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RESUMO

GIANNELLA, Matteo Bassarani. Natureza Juridica da Denuncia Anonima: Liberdade de

Expressao ou Direito de Peticao?

O presente trabalho busca tracar um panorama do instituto da denuncia, no ambito
administrativo, dando especial enfoque a sua modalidade an6nima, buscando demonstrar e
elucidar como tal instituto € recepcionado e processado pela doutrina e pela jurisprudéncia na
seara do controle na Administragdo Publica, especialmente em face da vedacdo constitucional
ao anonimato. Para tanto, se faz necessario entender quais as caracteristicas que delineiam o
instituto da denuncia e da denuncia an6nima enquanto instrumentos de participam popular
diretamente derivados dos Direitos Fundamentais, em especial no que se refere ao Direito de
Peticdo e a Liberdade de Expressdo. A delimitacdo desses Direitos Fundamentais ndo ¢é
meramente discricionaria, como veremos ao longo de nossos estudos, e a identificagdo dos
fundamentos constitucionais que possibilitam o exercicio da denuncia andénima como
manifestagdo desses direitos, bem como e essencialmente de sua natureza juridica, se mostram
essenciais ao exercicio da democracia e a persecucao dos principios da Administragcdo Publica,
buscando trazer nova luz ao recorrente debate quanto a possibilidade de manejo da dentincia
anonima, que ainda ndo encontrou frontal e definitiva guarida institucional e juridica.

Palavras-chave: Dentncia Anonima; Direitos Fundamentais; Direito de Peti¢ao; Liberdade de

Expressao.



ABSTRACT

GIANNELLA, Matteo Bassarani. Legal Nature of Anonymous Reporting: Freedom of

Expression or Right of Petition?

The present work seeks to draw an overview of the institute of denunciation, in the
administrative scope, giving special focus to its anonymous modality, seeking to demonstrate
and elucidate how such an institute is received and processed by doctrine and jurisprudence in
the field of control in Public Administration, especially in the face of the constitutional
prohibition on anonymity. To this end, it is necessary to understand the characteristics that
delineate the institute of denunciation and anonymous denunciation as instruments of popular
participation directly derived from Fundamental Rights, in particular to what concerns the Right
of Petition and Freedom of Speech. The delimitation of these Fundamental Rights is not merely
discretionary, as we will see throughout our studies, and the identification of the constitutional
grounds that enable the exercise of anonymous denunciation as a manifestation of these rights,
as well as and essentially of their juridical nature, they are essential to the exercise of democracy
and the pursuit of the principles of Public Administration, seeking to bring new light to the
recurring debate as to the possibility of handling the anonymous complaint, that has not yet
found a frontal and definitive institutional and legal shelter.

Keywords: Anonymous Denunciation; Fundamental Rights; Right of Petition; Freedom of

Expression.
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INTRODUCAO

Este trabalho provém de pesquisas sobre um dos principais institutos de participacao
popular disponiveis aos administrados para o controle da Administracdo Publica, qual seja, a
denuncia e, mais especificamente, sua modalidade andnima.

A denuncia andénima ¢ um instrumento recorrentemente utilizado na esfera
administrativa, sendo entendido como forma de exercicio e garantia dos Direitos Fundamentais,
sendo majoritaria e constantemente atrelada pela doutrina e pela jurisprudéncia a dois direitos
em especifico, ao Direito de Peticao, consagrado pela Constituicdo da Republica de 1988 no rol
de seus Direitos Fundamentais, por meio de seu artigo 5°, inciso XXXIV, alinea a - que
preceitua que “sao a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: o direito
de peticao aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”
-, ¢ a Liberdade de Expressdo, por sua vez consagrada pelos incisos IV e IX, do mesmo
dispositivo constitucional, que prescrevem, respectivamente, ser “livre a manifestacdo do
pensamento, sendo vedado o anonimato” e ser “livre a expressdo da atividade intelectual,
artistica, cientifica e de comunicagdo, independentemente de censura ou licenga”. Nesse
contexto, a dentncia e a dentincia andnima despontam como manifestacoes desses Direitos
Fundamentais, encontrando neles sua natureza juridica.

Ocorre que compreender sua natureza juridica ndo constitui tarefa facil e tampouco mera
liberalidade, pois ¢ essa compreensdo que nos leva a identificagdo de suas formas, seus
contornos e seus imperativos, vinculando a prépria Administracao Publica e possibilitando aos
administrados que dela participem e fiscalizem, levando ao conhecimento das autoridades
competentes situagdes de irregularidade em seu exercicio e sua conduta, ensejando a apuragao
e a correcdo competentes e cabiveis e as consequéncias dela decorrentes, inclusive de forma
andnima.

Ocorre que a propria existéncia de tal instituto e a possibilidade de seu manejo estao
ainda colocadas em xeque pelo debate doutrinario e jurisprudencial, afetando inclusive sua
recepg¢do pelos 6rgaos publicos.

Isso se da justamente em decorréncia da correta compreensao de sua natureza juridica,
que, em ultima analise, suscita debates e controvérsias sobre a possibilidade de apresentagado e
recepcao pelo Poder Publico de dentncia feita em anonimato, acarretando inclusive
questionamentos quanto ao procedimento dado, andlise e validade do conteudo por ela

veiculado.
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Tanto no Direito Interno como no Direito Internacional, a jurisprudéncia e a doutrina
majoritarias tém se inclinado a inserir a dentincia anénima no ambito do Direito Fundamental
de Liberdade de Expressao, compreendendo-a como uma forma de manifestacao protegida pelo
Direito Fundamental a Livre Manifestacdo do Pensamento. De plano, tal entendimento ja gera
diversos questionamentos a sua existéncia e justificativas para sua ndo recep¢do e devida
apuracdo de seu conteudo, tendo sua aceitacdo constitucional se baseado apenas e
exclusivamente na necessidade da Administragdo Publica se guiar por seus principios
constitucionais expressos no artigo 37, caput, da Constituicdo da Republica, que a obriga a
pautar sua conduta em principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia’.

Ocorre que a jurisprudéncia até o momento firmada nao nos permite definitivamente
compreender sua viabilidade constitucional, vez que ainda ndo travado debate especifico sobre
essa possibilidade em abstrato diante dos dispositivos normativos que tratam da denincia, nem
tampouco compreender em quais institutos de participacdo popular ela se insere e os
consequentes requisitos para sua apresentagdo e seu processamento pela Administragdo
Publica.

Para tanto, devemos percorrer um arduo caminho, iniciando nossos estudos na correta
compreensdo e caracterizagdo dos Direitos Fundamentais. Primeiramente para entendermos
como a denuincia andnima pode se traduzir como manifestagao e garantia destes, aprofundando-
nos primordialmente no Direito de Peticdo e na Liberdade de Expressdo, novamente
entendendo-os a fundo para que somente ai possamos confrontd-los com a dentncia e a
dentincia andnima, perpassando pelas formas de controle na Administracdo Publica e
observaremos como estas sdo tratadas no ordenamento juridico patrio para somente entdo
destrinchar o objeto a que nos propomos: a dentincia em sua modalidade andnima, para que, ai
sim, possamos compreendé-la em sua integralidade e tentarmos deliberar sobre questdes ainda
latentes quanto a sua viabilidade.

Assim, ¢ de suma importancia que se promova uma reflexdo aprofundada sobre a
natureza juridica da dentincia anonima a luz do ordenamento juridico brasileiro, dos Direitos
Fundamentais e dos principios constitucionais que norteiam a Administracdo Publica, bem
como suas formas de controle, sendo essa uma das tematicas mais importantes a efetiva e a

eficaz participacdo popular para que, por meio dessa delimitagdo, possamos estabelecer as

'Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)
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garantias e os limites aplicaveis a esse instituto, contribuindo para a seguranga juridica e para a
efetividade da denunciag¢do anonima.

A presente dissertacao se propoe a fazer justamente isso, esperando trazer a luz alguns
importantes pontos que devem ser levados em consideracao quando tratarmos da denuncia
andnima no bojo e em confrontagdo aos Direitos Fundamentais por entendermos que tao
importante instrumento ndo pode restar enjeitado em sua analise aprofundada, mesmo porque
se trata de um dos mais recorrentes meios utilizados para a provocacao da atencao estatal, ainda
pendente de definitivo debate doutrinario e analise jurisprudencial.

Através de uma pesquisa tedrica embasada em doutrinas e jurisprudéncias pertinentes,
espera-se contribuir para o desenvolvimento do conhecimento juridico na tematica abordada,
promovendo um debate aprofundado e critico sobre a natureza juridica da dentincia anénima, e
fornecendo subsidios para a correta aplicagdo e protecao dos direitos por ela protegidos ou
confrontados, por se tratar de um dos principais instrumentos aptos a garantia dos Direitos
Fundamentais e a promogao da participag@o popular como mecanismo de controle e fiscalizagdo

da Administracao Publica.
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CAPITULO 1 - DIREITOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS

Ao falarmos em “natureza juridica” estamos tratando da esséncia de um instituto
juridico, da identificagdo de seus contornos e elementos, bem como da forma que se manifestara
no universo juridico.

Como veremos ao longo de nossos estudos, ndo nos cabendo neste principio fazer
qualquer espécie de presciéncia, sob pena de incorrermos em uma inducao improdutiva, a
natureza juridica da dentincia andnima ndo poderia sendao remeter aos Direitos Fundamentais.

Com efeito, para tracarmos os caminhos que nos levam a tais conclusdes precisamos
nos ater mais detidamente no histérico, na evolugdo, no conceito e caracteristicas dos Direitos
Fundamentais em si, para, desta feita, nos voltarmos para os Direitos Fundamentais em

especifico que nos guiardo em nosso percurso.

1.1. Terminologia e evolu¢ao historica

Neste estudo utilizaremos a terminologia Direitos Fundamentais para caracterizar a
categoria juridica ora analisada, que encontra uma miriade de denominagdes na doutrina, como,
por exemplo, “Direitos Humanos”, “Direitos do Homem” ou “Direitos Subjetivos Publicos”.

O proprio texto Constitucional se refere ora a “Direitos e Garantias Fundamentais”
(Titulo II e artigo 5°, § 1°), ora a “Direitos e Garantias Individuais” (artigo 60, § 4°, IV), ora
ainda a “Direitos Humanos” (artigo 4°, II), apenas para citar alguns exemplos de terminologias
constantes no texto constitucional.

A escolha pela terminologia adotada se mostra a mais apta a exprimir a realidade por
ela traduzida, inclusive porque, como veremos, os termos utilizados na Constituicdo nem
sempre estdo ali expressos como sindnimos, mas sim como partes de um todo, como espécies
de um género que denominamos de Direitos Fundamentais.

Alexandre Travessoni Gomes Trivisonno (2020, p. 7), ao analisar justamente as
questdes conceituais relativas aos Direitos Humanos e aos Direitos Fundamentais, faz tal
apontamento destacando que a primeira trataria de direitos pré-positivos, direitos de carater
moral, enquanto a segunda trataria de direitos juridicos, positivados, sendo, portanto, Direitos
Humanos atribuidos por um Estado a determinados humanos e, em alguns casos, estendidos em
parte a pessoas juridicas (2020, p. 9).

No mesmo sentido, Amélia Sampaio Rossi (2009) também destaca como elemento de

diferenciagdo o limite espacial e a prote¢do por um ordenamento, novamente pela prote¢ao
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interna de um determinado Estado, apesar de apontar para um estreitamento cada vez maior
dessa terminologia em decorréncia da globalizagao.

Voltando a Alexandre Travessoni Gomes Trivisonno, temos que este traz para a
discussao o emprego da expressao “Direitos Humanos Internacionais”, para que nao haja
confusdo conceitual pelo usual emprego da expressdo Direitos Humanos como forma de
traduzir os Direitos Fundamentais positivados na esfera internacional (2020, p. 10).

A nos parece que tal emprego terminologico ndo se mostra o mais adequado. Isso porque
o emprego da expressdo Direitos Humanos no plano internacional decorre de uma
habitualidade. Entendemos que a positivacao de direitos que compreendemos como “humanos”
em um ordenamento juridico os dota de caracteristicas de fundamentalidade, como veremos
mais adiante.

Quanto a expressao Direitos e Garantias Individuais, também trazida pelo texto
Constitucional, constataremos a seguir que elas se apresentam como espécie de Direitos
Fundamentais, mas com especial relacdo com os Direitos de Primeira Geragao.

Justamente por isso, ao tratarmos de Direitos Fundamentais estamos falando em uma
evolugdo histérica de acumulagdo de direitos que culminaram com o ajuntamento,
entrelagcamento e positivagdo de uma vasta gama de direitos que compdem tal categoria juridica.

Para entendermos essa construcao, necessario um breve estudo das caracteristicas e do
sentido histérico das diversas geragdes, ou dimensdes, que atualmente compdem os Direitos
Fundamentais.

Utilizaremos aqui a terminologia “geragdo” em detrimento de dimensdo porque
entendemos que ela ¢ capaz de revelar com melhor precisdo as caracteristicas cumulativas dos
Direitos Fundamentais com especial destaque para sua historicidade e mais notadamente para

a cumulagao historica decorrente dos contextos que as marcaram.

1.1.1. Direitos Fundamentais de primeira geracao

O que se convencionou chamar de “Direitos Fundamentais de Primeira Geragao” sdo os
Direitos Fundamentais voltados a protecdo e garantia dos direitos individuais, civis e politicos
para defesa do individuo perante o Estado.

Seu surgimento ¢ intimamente ligado a um predicado essencial: a limitagao do poder do
Estado. Nao por menos, sua consolidagdo traga um longo percurso histérico ao lado do

fortalecimento de ideais republicanos e de controle da monarquia absolutista.
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Sobre a historicidade dos Direitos Fundamentais de Primeira Geragdo, Jorge Miranda
(1990, p. 13, apud MORAES, 2003, p. 25) aponta que “os mais importantes antecedentes
histéricos das declaracdes de direitos humanos fundamentais encontram-se, primeiramente, na
Inglaterra, onde podemos citar a Magna Charta Liberatum, outorgada por Jodo Sem-Terra em
15 de junho de 1215”.

Sobre tal documento e o teor nele constante, foi repetidamente confirmado por Henrique
III, Eduardo I, Eduardo III, Ricardo II, Henrique IV, V e por Henrique VI, e por importantes
documentos e declaragdes de direitos, quais sejam, a Petition of Right, de 1628, o Habeas
Corpus Act, de 1679, o Bill of Rights, de 1689, e o Act of Seattlemente, de 1701 (MIRANDA,
1990, p. 13, apud MORAES, 2003, p. 25).

Mas sua positivacao fica mais latente no contexto da revolugao dos Estados Unidos da
América, por meio da “Declaracao de Direitos de Virginia, de 16 de junho de 1776, Declaragao
de Independéncia dos Estados Unidos da América, de 04 de julho de 1776, Constitui¢ao dos
Estados Unidos da América, de 17 de setembro de 1787 (2003, p. 27).

Mas seu ponto culminante de fato se deu com a Revolugdo Francesa e a consequente
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 26 de agosto de 1789, que em seu

preambulo apontava:

Os representantes do povo francés, reunidos em Assembléia Nacional [sic],
considerando que a ignorancia, o esquecimento ou o desprezo dos direitos do homem
sd0 as unicas causas dos males publicos e da corrupcdo dos governos, resolveram
expor, em uma declaracdo solene, os direitos naturais, inalienaveis e sagrados do
homem, a fim de que essa declaragdo, constantemente presente junto a todos os
membros do corpo social, lembre-lhes permanentemente seus direitos e deveres; a fim
de que os atos do poder legislativo e do poder executivo, podendo ser, a todo instante,
comparados ao objetivo de qualquer instituicdo politica, sejam por isso mais
respeitados; a fim de que as reivindicagdes dos cidaddos, doravante fundadas em
principios simples e incontestaveis, estejam sempre voltadas para a preservagao da
Constituigdo e para a felicidade geral.

Assim, ao longo de seus apenas 17 artigos, o documento positiva uma série de Direitos
Fundamentais protegidos até hoje e que constituem o cerne dos Direitos Fundamentais de
Primeira Geracao, como: igualdade, liberdade, legalidade, propriedade, direito de associagdo
politica, presun¢ao de inocéncia, liberdade religiosa e liberdade de expressao.

Nascem assim sob a égide do Estado de Direito e de submissao a ordem constitucional,
em contraposi¢ao ao Estado Absolutista e & concentragdo de poder entdo postos.

Nas palavras de Luiz Alberto David Araujo e Vidal Serrano Nunes Junior:

O Estado deveria ser apenas o guardido das liberdades, permanecendo longe de
qualquer interferéncia no relacionamento social. S2o as camadas “liberdades publicas
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negativas” ou “direitos negativos”, pois exigem do Estado um comportamento de
abstencdo. A Declarag¢do dos Direitos do Homem e do cidaddo, de 1789, apresenta
exemplos caricatos, como o direito de prosperidade, sem qualquer limitagdo (ainda
ndo havia a concep¢do do cumprimento da fungdo social da propriedade). (2021, p.
143)

Ao que se percebe tém por titular o individuo, sendo oponiveis ao Estado e traduzidos
em faculdades e atributos, direitos de resisténcia, da pessoa perante o Estado (BONAVIDES,
2011, p. 563). Tais direitos, apesar de atualmente parecerem consolidados universalmente, ao
menos formalmente, nas Constituigdes, sao fruto de um processo continuo de progressao e
ampliacao, j& tendo sido objeto de eventuais recuos e ataques.

Contudo, evidente que nenhuma Constitui¢do pode se apresentar como tal se a eles ndo

oferecer guarida, ao menos na vigéncia do Estado de Direito.

