de Direito,
principio Democratico, principio federativo), os constitucionais gerais (isonomia, dignidade da
pessoa humana) e os constitucionais especiais (isonomia entre 0s sexos) e as regras, em escala
decrescente: o principio constitucional especial representa a densificagédo ou concretizagdo (ainda
que em nivel extremamente abstrato) do principio fundamental geral; o principio fundamental
geral como subprincipio concretiza o principio fundamental estruturante (opg¢fes politicas
fundamentais, base do ornamento juridico).

A identificacdo do principio da transparéncia administrativa trilha esse percurso, ligada a
idéia base do Estado Democratico de Direito e, a mingua de clara e precisa denominagdo
normativo-constitucional, resulta em valor impresso e o fim expresso pelos principios da
publicidade, da motivacéo e da participacdo popular, como principios constitucionais especiais ou
subprincipios que a concretizam, uma vez que todos eles apontam para a visibilidade da atuacédo
administrativa e inspiram a producdo de regras como o direito de peticdo, o direito de certiddo e o
direito a informacdo, mecanismos constitucionais essenciais no controle jurisdicional da
transparéncia, legalidade, moralidade e probidade da gestdo da coisa publica.

Seja qual for o grau de transparéncia administrativa em um ordenamento juridico, esta é
considerada um dos alicerces basicos do Estado Democratico de Direito e da moderna
Administracdo Publica pelo acesso a informacdo e participacdo na gestdo da coisa publica,
diminuindo os espacgos reservados ao carater sigiloso da atividade administrativa — ponto de
partida para os nichos de ineficiéncia, arbitrio e da imunidade do poder.

A identificacdo da publicidade como principio constitucional da Administracdo Publica,

explicando a transparéncia como objetivo, caracteriza a transparéncia como fim da publicidade

%0 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituic&o. Coimbra: Almedina, 1998.

31 Cf. Ruy Samuel Espindola. Conceito de Principios constitucionais. Sa0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p.228
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quando esta € um dos meios pelos quais se alcanca aquela, sem exclusividade por ser
embasamento de outras manifestacoes.

A publicidade é um dos expoentes mais qualificados da transparéncia, obrigando a
Administragdo Publica a exposicdo de todo e qualquer comportamento administrativo e
conferindo certeza a condutas estatais e seguranca aos administrados. A publicidade é o primeiro
estagio da transparéncia administrativa, ao permitir o conhecimento e 0 acesso; porém, avanca
sobre os tributos dados por derivadas desta. Por esta razdo, abdica-se de uma concepc¢ao
restritiva, apesar da notavel evolucdo da publicidade, de um dever administrativo ao
reconhecimento do direito subjetivo de acessibilidade aos assuntos administrativos.

Para aperfeicoamento dos graus de transparéncia administrativa concorrem a motivacao
(exigida e valorizada pela publicidade ) e a participacdo popular. A evolucdo dos niveis de
transparéncia administrativa é sentida em varios ordenamentos juridicos pelo estabelecimento de
garantias fundamentais dos administrados e do bom funcionamento administrativo, interagindo 0s
instrumentos como decorréncia da democracia administrativa aplicada aos subprincipios
convergentes da transparéncia administrativa.

E a partir da transparéncia administrativa que se propicia o desenvolvimento de linhas de
atuacdo administrativa contando com a participacdo do administrado — ndo apenas espectador
passivo ou destinatario e fiscal da conduta, sendo agente do carater pablico da gestdo
administrativa do dialogo aberto, de feicdo contraditoria, de consenso, sem embargo da ja
denunciada crescente co-participacdo na conducdo dos negocios publicos.

Num modelo de Estado em que a intervencdo estatal é crescente, a opacidade
administrativa compromete a eficiéncia e a moralidade de suas decisdes. O crescimento da
atuacdo estatal recebeu, em contrapartida, maior demanda social da transparéncia para que, além
dos niveis formais de representacdo e controle do poder, a populacdo pudesse conhecer a
atividade administrativa e seu processo, as raz0es por esta ou aquela op¢éo e, a final, partilhasse o
processo decisério para diminuicdo do espaco entre a Administracdo Publica e os administrados,
aumentando proporcionalmente o nivel de efetiva satisfacdo dos interesses dos Gltimos.

Quando se arrolam entre os contemporaneos meios de atuacdo da transparéncia institutos
participativos (v.g as audiéncias e consultas publicas), a participacdo decorre e € proporcionada
pela transparéncia administrativa, com a finalidade de, a partir do conhecimento (informacéo)

viabilizado pela publicidade, possibilitar uma atuacdo mais ativa do administrado. A
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transparéncia, para além da publicidade, s6 prevalece com ampla participacdo do povo no
governo.

N&o obstante, a relacdo entre participacdo popular na Administracdo Publica e a
transparéncia administrativa é vista de forma diferente pela doutrina. Ora € inserida na
transparéncia (ao lado da motivacdo e publicidade e com elas interagindo), ora é apresentada
como instrumento autbnomo da transparéncia, ou se concebe a transparéncia como instrumento
da participacdo e da impessoalidade.

A transparéncia ndo é instrumento da participacdo, e , sim, o contrario: esta proporcional
aquela — como também é instrumento da legalidade, moralidade, eficiéncia, impessoalidade, etc.
Participacdo popular, processo administrativo, publicidade, acesso e motivacdo concretizam a
transparéncia administrativa na medida em que nao apenas informam ao publico, como também
garantem a colaboracdo do publico e tornam publicas as decisdes tomadas. A transparéncia
administrativa instrumentaliza-se pela publicidade, pela motivagdo e pela participacdo popular,
na quais os direitos de acesso, de informacéo, do devido processo legal articulam-se como formas
de atuacdo. E, sem prejuizo da atribuicdo de maior legitimidade ao processo decisorio,
instrumentalizada a transparéncia pela publicidade, motivacdo e participacdo popular, cumpre
fungdo instrumento ao bom funcionamento administrativo e & garantia dos direitos dos
administrados, pela visualizacdo da observancia do parametros da legalidade, moralidade,
impessoalidade, razoabilidade, eficiéncia, proporcionalidade, imparcialidade, etc. Como num
circulo virtuoso, o conhecimento do fato (acesso, publicidade) e de suas razfes (motivagao)
permite o controle, a sugestéo, a defesa, a consulta, a deliberacao (participacao).

O direito brasileiro adota esta orientagdo. O artigo 37, § 3° 1 a Ill, da Constituigdo Federal
— disciplina a participacdo do usuario na Administracdo Publica direta e indireta, para regular o
direito de representacdo quanto a qualidade do servico e a negligéncia e o abuso no exercicio de
fungdo publica, bem como o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes
sobre atos do governo — reune diretrizes para atribuicdo de um papel mais ativo do administrado
em relacdo a Administracdo Publica, com a interligacdo da publicidade e da participacdo como
fatores de articulagéo do principio da transparéncia.

Trata-se de um novo perfil do administrado, cuja posicdo nas relacbes com a
Administracdo é diferenciada pela dotacdo de um conceito de cidadania (mais amplo que 0s

direitos politicos), com forte carga da transparéncia administrativa. Elementar ao Estado
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Democratico de Direito a participacdo do administrado na Administracdo Publica (Artigo 1° 8
unico, da CF/88).