1.1.2. Direitos Fundamentais de segunda geracao

Com a consequente consolidagdo e ampliagdo dos “direitos negativos” por sua
positivagdo e concretizacao em diversos ordenamentos juridicos e sociedades ocidentais (ainda
que até hoje ndo de maneira universal, homogénea e definitiva), a humanidade passa a voltar
sua atencdo para as efervescéncias oriundas da desigualdade social e da auséncia de direitos
minimos aos trabalhadores, resultantes especialmente da Revolugao Industrial e das mazelas
dela decorrentes, além de gargalos historicamente existentes e nao preenchidos pelas
revolugdes liberais.

E uma geragio de direitos humanos vinculada a dignidade humana, “o homem, liberto
do jugo do Poder publico, reclama agora uma nova forma de protecao da sua dignidade, como
seja, a satisfacdo das necessidades minimas para que se tenha dignidade e sentido na vida
humana” (ARAUJO e NUNES JUNIOR, 2021, p. 144).

Ao falarmos de dignidade humana, ou dignidade da pessoa humana, tratamos de um
fundamento inerente a personalidade humana que concede unidade aos direitos fundamentais e
que se manifesta pela autodeterminacao do individuo, de maneira comum com os demais,
reconhecida e respeitada pela sociedade e pelo Estado, constituindo minimo invulneravel a ser
garantido pelo ordenamento juridico (MORAES, 2023, p. 18) apto a lhe proporcionar existéncia
digna.

E, portanto, fortemente ligado as diferengas politicas e sociais da virada do século XIX

para o XX, encontrando como maiores expoentes de incorporacdo dos valores sociais a
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Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constitui¢do de Weimar de 1919, “avangando em relacao
ao individualismo e concebendo a protecao dos direitos sociais” (SOUZA, 2017).

Assim, em complementagdo aos Direitos Fundamentais de Primeira Geragdo, ao
tentarem mitigar as deficiéncias e caréncias sociais, exigem do Estado ndo sua abstengdo, mas
sua presenga ativa para garantir condi¢des materiais, ainda que minimas, a existéncia digna do
ser humano. Exigem assim uma ag¢ao prestacional do Estado, seja na defesa do individuo, seja
na defesa do coletivo.

Direitos Humanos de Segunda Geragdo sdo, portanto, direitos sociais, econdmicos €

culturais.

1.1.3. Direitos Fundamentais de terceira geragao

Como em toda evolugdo, especialmente em se tratando de direitos, apos nos
debrucarmos sobre as liberdades individuais e a garantia da dignidade e necessidades humanas
materiais, passamos agora a voltar nossas atencdes aos direitos referentes a esséncia do ser
humano, seus objetivos e caminhos enquanto género. “A esséncia desses direitos encontra-se
em sentimentos como a solidariedade e a fraternidade, constituindo mais uma conquista da
humanidade no sentido de ampliar os horizontes de protecdo e emancipagao dos cidadaos”
(ARAUJO e NUNES JUNIOR, 2021, p. 144).

Nas palavras de Paulo Bonavides:

A consciéncia de um mundo partido entre na¢des desenvolvidas e subdesenvolvidas
ou em fase de precario desenvolvimento deu lugar em seguida a que se buscasse uma
outra dimensao dos direitos fundamentais, até entdo desconhecida. Trata-se daquela
que se assenta sobre a fraternidade [...] Tém primeiro por destinatirio o género
humano mesmo, num momento expressivo de sua afirmacao como valor supremo em
termos de existencialidade concreta. (2011, p. 569)

Sao os direitos voltados a preservacao do ambiental, preservagao dos patrimonios da
humanidade, a paz, ao desenvolvimento econdmico das nagdes € & comunicagao.

Jorge Miranda recorda que essa geragdo de Direitos Fundamentais garante a protecao
interna e a protecdo internacional dos direitos do homem, concebendo que estes ndo devem
mais ser apenas garantidos diante ou pelo Estado, mas podem ser assegurados também por meio
de instancias internacionais (2014, p. 19).

Surgem num contexto decorrente dos horrores enfrentados pelas guerras do Século XX,
iniciadas pela Primeira Guerra Mundial (1914-1918), perpassando a Segunda Guerra Mundial

(1939-1945) e, posteriormente, a Guerra Fria (1947-1991), inclusive com os conflitos internos
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e externos dela decorrentes, destacando-se ainda o uso da ciéncia e tecnologia quimica e fisica
aplicadas a maquina de guerra, como observado na Guerra da Coréia (1950-1953) e na Guerra
do Vietna (1955-1975), além, claro, das bombas de Hiroshima (06 de agosto de 1945) e
Nagasaki (09 de agosto de 1945), nos estertores da Segunda Guerra Mundial.

E o periodo que Eric Hobsbawm acertadamente chamou de a “Era dos Extremos™?,
momento no qual o mundo acompanhou a escalada de conflitos armados e o perigo iminente
de uma guerra nuclear, além de conflitos e perseguicdes internas, inclusive perpetrados pelo
Estado, que acabaram por culminar ainda no pds Segunda Guerra no entendimento de que seria
necessario uma protecao especifica aos Direitos Fundamentais com teor humanista e universal,
ndo se destinando a prote¢do do direitos de um sé individuo ou Estado, mas da humanidade,
configurando e tragando o que hoje entendemos como sendo os Direitos Fundamentais de
Terceira Geragdo, como bem apontou Paulo Bonavides (2011, p. 569), e se afirmando ainda
mais ao longo do Século XX diante dos conflitos ja destacados.

Um dos principais documentos que marcam tal geracdo ¢ a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, adotada e proclamada pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas (resolugdo
217 A III) em 10 de dezembro 1948, que ja em seu preambulo ressalta “o reconhecimento da
dignidade inerente a todos os membros da familia humana e de seus direitos iguais e

inalienaveis” enquanto fundamentos da liberdade, da justica e da paz no mundo’.

1.1.4. Direitos Fundamentais de quarta geracao

Além das trés geracdes de Direitos Fundamentais ja elencadas, alguns autores, como
Paulo Bonavides (2011, p. 570-572), tém apontado o surgimento de uma quarta geragao
constituida nos direitos a democracia, a informagao e ao pluralismo.

Seriam direitos emanados pela globalizacdo politica, econdémica e cultural,
compreendendo “o futuro da cidadania e o porvir da liberdade de todos os povos” (2011, p.
572).

Data Venia, nos parece que tais direitos ja se encontram abarcados pelas demais
geracOes anteriormente identificadas. Embora direitos como a democracia ndo se encontrem

abrangidos e devidamente resguardados inicialmente pela nog¢do de Estado de Direito, que

2HOBSBAWM, Eric J. Era dos Extremos: o breve século XX: 1914-1991. Tradugio de Marcos Santarrita. Revisio
Técnica de Maria Célia Paoli. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1995.

3 Vale destacar o Artigo 1° da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, que prescreve: “Todos os seres
humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos. S0 dotados de razdo e consciéncia e devem agir em
relagdo uns aos outros com espirito de fraternidade.”
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comega a se consolidar quando da formagao dos direitos de primeira geragdo, estes acabam
compreendidos pelos direitos e garantias acrescidos e incorporados pela segunda geragdo de
Direitos Fundamentais, que o ddo a faceta de Estado Democratico de Direito, tratando
justamente das condi¢des materiais de dignidade humana, perpassando condi¢des econdmicas,
e, consequentemente, mirando a dignidade humana, ndo se podendo dissociar esta da
democracia enquanto forma de externar a vontade, a autodeterminacado, individual e coletiva,
do sujeito e sua participagao na politica do Estado.

Ademais, direitos relacionados a cultura e ao ambiente ja estdo previstos na terceira
geracdo de direitos fundamentais, que inclusive traz mais nitidamente seu carater internacional,
de maneira que a ideia de uma quarta geragdo de direitos fundamentais ndo acrescenta
substancialmente nenhum direito aos ja anteriormente apontados e representados, mas apenas
os adequa a nova realidade de interacdo e cooperacdo internacional e a globalizacdo, o que ja
vem sendo feito através do processo histérico de incorporacdo e aglutinacdo dos direitos

fundamentais, ndo sendo necessario para tanto a particularizacdo de uma nova geragao.

1.2. Direitos Fundamentais em sentido formal e em sentido material

Uma vez estudada a evolugao historica que delineou os Direitos Fundamentais tais quais
os conhecemos hoje, em todos os seus prismas, importante nos atentarmos para sua
fundamentalizacao.

Jos¢ Gomes Canotilho (2003) aponta que tal fundamentalizacdo pode se dar pela
fundamentalidade formal, associada a constitucionalizagdo, a sua positivacao, possuindo quatro
dimensdes enquanto normas consagradoras de Direitos Fundamentais: sao colocadas em grau
superior na ordem juridica; s3o submetidas a procedimento mais dificultoso de revisdo; podem
constituir limites materiais a revisao (no ordenamento patrio, sdo as cldusulas pétreas referentes
ao voto direto, secreto, universal e periddico, a separacdao dos Poderes e aos direitos e garantias
individuais, consagradas no artigo 60, § 1°, incisos II, III e IV, respectivamente, da Constitui¢ao
Federal); possuem vinculatividade imediata ao Poder Publico e constituem parametros
materiais de escolha, decisdes e agdes (2003, p. 379).

No mesmo sentido, Ingo Wolfgang Sarlet (2017) ensina sobre sua fundamentalidade,
no que seria seu sentido formal:

a) como parte integrante da Constitui¢ao escrita, os direitos fundamentais situam-se

no apice de todo o ordenamento juridico, de tal sorte que — neste sentido — se cuida de
direitos de natureza supralegal; b) na qualidade de normas constitucionais, encontram-
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se submetidos aos limites formais (procedimento agravado) e materiais (clausulas
pétreas) da reforma constitucional (art. 60 da CF), cuidando-se, portanto (pelo menos
num certo sentido) e como leciona Jodo dos Passos Martins Neto, de direitos pétreos,
muito embora se possa controverter a respeito dos limites da prote¢do outorgada pelo
Constituinte, o que ndo sera aqui objeto de analise; c) por derradeiro, cuida-se de
normas diretamente aplicaveis e que — de acordo com o entendimento dominante —
vinculam de forma imediata entidades publicas e mesmo privadas (art. 5°, § 1°, da
CF).

Ja a fundamentalidade material acarreta que o contetido dos Direitos Fundamentais esta
dotado dos elementos constitutivos das estruturas basicas do Estado e da sociedade. A
fundamentalidade material, mesmo que ndo positivada na Constitui¢cao, possui o conddo de
fundamentar a positivacdo de novos direitos materialmente constitucionais, mas ainda ndo
formalmente fundamentais.

Nesse sentido a licao de Jorge Miranda:

Participante, por via da Constituicdo formal, da propria Constitui¢do material, tal
posi¢do juridica subjetiva fica, s6 por estar inscrita na Constituicdo formal, dotada da
protecdo a esta ligada, nomeadamente quanto a garantia da constitucionalidade e a
revisdo. E inconstitucional uma lei que a viole e s6 por revisdo (seja qual for o sistema
de revisdo constitucional adotado) pode ser eliminada ou ter o seu contetido essencial
modificado.

Ou seja: todos os direitos fundamentais em sentido formal sdo também direitos
fundamentais em sentido material para além deles. (2014, p. 11)

Direitos Fundamentais em sentido material ndo seriam necessariamente declarados pela
Constituicao e pelo legislador constituinte, constituindo direitos universais garantidos ao ser
humano inerente a sua propria concep¢do humana, pretensdes evolutivas e cumulativas
historicamente que se revelam pelo valor da dignidade humana (BECHES VIEIRA JUNIOR,
2015, p. 19), e que ao serem positivadas passam a integrar os Direitos Fundamentais em sentido
formal.

Ao falarmos em sentido formal estamos, portanto, tratando de Direitos Fundamentais
em sentido material positivados na Constituicdo. Ao que se impde adentrar no mérito das
normas de Direitos Fundamental incorporados ao ordenamento patrio pela adesao aos tratados
internacionais.

Novamente, valendo-se das licdes do professor Ingo Sarlet:

[...] ¢ muitas vezes por intermédio do direito constitucional positivo (no caso do
Brasil, do art. 5°, § 2°, da CF) que a nogdo da fundamentalidade material implica a
abertura da Constituicdo a outros direitos fundamentais ndo constantes de seu texto
(com destaque para os direitos constantes dos tratados de direitos humanos néo
incorporados ao texto da CF), e, portanto, apenas materialmente fundamentais, assim
como a direitos fundamentais situados fora do catdlogo, mas integrantes da
Constituicao formal, ademais de direitos implicitos, no sentido de deduzidos de outras
normas de direitos fundamentais e/ou principios constitucionais. (2017)
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Segundo entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal quando do julgamento
do Recurso Extraordinario 466343/SP, os Tratados de Direitos Humanos do qual o Brasil ¢
parte passam a integrar o ordenamento juridico patrio com natureza supralegal, ou seja, acima
da lei e abaixo da Constituicao, possuindo os Direitos Fundamentais neles previstos sentido
materialmente constitucional.

Contudo, nos termos da Emenda Constitucional 45/2004, que incluiu o § 3° ao artigo 5°
da Constitui¢ao Federal, “os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos
votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais”.

Assim, estes tratados em especifico, que passam por tramitagdo mais gravosa,
semelhante as emendas constitucionais, passam a ser equiparados as normas constitucionais e
sdo formalmente equiparados e integrados a Constitui¢do, possuindo sentido materialmente e

formalmente constitucional.

1.3. Garantias Fundamentais

A Constituicdo Federal faz mencao tanto a Direitos Fundamentais, como a Garantias
Fundamentais. Ruy Barbosa ja afirmava que o texto constitucional possui disposi¢des
meramente declaratorias, exprimindo Direitos Fundamentais, e disposi¢des assecutdrias,
exprimindo garantias.* Enquanto as primeiras positivam o direito reconhecido, as segundas
atuam em sua protecao.

Contudo, as linhas que as dividem nao sdo claras, nem no texto constitucional, nem na

doutrina. Sobre o tema, José Afonso da Silva destaca:

A doutrina ndo auxilia muito no descortinar o sentido dessas expressdes. Ela emprega
a expressao garantia constitucionais em trés sentidos: (1) reconhecimento
constitucional dos direitos fundamentais; assim, a declaracdo de direitos seria
simplesmente um compromisso de respeitar a existéncia e o exercicio desses direitos,
“que ndo provém de lei alguma, sendo da qualidade e dos atributos naturais do ser
humano”; parte-se da ideia de que os direitos preexistem & Constituicdo, que nao os
cria nem outorga, reconhece-os apenas e os garante; ¢ uma ideia vinculada a
concepgdo do direito natural ou da supraestatalidade dos direitos fundamentais; (2)
“prescri¢des que vedam determinadas ag¢des do poder publico”, ou “formalidades
prescritas pelas Constituigdes, para abrigarem dos abusos do poder e das violagoes
possiveis de seus concidaddos os direitos constitutivos da personalidade individual”;

4 Republica. Teoria e Pratica (Textos doutrindrios sobre direitos humanos e politicos consagrados na primeira
Constituicdo da Republica). Petropolis/Brasilia: Vozes/Camara dos Deputados, 1978, p. 121-124, apud José
Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, cit., 39. ed. 2016, p. 188.
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(3) “protecdo pratica da liberdade levada ao méximo de sua eficacia” ou “recursos
juridicos destinados a fazer efetivos os direitos que assegura”. (2016, p. 189)

Garantias sdo entdo dotados de carater instrumental, “sdo meios voltados para a
obtengdo ou reparagdo dos direitos violados” (ARAUJO E NUNES JUNIOR, 2021, p. 137),
direitos esses enunciados e declarados no texto constitucional, mas, além de serem instrumentos
que garantem e asseguram a obediéncia aos direitos fundamentais, fazendo cessar violagdes,
também servem a prevenc¢ao de tais violagdes (VINCI, 2017, p. 78).

Elas se traduzem, portanto, e fundamentalmente, no direito de exigir do Poder Publico
a protecao de seus direitos, bem como no reconhecimento e na garantia de meios processuais

para tanto (CANOTILHO, 2003, p. 396).

1.4. Conceito

Tais contextualizagdes e explanagdes se apresentam fundamentais para que possamos
conceituar a categoria juridica, “Direitos Fundamentais”, que ird pautar toda a continuidade
deste estudo.

Perez Luiio, por sua vez, utiliza a terminologia derechos humanos, assim conceituando-

0OS:

Conjunto de facultades e instituciones que, en cada momento histérico, concretan las
exigencias de la dignidad, la libertad y la igualdad humana, las cuales deben ser
reconocidas positivamente por los ordenamientos juridicos a nivel nacional e
internacional. (1979, p. 43)

A conceituagdo de Perez Lufio d4 especial enfoque a evolugdo e acumulacdo historica
que culmina no que hoje chamamos de Direitos Fundamentais em suas multiplas esferas e
dimensdes, bem como a importancia de sua positivacao, tanto pelos ordenamentos juridicos
nacionais, como pelo internacional.
Ao falarmos de dignidade humana estamos nos valendo da concepcdo adotada por
Wolfgang Sarlet, a qual agora se reproduz:
“Temos por dignidade da pessoa humana a qualidade intrinseca e distintiva
reconhecida em cada ser humano que o faz merecedor do mesmo respeito e
consideracdo por parte do Estado e da comunidade, implicando, neste sentido, um
complexo de direitos e deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra
todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe garantir as
condicdes existenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover

sua participacdo ativa e co-responsavel nos destinos da propria existéncia e da vida
em comunhdo com os demais seres humanos.” (2006, p. 60)
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Seguindo a linha ora apontada e anteriormente exposta nestes estudos, J. J. Gomes
Canotilho ensina que “a positivacdo de Direitos Fundamentais significa a incorporagdo na
ordem juridica positiva dos direitos considerados ‘naturais’ e ‘inaliendveis’ do individuo”
(2003, p. 377).

Do que se extrai serem os Direitos Fundamentais, além de nela positivados, também
principios fundantes da propria Constituicdo por ideais de liberdade, igualdade e dignidade
humanas, que, como apontado, sdo sua propria razao de ser, juntamente com os demais
elementos constitutivos da Constituicao.

Em sua concepgao de principios fundantes anteriores a propria Constituicdo € que a essa
dao suporte, ndo deixam de ser, portanto, dotados de fundamentalidade material, embora ainda
nao dotados de seu sentido formal.

A esses direitos dotados exclusivamente de sentido material consistem os Direitos
Humanos, ou Direitos do Homem, em sua concepgao jusnaturalista e universal a toda a espécie
humana, em todos os seus povos.

Direitos Fundamentais se apresentam como a transmutacao desses em parte de uma
ordem juridica por meio de sua positivagdo. Ao que podemos aqui conceitua-los como sendo
direitos humanos naturais e universais aptos a garantir a dignidade humana através de sua
positivacao, dotados de especial protecao nos ordenamentos juridicos nacionais e internacionais

e por eles garantidos.

1.5. Natureza juridica da dentincia anénima na doutrina e jurisprudéncia

Estudado o que se entende por Direitos Fundamentais, seu historico e suas
caracteristicas, além de sua abrangéncia, ¢ necessario fazermos um recorte e analisarmos mais
especificamente dois Direitos Fundamentais em especifico que norteiam o presente, quais
sejam: A Liberdade de Expressado e o Direito de Peti¢ao.

A escolha pela andlise desses dois direitos nao € discriciondria. Ocorre que a doutrina e
a jurisprudéncia tém identificado a Dentincia Andénima como manifestacio de um desses
direitos, mais robustamente com a Liberdade de Expressao, apesar de apresentar contornos do
que veremos ser o Direito de Peti¢do.

Tal discussdo ndo se restringe ao Direito patrio. Podemos identifica-la, por exemplo, no

Tribunal Europeu dos Direitos Humanos que ja enfrentou mais de uma vez a questao da
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dentincia, como no caso Guja v. Moldova (caso n.° 14277/04)°, no qual entendeu que a dentincia
realizada por um membro da imprensa da Procuradoria-Geral da Moldavia, expondo pressdes
realizadas por parlamentares a Procuradoria, estaria abarcada no artigo 10° da Convengao
Europeia dos Direitos Humanos®, que trata da Liberdade de Expressdo, que compreende a
Liberdade de Opinido e a liberdade de receber ou transmitir informagdes, cabendo a protecao
do denunciante de reportar condutas e transgressdes observadas no exercicio de suas fungdes
sem ingeréncia de qualquer autoridade publica.

A tematica foi revisitada pelo Tribunal no caso Bargdo e Domingos Correia v. Portugal
(casos n.° 53579/09 e 53582/09)’, ao entender que a condenacio de dois oficiais administrativos
do sistema de saude por difamagdo, por terem denunciado abuso de poder no ambiente de
trabalho, caracterizava uma violagao ao referido artigo 10 ° da Convencao Europeia de Direitos
Humanos.

Os dois julgamentos tratam de dentncia por pessoas identificadas, mas garantem a
protecdo dos denunciados por entenderem que essas constituiram livre exercicio da cidadania

externada pela Liberdade de Expressao.

5 FRANCE. European Court of Human Rights (ECtHR). ECtHR, Article 10 Violation. Guja v. Moldova Case n°.
14277/04. Being mindful of the importance of the right to freedom of expression on matters of general interest,
the right of civil servants and other employees to report illegal conduct and wrongdoing at their place of work, the
duties and responsibilities of employees towards their employers, and the right of employers to manage their staff
— and having weighed up the other different interests involved in the present case — the Court comes to the
conclusion that the interference with the applicant’s right to freedom of expression, in particular his right to impart
information, was not “necessary in a democratic society”. Accordingly, there has been a violation of Article 10 of
the Convention. 12 fev. 2008. Disponivel em:
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22tabview%22:[%22document%22],%22itemid%22:[%22001-85016%22]}

® ARTIGO 10°

Liberdade de expressao

1. Qualquer pessoa tem direito a liberdade de expressdo. Este direito compreende a liberdade de opinido e a
liberdade de receber ou de transmitir informagdes ou ideias sem que possa haver ingeréncia de quaisquer
autoridades publicas e sem consideragdes de fronteiras. O presente artigo ndo impede que os Estados submetam
as empresas de radiodifusdo, de cinematografia ou de televisdo a um regime de autorizagdo prévia.

2. O exercicio desta liberdades, porquanto implica deveres e responsabilidades, pode ser submetido a certas
formalidades, condigdes, restri¢des ou sangdes, previstas pela lei, que constituam providéncias necessarias, numa
sociedade democratica, para a seguranga nacional, a integridade territorial ou a seguranga publica, a defesa da
ordem e a prevencao do crime, a protecdo da saude ou da moral, a protec¢do da honra ou dos direitos de outrem,
para impedir a divulga¢@o de informagdes confidenciais, ou para garantir a autoridade e a imparcialidade do poder
judicial.

7 FRANCE. La Cour européenne des droits de ’homme. violation de l'article 10. Bargdo et Domingos Correia c.
Portugal. Requétes n°® 53579/09 et 53582/09. Dans la mesure ou, d’une part, les accusations a I’encontre de A.
dans une correspondance écrite concernaient la maniére illicite, voire méme illégale, dont celui-ci exergait ses
fonctions dans un centre de santé relevant du ministére de la Santé et, d’autre part, les juridictions internes ont
omis de prendre en considération les preuves disponibles sur la conduite de celui-ci, la Cour estime que la
condamnation des requérants a une amende et au versement de dommages et intéréts a A. pour diffamation
aggravée s’analyse en une ingérence qui n’était pas nécessaire dans une société démocratique, au sens de I’article
10 § 2 de la Convention, pour protéger la réputation et les droits de A. Partant, il y a eu violation de cette
disposition. 15 mnov. 2012. Disponivel em: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-
114466%22]}
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Trazendo para o Brasil, e mais especificamente para a denincia em sua forma andnima,
a questdo da dentncia andnima foi discutida pelo Supremo Tribunal Federal, ainda que de
maneira incidental, por oportunidade dos debates ocorridos no bojo do Inquérito 1957/PRS,
deflagrado por dentincia andnima, que tratava de denuncia’ oferecida pelo Ministério Ptiblico
do Estado do Paran4 diante de improbidade administrativa por fraude em licitagdes e certames
publicos.

Os debates foram iniciados pelo Ministro Marco Aurélio Mello que levantou questao de
ordem no sentido de questionar a viabilidade da sequéncia do inquérito por ter denuncia
andnima como elemento basico a ensejar sua apuragao.

No sentido oposto foi o0 Ministro Carlos Ayres Britto, entendendo que somente nio seria
possivel iniciar uma investigacao exclusivamente com base em dentincia andnima, mas que a
cidadania poderia se manifestar anonimamente.

Sem nos alongarmos muito nos debates ocorridos em sede da andlise do referido
inquérito, o que nos cabe ¢ pontuar que o Ministro Celso de Mello entendeu haver situacao de
conflituosidade entre direitos basicos, estando de um lado a vedagdo ao anonimato, por forca
do artigo 5°, IV, da Constituicdo da Republica'®, trazendo o debate para a seara da Livre
Manifestagdo do Pensamento, e de outro a incolumidade dos direitos de personalidade, e
utilizando-se do exemplo do Codigo de Processo Penal Italiano, de 1988 (Decreto Del
Presidente Della Repubblica 22 settembre 1988, n. 447), que, em seus artigos 240! e 233, n.°
312, vedam a incorporagio dos denunce anonime, os documenti anonimi ou os scritti anonime

a0 processo.

8 PENAL. PROCESSUAL PENAL. MINISTERIO PUBLICO: INVESTIGACAO: INQUERITO POLICIAL.
CRIME DE DISPENSA IRREGULAR DE LICITACAO. LEI 8.666/93, art. 24, XIII, art. 89, art. 116. 1. - A
instaurag@o de inquérito policial ndo é imprescindivel a propositura da ag@o penal publica, podendo o Ministério
Publico valer-se de outros elementos de prova para formar sua convicgdo. II. - Ndo ha impedimento para que o
agente do Ministério Publico efetue a colheita de determinados depoimentos, quando, tendo conhecimento fatico
do indicio de autoria e da materialidade do crime, tiver noticia, dirctamente, de algum fato que merecesse ser
elucidado. III. - Convénios firmados: licitagdo dispensavel: Lei 8.666/93, art. 24, XIII. Conduta atipica. IV. - Agdo
penal julgada improcedente relativamente ao crime do art. 89 da Lei 8.666/93.

(Ing 1957, Relator(a): CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 11/05/2005, DJ 11-11-2005 PP-00007
EMENT VOL-02213-02 PP-00205 RTJ VOL-00196-01 PP-00101)

® Denuncia aqui no sentido de peca inaugural da agdo penal, da qual trataremos mais adiante no Capitulo 3 —
Denuncia Andnima 3.1. Terminologia e conceitualizagao.

10 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

IV - ¢ livre a manifestagdo do pensamento, sendo vedado o anonimato;

T Art. 240.

(Documenti anonimi ed atti relativi ad intercettazioni illegali).

1. I documenti che contengono dichiarazioni anonime non possono essere acquisiti ne' in alcun modo
utilizzati, salvo che costituiscano corpo del reato o provengano comunque dall'imputato.

12 Art. 233.



26

Pois bem; o Ministro Celso de Mello acabou por seguir o voto do Relator, Ministro
Carlos Velloso, rejeitando, por consequéncia, a questao de ordem, entendendo a possibilidade
da denuncia andénima “desde que o Estado, ao agir em fun¢do de comunicagdes revestidas de
carater apdcrifo, atue com cautela, em ordem a evitar a consumagao de situagcdes que possam
ferir, injustamente, direitos de terceiros”.

O Ministro Sepulveda Pertence, por sua vez, vai no mesmo sentido, mas ndo entende
que a vedacao ao anonimato prevista no artigo 5°, inciso IV, da Constituicao da Republica, seja
a sede do problema, mas sim em fun¢do de outros principios constitucionais do processo.
Contudo, sua ndo valia enquanto prova ou elemento de informacdo da persecucdo penal nao
justificaria que a autoridade se mantenha inerte. O Presidente, Ministro Nelson Jobim, também
seguiu o relator.

O que nos cabe ressaltar da analise dessa discussao incipiente do Supremo Tribunal
Federal ¢ que todos os Ministros, apesar do entendimento quanto a possibilidade ou ndo da
dentincia andnima, atrelaram a mesma a Liberdade de Expressdo, mais especificamente a Livre
Manifestagdo do Pensamento. Mesmo o Ministro Sepulveda Pertence, que nao coloca a
eventual impossibilidade da dentincia anonima como decorréncia da vedacao ao anonimato,
entende que esta guarda relacdo com a Livre Manifestacdo do Pensamento.

Apenas para pontuarmos e sermos tecnicamente prudentes, o Supremo Tribunal Federal
da o mesmo tratamento para a denuncia no ambito administrativo, a dentincia anénima, a
denuncia apdcrifa, a notitia criminis € a notitia criminis inqualificada, mesmo que, por 6bvio,
nao as utilize como sindnimos. Veremos, porém, mais adiante que € necessario tragcar uma clara
distin¢do entre esses institutos para os fins que nos cabem no presente.

Tais questionamentos também ecoam na doutrina e na academia. Morton Luiz Faria de
Medeiros (p. 105-106), versando justamente sobre a natureza juridica da denuncia anénima

\

dirigida a autoridade publica, a analisa sob o prisma do Direito de Peti¢do, e da Livre

Consulenza tecnica fuori dei casi di perizia

3. Si applica la disposizione dell'articolo 225 comma 3.

(Art. 225.

Nomina del consulente técnico

3. Non puo' essere nominato consulente tecnico chi si trova nelle condizioni indicate nell'articolo 222 comma 1
lettere a), b), c), d).

Art. 222.

Incapacita' e incompatibilita' del perito

1. Non puo' prestare ufficio di perito, a pena di nullita": a) il minorenne, l'interdetto, l'inabilitato e chi ¢' affetto
dainfermita' di mente; b) chi ¢' interdetto anche temporaneamente dai pubblici uffici ovvero e' interdetto o
sospeso dall'esercizio di una professione o di un'arte; c¢) chi e' sottoposto a misure di sicurezza personali 0 a misure
di prevenzione; d) chi non puo' essere assunto come testimone o ha facolta' di astenersi dal testimoniare o chi ¢'
chiamato a prestare ufficio di testimone o di interprete; e) chi e' stato nominato consulente tecnico nello
stesso procedimento o in un procedimento connesso.”
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Manifestacdo do Pensamento, entendendo que esta ultima abarcaria a dentncia andnima,
embora ndo se proponha a elucidar a vedag¢ao ao anonimato, mas destacando-a e mantendo vivo
o problema tedrico, uma vez que o Direito de Peticdo ostentaria carater politico e estaria
atrelado a ser informado, o que seria dificultado pelo anonimato. Ademais, entende que o
Direito de Peticdo e o Direito de Acdo estariam abarcados em categoria mais abrangente,
justamente a da Livre Manifestagdo de Pensamento, em sua modalidade de liberdade de
provocacao da autoridade publica, entendimento com o qual, como ficard evidenciado, nao
coadunamos pela propria natureza e caracteristicas dos direitos e institutos elencados.

Aline Cavalcante dos Reis Silva (2008, p. 79-89) também aborda a tematica ao tratar da
Denuncia Andnima no Direito Disciplinar, dando enfoque a vedagdo ao andnima, trazendo o
interessante conceito da dentincia como forma de exercicio do controle dos atos da
Administragdo pela sociedade, que estudaremos mais a fundo posteriormente, e utilizando-se
desses controles como e¢lo entre a dentncia ¢ a dentncia andénima ¢ o Direito de Peticdo.
Ademais, também lanc¢a um olhar sobre a vedacdo ao anonimato, inclusive por forca do inciso
IV, do artigo 5°, da Constituicdo da Republica, mas novamente apontando um possivel conflito
de direitos e apontando para o dever de apurar da Administracao.

Sobre os apontamentos de Aline Cavalcante, apenas entendemos que a questdo da
vedacdo ao anonimato somente deve ser analisada apos a analise de sua natureza juridica, pois
se a inserirmos na seara da Liberdade de Expressdo teremos uma realidade juridica para o
instituto diversa da que teriamos se o inserissemos no bojo ou como decorréncia do Direito de
Peticao.

Por fim, Osoério Silva Barbosa Sobrinho (2016, p. 101-106), versando especificamente
sobre o Direito de Peticdo e o exercicio da cidadania, também traz a tematica da vedagdo ao
anonimato, tratando do Direito de Peti¢do e do anonimato, e a ancora novamente no inciso IV,
do artigo 5°, da Constituicdo da Republica. De maneira que, mesmo tratando especificamente
do Direito de Peticdo, ao falar em anonimato ele nos remete a dispositivo constitucional que
trata da Liberdade de Expressao e da Livre Manifestagdo do Pensamento, como se sua vedacao
irradiasse para todo o texto constitucional que, apesar de sua andlise se dar enquanto sistema
uno e integrado, neste caso sua for¢ca normativa nao se impoe a toda a Constitui¢do, € nem
poderia diante de principios como da Cedéncia Reciproca e da Méaxima Efetividade, ndo nos
cabendo entrar nessa seara nos presentes estudos. Mas o que resta evidente ¢ que tais institutos
caminham juntos, sempre sendo confrontados ou entrelagados quando falamos de denuncia e.

mais especificamente. de sua modalidade andnima.
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Assim, pelo exposto, impossivel nos afastarmos da andlise de ambos, vez que a natureza
juridica da dentincia andnima, ao menos a principio, residiria fundamentalmente em um deles.
Ao longo de estudos aprofundados sobre o tema, até poderiamos concluir que, apesar do
entendimento majoritario, a dentincia anonima guardaria relagdo com algum outro instituto ou
direito, mas, de maneira cientifica, nos cabe tragar uma analise de acordo com os fatos ¢
indicativos que possuimos a disposi¢do e nos parecem ser de fato onde reside a divergéncia
central dessa tematica.

Tentarmos analisar na seara de qual direito a dentincia andnima se encontra nao ¢
apenas uma questao de capricho teérico, mas um questionamento fundamental para o exercicio
e a propria existéncia e constitucionalidade de tal instituto enquanto instrumento democratico,
de exercicio da participacdo popular, ainda mais quando confrontados com recorrentes
tentativas de Obice a sua existéncia e manuseio diante de alegagdes de inconstitucionalidade,
como por decorréncia da vedagdo ao anonimato, por exemplo. Questdes essas que em nosso
entender ndo foram definitivamente enfrentadas e solucionadas a contento pela doutrina e
jurisprudéncia, de maneira que, por meio dessa analise, esperamos contribuir e trazer uma nova
visdo ao debate e novos contornos ao instituto em analise.

Dadas essas breves explanagdes sobre o porqué do recorte que segue, do necessario e

imperativo afunilamento, voltemos ao nosso foco principal.

1.6. Liberdade de Expressao

1.6.1. Historico e positivacao

J& tendo nos debrugado sobre e conceituado os Direitos Fundamentais, passamos agora
a uma analise mais detida e focada em um dos Direitos Fundamentais que vao permear nossos
estudos: a Liberdade de Expressdo. Para tanto, importante iniciar com uma breve explanagdo
de sua formagao e seu delineamento historico.

A Liberdade de Expressdo foi inicialmente prevista enquanto direito natural na
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, por meio de seu artigo 11, que

assim estabelecia:

A livre comunicag@o dos pensamentos e das opinides ¢ um dos mais preciosos direitos
do Homem; todo o cidaddao pode, portanto, falar, escrever, imprimir livremente,
respondendo, todavia, pelos abusos desta liberdade nos termos previstos na Lei.
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A instituicdo da Liberdade de Expressdao, em conjunto com outros Direitos do Homem,

¢ marca e consequéncia das revolugdes liberais iniciadas na segunda metade do Século XVIII.