A participacdo da comunidade na conducdo dos negocios publicos é fator de sua
legitimidade, orientada tanto pelo principio democrético quanto principio da transparéncia,
suplantada a noc¢do formal de democracia representativa. O principio democréatico articula o
principio da transparéncia como corolario 16gico: o Estado e seus Poderes s6 sdo realmente
democraticos se visiveis e abertos ao povo forem suas acdes e o processo de tomada de decisdes.
A transparéncia, entdo, se instrumentaliza pelo subprincipio da participagéo popular.

Devido a sua estrutura de principio e, portanto, norma juridica, a transparéncia
administrativa tem carater vinculante, constituindo um dever da Administragdo Pulblica e,
concomitantemente, um direito subjetivo publico do individuo e da comunidade.

No plano constitucional brasileiro, a liberdade de consciéncia, de expressdo e de
manifestacdo do pensamento tem intima relagcdo com a transparéncia, notadamente pelas funcdes
desempenhadas pelo dever de publicidade e pelo direito de acesso a informacdo publica como
projecdes do direito de se informar — mediante informacao, certiddo e habeas data e motivacdo —
e do direito de informar os 6rgdos publicos — por meio de peti¢do e do direito de participagdo no
processo administrativo ou na tomada de decisdes, sobre a gestdo ou conducdo da coisa publica,

realizando direitos de quarta geracdo na concretizacdo da sociedade aberta.
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5. DA DEMOCRATIZAGCAO DA ATUAGCAO PARLAMENTAR DOS SENADORES.

Vale destacar a distin¢do entre titularidade de exercicio de poder. O titular do poder € o
povo. Via de regra, entretanto, o exercicio desse poder se da atraves de seus representantes, que
como se sabe, no caso do poder legislativo federal, sdo os Deputados Federais. Destaca-se
também que os Senadores representam os Estados Membros e o Distrito Federal, de acordo com
0 artigo 46 da Constituicdo de 1988.

Todavia, tal distingdo ndo é obice nem justificativa para que os Senadores e as Senadoras
da Republica ndo observem o preceito constitucional da Transparéncia Administrativa, pois logo
no predmbulo do texto constitucional de 1988, encontra-se referéncia ao regime democratico,
mais propriamente a democracia representativa.

Conforme Jaqueline Saiter®’, a democracia vem assumindo uma série de significados ao
longo da historia da humanidade. Na Grécia Antiga, representava a participacdo popular nos
assuntos do Estado. Na ldade Média e Moderna, apresentava-se como um instrumento de
limitacdo do poder absoluto e de protecéo dos cidaddos contra a ingeréncia do Estado na sua vida
privada. Na época contemporanea, a democracia mostra-se como ferramenta de promocao do
bem comum.

Segundo a Autora, em todas essas trés fases, a democracia sempre representou
participagdo popular. O grau e a amplitude participativa, contudo, sofreram mudangas.
Inicialmente, a participacdo popular era quase que exclusivamente legislativa direcionada
unicamente a producdo das leis. Mais tarde, quando a democracia assume a natureza de
instrumento popular contra o uso abusivo do poder, a participacdo manifesta-se na escolha dos
representantes populares, aqueles responsaveis por decidir em nome do povo.

Hoje, a participacdo popular continua vinculada a escolha dos representantes politicos,
porém encontra-se marcada por uma ampliacdo nunca antes vista. O povo participa ndo somente
na atividade legislativa, elegendo seus representantes ou propondo as leis. Participa, ainda, na

funcdo administrativa, determinando, por exemplo, as areas sociais prioritarias em que serdo

32 HERTEL, Jaqueline Coutinho Saiter. As dimensdes democréticas nas Constitui¢des brasileiras/Jaqueline C. Saiter
Hertel. — Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2007.p.21
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aplicados os recursos publicos, e na funcéo jurisdicional, por meio da defesa constante, junto aos
orgaos jurisdicionais, dos direitos de toda a coletividade.

A ampliacdo participativa consolida ainda mais o significado democratico, que representa
verdadeiramente a participacdo do povo nos assuntos do Estado. Ressalte-se, todavia, que a
participacdo popular ndo se manifesta unicamente na fruicdo da democracia. A prépria
construcdo conceitual do instituto democratico reivindica a participacdo do povo. Democracia
constitui, pois, uma construcdo cultural, resultado direto do conjunto de fatores que formam a
sociedade como fatores sociais, politicos, juridicos e econdémicos.

As particularidades culturais de cada povo sdo, portanto, determinantes para o processo de
construcdo da democracia. Cada povo, ainda que adote ou sofra influencias de conceitos
estranhos a sua cultura, mantém suas especificidades ao implementar um modelo democratico.

A democracia decorre de uma evolucéo cultural, ou seja, ndo surge num Unico momento.
E resultado de um longo processo construtivo, que absorve os diversos fatores culturais que se
apresentam por meio dos fatos politicos, sociais, econdmicos e também por intermédio da historia
constitucional de um povo. O instituto democréatico representa desse modo, o resultado de uma
evolucdo da cultura e das proprias constituicoes.

Nesse sentido, cumpre destacar ou verificar como a evolugdo constitucional do pais, em
particular, a constitucionalizacdo do direito administrativo (principio da transparéncia) afetou
(contribuiu) para o incremento da participacdo popular que acarretou a democratizacdo da
atuacgéo parlamentar.

Para compreender essa construcdo evolutiva da democracia, torna-se necessario analisar
as trés dimensdes pelas quais repassa o instituto democratico. Destacam-se, entdo, as suas
dimensdes politica, juridica e principiolégica®. Registra-se que a utilizacdo da expressdo
dimensGes da-se em virtude de que a passagem para as etapas ou fase evolutivas seguintes nao
extingue as anteriores, assumindo a democracia, assim, varias acep¢des, que podem, inclusive,
sobrepor-se e conviver juntas, de forma complementar e ndo hierarquizada.

Abordou-se, entdo, nesse momento, a dimensdo politica da democracia, que a qualifica

como modalidade de regime politico. Sob essa acepgdo, o instituto democratico recebe especial

% Cf. HERTEL, Jaqueline Coutinho Saiter. As dimensdes democréticas nas Constituicdes brasileiras/Jaqueline C.
Saiter Hertel. — Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2007. p.43
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atencdo da Ciéncia Politica, que se preocupa primordialmente em estudar as espécies de regimes
de governo existentes. Aos regimes democraticos contrapdem-se 0s autocraticos, que quando
permitem a participacdo popular, fazem-no em menor grau.

A qualificagdo da democracia como regime politico exige a explanagdo das suas trés
modalidades, quais sejam, a democracia direta, a democracia indireta (ou representativa) e a
democracia semidireta (ou participativa). Tais especies democraticas sédo classificadas de acordo
com o grau de participacdo popular. A participacdo direta permite uma ampla participacdo; a
indireta, uma restrita participacdo; e a semidireta vale-se das duas modalidades anteriores,
permitindo alguns instrumentos de participacao direta e outros de participagéo indireta.

Em seguida, faz-se necessario a analisar a dimensdo juridica® da democracia, que a
aborda como um direito fundamental do homem.

A democracia, entdo assume a natureza de um direito fundamental, seja de primeira,
segunda, terceira ou quarta geracdo. Em razéo de sua classificagdo como um direito, tornou-se
indispensavel a exposicdo das diversas geracdes dos direitos fundamentais. Registre-se que tal
explanacdo teve o intento de demonstrar a evolugdo dos direitos fundamentais, para viabilizar o
enquadramento da democracia em uma das geracoes.

Abordou-se, ainda, a dimenséo principioldgica da democracia. Sob essa 6tica, o instituto é

tratado como principio constitucional®

, assumindo uma natureza muito mais ampla, que vai além
da sua qualificacdo politica e juridica. Nesse particular, hd a possibilidade de divisdo do citado
principio em outros dois: o democratico representativo, de acepcdo mais cléassica; e o
democratico participativo, marcando a nova acepcao do principio democratico.

O primeiro limita-se a estabelecer os métodos classicos de participacdo popular, que
envolve o exercicio do direito de voto. Nesse topico, sdo estudados os principios da soberania
popular, da representacdo popular, assim como o direito do sufragio, mas ainda muito restrita
diante da promovida pela sua nova acepcao.

O segundo permite vislumbrar exatamente a ampliagdo que a democracia sofreu ao

assumir uma dimensdo principioldgica. Nesse momento, a analise do principio democratico exige

3 Cumpre ressaltar que a expresséo juridica utilizada no texto deve ser compreendida como a qualificacio da
democracia como direito.

% Cf.CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional e teoria da constituigao. 62 Ed. Coimbra:
Almedina, 2002. p.288.
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uma associacdo do principio da participacdo popular. Afinal, trata-se do principio democratico
participativo e, portanto, ele estabelece uma ampliacdo na participacdo popular.

A associacdo entre os referidos principios acaba por construir outros trés subprincipios: o
principio da participacdo legislativo, o da participacdo administrativa e o principio da
participacdo jurisdicional. Trata-se de extensdo da participacdo popular as diversas areas de
atuacdo desenvolvidas pelo Estado. Ao se permitirem essas novas modalidades de participacéo,
implementa-se uma ampliacdo do instituto democratico.

Uma vez alinhavado esse arcabougo teorico, fez-se necessario aplicar as trés dimensées
da democracia as Constituices Brasileiras. Inicia-se com o enquadramento das que trataram a
democracia como regime politico. Entre elas, ha as Constituicfes de 1824, de 1891, de 1934 e de
1937. Da andlise dos fatos politicos da época e posteriormente do proprio texto constitucional,
verifica-se que a democracia foi abordada dentro de sua dimensdo politica, sendo qualificada
como regime politico.

A Constituicdo de 1946 marcou uma nova fase no processo democratico brasileiro, sendo
a democracia tratada como um direito fundamental, ou seja, na sua acepc¢do juridica, com a
ampliacdo do rol dos direitos e garantias fundamentais, que embora previstos nos textos
constitucionais anteriores ainda néo havia recebido a mesma atencéo.

O mesmo ocorreu com a Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional n.° 1 de 19609,
sendo associada a um direito fundamental. Cumpre salientar que os textos constitucionais ndo
renegaram a dimens&o politica da democracia, em verdade, ampliaram-na para associa-la a um
direito fundamental.

Somente com a Constituicdo de 1988, a democracia assumiu a dimensdo de principio
constitucional, transmudando-se para principio democratico™,

Compreende-se, no presente trabalho, a Democratizacdo da atuacdo Parlamentar dos
Senadores como popularizacdo da interferéncia do cidaddo brasileiro no comportamento e nas
decisbGes tomadas pelos parlamentares do Senado Federal, como resultado da combinacdo do
principio da transparéncia administrativa, da evolugdo da participacdo popular em nosso regime

democrético, e da ampliagdo dos instrumentos de visibilidade da atividade publica

% Cf. HERTEL, Jaqueline Coutinho Saiter. As dimensdes democréticas nas Constituicdes brasileiras/Jaqueline C.
Saiter Hertel. — Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2007. p.21-26
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consubstanciados nos mecanismos de comunicacdo institucional, na imprensa livre e no

aparecimento e desenvolvimento das novas tecnologias de informacao.

"A dindmica legislativa exige o monitoramento continuo do ambiente socio-
politico-econdmico e o relacionamento permanente com as varias instancias da
sociedade organizada para tornar as leis mais proximo das reais necessidades do
Pais. Foi com esse espirito que criamos esta Secretaria, justamente para
coordenar os trabalhos técnicos e de relacionamento institucional da Presidéncia,
de maneira a aperfeicoar ainda mais a elaboracdo de normas no ambito do
Senado Federal e do Congresso Nacional." (Senador Renan Calheiros, Presidente

do Senado Federal®’)

Conformar a realidade, que impde limites ao seu poder de conformacéo. Eis o aparente
paradoxo do Direito, sobretudo do Direito Constitucional, a ser superado por aqueles que fazem
dele uma instancia democratica de ordenacdo e transformacao social, mais do meramente um
sistema légico-formal ou meio de ganhar a vida.

O constitucionalismo vem construindo progressivamente a sustentagdo tedrica para a
plena concretizacdo das disposi¢es constitucionais, bem como para a consolidacdo do carater
normativo, vinculante e supremo da Constituicéo.

Todas estas propostas de balanceamento buscam, em verdade, oferecer solucdo a tenséo
necessaria e imanente entre o plano da norma, fundamentalmente estatico e racional, e o plano da
realidade, sempre fluida e irracional. Também pertinente a seara da convivéncia entre norma e
realidade encontram-se ainda as questdes da conectividade entre o plano normativo positivo e o
universo moral e das possibilidades transformadoras das normas constitucionais.

A Constituicdo, na qualidade de fundamento de validade de todo o ordenamento juridico,
subordina todas as demais normas, sendo tal o sentido de sua supremacia, servindo, ainda, de

garantia externa para execucao dos preceitos das normas infraconstitucionais.

¥ Manifestagdo do ento presidente do Senado Federal, Senador Renan Calheiros, publicada no Jornal do Senado,
por ocasido da criacdo da Secretaria de Comunicacdo Social do Senado Federal.
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Segundo José Afonso®, a Eficacia do Direito: toma-se a expressdo em dois sentidos. A
eficacia social designa uma efetiva conduta acorde com a prevista pela norma, refere-se ao fato
de que a norma € realmente obedecida e aplicada, nesse sentido, a eficacia da norma diz respeito,
como diz Kelsen, ao “fato real de que ela é efetivamente aplicada e seguida, da circunstancia de

¥ E o que

uma conduta humana conforme a norma se verificar na ordem dos fatos”
tecnicamente se chama efetividade da norma.

Eficacia é a capacidade de atingir os objetivos nela traduzidos, que vém a ser, em Gltima
analise, realizar os ditames juridicos objetivados pelo legislador. “Por isso é que se diz que a
eficcia juridica da norma designa qualidade de produzir, em maior ou menor grau, efeitos
juridicos, ao regular, desde logo, as situacdes, relaces e comportamento de que cogita™’; nesse
sentido, a eficacia diz respeito a aplicabilidade, exigibilidade ou executoriedade da norma, como
possibilidade de sua aplicacdo juridica. O alcance dos objetivos da norma constitui a efetividade.
Esta é, portanto, a medida da extensdo em que o objetivo é alcancado, relacionando-se ao produto
final. Por isso € que se tratando de normas juridicas, se fala em eficacia social em relacdo a
efetividade, porque o produto final objetivado pela norma se consubstancia no controle social que
ela pretende, enquanto a eficacia juridica é apenas a possibilidade de que isso venha a acontecer.

Os dois sentidos da palavra eficéacia, supracitados sdo, pois diversos. Uma norma pode ter
eficacia juridica sem ser socialmente eficaz, isto €, pode gerar certos efeitos juridicos, sem,
contudo ser efetivamente cumprida no plano social.