Dos diversos documentos historicos consagradores de tais direitos, importante destacar a

Declaragao de Direitos do Bom Povo de Virginia, de 1776, que ja previa a defesa da liberdade
de imprensa, em seu artigo XII:

Declaracdo de direitos formulada pelos representantes do bom povo de Virginia,

reunidos em assembléia geral e livre; direitos que pertencem a eles e a sua posteridade,
como base e fundamento do governo;

(..)
XII. Que a liberdade de imprensa ¢ um dos grandes baluartes da liberdade, nio
podendo ser restringida jamais, a ndo ser por governos despoticos.

Importante lembrar, contudo, a licdo do professor Vidal Serrano Nunes Junior:

Esses documentos t€m carater historico e sdo internacionalmente consagrados, pois
que os direitos que enumeram sdo considerados direitos naturais, ou seja, inerentes a
natureza humana. Falta-lhes, porém, valor juridico. A questdo ¢ relevante para que
ndo se recomende a utilizacdo do termo na indicagdo, muitas vezes de maneira
confusa, de direitos de carater positivo. (2011, p. 24)

Sua positivagdo em documento juridico se d4 entdo por meio da Bill of Rights norte-

americana, de 1791, que em sua Primeira Emenda, indicou:

O congresso ndo deverd fazer qualquer lei a respeito de um estabelecimento de
religido, ou proibir o seu livre exercicio; ou restringindo a Liberdade de
Expressido, ou da imprensa; ou o direito das pessoas de se reunirem pacificamente,
e de fazerem pedidos ao governo para que sejam feitas reparagdes de queixas. (grifo
nosso)

A Liberdade de Expressao integra, portanto, neste contexto, os Direitos Fundamentais
de Primeira Geragdo, possuindo claramente as caracteristicas de um direito de abstencdo que
busca garantir a liberdade do cidaddo ante interferéncias do Estado.

Seu campo de protecao foi se ampliando e atualmente possui vasta e firme positivagao
nos ordenamentos juridicos nacionais e no direito internacional. Dentre tantos outros, destacam-

se os dispositivos que vinculam diretamente o Brasil, por sua adesdo, o artigo 19 da Declaragao
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Universal dos Direitos Humanos'?, o artigo 19 do Pacto Internacional dos Direitos Civis'* e o
artigo 13 da Convengdo Americana de Direitos Humanos, Pacto de Sdo José da Costa Rica'’.
No ordenamento juridico nacional, a primeira positivacao da Liberdade de Expressao se
deu justamente na Constitui¢ao de 1824, sendo esta a primeira Constitui¢ao do Brasil enquanto
nacdo independente, por meio de seu artigo 179, inciso IV, que inclusive previu a vedagdo a

ceénsura, ao assegurar:

A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros, que tem
por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, ¢ garantida pela
Constituicdo do Imperio, pela maneira seguinte. [...] IV. Todos podem communicar
0s seus pensamentos, por palavras, escriptos, e publical-os pela Imprensa, sem
dependencia de censura; com tanto que hajam de responder pelos abusos, que
commetterem no exercicio deste Direito, nos casos, e pela forma, que a Lei
determinar.

Importante destacar a expressa previsao da vedag@o a censura e a garantia da Liberdade
de Expressao em um pais monarquico e escravagista, o que limita sua extensao, junto com
outros Direitos Fundamentais, aos entdo considerados cidadaos, os homens brancos.

E mesmo no tocante aos entdo considerados “cidaddos”, sua concretizacao ¢ efetividade

eram bastante rudimentares. Sobre esse tema, Daniel Sarmento:

Num pais predominantemente rural, ndo era incomum que liderangas locais
censurassem ¢ atacassem os que ousassem critica-las. No plano nacional, houve

13 Artigo 19. Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e expressio; esse direito inclui a liberdade de,
sem interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e transmitir informagdes e idéias por quaisquer meios e
independentemente de fronteiras.

4 Artigo 19. 1. Ninguém podera ser molestado por suas opinides. 2. Toda pessoa tera direito a liberdade de
expressdo; esse direito incluira a liberdade de procurar, receber e difundir informagdes e idéias de qualquer
natureza, independentemente de consideracdes de fronteiras, verbalmente ou por escrito, em forma impressa ou
artistica, ou por qualquer outro meio de sua escolha. 3. O exercicio do direito previsto no paragrafo 2 do presente
artigo implicara deveres e responsabilidades especiais. Conseqiientemente, podera estar sujeito a certas restrigdes,
que devem, entretanto, ser expressamente previstas em lei e que se fagam necessarias para: a) assegurar o respeito
dos direitos ¢ da reputagdo das demais pessoas; b) proteger a seguranga nacional, a ordem, a saide ou a moral
publicas.

15 Artigo 13 - Liberdade de Pensamento ¢ de Expressdo. 1. Toda pessoa tem direito a liberdade de pensamento e
de expressdo. Esse direito compreende a liberdade de buscar, receber e difundir informagdes e idéias de toda
natureza, sem consideracdo de fronteiras, verbalmente ou por escrito, ou em forma impressa ou artistica, ou por
qualquer outro processo de sua escolha. O exercicio do direito previsto no inciso precedente ndo pode estar sujeito
a censura prévia, mas a responsabilidades ulteriores, que devem ser expressamente fixadas pela lei a ser necessarias
para assegurar: a) o respeito aos direitos ou a reputagdo das demais pessoas; ou b) a protecao da seguranca nacional,
da ordem publica, ou da satide ou da moral publicas. 3. Nao se pode restringir o direito de expressao por vias ou
meios indiretos, tais como o abuso de controles oficiais ou particulares de papel de imprensa, de freqiiéncias
radioelétricas ou de equipamentos e aparelhos usados na difusdo de informagdo, nem por quaisquer outros meios
destinados a obstar a comunicagdo e a circulagdo de idéias e opinides. 4. A lei pode submeter os espetaculos
publicos a censura prévia, com o objetivo exclusivo de regular o acesso a eles, para prote¢do moral da infancia e
da adolescéncia, sem prejuizo do disposto no inciso 2. 5. A lei deve proibir toda propaganda a favor da guerra,
bem como toda apologia ao 6dio nacional, racial ou religioso que constitua incitagdo a discriminagéo, a hostilidade,
ao crime ou a violéncia.
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graves episodios de violagdo do 1° Reinado e no periodo da Regéncia. Porém, no 2°
Reinado, o respeito foi maior, apesar da viruléncia dos ataques constantemente
desferidos pela imprensa contra D. Pedro II. (2018, p. 261)

Galgando arduo caminho, o Direito Fundamental a Liberdade de Expressdo teve
presenga constante em todas as demais Constituicdes brasileiras, apesar de restri¢des, ataques
e limitagdes durante os periodos ditatoriais do Estado Novo (1937-1945) e da Ditadura Civil-
Militar (1964-1985), até ser definitivamente resguardado enquanto Direito Fundamental, em
sentido material e formal, por sua positivagdo em diversos dispositivos da Constitui¢do Cidada
de 1988, e encontrando fundamento basico nos incisos IV e IX do artigo 5° da Constitui¢do,
que assim disciplinam:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-

se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

()

IV - ¢ livre a manifestagcdo do pensamento, sendo vedado o anonimato;

IX - ¢ livre a expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicagao,
independentemente de censura ou licenga;

Sobre tais dispositivos, analisaremos em seguida seus contetidos e especificidades.

1.6.2. Terminologia

Delimitar o que entendemos por Liberdade de Expressao, tomando por base os incisos
IV e IX do artigo 5°, da Constitui¢ao da Republica, se torna imperioso para entendermos o
conteudo juridico por ela exprimido.

Enquanto o inciso 1V, do referido artigo 5°, aponta ser “livre a manifestacdo do
pensamento, sendo vedado o anonimato”, o seu inciso IX, por sua vez, define ser “livre a
expressao da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicagdo, independentemente
de censura ou licenga”.

Do que se extrai duas terminologias: Liberdade de Expressdo e Livre Manifestacdo do
Pensamento.

Por Liberdade de Expressao podemos entender que esta se presta a atividade intelectual,
artistica, cientifica e de comunicacdo enquanto forma de exteriorizacdo do animus humano.
Mas, ndo possui necessariamente juizo politico ou de valor, sendo, “mais do que um meio, um
fim em si, o que equivale a dizer que sdo formas, variagdes da expressdo humana” (NUNES

JUNIOR, 2011, p. 41).



32

Ja a Livre Manifestacdo do Pensamento se pde a traduzir a atividade intelectual e os
produtos dela decorrentes. Enquanto atividade intelectual de ordem interna, ndo € passivel de
regulamentagdo, mas, uma vez exteriorizado, transmuta-se em opinido.

De outra baila, temos a opinido de juristas como José Afonso da Silva, que defende ser
a Liberdade de Expressdo e a Livre Manifestacdo do Pensamento ‘“aspectos externos da
liberdade de comunicag@o” (2016, p. 246), o que por sua vez “consiste num conjunto de direitos,
formas, processos e veiculos, que possibilitam a coordenagao desembaracada da criagdo,
expressao e difusdo do pensamento e da informacao” (2016, p. 245).

José Afonso difere da distingdo aqui apresentada ao assim tratar do inciso IX do artigo
5°, da Constitui¢ao da Republica: “as manifestacdes intelectuais, artisticas e cientificas sdao
formas de difusdo e manifestagdo do pensamento, tomado esse termo em sentido abrangente
dos sentimentos e dos conhecimentos intelectuais, conceptuais e intuitivos™ (2016, p. 255).

No mesmo sentido doutrina o professor André Ramos Tavares, defendendo tratarem-se

a Liberdade de Expressdo e a Livre Manifestacdo do Pensamento de um instituto uno:

A liberdade de expressao ¢ direito genérico que finda por abarcar um sem-numero de
formas e direitos conexos e que ndo pode ser restringido a um singelo externar
sensagoes ou intui¢des, com a auséncia da elementar atividade intelectual, na medida
em que a compreende. Dentre os direitos conexos presentes no género liberdade de
expressao podem ser mencionados, aqui, os seguintes: liberdade de manifestacdo de
pensamento; de comunicagdo; de informacao; de acesso a informagao; de opinido; de
imprensa, de midia, de divulgacdo e de radiodifusdo. (2012, p. 626-627)

Valendo-nos dos ensinamentos desses dois professores, identifica-se que a Liberdade
de Expressdo, enquanto termo, acaba por expressar uma gama de contetidos juridicos que,
embora correlacionados, nao sao similares e tampouco unificados.

A Liberdade de Expressdo ¢ inicialmente dotada de um stricto sensu, que se vale a
“exteriorizagdo de sensagdes, tais como a musica, a pintura, a manifestagao teatral, a fotografia
etc.” (NUNES JUNIOR, 1997, p. 28), mas também possui um lato sensu, enquanto Direito
Fundamental apto a abarcar os diversos direitos € mecanismos de expressao das atividades
intelectual, artistica, cientifica e de comunicacdo, dotadas ou ndo de conteudo valorativo,
independentemente de censura ou licenga.

Ao longo deste trabalho utilizaremos a terminologia Liberdade de Expressdo para nos
referirmos a Liberdade de Expressdo lato sensu, que abarca tanto a Livre Manifestacao do

Pensamento, como a Liberdade de Expressao stricto sensu.
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1.6.3. Conteudo

Definir e expressar o conteudo abarcado pela Liberdade de Expressao passa
essencialmente pela definicdo de seu regime juridico, suas fronteiras € o objeto que pretende
proteger e garantir.

Paulo Gustavo Gonet Branco assim averba sobre a Liberdade de Expressao:

Tutela, a0 menos enquanto ndo houver colisio com outros direitos
fundamentais e com outros valores constitucionalmente estabelecidos, toda opinido,
convicgdo, comentario, avaliagdo ou julgamento sobre qualquer assunto ou sobre
qualquer pessoa, envolvendo tema de interesse publico, ou nao, de importancia e de
valor, ou ndo. (2009, p. 403 — 2021, p. 121)

Percebe-se que se da especial destaque ao seu cerne primordial e essencial, que o
constitui, enquanto Direito Fundamental, como “direito negativo”, que garante a absten¢do
estatal, mas também faculta ao individuo que se abstenha de exteriorizar suas opinioes,
convicgdes ou julgamentos, caso assim deseje, ndo ensejando qualquer obrigacdo ou agdo de
sua parte.

Tal abstencao do poder publico se revela essencialmente através da vedagao a censura,
que se manifesta por meio do julgamento prévio de contetido ou da proibigao ou obstaculizagao
de sua circulagdo e divulgacao.

Assim, o ente publico se apresenta como sujeito passivo exclusivo da Liberdade de
Expressdo, vez que ndo se mostra possivel a aplicagdo desta conduta negativa aos particulares
€ nem sequer seria possivel a aplicacdo de uma conduta ativa por parte destes para viabilizar o
livre exercicio da Liberdade de Expressao, como veremos a seguir.

Como apontado anteriormente, a Liberdade de Expressdo ndo prevé necessariamente
sua recepcdo por terceiros, podendo subsistir apenas pelo e para o individuo em si, mas
usualmente sua expressao tem como objetivo a difusdo a outrem ou a coletividade, nao lhes
imputando, contudo, qualquer conduta ativa no sentido de buscar contato com o que foi
expresso e exteriorizado. Assim, reforca seu carater de faculdade exclusiva do individuo.

No mesmo sentido, ndo se imputa uma conduta ativa aos meios de difusdo que veiculem
qualquer produto oriundo do exercicio da Liberdade de Expressao. Assim, apesar do individuo
ser possuidor deste Direito Fundamental, protegendo-lhe da censura, os meios para sua difusao

ndo lhe estdo garantidos e ndo sdo por ele abarcados.
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Por outro lado, poderia se advogar que os individuos e a sociedade possuem o Direito
Fundamental ao Acesso a Informagdo, com previsao no artigo 5°, inciso XIV, da Constituigdo

da Reptblica:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:
XIV - ¢é assegurado a todos o acesso a informagéo e resguardado o sigilo da fonte,
quando necessario ao exercicio profissional.

Contudo, um meio de comunicagdo nao estd obrigado a difundir conteudo que por
qualquer motivo entenda ser irrelevante, desimportante ou que contrarie qualquer diretriz

interna. A proposito, assim se expressa Paulo Gustavo Gonet Branco:

A questdo do sujeito passivo da liberdade de expressao pode ser suscitada, igualmente,
no que tange as relagdes internas da empresa de comunicagdo. Indaga-se, por
exemplo, se haveria um direito a que os jornalistas de uma dada empresa oponham a
liberdade de expressao aos seus patrdes, com vistas a se livrarem das imposi¢des de
pautas de assuntos e de angulos de abordagem por eles ditadas. Haveria uma liberdade
de imprensa interna corporis. Embora a pluralidade seja um objetivo buscado pela
liberdade de imprensa, ndo parece que haja razdo bastante para impor esse valor nas
relagdes particulares formadas no interior das redagdes dos 6rgdos de imprensa. Sabe-
se que a incidéncia dos direitos fundamentais nas relagdes entre particulares ndo se
faz automaticamente, mas deve ser ponderada em cada situa¢ao, mediante um balango
dos interesses envolvidos. No caso em apreco, a se admitir uma tal liberdade interna
corporis, seria impossivel organizar um trabalho editorial, ou preservar uma tendéncia
do periddico, o que ¢ desejavel para a livre escolha dos leitores. (2009, p. 405 — 2021,
p. 122)

Por tais motivos, o legislador constituinte derivado previu, no artigo 220, § 5° da
Constituicdo da Republica, que “os meios de comunicagdo social ndo podem, direta ou
indiretamente, ser objeto de monopolio ou oligopdlio”. Tal dispositivo possui precisamente o
objetivo de garantir os Direitos Fundamentais a Liberdade de Expressdao e ao Acesso a
Informacao, ampliando a gama de canais e meios de comunicagdo e, consequentemente, sua
linha editorial, contetdos e até posicionamentos ideoldgicos.

Pois bem; temos entdo ser o ente publico o sujeito passivo exclusivo da Liberdade de
Expressao e, consequentemente, os particulares o sujeito ativo, vem que impossivel se imaginar
uma situacdo na qual seja o Estado ao mesmo tempo sujeito ativo e passivo de Direito
Fundamental que busca justamente sua conduta negativa.

Importante ressaltar que ao falarmos em “particulares” enquanto sujeitos ativos, estamos

adotando a posicao defendida por Daniel Sarmento, no sentido de que “todas as pessoas fisicas
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e juridicas, nacionais ou estrangeiras, sdo titulares do direito a liberdade de expressao” (2018,
p. 265).

O exercicio do Direito Fundamental por toda pessoa, fisica ou juridica, de exigir que o
Estado se abstenha de intervir no seu campo liberdade constitui a dimensdo subjetiva da
Liberdade de Expressdao (SARMENTO, 2018, p. 265).

Contudo, seu campo de garantia ndo se restringe a uma mera, embora fundamental e
primordial, liberdade negativa, mas também enseja uma conduta prestativa do sujeito passivo,
Estado, também lhe imputando uma conduta prestacional de atuagdo no sentido de garantir o
livre exercicio da Liberdade de Expressdo. Essa ¢ sua dimensao objetiva, sobre a qual Daniel

Sarmento leciona:

Da dimensdo objetiva decorre também o dever do Estado de criar organizagdes e
procedimentos que deem amparo ao livre exercicio de tal direito fundamental. Cabe a
ele proteger a liberdade de expressdo, em face das ameacgas representadas por
terceiros, além de promové-la, adotando as medidas necessarias a viabilizag@o do seu
exercicio pelos segmentos que t€m menos possibilidades reais de se exprimirem no
espago publico. (2018, p. 265)

De se destacar que tal dimensao nao relegaria as pessoas juridicas a posi¢ao de sujeito
passivo, vez que nao lhes imputa qualquer conduta, seja ativa ou passiva, mas sim imputa ao
Estado a conduta ativa de viabilizar os meios para a efetiva da Liberdade de Expressdo, sendo-
lhe assim imputada, por exemplo, pelo j& mencionado artigo 220, § 5° da Constituicdo da
Republica.