Portanto, embora toda a evidéncia de que o principio da transparéncia administrativa
possui eficacia juridica o presente trabalho busca precipuamente verificar se ele efetivamente
produziu o efeito social de democratizar a atuacdo parlamentar dos senhores e senhoras senadores
da republica federativa do Brasil.

Ocorre que a concretizagdo da Constituicdo é determinada pela realidade social e, ao

mesmo tempo, é determinante em relacdo a ela, ndo sendo possivel caracterizar como definitiva e

38 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 32 Ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998. p.210

39 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito: introducéo a problematica cientifica do direito. Traducéo de J.Cretella Junior e Agnes Cretella. 2. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais,

2002

%0 Cf. José Afonso da Silva, Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 32 Ed., p.66.
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autbnoma nem a pura normatividade, nem a simples eficacia das condi¢des socio-politicas. A
forca condicionante da realidade e a normatividade da Constituicdo podem ser diferenciadas, néo
também apartadas ou confundidas. Nas palavras de HESSE “A Constituicdo adquire forca
normativa na medida em que logra realizar a pretensio de eficacia”*.

A democratizacdo das instituicdes e dos comportamentos administrativos é o pressuposto
da Administracdo Publica transparente, impondo uma transformacdo da natureza das relagdes
entre esta e os administrados, que passa pela aplicacdo da regra democrética da publicidade para
desenraizar a tendéncia do segredo na Administragéo e pela motivacdo dos atos administrativos
para evitar que muro de incompreensao a separe dos administrados.

A transparéncia administrativa introduziu nas relacdes entre Administracdo Publica e
administrado um novo contorno aos atributos dos sujeitos envolvidos, demolindo as tradi¢Ges de
funcdo administrativa conotada por uma relagdo paradoxal de opressdo dos direitos dos
particulares e um comportamento reservado, hermético, isolado e unilateral levado ao extremo
pela Administracio Publica®.

Para Aluizio Ferreira*, as mudancas sociais, econémicas e politicas que impulsionaram a
formacdo dos modernos Estados democraticos de direito provocaram novas situacdes que devem
ser encaradas como desafios. Sao elas: o esgotamento do modelo politico-representativo baseado
na distancia entre representantes/representados; o amadurecimento da idéia de transparéncia e
visibilidade e a exigéncia de um Estado comunicante e ndo apenas comunicador de seus atos.

Quanto a este ultimo requisito, inclusive, o autor lembra que o Estado ndo precisa
aguardar que o cidad&o solicite informac0es, antes a oferecendo antecipadamente a ele. A atitude
de comunicar sustenta Aluizio Ferreira, atende também ao dever de publicidade dos atos dos
publicos e, ainda, abre possibilidade para que os 6rgaos realizem divulgacdo de suas proprias
atividades.

As crescentes e constantes transformagdes por que vem passando as sociedades impdem
acOes eficazes e rapidas para atender novas demandas. Essa preméncia, aliada a necessidade cada

vez maior que tem o homem de conhecer os fatos de maneira verdadeira, objetiva, completa e

* HESSE, Konrad. A Forca Normativa da Constitui¢do. Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio
Fabris, 1991, p.86

42 Cf.Wallace Paiva Martins Janior. Transparéncia Administrativa. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p.27

* Apud. SILVA, Anabelle Macedo. Concretizando a Constitui¢do. Rio de janeiro: Lamen Jaris, 2005, p.95
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imparcial — para poder decidir conscientemente — indica que todos 0s recursos, providos de lisura,
no sentido de democratizar o acesso a informacéo denotam validade.

A mudanca de paradigma superou a no¢do de individuo visto como sudito e ndo como
cidaddo, a partir da instituicdo de uma democracia administrativa concretizada por expoentes
como a transparéncia administrativa que contribuiu para a reformulacdo da estrutura e da
dindmica da relagéo entre a Administracdo Publica e administrados, alterando os comportamentos
de ambas as partes, a exemplo do que vem ocorrendo no Senado Federal nos ultimos anos.

O conceito de transparéncia abrange mais que o principio da publicidade previsto na Carta
de 1988. Um elemento que se mostra importante para caracterizar a transparéncia € a
possibilidade de participacdo do cidadao nas decisdes, permitindo que se conhe¢a como se gasta
o0s recursos obtidos da sociedade. Outro elemento a ela relacionado €é a obrigacdo que o poder
publico tem de prestar contas sobre seus atos, sobretudo os que envolvem gastos. Essa prestacao
de contas permite a sociedade sintetizar as informacdes sobre o poder publico e emita um juizo
de valor sobre as acdes das autoridades. Para isso, cada vez mais o poder publico deve utilizar-se

dos meios de comunicacdo, sobretudo os eletronicos, que tendem a facilitar a oficial divulgacao.

5.1. Do papel da Imprensa Livre

A comunicacdo é marca indelével das sociedades contemporaneas e ndo existe hipdtese de
a humanidade retroceder nesta pratica. Apenas esta frase é suficiente para indicar o grau de
responsabilidade que duas poderosas ferramentas dos Estados democraticos, o Direito e a
Comunicacéo, tém no sentido de garantir o acesso a informagao do cidad&o e o livre exercicio da
comunicagéo.

No Estado moderno a dessacralizagdo do poder gerou o imperativo da fundamentacéo
racional de seu exercicio. O enfraquecimento tedrico da legitimacao divina do poder fez surgir a
necessidade de legitimacgdo pela razéo, pelo convencimento racionalmente obtido. A idéia de um
Estado com sentido especifico, construido por via politica, ndo decorrente de instancias divinas,

correspondeu ao amadurecimento do espirito leigo e do racionalismo™®.

# Cf. SILVA, Anabelle Macedo. Concretizando a Constituicdo. Rio de janeiro: Lamen Jaris, 2005. p.15
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A dessacralizacdo promoveu uma revisao da propria legitimidade do poder estatal, o qual
passou a colher sua fundamentagdo na dimensdo da ordem social mesma. O racionalismo
coincidiu com o inicio do processo de esvaziamento dos fundamentos transcendentais da ordem.
A ordem passou a fundar-se sobre a forma assumida, dai o Estado como ordem formal dotado de
legitimacdo interna.

Entretanto, todo processo de fundagéo institucional necessita de um apelo ao sagrado. Dai
o racionalismo e as revolugdes modernas terem buscado amparo em idéias supremas como
“povo”, “nacdo” e “liberdade”, atribuindo-lhes valor transcendente.

O processo de laicizacdo se iniciou a partir do enfraquecimento da ordem feudal, tendo
representado uma crise de alteracdo nas estruturas e nos valores. A ordem social deixou de ser
entendida como parte do plano religioso, e passou a ser pensada como ordem humana. O projeto
politico passou a ser visto como fendmeno histérico, ndo divino. Os valores se deslocaram: do
imobilismo inerente a terra para 0 movimento inerente ao capital, da tradi¢do para a razao.

Herman Heller* aponta o surgimento neste contexto da doutrina da opini&o publica com
forca governante, constituindo uma forca de relativizacdo do Estado e de identificacdo do poder
do Estado com a vontade do povo. Com a idéia de sociedade civil surgiu também o conceito de
opinido publica, simultaneamente a difusdo da escrita e ao desenvolvimento da imprensa.

O regime democratico apdia a existéncia de uma imprensa livre. Os cidaddos esperam ser
informados sobre as decisdes que 0s seus governos tomam em seu nome. Nesse sentido, a
imprensa facilita o "direito de saber", agindo como supervisor do governo, ajudando os cidadaos
a responsabilizar o governo e questionando as suas politicas. Os governos democraticos devem
garantir o acesso dos jornalistas a reunides publicas e a documentos publicos. N&do colocam
restricdes prévias sobre aquilo que os jornalistas podem dizer ou escrever.

E publica e notdria a colaboragdo da imprensa livre na busca da transparéncia das acdes
dos parlamentares do Senado Federal, inclusive divulgando ac¢des envolvendo parlamentares que
culminaram em rendncia ao mandato. Episodios, como o caso da violagao do painel eletrénico do
Senado Federal, que s6 foram descobertos e revelados ao publico em virtude do trabalho

investigativo da imprensa em prol da sociedade brasileira.

% Cf. HELLER, Herman. Teoria Del Estado. Trad. Luis Fabio. 22 Ed.México: Fondo de Cultura Econdmica,
1998.p.56
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A democracia exige que o publico faca escolhas e tome decisfes. Uma imprensa livre €
condicdo fundamental para que as sociedades resolvam seus conflitos, promovam o bem-estar e
protejam sua liberdade. A imprensa livre € e serd, sempre, um dos instrumentos a servico do

cidaddo no combate a corrupcédo e na busca da consolidagdo da cidadania.

5.2. Do Papel da Tecnologia da Informacdo

O conjunto de recursos tecnologicos e computacionais para geracdo e uso da informacéo,
armazenamento, processamento e comunicagdo da informagédo, e 0 modo como esses recursos sao
organizados em um sistema capaz de executar um conjunto de tarefas é usualmente denominado
Tecnologia de Informagéo.

Ela ndo se limita a equipamentos (hardware), programas (software) e comunicacdo de
dados. Engloba tecnologias relativas ao planejamento de informatica, ao desenvolvimento de
sistemas, ao suporte ao software, aos processos de producdo e operacgdo, ao suporte de hardware,
etc.

Abrange todas as atividades desenvolvidas na sociedade pelos recursos da informatica. E
a difusdo social da informacdo em larga escala de transmissdo, a partir destes sistemas
tecnoldgicos inteligentes. Seu acesso pode ser de dominio publico ou privado, na prestacdo de
servicos das mais variadas formas. Inclui também a aplicacdo, obtencdo, processamento,
armazenamento e transmisséo de dados.

O processamento de informacdo, seja de que tipo for, € uma atividade de importancia
central na imprensa, nas atividades editoriais, no radio e na televisdo. O desenvolvimento cada
vez mais rapido de novas tecnologias de informacdo modificou as bibliotecas e os centros de
documentacao (principais locais de armazenamento de informacdo) introduzindo novas formas de
organizacao e acesso aos dados a obras armazenadas; reduziu custos e acelerou a producdo dos
jornais e possibilitou a formacdo instantanea de redes televisivas de &ambito mundial.

Além disso, facilitou e intensificou a comunicacdo pessoal e institucional, através de
programas de processamento de texto, de formacédo de bancos de dados, de editoracéo eletronica,
bem de tecnologias que permitem a transmissdo de documentos, envio de mensagens e arquivos,
assim como consultas a computadores remotos, via rede mundiais de computadores, como a

internet.
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As tecnologias da informacdo ndo incluem somente componentes de maquina. Existem
tecnologias intelectuais usadas para lidar com o ciclo da informacdo como: técnicas de
classificacdo, por exemplo, que ndo requerem uso de maquinas apenas um esquema. Este
esquema pode, também, ser incluido em um software que sera usado, mas isso ndo elimina o fato
que a técnica ja existia independentemente do software. As tecnologias de classificacdo e
organizacdo de informacdes existem desde que as bibliotecas comecaram a ser formadas.
Qualquer livro sobre organizacédo de bibliotecas traz essas tecnologias.

Os avancos cientificos e tecnologicos no campo da informatica tém provido as variadas
espécies de midia com novas tecnologias que ampliaram o0 acesso do cidaddo as informacGes
concernentes as atividades parlamentares no Senado Federal e ainda permitiram maior
participacdo popular, interacédo e interferéncia do cidaddo nas atividades parlamentares.

Mesmo com a sofisticacdo das tecnologias, ainda é elevado o nivel de pobreza e excluséo
de significativa parte da populagdo nesse novo cenario. Medidas que possibilitem o crescimento
do nimero de fontes de informacgédo e uma verdadeira predisposicdo do Estado em cumprir seu
dever de fornecer informacBes de maneira transparente e dinamica demonstram ser o caminho

para a democratizagdo do acesso do cidadéo a informacéo.

5.3. Canais de Comunicacdo da Sociedade com o Senado Federal

O Senado Federal sempre buscou registrar as acOes politicas e legislativas que
aconteceram na Casa Legislativa ainda que de forma incipiente, sob o formato de atas. As
providencias concernentes a essa area anteriores ao processo de redemocratizacao do pais, se nao
eram de impedimento do acesso do cidaddo as informagfes, tampouco denotavam interesse
particular pelo assunto, em uma atitude de maior passividade frente a necessidade.

Pode se perceber nitidamente que a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, o
Senado Federal tomou providencias no sentido de democratizar a noticia legislativa, criando-se
canais de comunicagdo com o objetivo de oferecer servi¢os que permitem maior aproximacao da
Instituicdo com a sociedade. Os servicos surgiram a partir de um modelo de comunicagao cujo
objetivo principal era levar noticias dos trabalhos legislativos diretamente ao cidadé&o.

O Sistema de Comunicacdo do Senado é o mais moderno dos parlamentos da América do
Sul e um dos melhores do mundo e tem o proposito de prover o Senado de um canal préprio de

comunicacdo. Além das atividades comuns aos demais meios de comunicacédo, deve realizar uma
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cobertura completa das atividades da instituicdo, com o diferencial de ser obrigado a distribuir, de
maneira equanime, o0 espaco noticioso a todos os 81 senadores, sem distin¢cdo quanto ao estado
que representam ou regido de origem.

O primeiro veiculo de comunicagéo criado pelo Senado Federal foi a Agéncia Senado —
ainda ndao com este nome, mas ja com um servico de fornecimento de noticiario para os veiculos
de comunicacdo privados, no ano de 1994; depois veio o Jornal do Senado, em 1995; a TV
Senado em 1995 e, finalmente, a Radio Senado, em 1997. Ha que se observar que os servi¢os de
rédio do Senado também sdo anteriores a fundagdo oficial do veiculo atual — mesmo porque o
Senado precisava preparar material para abastecer a Voz do Brasil (desde 1962). De qualquer
maneira, as estruturas anteriores dos veiculos funcionavam sob a forma de nucleos de producéo.
Assim, a principio, a Agéncia e a Radio distribuiam material de divulgacdo para o agendamento
dos demais veiculos de comunicagéo e para a Radiobras.

Com a aprovacao da regulamentagédo definitiva da TV a Cabo, em 1995, e o incremento
das redes de computadores, especialmente a Internet, os avangos na area foram acelerados. A
reestruturacdo do sistema, transformando os nucleos em subsecretarias foi oficializada com a
Resolucdo n° 9 de 1997.

Hoje, o complexo de comunicacdo funciona com a seguinte estrutura basica (i) Agéncia
Senado; (ii) Jornal do Senado; (iii) Radio Senado; (iv) TV Senado; (v) Al6 Senado.