E igualmente dotada de dimensdes substantiva e instrumental (TAVARES, 2012, p.
627). Sobre ambas, citando Jonatas E. M. Machado:

A liberdade de expressdo ¢ composta tanto de uma dimensdo substantiva como de
uma instrumental: “A dimens@o substantiva compreende a actividade de pensar,
formar a propria opinido e exterioriza-la. A dimensdo instrumental traduz a
possibilidade de utilizar os mais diversos meios adequados a divulgacdo do
pensamento (2002, p. 417)”.

Dimensao substantiva nada mais ¢ do que a Liberdade de Expressao enquanto processo
interno, que pode ser exteriorizado, mas que estd voltado a formag¢ao do proprio individuo, ndo
a sua difusdo. Dessa dimensao decorre a dimensao individual da Liberdade de Expressao e o
proprio Direito de Acesso a Informacao, vez que este se presta justamente a viabilizagao da
atividade intelectual interna e sua eventual exteriorizacao.

Se o produto desse processo interno e individual for transmitido a outrem, estamos
diante de sua dimensdo instrumental, representada pela difusdo do pensamento, em suas mais

diversas formas, artisticas, culturais, cientificas e politicas. Justamente essa dimensao que
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enseja direitos como o Direito de Imprensa e o Direito de Informar e a sua dimensdo coletiva,
que ¢ o direito de comunicar, voltado a terceiros e a coletividade.

Uma dimensdo se mostra indissociavel da outra, vez que o Direito de Acesso a
Informagdo, por exemplo, depende do Direito de Informar, que somente se torna possivel
através do Direito de Acesso a Informagao.

Liberdade de Expressdo ¢ assim um Direito Fundamental, do qual ¢ possuidor qualquer
pessoa, nacional ou estrangeira, fisica ou juridica, apto a exigir do Estado uma conduta negativa
de absten¢do e uma conduta prestacional para garantir e viabilizar o exercicio das atividades
intelectual, artistica, cientifica e de comunicagdo, dotadas ou nao de contetido valorativo, ¢ a

faculdade de exterioriza-las a outrem ou ao coletivo.

1.7. Direito de Peticao

1.7.1. Historico

O Direito de Peticdo remonta ao Bill of Rights britanico de 1689, no contexto das

revolugdes inglesas. Sobre o tema, Alexandre de Moraes:

Historicamente, o direito de peti¢cdo nasceu na Inglaterra, durante a Idade Média, por
meio do right of petition, consolidando-se no Bill of Rights de 1689, que permitiu aos
suditos que dirigissem peticdes ao rei. Igualmente, foi previsto nas classicas
Declaragdes de Direitos, como a da Pensilvania de 1776 (art. 16), e também na
Constituicao francesa de 1791 (art. 3°). (2003, p. 195 — 2021, p. 241)

José Afonso da Silva (2016, p. 445), por sua vez, remonta sua origem a Magna Carta
Inglesa de 1215 e Leonardo Martins, valendo-se dos ensinamentos de Hartmut Bauer, rastreia

suas origens ao Direito Romano:

No antigo direito romano, avangando pela Idade Média, ja se podem encontrar
elementos que viriam a constituir os dois aspectos centrais do direito fundamental de
peti¢do, tal qual outorgado em muitas constitui¢des modernas. O verbo suplicare e o
substantivo supplicium que aparecem nas fontes romanas denotam o aspecto do
pedido propriamente dito em relagao ao exercicio futuro de prerrogativas. O medieval
desidera (desejos) foi completado com o gravamina que denota o aspecto da queixa
ou reclamagdo em face de fatos pretéritos. (MARTINS, 2018, p. 378)

Contudo, tais origens mais remotas apenas apontam elementos do que viria a ser
consolidado como Direito de Peticdo, ndo sendo ainda dotados de seu carater de Direito

Fundamental, mas, sim, como apontado por Leonardo Martins, de stplica.
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Ja como direito consolidado, foi positivado em todas as constituicdes brasileiras,

conforme aponta Gilmar Ferreira Mendes:

A nossa Carta Constitucional de 1824 estabelecia, no art. 179, n. 30, que "todo cidadao
podera apresentar, por escrito, ao Poder Legislativo e ao Executivo, reclamagdes,
queixas, ou peticdes, e até expor qualquer infracdo da Constituigdo, requerendo
perante a competente autoridade a efetiva responsabilidade aos infratores".

Todas as demais Constituigdes brasileiras consagraram o direito de peti¢do
(Constituigdo de 1891, art. 72, caput; Constituicdo de 1934, art. 113, n. 10;
Constituicdo de 1937, art. 122, n. 7; Constituigao de 1946, art. 141, § 37; Constituicao
de 1967/69, art. 150, § 30; Constitui¢do de 1988, art. 5, a, XXXIV). (2021, p. 234-
235)

Apesar de sua positivacdo, enquanto Direito Fundamental dotado de historicidade,
sendo que sua concepg¢ao e “‘jusnaturalizagdo” se deram ainda antes de sua positivagdo, possui
autogeneratividade como caracteristica intrinseca, sendo elemento fundante do Estado, vez que
apto a garantir os Principios Fundamentais do Estado Democratico de Direito no qual se

constitui e se funda a Republica Federativa do Brasil.

1.7.2. Conceito

O Direito de Peticao esta positivado enquanto Direito Fundamental no artigo 5°,

XXXIV, a, da Constituigao Federal:

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

a) o direito de peti¢do aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade
ou abuso de poder;

Na Constituicdo da Republica Portuguesa, encontra previsao em seu artigo 52, e,

analisando tal dispositivo, Gomes Canotilho o define como:

Um direito politico que tanto se pode dirigir a defesa dos direitos pessoais (queixa,
reclamacdo) como a defesa da constituigdo, das leis ou do interesse geral. Pode
exercer-se individual ou colectivamente perante quaisquer o6rgdos de soberania ou
autoridade. (1993, p. 688)

Segundo os ensinamentos do professor, trata-se de um direito politico que se

instrumentaliza para garantir a defesa de demais direitos individuais ou coletivos perante todos
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os Orgdos estatais ou quem lhe faga as vezes. Claro que tais entes devem ser dotados de poder
hierarquico na fun¢ao administrativa, eis que se tratam de “6rgdo de soberania e autoridade”.
Ao tratarmos de poder hierarquico, importante pontuar que estamos aqui assumindo a

defini¢ao adotada por Hely Lopes Meirelles e Emmanuel Burle Filho, segundo a qual:

O poder hierarquico tem por objetivo ordenar, coordenar, controlar e corrigir as
atividades administrativas, no ambito interno da Administragdo Publica. Ordena as
atividades da Administracdo, repartindo e escalonando as fun¢des entre os agentes do
Poder, [...] coordena, entrosando as fungdes no sentido de obter o funcionamento
harmoénico de todos os servigos a cargo do mesmo orgdo; controla, velando pelo
cumprimento da lei e das instru¢des e acompanhando a conduta e o rendimento de
cada servidor; corrige os erros administrativos, pela agdo revisora dos superiores sobre
os atos dos inferiores. [...] atua como instrumento de organizagédo e aperfeicoamento
do servico e age como meio de responsabilizagdo dos agentes administrativos,
impondo-lhes o dever de obediéncia. (2018, p. 147)

A conceituagdo de Canotilho possui um carater amplo ao apontar que se presta a defesa
da Constituicao, das leis ou do interesse geral, sendo este 0 mesmo entendimento firmado na
Constitui¢do, que genericamente aponta se prestar a defesa de direitos ou contra ilegalidades
ou abuso de poder. Nao especificando quais seriam os direitos tutelados, uma interpretagao
ampla ha de definir que se presta a tutela do conjunto dos direitos, sem exclusdo de qualquer
um.

Jos¢ Afonso da Silva, por sua vez, valendo-se dos ensinamentos de Claude-Albert
Colliard e Jean Rivero, traz uma visao do Direito de Peticdo mais voltada ao individuo e com

especial enfoque e influéncia dos Direitos Fundamentais de Primeira Geragao:

“o direito que pertence a uma pessoa de invocar a atengdo dos poderes publicos sobre
uma questdo ou uma situagdo” (COLLIARD, 1972, p. 131), seja para denunciar uma
lesdo concreta, e pedir a reorientagdo da situagdo, seja para solicitar uma modificacdo
do direito em vigor no sentido mais favoravel a liberdade (RIVERO, 1973, p. 245).
(2016, p. 446)

Nota-se que possui sim um forte carater de direito politico participativo, enquanto
solicitagdo para “modificagdo do direito em vigor em sentido mais favoravel a liberdade”, mas
também se mostra como um direito de resisténcia'é, ao se propor a denunciar uma situagdo

concreta e pedir sua reorientagao.

16 Sobre o tema: CANOTILHO et al. Comentarios & Constitui¢do do Brasil. 2. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p.
378.
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Enquanto direito de resisténcia, solicitando uma reorientac¢do da situagdo, presente esta
0 ja destacado carater de stiplica apontado por Leonardo Martins!’, anterior ainda a sua
concretizagao enquanto Direito Fundamental.

Este carater de suplica acaba por excluir uma das principais decorréncias e
caracteristicas do Direito de Peti¢do, que ¢ justamente o seu carater de garantia prestacional.
Prestacional no sentido de exigir uma conduta ativa da autoridade publica, que ao receber
ciéncia de uma irregularidade tem o dever de dar o devido andamento a dentincia.

Tal andamento pode se dar por apuracdo sumadria e encaminhamento da mesma ao
superior responsavel para que este lhe dé o devido andamento, sob pena de sua

responsabilizacdo pela omissao. Sobre o tema, Alexandre de Moraes:

O direito de petigdo possui eficacia constitucional, obrigando as autoridades publicas
enderegadas ao recebimento, ao exame e, se necessario for, a resposta em prazo
razoavel, sob pena de configurar-se violagdo ao direito liquido e certo do peticionario,
sanavel por intermédio de mandado de seguranca. Note-se que, apesar da
impossibilidade de obrigar-se o Poder Publico competente a ado¢do de medidas para
sanar eventuais ilegalidades ou abusos de poder, havera possibilidade, posterior, de
responsabilizar o servidor publico omisso, civil, administrativa e penalmente. (2003,
p. 196 — 2021, p. 242)

Seguindo com Alexandre de Moraes, este aponta como sendo o objetivo do Direito de
Peticdo, em realidade revelando seu contetido e conceito, “dar-se noticia do fato ilegal ou
abusivo ao Poder Publico, para que providencie as medidas adequadas” e destaca que “o
exercicio do direito de peti¢do ndo exige seu enderecamento ao 6rgao competente para tomada
de providéncias, devendo, pois, quem recebé-la, encaminhé-la a autoridade competente” (2003,
p- 195 -2021, p. 241).

Ademais, traz uma importante observacao, no sentido de que o Direito de Peticao
“constitui uma prerrogativa democratica, de carater essencialmente informal, apesar de sua
forma escrita” (2003, p. 195 - 2021, p. 241). Ou seja, além da dispensa do pagamento de taxas,
igualmente, ndo exige uma forma especifica, sendo dotado de carater informal, apesar da
exigéncia de sua forma escrita.

Tal exigéncia ja havia sido apontada por Gomes Canotilho e Vital Moreira, ao
comentarem a Constituicdo da Republica Portuguesa. Os autores apontam que o Direito de
Peticdo “ndo estd sujeito a formas ou processos especificos, tendo cardcter essencialmente
informal. Apesar disso, ha-de reputar-se justificado que, pelo menos para certos efeitos, se exija

a forma escrita” (1984, p. 287).

17 Capitulo 1 — Direitos € Garantias Fundamentais, sec¢do 1.7. Direito de Peti¢do, item 1.7.1. Histdrico, p. 36.
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Nota-se que Canotilho e Vital Moreira ndo sdo tao rigidos quanto Alexandre de Moraes
ao exigirem a forma escrita. Ela seria apenas obrigatéria “para certos efeitos”. Na realidade tal
recomendacao se da apenas para que se possa extrair o conteudo nela constante, para que o
agente que dela tomar conhecimento possa auferir a conduta ou requisi¢ao veiculada.

Isto posto, nos parece mais abrangente e acertado o conceito dado por Osorio Silva
Barbosa Sobrinho, segundo o qual, apoiando-se nos ensinamentos e explanacdes de André
Franco Montoro, conceitua o Direito de Peticdo como sendo: “a faculdade, o poder, a
prerrogativa que qualquer pessoa tem de exigir do Estado que adote providéncias positivas, seja
para informar, seja para corrigir seus atos, seja para punir seus servidores.” (2016, p. 41)

Naio obstante, delineia-o:

O direito de peticdo é um direito piblico subjetivo de provocacdo da agao estatal, quer
informativa, quer corretiva, quer punitiva. Seja qual for a conclus@o dada ao direito
fundamental de que se trata, pode, ainda, a questdo vir a ser submetida ao julgamento
do Poder Judiciario (art. 5°, XXXV, da CF26).

[...]

O objeto do direito de peti¢do € o exercicio da defesa de direitos (proprios ou de
terceiros, privados ou publicos, como se disse alhures), bem como a defesa da
legalidade administrativa com a corregdo de atos oriundos do abuso de poder, que ndo
deixa de ser uma ilegalidade. (2016, p. 51)

Ocorre que Osorio Silva Barbosa Sobrinho entende ser o Direito de Peti¢ao renunciavel:

[...] protocolada a peticdo, podem ocorrer duas situagdes. Primeira: se ela estiver
relacionada com direito individual indisponivel, o titular desse direito pode desistir de
seu prosseguimento, renunciando-o. Segunda: tratando-se de direito publico, a
externag¢do de desisténcia por parte do peticionario ndo pode produzir consequéncia
alguma capaz de obstar, seja extinguindo, seja paralisando, a apuracdo devida dos
fatos. (2016, p. 109)

No entanto, como se pode perceber, restringe sua renunciabilidade aos casos de defesa
de direito individual. Entendemos, por outra baila, ser o Direito de Peti¢do irrenunciavel em
todas as hipoteses.

Primeiramente, em se tratando de Direito Fundamental positivado no artigo 5° da
Constituicao da Republica, ja € irrenunciavel por si s6, sob pena de ndo observancia de uma das
caracteristicas intrinsecas de que sdao dotados os Direitos Fundamentais, justamente a
irrenunciabilidade, o que o descaracterizaria em absoluto.

No caso apontado, defesa de direito individual, se renuncia em realidade a faculdade de

requerer adog¢do de providéncias positivas pelo ente publico, ndo ao direito em si, que ¢ direito
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publico subjetivo, e nem sequer a faculdade de futuramente levar a situacdo em comento ao
conhecimento do Poder Publico.

Portanto, das diversas conceituagdes e apontamentos trazidos, ¢ possivel extrair do
conteudo do Direito de Peticdo que este constitui um direito publico subjetivo irrenunciavel,
dirigido a defesa de direitos individuais ou coletivos, mediante invocagdo da atencao estatal, de
maneira escrita e informal, independente do pagamento de taxas, para que o ente publico,
dotado de poder hierarquico, através de seus agentes, tome providéncias para informar, corrigir
seus atos ou punir seus agentes em caso de afronta a direitos, ilegalidade ou abuso de poder,

sob pena de responsabilizagdo civil, administrativa e penal do servidor omisso.

1.7.3. Legitimidade

Inconteste entdo ser o ente publico o sujeito passivo do Direito de Peticdo. Mas,
importante destacar que o agente publico a quem ¢ imputada conduta nao ¢ o destinatario da
petigao.

Como dito, o sujeito passivo € o ente publico, dotado de poder hierarquico. Nesse
sentido, elucida Osdrio Silva Barbosa Sobrinho (2016, p. 100), “o autor material do ato reputado
ilegal nao pode ser legitimado passivo, pois ndo faria sentido que ele apurasse seu proprio ato.
Na verdade, seu atuar sera objeto de apuragdo”.

De maneira que quem possui legitimidade passiva para receber a peticdo e lhe dar o
devido andamento sera o superior hierdrquico que nomeou o agende publico que praticou o ato
ilegal e/ou afrontoso ao direito ou praticou abuso de poder ou a quem este deva prestar contas,
orgdo ou autoridade competente hierarquicamente para lhe dar apuragao.

Caso seja enderecada a 6rgdo incompetente, este deve encaminha-la a quem de fato
possua legitimidade passiva, ndo podendo o ente estatal deixar de apurar conduta contraria aos
seus fins de que lhe foi dada ciéncia.

Tal obrigatoriedade se da inclusive por for¢ca normativa pelo artigo 143, da Lein.® 8.112,
de dezembro de 1990, que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da
Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais., que determina que a autoridade que
tiver ciéncia de irregularidade no servigo publico ¢ obrigada a promover a sua apuracio
imediata.

Ja a legitimidade ativa possui uma gama muito mais abrangente. O artigo 5°, XXXIV,
a, da Constituicao da Republica aponta que o Direito de Peticdo ao Poder Publico ¢ assegurado

“atodos”. A utilizagdo de expressao tdo ampla nao € por acaso, traduz um carater universal do
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Direito de Peti¢do, ndo impondo qualquer condi¢do para seu exercicio e estendendo-o até aos
estrangeiros.

Tal carater universal se impde pela propria natureza do direito que se volta a defesa de
direitos individuais e coletivos, igualmente universais, razado pela qual restringi-los a
determinados individuos ou grupos nao seria compativel com sua propria razao de ser.