5.3.1. Agéncia Senado

Desde 1995, a Agéncia Senado transmite seu noticiario por rede de computadores. Com
criacdo oficial em 1997, o funcionamento da Agéncia tem sua origem no ano de 1962, quando o
Senado iniciou a producdo de material noticioso para o programa A Voz do Brasil, no horario
reservado ao Congresso Nacional. Sob a denominacéo de Secdo de Divulgacdo, que integrava o
Servigo de Radiodifusdo, a Agéncia realizava o trabalho de elaboracdo de resenhas diarias dos
fatos da Casa para posterior distribuicdo aos jornais, revistas e emissoras de radio e televisdo. As
producdes de noticias escritas e radiofonicas nasceram juntas e assim continuaram até 1972,
quando foi instituida a Secdo de Redacdo. Nessa época, 0 noticidrio escrito produzido pelo
Senado chamava-se "Stmula Informativa".

Com a chegada dos computadores na Casa e a modernizacdo da Gréafica do Senado, em

meados da década de 70, o setor de comunica¢es ganhou independéncia, com a criacdo da
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Subsecretaria de Divulgacdo e Relagdes Publicas. O resumo jornalistico dos acontecimentos era
impresso em boletins, distribuidos internamente no Senado e transmitidos para o restante do pais
por telex a partir do ano de 1984.

Um conjunto de fatores mudou o cenario da Comunicagdo do Senado a partir da década
de 90: a contratacdo dos primeiros jornalistas concursados (1991); o processo de
redemocratizacdo por que passava 0 pais, em que a nova Constituicdo trouxe legislagdes como a
Lei da Cabo difusdo, que previa um canal de TV especifico para o Senado; a promocdo de
seminarios com especialistas de comunicagdo externos e da Casa; modernas tecnologias (fac-
simile, primeiras redes informatizadas, sistema STM-400).A nova estrutura de comunicacéo,
englobada entdo pela Secretaria Especial de Comunicagédo Social (SECS), passou a ser composta
pela Agéncia Senado, o Jornal do Senado, a Radio Senado e a TV Senado, além do servico de
Relacbes Publicas e o chamado Ald Senado. A antiga denominagdo do noticiario escrito, "O Dia
no Senado”, foi substituida pelo nome Agéncia Senado no ano de 1995. Nesse mesmo ano, a
Internet passou a ser utilizada pelo Senado em carater experimental e a Agéncia Senado

destacou-se como um dos primeiros veiculos publicos de noticias a utilizar a nova tecnologia.

5.3.2. Radio Senado

A Rédio Senado surgiu com o intuito de articular uma série de iniciativas desenvolvidas
pelo Senado Federal, como o Jornal do Senado produzido para a Voz do Brasil, os boletins
telefénicos veiculados por meio de ligacdo gratuita e o servico de som do Senado, conhecido
como Dim-Dom, pelo qual era veiculado o &udio das Sessfes Plenarias, 0s avisos de interesse do
publico interno, e musica brasileira.

Com a contratacdo de canais no Sistema Radiosat Digital, por satélite, as emissoras de
todo o pais passaram a dispor da possibilidade de retransmitir os boletins sobre as atividades do
Senado ao vivo, além de ter acesso direto ao Jornal do Senado transmitido dentro do Programa A
Voz do Brasil.

Em 1996, por decisdo do entdo Presidente do Senado José Sarney, foi criada uma
comissdo para desenvolver projeto de instalacdo de uma emissora, inicialmente de FM. Em 29 de
janeiro de 1997, foi criada a Subsecretaria de Radio Senado, com o objetivo prioritario de
transmitir o &udio das reuniGes das comissdes e das sessdes plenarias do Senado Federal e do
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Congresso Nacional. A nova emissora coube, ainda, divulgar as demais atividades do Senado,
incluindo as ac¢des de sua Presidéncia e dos senadores.

Ao longo dos anos, a Radio Senado tem dado efetiva contribui¢do a transparéncia das
acoes legislativas, ao levar a populacdo todas as discussdes e projetos votados na Casa, que tém
repercussdo na vida dos brasileiros. Dentre as principais coberturas jornalisticas da emissora,
destacam-se as cerimonias de posse dos senadores e dos Presidentes Fernando Henrique Cardoso
e Luiz In&cio Lula da Silva, as eleicdes gerais de 1998 e 2002, as edi¢cdes do Férum Social
Mundial de Porto Alegre, as feiras nacionais de livros e a entrega, pelo Presidente Lula, dos
projetos de reforma Tributéria e da Previdéncia

5.3.3. TV Senado

A TV Senado foi criada em 1996 para fazer a divulgacéo institucional do Senado Federal
e oferecer ao cidaddo uma programacao educativa e cultural de qualidade e diferenciada das
emissoras comerciais.

Inicialmente transmitida apenas para assinantes de TV a cabo, hoje atinge um universo
muito amplo de telespectadores. O sinal esta disponivel em todo o territorio brasileiro levado
pelas emissoras de TV a cabo, por antenas parabolicas de tipo analdgico e digital e, mais
recentemente, em sinal aberto de UHF. As transmissdes simultaneas alcangam, pelo menos, as
oito milhdes de antenas parabolicas instaladas no pais e os mais de quatro milhdes de televisores
com TV por assinatura.

A TV Senado faz a cobertura de todas as Sessfes Plenarias do Senado Federal e do
Congresso Nacional, bem como das reunifes das comissdes permanentes e temporarias. As
Sessoes Plenarias tém prioridade de exibicdo sobre qualquer outro programa na TV Senado.

Todos os dias, a TV Senado faz a cobertura das comissGes permanentes do Senado,
comissdes parlamentares de inquérito, comissdes especiais e comissdes mistas, compostas de
senadores e deputados, com imagens disponibilizadas também para as emissoras comerciais, em
tempo real, via satélite. Quando nédo sdo exibidas ao vivo, as reunides das comissdes sdo gravadas
e programadas para serem veiculadas nos intervalos que se seguem na programagao no mesmo
dia ou nos dias seguintes.

Essa cobertura institucional resulta em diversos tipos de programas: transmissdes ao Vvivo,

integras de reunides pre-gravadas, entrevistas e producao de especiais e programas jornalisticos.
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Atualmente, ha pelo menos trés espacos fixos na programacao reservados para 0S
programas musicais. No Espaco Cultural, veiculamos apresentacdes de musica popular e erudita
gravadas por equipes da TV Senado em Brasilia ou obtidas de terceiros.

Segundo a TV Senado, o programa Quem tem medo da mdsica classica? é um dos
maiores sucessos de publico, recordista em telefonemas e mensagens recebidas. No programa, o
saudoso Artur da Tavola comentava e explicava obras musicais eruditas dos mais variados tipos,
desde dperas a pecas de piano solo.

No programa Conversa de Mdusico, sdo apresentadas entrevistas e curiosidades sobre
instrumentos, grandes compositores e sobre o que pensam os profissionais da musica. Tudo isso
recheado com interpretacdes primorosas de classicos e do melhor da musica brasileira.

Ainda como parte da programacdo cultural, temos o programa Leituras, apresentado pelo
escritor e jornalista Mauricio Melo Junior. O programa é dedicado & andlise e a divulgacdo da
literatura brasileira, com entrevistas e apresentagéo de obras langadas no Brasil.

Nos Especiais da TV Senado é possivel acompanhar temas histdricos, culturais, turisticos,
além de programas sobre salde. Sdo documentérios, debates e entrevistas sobre diversos
assuntos, tendo como foco principal a atividade legislativa.

Os noticiarios Jornal do Senado e Senado Agora e os boletins Aconteceu no Senado
explicam a atuacdo dos senadores e esclarecem os trabalhos do Senado e a tramitacdo de
propostas que mudam o dia-a-dia dos cidaddos. Videos institucionais explicam a estrutura interna
do Senado, sendo possivel conhecer, por exemplo, o trabalho da Secretaria Geral da Mesa, da
Biblioteca ou da propria Secretaria de Comunicacdo Social.

O AIb Senado € um programa que responde as perguntas feitas pelos cidaddos que ligam
para o servico Voz do Cidaddo através do 0800-612211 ou enviam suas mensagens através do
endereco eletronico tv@senado.gov.br. para tirar dividas sobre 0 andamento de projetos, sobre o
trabalho do Senado e dos senadores, além de outros problemas que sensibilizam toda a sociedade.

Programas tematicos como Cidadania e Entrevista levam os senadores aos estudios para
discutir projetos legislativos e assuntos de interesse da populacdo, criando mais uma
oportunidade de interagéo entre o Poder Legislativo e a sociedade.

Além disso, equipe de repodrteres, produtores e editores estd permanentemente
selecionando temas para a realizacdo de programas especiais e documentarios, em que se

aprofunda o debate de assuntos em discussdo no Senado ou de interesse cultural.
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5.3.4. Al6 Senado

O Senado Federal, por meio de sua Secretaria de Comunicacdo Social, consolidou a
implantacdo de um novo modelo de comunicacdo, a partir da década de 90, cujo objetivo
principal era levar diretamente ao cidaddo as noticias dos trabalhos realizados pelos senadores e
pela Instituicéo.

Na esteira do processo de implantacdo de um novo complexo de comunicagao, criou-se o
Servigo 0800 - A Voz do Cidadéo, 6rgdo integrante da Subsecretaria de Rela¢des Publicas do
Senado Federal, em 21 de janeiro de 1997, que operou como a antiga Central de Atendimento ao
Cidadao até dezembro de 2003. Concebido para permitir a maior aproximacao do Senado Federal
com a sociedade, o entdo Servico 0800 viabilizou a abertura de um canal de didlogo permanente e
diferenciado com o cidadao brasileiro.

Dessa forma, o Senado Federal foi o primeiro 6rgdo legislativo brasileiro a colocar em
funcionamento regular um servigo de atendimento telefonico gratuito, de nivel nacional,
completando o ciclo de informacédo entre o cidaddo e seus representantes e a propria Instituicdo
Legislativa.

Num esforco continuo em prol do aprimoramento desse canal de ligacdo entre 0 Senado
Federal e a sociedade brasileira, uma nova Central de Relacionamento com o Cidadédo foi
concebida, apds dois anos de estudos de viabilidade técnica e econdmica desenvolvidos pela
Subsecretaria de Relagcfes Publicas, para substituir o antigo Servico 0800 - A Voz do Cidadao.
Essa ampliacdo vem ao encontro do crescimento permanente das demandas da populacédo
brasileira que, nos Gltimos anos, tem participado cada vez mais e melhor do processo legislativo
brasileiro e das principais discussdes politicas do Pais.

Assim sendo, o Al6 Senado - Central de Relacionamento com o Cidaddo do Senado
Federal, nasceu para ampliar e fortalecer esse efetivo canal de comunicacdo de mao-dupla entre o
Senado Federal e o cidaddo brasileiro, cristalizando a construgdo de uma relagdo mais &gil,
permanente e interativa, a partir da perspectiva de formacéo da cidadania

Segundo informagdes divulgadas pela Secretaria de Pesquisa e Opinido Publica de 1° de
janeiro de 2008 até o dia 15 de outubro de 2008, o servico "Al6 Senado™ recebeu por telefone ou
pela Internet 303 mil manifestagbes de pessoas, que fizeram criticas, sugestdes, mandaram
recados aos senadores ou opinaram sobre projetos em discussdo no Senado, significando um

aumento de 680 % (seiscentos e oitenta por cento) dos contatos com o servico.
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5.3.5. Da Prestacdo de Contas da Verba indenizatéria

Dentre as obrigacdes dos parlamentares decorrentes da observancia do principio da
transparéncia administrativa esta o dever de prestar contas da utilizagdo dos recursos publicos
colocados a disposicao deles.

Em 2003, através do Ato n.° 03 da Comisséo Diretora do Senado Federal, foi instituida,
nos moldes definidos no &mbito da Camara dos Deputados, a verba indenizatdria pelo exercicio
da atividade parlamentar, destinada ao pagamento de despesas mensais realizadas pelo Senador
com aluguel — de imdvel, de veiculos ou de equipamentos — com material de expediente para
escritorio, com locomocdo e com outras despesas diretas e exclusivamente relacionadas ao
exercicio da funcdo parlamentar.

Atendendo os reclames da sociedade, em meados de 2008, o Senado Federal passou a
divulgar via internet a prestacao de contas da verba indenizatoria dos Senadores e Senadoras.

A prestacdo de contas esté disponivel no Portal do Senado Federal, permitindo ao cidaddo
saber como o parlamentar tem utilizado a verba indenizatoria.

Para fins de consulta publica na internet das despesas passiveis de ressarcimento pela
verba indenizatoria, a Secretaria de Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal — SEFIC, érgéo
responsavel pelo controle da verba indenizatéria, optou pela divisdo das despesas em cinco
categorias (ou grupos), a seguir relacionadas no quadro demonstrativo abaixo, que correspondem
as hipoteses de despesas previstas nos incisos do artigo 3° da Portaria do Presidente n.° 02, de
2003.

Categorias de Despesa*® Valor

Aluguel de imdveis para escritorio politico, compreendendo despesas

concernentes a eles.

Aquisicao de material de consumo para uso no escritdrio politico, inclusive
aquisicdo ou locacdo de software, despesas postais, aquisi¢do de publicagdes,

locacdo de moveis e de equipamentos.

*® A tabela de categoria de despesas da verba indenizatéria foi elaborada pela Secretaria de Fiscalizagio e Controle
do Senado Federal — SEFIC. A prestacéo de contas da utilizacdo da verba indenizatoria esta disponibilizada ao
publico no Portal do Senado Federal.
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Locomocao, hospedagem e alimentacdo, Combustiveis e lubrificantes.

Contratacdo de consultorias, assessorias, pesquisas, trabalhos técnicos e outros

servigos de apoio ao exercicio do mandato parlamentar

Divulgacéo da atividade parlamentar.

Total

O quadro demonstrativo é na verdade um relatorio sintético e apresenta os valores
reembolsados mensalmente por categoria de despesas, de modo que o consulente tem a opc¢édo de
escolher o més e ano da consulta. (ex. 10/2007 ou 06/2006).

Muito embora a apresentacdo das despesas seja feita por categorias e de forma
consolidada, percebe-se um avanco e a preocupacgédo do Senado Federal quanto a fiscalizacdo e a
divulgacdo do conteldo das despesas ressarcidas com a verba indenizatoria que tem carater

eminentemente puablico.

5.3.6. Do servico SIGA BRASIL

O SIGA BRASIL é um sistema de informacdes desenvolvido pela Secretaria Especial de
Comunicacdo Social do Senado Federal que permite a qualquer individuo, por meio da Internet,
acesso amplo e facilitado a diversas bases de dados sobre planos e orcamentos publicos federais.