Ademais, se presta a invocagdo da atencdo estatal para que esse, uma vez cientificado,
tome as atitudes necessarias para informar, corrigir seus atos ou punir seus servidores em caso
de afronta a direitos, ilegalidade ou abuso de poder em todas as esferas de governo e entes do
Estado. Razdo pela qual ndo pode ser atrelado a qualquer espécie de representagdo, cargo,
atividade ou capacidade postulatdria, sendo que a propria Constituigdo, como apontado, nao lhe
impde nenhuma condig¢ao, ressaltando seu carater informal.

Assim, nao pode o sujeito dotado de legitimidade passiva deixar de recebé-la e acolhé-
la com base em caracteristicas de que seria dotado o legitimado ativo que, ressalta-se, sequer
precisa ter seus atributos analisados, vez que essencialmente irrelevante, pois o que se analisa
¢ o fato, ndo o sujeito que o veicula, sob pena de estar desviando-se de seus proprios fins.

Sobre objetivos e fins da Administracdo Publica, Hely Lopes Meirelles ¢ Emmanuel

Burle Filho lecionam que:

Os fins da administracdo publica resumem-se num Unico objetivo: o bem comum da
coletividade administrada. Toda atividade do administrador publico deve ser
orientada para esse objetivo. Se dele o administrador se afasta ou desvia, trai o
mandato de que esta investido, porque a comunidade ndo institui a Administracao
sendo como meio de atingir o bem-estar social. Ilicito e imoral serda todo ato
administrativo que ndo for praticado no interesse da coletividade. (2018, p. 89)

Fortalecendo tal entendimento, ressaltando seu carater de direito de participacio
politica, Gomes Canotilho e Vital Moreira apontam que, justamente, enquanto caracterizado
como “direito de participagdo politica e nao como direito pessoal, justifica que ele possa ser
exercido independentemente da existéncia de qualquer gravame pessoal ou lesdao de interesses
proprios, ou seja, em defesa da legalidade constitucional, em defesa do interesse geral.” (1984,
p. 286)

Ao que nos coadunamos aos ensinamentos de Barbosa Sobrinho, no sentido de que o
possuidor de legitimidade ativa no Direito de Peti¢ao ¢ “qualquer pessoa (todos), nacional ou
estrangeira, fisica (maior ou menor) ou juridica, de direito publico ou de direito privado.” (2016,

p. 100)
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Agora, guardemos um pouco estes institutos para nos voltarmos a seara da
Administragdo Publica, mais especificamente os controles na Administragdo Publica, pois a

analise desses também nos sera de fundamental valia.
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CAPITULO 2 - CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Uma vez dado um panorama quanto aos Direitos Fundamentais de maneira geral,
destacando suas caracteristicas com é€nfase, naturalmente, ao que nos cabe nos presentes
estudos, devemos agora nos atentar para a tematica da Administracdo Publica e mais
especificamente nos controles da Administracdo Publica para que possamos trilhar o caminho
em dire¢do ao nosso objeto de estudo.

Assim o fazemos porque, para que possamos melhor entender a dentincia andnima,
primeiramente precisamos elucidar como se da esse controle na Administra¢do, quais suas
formas e instrumentos, para podermos compreender onde € como ele se insere enquanto meio
de participacdao dos administrados, pois tais controles constituem os mecanismos essenciais a
garantia de que as institui¢des atuem buscando a consecucdo das finalidades publicas e dos
interesses primarios mediante inclusive a garantia de maior transparéncia ao exercicio da
atividade estatal (ABBUD, 2016, p. 51).

Tal busca ¢ de suma importancia pois apenas através dela poderemos aclarar quais as
bases, os fundamentos legais e constitucionais que permitem ou ndo o instituto da denuncia,
que permitem ou ndo a denuincia anonima. Somente pelo conhecimento desses fundamentos
serd possivel chegarmos ao cerne da questdo: sua natureza juridica. Se ela se revela pela
expressao como forma de participagdo social ou se se manifesta e ancora como mecanismo de

defesa de direitos.

2.1. Conteudo

O controle e a atividade de controle da Administracao sao principios Constitucionais
com previsao expressa no artigo 74, da Constitui¢ao da Republica, fazendo previsdo taxativa
quanto a possibilidade e apoio ao controle interno e externo e até pelo controle efetuado

diretamente pelos cidaddos:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracao
federal, bem como da aplicag@o de recursos publicos por entidades de direito privado;
IIT - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;
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IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato ¢ parte legitima para,
na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido.

Apesar de um enfoque mais especifico e categorico no controle orcamentario pelo
dispositivo apontado, o controle na Administragao ndo se restringe a tal tematica. Por exemplo,
podemos também citar, como forma de controle externo, os incisos V e IX, do artigo 49, da

Constituicao da Republica, que disciplinam:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegagao legislativa;

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os
relatorios sobre a execugdo dos planos de governo;

E ndo paramos por ai, pela propria forca normativa e eficacia do caput do artigo 37, da
Constituicdo da Republica, que elenca os principios da Administragdo, quais sejam, a
legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia, se impde a
possibilidade e a necessidade de controle a todas as areas da Administragdo se for observado
desrespeito aos seus principios norteadores, embora a forma com que esse controle se dé
também deva respeitar certas limitacdes, tal qual os freios e contrapesos, inerentes a Separagao
dos Poderes, e procedimentais, sujeitas a eventuais disposi¢des infraconstitucionais.

Diante da desnecessidade de um ente estatal, esse deve ser descontinuado, atividade
inoportuna ou contraria ao interesse publico deve ser revista para garantir sua modificacao ou
supressao total, mesmo legitima, por for¢a do artigo 37, da Constituicdo da Republica
(GASPARINI, 2012, p. 1038).

Adentrando no conceito dos controles da Administracdo, Lafayette Pond¢é nos ensina
que o controle se transmuta no reexame de uma atividade enquanto um processo de correcao
de eventuais desvios, bem como na prevengao desses (1998, p. 131-132).

Por sua vez, Didgenes Gasparini segue a linha de Lafayette Pondé ao apontar a
possibilidade de prevenir, por meio de vigilancia, reorientar e corrigir atos de certos 6érgao ou
agentes, seja pelos proprios ou por outros ¢ mediante critérios de legalidade, conveniéncia

oportunidade e eficiéncia (2012, p. 1039).
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Mas ¢ a Maria Sylvia Di Pietro quem nos ensina que tal atividade também pode se dar,
além do apontado controle por outro 6rgdo, por iniciativa propria ou mediante provocagao
(2023, p. 934).

Nesse sentido, ressalta a professora que:

No exercicio de suas fungdes, a Administragdo Publica sujeita-se a controle por parte
dos Poderes Legislativo e Judiciario, além de exercer, ela mesma, o controle sobre os
proprios atos.

Esse controle abrange nio s6 os 6rgios do Poder Executivo, incluindo a administragdo
direta ¢ a indireta, mas também os dos demais Poderes, quando exer¢am fungdo
tipicamente administrativa; em outras palavras, abrange a Administracdo Publica
considerada em sentido amplo. (2023, p. 932)

Assim, seguindo os ensinamentos da professora, ao falarmos em Administragdo,
adotamos aqui seu conceito em sentido amplo. Seguem a mesma linha Hely Lopes Meirelles e
Jos¢ Emmanuel Burle Filho ao apontarem que “como faculdade onimoda, o controle ¢
exercitavel em todos e por todos os Poderes de Estado, estendendo-se a toda a Administragdo
e abrangendo todas as suas atividades e agentes” (2018, p. 831).

Mas, seguindo com os ensinamentos da professora Maria Sylvia Di Pietro, nota-se que
apesar de tal controle constituir obrigacdo estatal, ele faculta e possibilita o controle popular

por parte dos administrados, conforme previsao constitucional:

Embora o controle seja atribuicao estatal, o administrado participa dele a medida que
pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus
interesses individuais, mas também na prote¢do do interesse coletivo. A Constituicdo
outorga ao particular determinados instrumentos de ag¢@o- a serem utilizados com essa
finalidade. E esse, provavelmente, o mais eficaz meio de controle da Administragdo
Publica: o controle popular. (2023, - p. 932)

Celso Antonio Bandeira de Mello ressalta este duplo carater de controle da
Administragdo, distinguindo-os como interno e externo nos seguintes termos: “A
Administragdo Publica, direta ou indireta, assujeita-se a controles internos e externos. Interno
¢ o controle exercido por 6rgados da propria Administracao, isto ¢, integrantes do aparelho do
Poder Executivo. Externo ¢ o efetuado por 6rgaos alheios a Administragdao” (2021, p. 883).

Também destaca a possibilidade de exercicio de controle pelos administrados:

Cumpre consignar que qualquer pessoa pode suscitar o controle da Administra¢ao
para que seja sancionado o agente que haja incidido em "abuso de autoridade". Tal
possibilidade estd contemplada na importantissima, mas, infelizmente Lei
13.869/2019, que regula, dentre outros temas, os crimes de abuso de autoridade.
(2021, p. 883)
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Celso Antbénio, no entanto, como se pode perceber, ndo precisamente insere a
participagdo dos administrados como uma das formas de controle em si. Isso porque ela seria
sim uma forma de iniciar, de provocar o exercicio de um controle interno ou externo. Pois, no

tocante ao controle interno, entende que se traduz no fato de que:

Consoante o proprio Texto Constitucional (art. 74), a Administragdo - de resto, tal
como os Poderes Legislativo e Judiciario - devera manter um sistema integrado de
controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no
plano plurianual, a execugdo dos programas e do orcamento; de comprovar a
legalidade e avaliar resultados quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial; de exercer o controle das operagdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido, e de apoiar o controle externo.
(2021, p. 889)

E quanto ao controle externo, aponta que este “compreende (i) o controle parlamentar
direto, (ii) o controle exercido pelo Tribunal de Contas (6rgao de auxilio do Legislativo nesta
matéria) e (iii) o controle jurisdicional” (2021, p. 891).

Dentre outras espécies de classificacdo, como quanto ao 6rgdo, ao momento, a
legalidade e ao mérito'®, Maria Sylvia Di Pietro igualmente prevé o controle interno e externo
nos mesmos moldes de Celso Antdnio, contudo, trazendo um rol taxativo menos abrangente,

embora nao restritivo:

O controle ainda pode ser interno ou externo, consoante decorra de 6rgao integrante
ou ndo da prépria estrutura em que se insere o 6rgio controlado. E interno o controle
que cada um dos Poderes exerce sobre seus proprios atos e agentes. E externo o
controle exercido por um dos Poderes sobre o outro; como também o controle da
Administra¢ao Direta sobre a Indireta.

A Constituicdo Federal, no capitulo concernente a fiscalizagdo contabil, financeira e
orgamentaria, prevé o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, com o auxilio
do Tribunal de Contas (art. 71) e o controle interno que cada Poder exercera sobre
seus proprios atos (arts. 70 e 74). Esse controle interno € feito, normalmente, pelo
sistema de auditoria, que acompanha a execug@o do or¢camento, verifica a legalidade
na aplicagdo do dinheiro publico e auxilia o Tribunal de Contas no exercicio de sua
missdo institucional. (2023, p. 933)

Sem receio de ser repetitivo, importante ressaltar que Hely Lopes Meirelles e José
Emmanuel Burle Filho também preveem os controles Interno e Externo nos tipos e formas de

controle nos seguintes termos:

“Controle interno - E todo aquele realizado pela entidade ou 6rgio responsavel pela
atividade controlada, no ambito da propria Administracdo. Assim, qualquer controle
efetivado pelo Executivo sobre seus servigos ou agentes- ¢ considerado interno, como

18 Mais sobre o tema em DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. Ed. S30 Paulo: Atlas, 2023,
p. 932-933.
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interno serd também o controle do Legislativo ou do Judicirio, por seus 6rgaos de
administragdo, sobre seu pessoal ¢ os atos administrativos que pratique.

A Constituicdo/88 determina que os trés Poderes de Estado mantenham sistema de
controle interno de forma integrada. E, mais, que os responsaveis pelo controle
interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade, dela deverdo dar
ciéncia ao Tribunal de Contas, sob pena de responsabilidade solidaria (art. 74 e§ 12).

Controle externo - E o que se realiza por um Poder ou 6rgio constitucional
independente funcionalmente sobre a atividade administrativa de outro Poder estranho
a Administracdo responsavel pelo ato controlado, como, p. ex., a apreciacdo das
contas do Executivo e do Judicidrio pelo Legislativo; a auditoria do Tribunal de
Contas sobre a efetivagdo de determinada despesa do Executivo; a anulagdo de um ato
do Executivo por decisdo do Judiciario; a sustagdo de ato normativo do Executivo
pelo Legislativo (CF, art. 49, V); a instauragdo de inquérito civil pelo Ministério
Publico sobre determinado ato ou contrato administrativo, ou a recomendagao, por ele
feita, "visando a melhoria dos servigos publicos", fixando "prazo razoavel para a
adocgdo das providéncias cabiveis" (art. 62, XX, da Lei Complementar 75, de 2.5.93).
(2018, p. 832-833)

Assim, apesar de apresentarem e sistematizarem as classificagcdes dos controles da
Administragdo de maneira mais ou menos abrangentes, hd predominancia de consenso na
doutrina quanto a existéncia de controles internos e externos na Administracdo e de maneira
geral quanto as suas delimitagdes, contornos e conteudo.

Mas, repare, como apontado anteriormente, nenhum insere o controle exercido pelos
administrados dentro de nenhuma das duas modalidades, apesar do igual consenso quanto a sua
possibilidade.

Hely Lopes Meirelles e Jos¢é Emmanuel Burle Filho propdem uma classificacio

separada a qual denominam de controle externo popular, nos seguintes termos:

E o previsto no art. 31, § 3° da CF, determinando que as contas do Municipio
(Executivo e Camara) fiquem, durante sessenta dias, anualmente, a disposi¢ao de
qualquer contribuinte, para exame e apreciagdo, podendo questionar-lhes a
legitimidade nos termos da lei. A inexisténcia de lei especifica sobre o assunto ndo
impede o controle, que podera ser feito através dos meios processuais comuns, como
o mandado de seguranga ¢ a agdo popular. (2018, p. 833)

Dispde na integra o mencionado artigo 31, § 3°, da Constituigao da Republica, que:

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei.

§ 3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposi¢ao
de qualquer contribuinte, para exame e apreciagdo, o qual podera questionar-lhes a
legitimidade, nos termos da lei.

Seria assim uma espécie de controle externo, mas apartada e que com este ndo se

confunde. Ainda assim, constituiria uma possibilidade de controle extremamente restritiva e
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especifica, voltada exclusivamente a fiscalizacdo de contas Municipais e, novamente, voltando
a classificacao de Celso Antonio Bandeira de Mello, destinada apenas a provocar o exercicio
de um controle interno ou externo, pela provocagdo do Poder Judicidrio através do manejo de

instrumentos como o mandado de seguranca e a agao popular.

2.2. Recursos administrativos

Seguindo essa linha, Maria Sylvia Di Pietro nos apresenta o conceito de recurso
administrativo, como sendo “todos os meios que podem utilizar os administrados para provocar
o reexame do ato pela Administragdo Publica” (2023, p. 935), possuindo, segundo a professora,
duplo fundamento constitucional pelo incisos XXXIV e LV, do artigo 5°, da Constitui¢ao da
Republica. Este ultimo asseguraria aos litigantes, tanto em processo judicial como em
administrativo, bem como aos acusados em geral, o contraditorio e a ampla defesa e os meios
e recursos a ela inerentes e indissociaveis (2023, p. 936).

O inciso XXXIV, por sua vez, em sua alinea a, cuida do ja tratado Direito de Peticao,

que, novamente, pelos ensinamentos da professora, agasalha:

“inumeras modalidades de recursos administrativos, disciplinadas por legislacdo
esparsa, que estabelece normas concernentes a prazo, procedimento, competéncia e
outros requisitos a serem observados pelos peticionarios. E o caso da representagao,
da reclamag@o administrativa, do pedido de reconsideragao, dos recursos hierarquicos
proprios e impréprios e da revisdo.” (2023, p. 936)

O mesmo instituto também ¢ destacado por Hely Lopes Meirelles e Jos¢ Emmanuel
Burle Filho, segundo os quais “recursos administrativos, em acepcao ampla, sao todos os meios
habeis a propiciar o reexame de decisao interna pela propria Administragao, por razoes de
legalidade e de mérito administrativo” (2018, p. 840), e seguem apontando serem “‘um corolario
do Estado de Direito e uma prerrogativa de todo administrado ou servidor atingido por qualquer
ato da Administragao” (2018, p. 841).

Apontam que os meios aptos a provocar o reexame da atividade da Administracdo pela
propria Administragdo, o que Maria Sylvia Di Pietro chamou de “modalidades”, como ja
destacado, compreenderiam, em sentido amplo, “a representagdo, a reclamacdo e o pedido de
reconsideragao” (2018, p. 844), enquanto que, em acepcdo restrita, compreenderiam
“unicamente os recursos hierarquicos proprios € os recursos hierarquicos improprios” (2018, p.

844).
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Celso Antonio Bandeira de Mello (2021, p. 129), por sua vez, apresenta tais
modalidades como meios de insurgéncia na via administrativa contra o exercicio das
competéncias, significando que se alguém acredita que determinada competéncia
administrativa foi utilizada de maneira insatisfatoria ou injuridica, pode valer-se dessas
modalidades para questionéa-la na propria Administragao.

Competéncia administrativa, aqui empregada pelo professor, ¢ por ele conceituada
como “o circulo compreensivo de um plexo de deveres publicos a serem satisfeitos mediante o
exercicio de correlatos e demarcados poderes instrumentais, legalmente conferidos para a
satisfacdo de interesses publicos” (2021, p. 127), conceito que abragcaremos sob pena de
deturpagdo das ligdes do professor ora colacionadas.