Reune os dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal —
SIAFI, que foi definido e desenvolvido em 1987 pela Secretaria do Tesouro Nacional, em
conjunto com o SERPRO, para prover o Governo Federal de um instrumento moderno e eficaz
no controle e acompanhamento dos gastos publicos e outras bases em um Unico portal e oferece
uma ferramenta simples para elaboracdo de consultas. O portal disponibiliza, ainda, varias
consultas prontas, a fim de facilitar a disseminacdo de informacGes sobre o orgamento publico.

Além disso, reline também diversas bases de dados sobre planos e or¢camentos publicos de
tal forma que o usuario final ndo precise sequer conhecé-las, pois todas as consultas sao feitas por
meio de uma Unica interface amigavel. Portanto, alem de reunir um grande acervo de dados
orcamentarios em um unico sitio, o SIGA BRASIL torna esse acervo accessivel ao cidaddo

comum e permite que este faca os cruzamentos que desejar entre um amplo leque de dados.
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E um instrumento de transparéncia orcamentaria. A transparéncia dos atos publicos é
considerada hoje um dos principais instrumentos de melhoria da eficiéncia e efetividade do
governo. Ela tanto previne quanto combate a corrupcdo, além de aperfeicoar a base de
conhecimentos sobre 0s quais as politicas publicas sdo decididas, elaboradas e executadas. As
potencialidades do SIGA BRASIL como suporte para elaboragdo legislativa, formulacdo de
politicas publicas e realizacdo de pesquisas académicas sdo incontaveis, e continuardo crescendo

a medida que o SIGA BRASIL incorpore novas bases de dados.

CONCLUSAO

A Constituicdo de 1988 iniciou uma nova fase no processo democratico brasileiro. No
texto constitucional, a democracia assumiu dimensdo de principio, garantindo ao cidaddo ampla
participacdo democratica nos assuntos do Estado.

Nesse novo contexto, percebe-se uma busca em transformar o Estado Brasileiro num
instrumento eficiente para o exercicio da cidadania, com a configuracdo de um modelo de
Administracdo Publica Gerencial em substituicdo ao modelo burocratico anterior a Constituicéo
de 1988 e a conscientizacdo de que o objetivo do Estado deve ser sempre o cidaddo, oferecendo-
Ihe pleno controle sobre os resultados das agdes da maquina estatal.

Em vista de uma nova consciéncia democratica no pais, o presente trabalho buscou
demonstrar que a constitucionalizacdo dos preceitos do Direito Administrativo de observancia
obrigatéria (CF/88, artigo 37), — no que se refere ao principio da transparéncia administrativa —
imp0Os novos padrbes de conduta aos parlamentares que resultaram na democratizagéo da atuacgao
dos Senadores e Senadoras da Republica Federativa do Brasil.

Considerou-se a idéia de que o principio da transparéncia administrativa objetiva a
preservacao da visibilidade e do carater publico da gestdo dos negdcios publicos e a atribuicdo de
legitimidade material a Administracdo Publica, e que propiciou a reformulacao das relagdes entre
Administracdo Publica e administrados o que possibilitou uma ruptura do modelo tradicional
anterior a Constituicdo de 1988.

Considerou-se ainda que os principios administrativos constituem-se em diretrizes
mandamentais gerais que direcionaram a atuagdo do administrador publico e que, portanto, séo,
em esséncia, valores que devem ser obrigatoriamente observados no quotidiano da administracéo

publica, norteando os atos da administracdo publica.
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Igualmente que o principio da transparéncia administrativa reune funcdes materiais e
instrumentais: aperfeicoamento do carater democratico do Estado (pela legitimidade do uso e do
exercicio do poder e da funcdo publica), concretizando a dignidade da pessoa humana,
restaurando a confianca na Administragdo Publica (pelas possibilidades de acesso e participagéo),
parametro de controle da fidelidade aos principios e as regras da Administracdo Publica.

Uma grande conquista da transparéncia administrativa foi o refor¢o dos niveis e canais de
vigilancia sobre a juridicidade da atuacdo administrativa e, sobretudo, sobre a concreta, efetiva e
real preservacdo e satisfacdo do interesse publico, mola mestra da Administracdo Publica®’. Esta
compreensdo transcende a expressdo da publicidade no ordenamento juridico administrativo
brasileiro contido no artigo 37 da Constituicdo de 1988 que, em verdade, é subprincipio do
principio da transparéncia administrativa.

A Democratiza¢do da atuagdo Parlamentar dos Senadores e das Senadoras, no presente
trabalho, se caracterizou pela popularizagdo da interferéncia do cidaddo brasileiro no
comportamento e nas decisdes tomadas pelos parlamentares do Senado Federal, como resultado
da combinacao do principio da transparéncia administrativa, da evolucdo da participacdo popular
em nosso regime democratico, e da ampliacdo dos instrumentos de visibilidade da atividade
publica consubstanciados nos mecanismos de comunicagdo institucional, na imprensa livre e no
aparecimento e desenvolvimento das novas tecnologias de informacdo que facilitaram o acesso
do cidadao as informacdes estatais.

N&o obstante toda a base tedrica apresentada, o presente trabalho prop6s-se a demonstrar
que, na pratica, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que reconheceu e
paulatinamente vem consolidando o principio da transparéncia administrativa, o Senado Federal
tem criado e desenvolvido mecanismos de comunicacdo social que mais do que dar publicidade
aos atos legislativos permitiu que o cidaddo participasse mais efetivamente das decisdes dos
parlamentares, em observancia ao principio constitucional da transparéncia administrativa.

A supremacia da constitui¢do e o reconhecimento de sua forca normativa impdem que se
atribua a cada uma de suas normas a possibilidade de produzir efeitos de alguma ordem no
mundo real, sempre em direcdo ao objetivo de plena conformidade da realidade com o comando
normativo. O que pode variar € amplitude desses efeitos. O Estado é conduzido sob o signo da

" Cf. MARTINS JR, Wallace Paiva, Transparéncia Administrativa: Publicidade, Motivaco e participacéo popular,
12 Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p.307



55

busca pela maxima efetividade da Constituicdo e a superacdo da chamada constituicdo
simbélica®®,

N&o se trata de mera coincidéncia, portanto, a mudanca de paradigma apresentada pelos
parlamentares e pelos cidaddos. O que se constata é que a transparéncia no uso e no exercicio do
poder é natural decorréncia da qualidade da democracia que preside a construcdo do Estado e que
0 maior grau de acesso a informacdo governamental aumenta o grau de democracia nas relagdes
entre o Estado e a sociedade.

Por isso, quanto maior o grau de transparéncia administrativa maior também sera o
respeito devotado pelos agentes publicos aos principios juridico-administrativos, sendo que a
visibilidade proporcionada é fator psicoldgico de temor ao desvio de poder, ao comprometimento
irresponsavel dos recursos publicos, etc.

A proporcdo que a transparéncia aumenta, ocasiona o crescimento do controle, da
fiscalizacdo, do conhecimento, do acesso, da participacdo e, inversamente, a reducdo da
opacidade da Administracdo Publica, reservada excepcionalmente a certos espagos protegidos
pela preservacdo do interesse publico ou pela protecdo dedicadas aos direitos e garantias
individuais. Esta caracteristica de elevacdo do controle e da participagédo é pedra fundamental na
moderna concepcao de Administracdo Publica no Estado de Democratico de Direito.

A democratizagéo das instituicOes e dos comportamentos administrativos é pressuposto de
uma Administracdo Publica transparente, que impde uma transformacéo da natureza das relacdes

entre esta e 0s administrados.

* SILVA, Anabelle Macedo. Concretizando a Constitui¢do. Rio de janeiro: Lamen Jaris, 2005.
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