Para Celso Antonio, tais meios seriam igualmente o pedido de reconsideragdo, a
reclamacdo administrativa, a representacao e os recursos hierarquicos, adicionando a estes mais
uma modalidade, qual seja, a denuincia (2021, p. 129).

Segundo o professor Celso Antonio (2021, p. 129-131), o pedido de reconsideragdo e o
recurso hierarquico sao os instrumentos aptos a parte diretamente interessada na decisao, sendo
que arepresentacdo, a denuncia e a reclamac¢ao administrativa seriam utilizados se “o insurgente
ndo ¢ parte da relagdo juridica em cujo bojo foi tomada a decisdo, ou ndo ¢ diretamente afetado
pela medida ou, em qualquer caso, se a lei ndo previu recurso para a hipétese especifica, mas o
requerente tem interesse individual ou meramente como cidaddo em impugna-la” (2021, p.
130). Segundo o professor, seriam essas ultimas “manifestagcdes do direito de peticdo, previsto
no art. 5°, XXXIV, "a", da Constitui¢ao Federal” (2021, p. 130).

Explicita a afirmagdo do professor a Sumula Vinculante 21, do Supremo Tribunal
Federal, que determina ser “inconstitucional a exigéncia de deposito ou arrolamento prévios de
dinheiro ou bens para admissibilidade de recurso administrativo”, resguardando e respeitando

precisamente o Direito de Peti¢ao tal qual positivado no texto constitucional.
Vamos nos deter um pouco em cada modalidade, dando principal enfoque e tendo como

objetivo o estudo de sua conceituagdo, requisitos € aspectos gerais, sendo estes os elementos

concernentes e necessarios ao presente estudo.

2.2.1. Representacdo

Maria Sylvia Di Pietro define representagdo como “a denuincia de irregularidades feita

perante a propria Administragdo Publica ou a entes de controle, como o Ministério Publico, o
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Tribunal de Contas ou outros 6rgaos que funcionem como ouvidoria” (2023, p. 937) e, em caso
de representagdo contra abuso de autoridade, “¢ dirigida a autoridade superior que tiver
competéncia para aplicar ao culpado a respectiva san¢ao, bem como ao 6rgao do Ministério
Publico que tiver competéncia para iniciar processo-crime contra a autoridade culpada™ (2023,
p. 937). No entanto, “se tratar de abuso de autoridade praticado no &mbito do Poder Judiciario
e do Ministério Publico, a competéncia para a representagdo ¢ do Conselho Nacional da
Magistratura ou do Conselho Nacional do Ministério Publico” (2023, p. 937).

Ja Hely Lopes Meirelles e Jos¢ Emmanuel Burle Filho definem a representagdo como

sendo:

a denuncia formal e assinada de irregularidades internas ou de abuso de poder na
pratica de atos da Administracdo, feita por quem quer que seja a autoridade
competente para conhecer e coibir a ilegalidade apontada. O direito de representar tem
assento constitucional e ¢ incondicionado, imprescritivel e independe do pagamento
de taxas (CF, art. 5°, XXXIV, "a"). Pode ser exercitado por qualquer pessoa, a
qualquer tempo e em quaisquer circunstancias: vale como informacao de ilegalidades
a serem conhecidas e corrigidas pelos meios que a Administragdo reputar
convenientes. Como ndo se exige qualquer interesse do representante para exercitar o
direito publico de representacdo, ndo se vincula o signatario da denfincia ao
procedimento a que der causa, mas podera ser responsabilizado civil e criminalmente
por quem for lesado pela falsidade da imputagdo. (2018, p. 845)

Maria Sylvia Di Pietro (2023, p. 937) discorda da afirmacdo de Hely Lopes e José
Emmanuel de que a representacdo “vale como informacgao de ilegalidades a serem conhecidas
e corrigidas pelos meios que a Administragdo reputar convenientes” (2018, p. 845), vez que tal
afirmagao somente valeria para representacdes temerdrias ¢ manifestamente infundadas, mas
que a regra seria a determinagdo da apuragdo pela Administragcdo, sob pena de incorrer em
condescendéncia criminosa, nos termos do artigo 320, do Codigo Penal®.

Parece-nos que tanto a afirmagdo de Meirelles e Burle Filho como a critica de Maria
Sylvia Di Pietro se mostram incompativeis com o proprio fundamento constitucional por eles
apontado, qual seja, o Direito de Peticdo, positivado no artigo 5°, inciso XXXIV, da
Constituicao da Republica, conforme destacado anteriormente.

Justificamos esse ponto de vista no Capitulo 1.7.2., quando tratamos do conceito de
Direito de Peti¢do, ao afirmarmos que a caracteristica prestacional do Direito de Peticao exige
“uma conduta ativa da autoridade publica, que ao receber ciéncia de uma irregularidade tem o

920

dever de dar o devido andamento a dentincia”*" e que “tal andamento pode se dar por apuragao

19 Art. 320 - Deixar o funciondrio, por indulgéncia, de responsabilizar subordinado que cometeu infragdo no

exercicio do cargo ou, quando lhe falte competéncia, ndo levar o fato ao conhecimento da autoridade competente:
20 Capitulo 1 — Direitos e Garantias Fundamentais, sec¢do 1.7. Direito de Peti¢do, item 1.7.2. Conceito, p. 37.
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sumaria e encaminhamento da mesma ao superior responsavel para que este lhe dé o devido

andamento, sob pena de sua responsabiliza¢io pela omissio™?!

. Nao podemos admitir que tal
exigéncia seja afastada, especialmente de maneira discricionaria pela autoridade sob
justificativas de conveniéncia, bem como de auséncia de fundamento ou eventual temeridade.

A representacdo deve sempre ser apurada, podendo, de pronto e por apuragdo sumaria,
ser descartada mediante provas de incorre¢do, inveracidade ou impossibilidade, o que, destaca-
se, ndo significa a auséncia de apuragao ou atrelamento a discricionariedade da Administragao
na forma de realizagdo da apuragao.

Celso Antonio Bandeira de Mello (2021, p. 130), por sua vez, define representacao

como sendo:

o designativo que se da a manifesta¢des insurgentes nao qualificaveis como pedido de
reconsiderag@o ou recurso, valendo como exemplo o estatuido no art. 109, 11, da Lei
8.666, de 21.6.1993 (sobre licitagdes e contratos), de acordo com o qual cabe
representacao contra decisdo de que ndo caiba recurso hierarquico, no prazo de cinco
dias tteis para a hipotese ali cogitada.

O referido artigo 109, inciso II, da Lei Federal n.° 8.666, de junho de 1993, preceitua
que “dos atos da Administracao decorrentes da aplicagdo desta Lei cabem: II - representagao,
no prazo de 5 (cinco) dias uteis da intimagdo da decisdo relacionada com o objeto da licitacao
ou do contrato, de que ndo caiba recurso hierarquico”.

Novamente, ndo podemos coadunar com a conceituagdo do professor, vez que, como
apontado anteriormente, o sujeito passivo do Direito de Peti¢do ¢ o ente publico, dotado de
poder hierdrquico. Se o professor entende ser a representacdo manifestagdo do Direito de
Peti¢do, em esséncia, ndo pode ser desprovida de recurso hierarquico.

Ainda que se argumente que a exigéncia do nao cabimento de recurso hierdrquico nao
signifique que a representacao nao deva ser encaminhada ao ente dotado de poder hierarquico,
ainda assim ndo poderiamos aceder a referida conceituagdo, pois a peticao destinada ao ente
publico sempre deve ser encaminhada a quem dotado de poder hierarquico, mesmo que
destinada ao ente incorreto, razdo pela qual ou bem a referida conceituagdo se mostra
fundamentalmente dotada de equivoco ou bem ndo pode ser a representagao fundamentada no
Direito de Petigao.

Na realidade o que se aponta ¢ que a redagao de tal dispositivo nos leva a erro. Em rigor

se esta dizendo que ela se aplica aos casos em que nao seja mais possivel recurso hierarquico

2! Capitulo 1 — Direitos e Garantias Fundamentais, sec¢do 1.7. Direito de Peti¢do, item 1.7.2. Conceito, p. 37.
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do ato atacado, exaurida tal possibilidade, pois ja pedido reexame e uma vez negado o mesmo,
remetido ao superior hierarquico, este também entendeu por sua ndo modificacdo, de forma que
0 que se pleitearia nesse caso ¢ uma nova remessa a autoridade superior desse segundo ato. A
situagdo em voga ficara mais clara quando adentrarmos especificamente na analise dos proprios
recursos hierarquicos.

Da ressalva imposta por forca do Direito de Peti¢do igualmente decorre que também
ndo poderiamos aceitar por inteiro os ensinamentos trazidos por Maria Sylvia Di Pietro, no
sentido de que a representacdo pode ser encaminhada a entes de controle, como o Ministério
Publico, o Tribunal de Contas ou outros 6rgaos que funcionem como ouvidoria. Isso porque, se
fundamentada no Direito de Peti¢do, a representagdo sempre devera ser remetida a autoridade
imediatamente superior dotada de poder hierarquico.

Caso fundamentada a representacao diretamente no Direito de Peti¢ao, eventual remessa
do constante na representagao para érgaos com competéncia para responsabilizacdo do agente
somente podera se dar em momento posterior, caso identificado pelo superior que tais condutas
ensejariam a responsabilizacdo do mesmo. Mas tal andamento se d4 apenas posteriormente,
como decorréncia do quanto veiculado e se de sua conduta ou omissdao couber eventual
responsabilizacdo penal, civil ou administrativa que ndo caiba a autoridade hierarquica
imediatamente superior e destinataria da representacao.

Por fim, seria de se estranhar que tal exigéncia ndo fosse necessariamente imposta
integralmente as outras modalidades de recursos administrativos. Ocorre que o Direito de
Peticdo foi apontado como um dos fundamentos dos recursos administrativos, mas nao como
unico e limitante. No caso da representagdo, essa encontraria fundamento precisa e diretamente
no artigo 5°, inciso XXXIV, a, da Constituicao da Republica, segundo nos foi trazido por Hely
Lopes Meirelles e Jos¢ Emmanuel Burle Filho.

Ademais, se todos os recursos administrativos obedecessem precisamente a0 mesmo
comando, a0 mesmo rito e a0 mesmo destinatario, ndo haveria razdo plausivel para a existéncia
de diversos recursos por parte da doutrina, vez que todos seriam essencialmente um mesmo,
unico e bastante em si mesmo.

Poderia assim toda a doutrina estar equivocada com relagdo a representagao, mas nao
nos parece ser esse o caso. Decorréncia logica, podemos apenas concluir que, ao contrario do
apontado, a representacdo encontra, sim, fundamentacdo no Direito de Peticdo, mas nado
exclusivamente. Tal fundamentagao apenas se da nos casos em que a dentncia de irregularidade

se dé perante a Propria Administragdo Publica e dentro do mesmo 6rgdo em que o ato foi
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praticado, destinando-se, entdo, a autoridade imediatamente superior & que praticou o ato e

dotada de poder hierdrquico.

2.2.2. Reclamagao

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles e Jos¢ Emmanuel Burle Filho, reclamagdo
administrativa ¢ “a oposicao expressa a atos da Administragao que afetem direitos ou interesses
legitimos do administrado. O direito de reclamar ¢ amplo e se estende a toda pessoa fisica ou
juridica que se sentir lesada ou ameacada de lesdo pessoal ou patrimonial por atos ou fatos
administrativos” (2018, p. 846).

Encontra previsio no artigo 6°, Decreto n.° 20.910, de 6 de janeiro de 193222, que trata
da prescri¢cdo quinquenal nos ambitos judicial e administrativo. Contudo, como aponta Maria

Sylvia Di Pietro (2023, p. 938):

ndo especifica as hipdteses em que ¢é cabivel, razdo pela qual se pode dizer que a
reclamagdo tem um sentido amplo que abrange as varias modalidades de recursos
administrativos que tenham por objeto as dividas passivas da Unido, Estados e
Municipios, bem assim todo e qualquer direito ou agdo contra a Fazenda Federal,
Estadual ou Municipal, seja qual for a sua natureza (art. 1 °).

Isto porque, de fato, o referido Decreto tem por objetivo disciplinar as prescrigdes
ligadas a Administragdo Publica. De maneira que se concorda com a defini¢cdo de Maria Sylvia
Di Pietro, que da a reclamagdo um sentido amplo, qual seja, “€ o ato pelo qual o administrado,
seja particular ou servidor publico, deduz uma pretensdo perante a Administracdo Publica,
visando obter o reconhecimento de um direito ou a correcao de um ato que lhe cause lesdo ou
ameaca de lesao” (2023, p. 938).

Confrontando com a conceituagao dada por Hely Lopes e Burle Filho e a dada por Maria
Sylvia Di Pietro, importante destacar que ambos se apresentam muito semelhantes, embora
eventualmente se utilizem de conceitos e expressdes mais abrangentes ou restritivas em
detrimento do outro. Em esséncia, apontam que a reclamag¢ao administrativa apresenta o direito
dos administrados, pessoa fisica ou juridica, de exigir da Administracdo que se manifeste no
sentido de reconhecer ou corrigir ato ou fato (conforme destacam Lopes Meirelles e Burle

Filho) que lhe cause lesao ou ameaga de lesdo a direito ou interesse.

22 Art. 6° O direito a reclamagdo administrativa, que ndo tiver prazo fixado em disposicdo de lei para ser

formulada, prescreve em um ano a contar da data do ato ou fato do qual a mesma se originar.
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Celso Antonio Bandeira de Mello utiliza-se de conceito ainda mais amplo e genérico,
apontando que a reclamagdo administrativa se trata de “taxinomia genérica e que designa a
manifestagdo de inconformismo do administrado em face de decisdo administrativa que lhe
afeta direitos ou interesses” (2021, p. 131).

Em esséncia, apresenta o mesmo conceito adotado pela doutrina ora colacionada e a
conceituacdo ora apresentada.

Cumpre assinalar que a reclamagao suspende a prescricdo durante a andlise da mesma
pela Administragdo, nos termos do artigo 4°, do mesmo Decreto n.° 20.910, de 6 de janeiro de

19323,

2.2.3. Pedido de reconsideracao

Quanto ao pedido de reconsideragdo, ndo se encontram muitas divergéncias quanto as
suas caracteristicas e conceituacao. Celso Antonio Bandeira de Mello o define como sendo “a
peticao dirigida a mesma autoridade prolatora da decisdao, postulando que a modifique ou
suprima” (2021, p. 129). Na mesma linha, Maria Sylvia Di Pietro doutrina ser “aquele pelo qual
o interessado requer o reexame do ato & propria autoridade que o emitiu” (2023, p. 939).
Igualmente, Hely Lopes Meirelles e Jos¢ Emmanuel Burle Filho lecionam ser o pedido de
reconsideragao “a solicitagdo da parte dirigida @ mesma autoridade que expediu o ato, para que
o invalide ou o modifique nos termos da pretensdo do requerente” (2018, p. 846).

Uma vez indeferido, ndo ¢ passivel de nova modificacdo pela mesma autoridade,

cabendo entdo recursos para a autoridade superior, 0 que veremos a seguir.

2.2.4. Recursos hierarquicos

Maria Sylvia Di Pietro define recurso hierarquico como “o pedido de reexame do ato
dirigido a autoridade superior a que proferiu o ato” (2023, p. 939). Ja para Hely Lopes Meirelles
e Jos¢ Emmanuel Burle Filho, recursos hierarquicos “sdo todos aqueles pedidos que as partes
dirigem a instancia superior da propria Administragao, propiciando o reexame do ato inferior
sob todos os seus aspectos” (2018, p. 847). Destacam também que tais recursos “podem ter

efeito devolutivo e suspensivo, ou simplesmente devolutivo, que ¢ a regra; o efeito excepcional

2 Art. 4° Nio corre a prescri¢do durante a demora que, no estudo, ao reconhecimento ou no pagamento da divida,
considerada liquida, tiverem as reparti¢des ou funcionarios encarregados de estudar e apura-la.
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suspensivo ha de ser concedido expressamente em lei ou regulamento ou no despacho de
recebimento do recurso” (2018, p. 847).

Celso Antonio Bandeira de Mello, por sua vez, os define como “a peti¢ao dirigida a
autoridade imediatamente superior a que proferiu a decisdo questionada, postulando sua
reforma ou supressao” (2021, p. 129).

Conforme se observa, hd consenso de que recursos hierdrquicos sdo solicitagdes de
reexame de ato praticado pela Administragdo, destinados a autoridade superior aquela que
praticou o ato.

Os recursos hierarquicos, contudo, podem ser classificados como proprios ou

improprios, de acordo com o 6rgao responsavel pelo referido reexame.

2.2.4.1. Recursos hierarquicos proprios

Recurso hierarquico proprio ¢ aquele destinado ao proprio 6rgao da Administracao que
praticou o ato. Contudo, ha uma divergéncia em relagdo a qual autoridade o reexame seria
destinado.

Maria Sylvia Di Pietro entende que ¢ o recurso “dirigido a autoridade imediatamente
superior, dentro do mesmo 6rgao em que o ato foi praticado” (2023, p. 939). Ja Hely Lopes
Meirelles e Jos¢ Emmanuel Burle Filho defendem que “a parte dirige a autoridade ou instancia
superior do mesmo 6rgdo administrativo, pleiteando revisdo do ato recorrido” (2018, p. 848),
seguindo o entendimento ja firmado pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica

justamente nesse sentido*.

24 MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. MINISTRO DE
ESTADO. APLICACAO DE PENALIDADE. INTERPOSICAO, NA VIA ADMINISTRATIVA, DE RECURSO
ADMINISTRATIVO HIERARQUICO AO PRESIDENTE DA REPUBLICA. RECEBIMENTO COMO
REVISAO. ILEGALIDADE. CERCEAMENTO DO DIREITO DE DEFESA DO IMPETRANTE.
SEGURANCA CONCEDIDA.

1. O direito de ampla defesa e do contraditorio ao impetrante restou cerceado, porquanto seu recurso hierarquico,
com pedido de reconsideracdo, ndo foi submetido ao agente superior e foi recebido como revisao.

2. O recurso administrativo hierarquico, independentemente da denominac¢ao conferida pelo administrado,
deve ser submetido a autoridade hierarquicamente superior, caso o agente ou 6rgao prolator da decisdo ou
ato impugnado nio o reconsidere. Na espécie, o fundamento de que o processo administrativo disciplinar se rege
pela Lei n. 8.112/90 e apenas subsidiariamente pela Lei n. 9.784/99 ndo exclui a possibilidade e o direito do
interessado de ter seu recurso examinado pelo agente superior, j& que o recurso administrativo hierarquico
independe de previsdo legal. Assim, € irrelevante o fato de o recurso hierarquico ndo estar previsto na legislacao
especial, qual seja, a Lei n. 8.112/90. De qualquer forma, o referido diploma legal contempla a possibilidade de
recorrer a autoridade hierarquicamente superior, no capitulo destinado ao direito de peti¢do, assegurado aos
servidores publicos, em processo administrativo disciplinar (arts. 104/115), denominando-se simplesmente de
recurso.

3. Imperioso asseverar, ainda, que a previsdo, na Lei n. 8.112/90, do pedido de revisdo ndo possui o condio de
excluir, em razdo de alegada especialidade, o recurso administrativo hierarquico, ja que os dois recursos nao se
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Percebe-se que ao falarem em autoridade ou instancia superior, Hely Lopes e José
Emmanuel (2018, p. 848), apesar de ndo serem taxativos, coadunam com o entendimento de
Maria Sylvia Di Pietro no sentido de que o recurso deve ser dirigido a autoridade imediatamente
superior, 1sso porque o recurso hierarquico proprio, como o nome mesmo ja evidencia, decorre
justamente do poder hierarquico que, conforme ja defendido aqui®®, “ordena as atividades da
Administragdo, repartindo e escalonando as func¢des entre os agentes do Poder” (MEIRELLES
e BURLE FILHO, 2018, p. 147).

Uma vez repartidas e escalonadas, a decorréncia légica € que recursos de ordem propria
devem ser dirigidos a autoridade imediatamente superior aquela que praticou o ato, sendo
dotada de poder hierdrquico.

Ocorre que, como destacado por Celso Antonio Bandeira de Mello, o § 1°, do artigo 56,
da Lei n.° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no ambito da

Administragdo Publica Federal, prevé expressamente:

Art. 56. Das decisdes administrativas cabe recurso, em face de razdes de legalidade e
de mérito.

§ 1o O recurso sera dirigido a autoridade que proferiu a decisdo, a qual, se ndo a
reconsiderar no prazo de cinco dias, o encaminhara a autoridade superior.

Assim, conforme destaca Celso Antonio Bandeira de Mello, o recurso “normalmente ¢é
interposto perante a propria autoridade recorrida, a qual podera reconsiderar o decidido” (2021,
p- 129).

Disso decorre um estranhamento logico, vez que, como destacado, o recurso
administrativo apto a ensejar uma reanalise do ato pela propria autoridade que a praticou seria
o pedido de reconsideracao.

Em decorréncia disso, nesse ambito, o recurso hierarquico proprio acaba por suprimir o
pedido de reconsideragdo. Nada impede, contudo, que se entre com pedido de reconsideragdo,
conquanto tal medida acaba se apresentando inepta, vez que quem pede uma reconsideracao,

caso a propria autoridade que a praticou ndo a corrija, certamente terd interesse no reexame por

confundem. Com efeito, o pedido de revisdo possui requisitos mais especificos que o hierarquico e ¢ analisado
pela autoridade que praticou o ato impugnado. Sobreleva notar que o recebimento de um recurso no lugar do outro
nao pode ser realizado com vista a prejudicar a situacdo do administrado, nem cercear seu direito de defesa.

4. Seguranca concedida, diante do cerceamento do direito de defesa do impetrante, para determinar a autoridade
impetrada que encaminhe os recursos administrativos hierarquicos do impetrante ao Presidente da Republica, para
que este os examine como entender de direito.

(MS n. 10.254/DF, relator Ministro Hélio Quaglia Barbosa, Terceira Segdo, julgado em 22/3/2006, DJ de 3/4/2006,
p. 215.)

(grifo nosso)

25 Capitulo 1 — Direitos e Garantias Fundamentais, sec¢do 1.7. Direito de Peti¢do, item 1.7.2. Conceito, p. 37.
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autoridade hierarquicamente superior. Apesar de cabivel recurso do pedido de reconsideracao,
natural que se entre de pronto com recurso hierarquico proprio, que enseja recurso de oficio.
Isto posto, importante agora analisar os recursos hierarquicos que sdo dirigidos a

autoridade imediatamente superior dentro do mesmo 6rgao da Administragao.

2.2.4.2. Recursos hierarquicos improprios

Segundo Maria Sylvia Di Pietro, “o recurso hierdrquico improprio ¢ dirigido a
autoridade de outro 6rgdo ndo integrado na mesma hierarquia daquele que proferiu o ato.
Precisamente por isso ¢ chamado improprio. Nao decorrendo da hierarquia, ele so € cabivel se
previsto expressamente em lei” (2023, p. 940).

No mesmo sentido doutrinam Hely Lopes Meirelles e Jos¢ Emmanuel Burle Filho,

segundo os quais:

Recurso hierarquico improprio é o que a parte dirige a autoridade ou 6rgdo estranho
a reparticdo que expediu o ato recorrido, mas com competéncia julgadora expressa,
como ocorre com os tribunais administrativos e com os chefes do Executivo federal,
estadual e municipal. Esse recurso s6 ¢ admissivel quando estabelecido por norma
legal que indique as condi¢des de sua utilizagdo, a autoridade ou 6rgdo incumbido do
julgamento e os casos em que tem cabimento. (2018, p. 848-849)

Contudo, fazem um importante apontamento: “embora se trate de pessoa ou tribunal
estranho a reparti¢ao de onde emanou o ato recorrido, a apreciagao deste recurso continua a
cargo da Administragdo” (2018, p. 849), e destacam que “o que ndo se permite € o recurso de
um Poder a outro, porque isto confundiria as fungdes e comprometeria a independéncia que a
Constituicao da Republica quer preservar” (2018, p. 849).

Celso Antonio Bandeira de Mello (2021, p. 130), por sua vez, ¢ mais sucinto ao ensinar

que:

os recursos administrativos sdo propostos na intimidade de uma mesma pessoa
juridica; por isto sdo chamados de recursos hierarquicos. Se, todavia, a lei previr que
da decisdo de uma pessoa juridica cabe recurso para autoridade encartada em outra
pessoa juridica, o recurso sera, em tal caso, denominado de recurso hierarquico
improprio.

Apesar de na esséncia as trés defini¢des apresentarem a mesma conceituagao, percebe-
se que enquanto Maria Sylvia Di Pietro classifica os recursos hierarquicos improprios como

aqueles “dirigidos a autoridade de outro 6rgao ndo integrado na mesma hierarquia”, Hely Lopes
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e Jos¢ Emmanuel os entendem como aqueles dirigidos “a outra pessoa ou tribunal estranho a
reparticdo de onde emanou o ato recorrido”, vedando o recurso de um Poder a outro, enquanto
Celso Antonio os classifica como os recursos destinados a “autoridade encartada em outra
pessoa juridica”. De maneira que se torna necessario tecer alguns comentarios.

Maria Sylvia Di Pietro traz o importante apontamento de que tais recursos sdo dirigidos
a autoridades ndo integradas na hierarquia, ao que enseja o ja apontado no item anterior sobre
poder hierarquico, sendo que, se o recurso nao ¢ destinado para autoridade imediatamente
superior, ndo estd seguindo o escalonamento proprio da hierarquia. Mas, apesar de apontar que
esses recursos seriam destinados a outro 6rgdo, ndo prevé expressamente quais suas limitagoes.

Para sanar tal problematica, Hely Lopes e Jos¢ Emmanuel deixam claro que,
evidentemente, tais recursos ndo podem ser dirigidos a outro Poder sob pena de perder seu
carater de recurso administrativo e ofender a Separacao de Poderes, protegida pelo artigo 2°, da
Constitui¢do da Republica®®, definindo seu limite a pessoa ou ao tribunal pertencente a propria
Administragao.

Contudo, Celso Antdnio entende que recursos hierdrquicos impréprios sdo aqueles
destinados a autoridade encartada em outra pessoa juridica. Bem, ai temos que brevemente nos
ater ao conceito de personalidade juridica, mais especificamente as pessoas juridicas de direito
publico interno.

O artigo 41, do Cédigo Civil (Lei n.° 10.406, de 10 de janeiro de 2002), nos ensina que:

Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito publico interno:
I - a Unido;

II - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios;

III - os Municipios;

IV - as autarquias, inclusive as associag¢des publicas;

V - as demais entidades de carater publico criadas por lei.

Disso retira-se que os entes federativos sao dotados de personalidade juridica. Contudo,
seus Poderes nao o sdo, sendo que os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio de
determinado ente (ressaltando-se que excluisse o Judiciario dos entes municipais) ndo possuem
cada qual uma personalidade juridica distinta, mas apenas personalidade judiciria, que permite
a cada o6rgdo postular e defender-se em juizo, vez que todos sdo parte-membros da
Administragao Publica, em sentido amplo, englobando a materializagdo das funcdes e objetivos
do respectivo ente, conforme se pode depreender do caput do artigo 37, da Constitui¢do da

Republica, que preceitua que: “a administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes

26 Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes ¢ harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo € o Judiciario.
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da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]”.

Importante ressaltar que, neste caso especifico, ao falarmos em Administracao Publica
estamos tratando em sentido amplo, englobando todas as administragdes dos 6rgaos e poderes
constituintes do respectivo ente federativo.

No mesmo sentido o Ministério Publico e orgdos auxiliares, tal qual os tribunais de
contas.

Razao pela qual, ao se afirmar que recursos hierarquicos improprios sdo aqueles
destinados a autoridade encartada em outra pessoa juridica, na realidade se estd permitindo
recurso para outro Poder, ainda que do mesmo ente federativo, vedando-se apenas e
exclusivamente recursos para outros entes federativos.

Diante do exposto, parece-nos mais apropriado definir ser o recurso hierarquico
improprio aquele destinado a autoridade da propria Administracdo diversa daquela
hierarquicamente superior a que proferiu o ato recorrido, mediante competéncia legal expressa

para tanto.

2.2.5. Denuncia

Celso Antonio Bandeira de Mello (2021, p.130-131) nos brinda com mais uma espécie
de recurso administrativo, a denlincia, que qualifica como sendo recurso similar a
representacdo, mas utilizada preponderantemente com o intuito de alertar a autoridade
competente para conduta administrativa apresentada como censuravel.

Para tanto, vale-se do exemplo do artigo 74, § 2°, da Constituicdo da Republica, segundo
o qual "qualquer cidadao, partido politico ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma da lei,
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido".

Apesar do brilhantismo do professor, coadunamo-nos com a maioria da doutrina que
nado prevé tal espécie autdbnoma de recurso administrativo. Isso porque ja firmamos nossa
posicdo no sentido de que a representagdo se presta a denunciar ilegalidade ou irregularidade,
sendo que tais hipoteses se enquadram perfeitamente nas hipdteses previstas no referido artigo
74, § 2°, da Constitui¢do da Republica, dispositivo utilizado pelo professor justamente para
embasar a existéncia do referido recurso.

Assim, as hipodteses 14 previstas ja estdo englobadas e abarcadas pelo instituto da
representacao, razdo pela qual entendemos ser a denuncia destacada pelo professor apenas uma

das manifestacdes da representagao.
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Uma vez identificas as principais caracteristicas e os objetivos dos recursos
administrativos, importante analisarmos sua utilidade e classificagdo enquanto meios de

controle externo e social pelos administrados.

2.3. Controle popular

Da andlise das modalidades de recursos administrativos disponiveis, podemos tecer
algumas consideragdes.

Inicialmente, possivel perceber que nenhum dos instrumentos manejaveis pelos
administrados se enquadram no que estudamos constituir uma espécie de controle externo da
Administragdo Publica, como sendo o realizado por 6rgdo constitucionalmente independente
ou Poder distinto daquele responsavel pelo ato.

Em realidade, apresentariam a primeira vista formas de controle interno, sendo aqueles
realizados pelos proprios 6rgao ou entidades da Administragao responsavel pelo ato. Entretanto,
dependem e sdo voltados justamente para a participagao e iniciativa popular dos administrados.

Também ndo podemos enquadra-los no conceito de controle externo popular de Hely
Lopes Meirelles e Jos¢ Emmanuel Burle Filho, principalmente porque, como apontado, nao
constituem forma de controle externo, mas também porque tal classificacdo se resumiria a uma
forma de controle muito limitada e especifica, conforme também ja foi destacado.

Em outra baila, evidentemente que apesar de sua natureza e caracteristica de recurso, as
modalidades de recursos administrativos constituem, sim, uma espécie de controle da
Administragdo Publica pela sociedade.

Assim, imperioso al¢a-los a uma outra categoria, que poderia ser a do controle popular

trazido por Maria Sylvia Di Pietro?’, que, para fundamentar e exemplificar tal categoria, aponta:

A Emenda Constitucional n® 19/98 inseriu o § 3° no artigo 37 prevendo lei que
discipline as formas de participacdo do usuario na administracdo publica direta e
indireta, regulando especialmente: I - as reclamagodes relativas a prestagdo dos
servicos publicos em geral, asseguradas a manuten¢ao de servigos de atendimento ao
usudrio e a avaliagdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos ; II - o
acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo,
observado o disposto no artigo 5°, X e XXXIII; IIT - a disciplina da representacio
contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na
Administragdo Publica. O dispositivo foi parcialmente disciplinado pela chamada Lei
de Acesso a Informagdes (Lei n° 12.527, de 18-11-11, regulamentada pelo Decreto n°
7.724, de 16-5-12).

27 Tema abordado no Capitulo 2 - Controle na Administragdo Publica, sec¢do 2.1. Conteudo, p. 44.
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Essa lei constitui-se em importante instrumento de controle por parte do cidadao.

(2023, p. 932)

Parece-nos acertado o apontamento da professora Maria Sylvia Di Pietro, sendo os
recursos administrativos diretamente ligados e decorrentes de uma outra forma de controle, que
ndo se enquadra no controle interno ou externo, mas, sim, no controle popular.

Ocorre que também nos parece necessario tragar e definir um pouco melhor essa espécie
propria de controle, inclusive expandindo seus limites.

Ao falar em controle popular, Maria Sylvia Di Pietro ja destaca sua importancia no
exercicio de cobranca de prestacdes de servigos publicos perante a Administracdo Publica, na
garantia ao direito constitucional de Acesso a Informagdo, bem como na denlncia de
negligéncia ou abuso de poder no exercicio das atribui¢des publicas.

Nao se restringindo apenas a tanto, podemos afirmar sem medo de errar que o objeto do
controle popular se assemelha aos objetivos dos recursos administrativos, em sua acep¢ao
ampla, garantindo ao administrado o direito e a faculdade de requer o reexame de atos da
Administragdo por ela mesma, sendo os recursos administrativos, dentro de suas caracteristicas
e normativas proprias, os meios habeis e manejaveis a fazé-lo.

Nao se assemelham ao controle interno, na medida em que ndo se tratam de meios de
controle da prépria Administracdo, apesar de poder provoca-los, mas sdo, sim, diretamente
decorrentes e imprescindiveis ao exercicio da participacdo popular. Como também ja
demonstrado, ndo se confundem com formas de controle externo, vez que dirigidos diretamente
para o reexame da agdo estatal por si mesma, apesar de ndo obstar eventual ou futuro manejo
de formas externas de controle.

Seria assim uma terceira forma de controle, somando-se as formas interna e externa,
apta a ensejar e possibilitar a participagdo popular na Administragdo enquanto manifestagcao
dessa e até enquanto forma de exercicio da cidadania, embora nao exclusivamente.

A aludida participacdo popular ¢ de elevada importancia enquanto elemento fundante e
consagrador da ordem juridica e imprescindivel a atuagdo estatal, inclusive como forma de
outorga de legitimidade a atuacao do Estado (ESCOUTO SILVA, 2022, p. 18) na persecu¢ao

de seus objetivos e em observancia aos principios constitucionais da Administragdo Publica.

2.4. Principios constitucionais da Administracio Publica
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Sobre os principios constitucionais da Administragdo Publica expressos no ja
vastamente mencionado caput do artigo 37, da Constitui¢do da Republica, quais sejam, a
legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia, importante fazermos
um adendo muito breve para revelarmos de maneira pincelar o contetido de cada um deles, a
fim de ndo perdermos a oportunidade de delinear fundamentais elementos norteadores da
Administragdo, conduzindo a conduta de seus agentes, sob pena de nos vermos desprovidos de
devida conceitualizacdo no decorrer de nossos estudos ou na eventual andlise de casos
concretos.

Principios constitucionais sdo normas escolhidas pelo constituinte enquanto
fundamentos essenciais da ordem juridica instituida. Sintese de seus valores mais relevantes
(BARROSO, 1996, p. 142-143), constituem juizos fundamentais que servirdo de alicerce e
garantia a um conjunto de juizos (REALE, 1999, p. 60), guiando o ordenamento e sua
interpretacao.

Alguns autores, dentre os quais se destaca Celso Antonio Bandeira de Mello (2021),
defendem a existéncia de principios implicitos da Administragdo Publica: o da supremacia do
interesse publico sobre o particular ¢ o da indisponibilidade do interesse publico da
Administragdo, que guiariam a atua¢do administrativa e dos quais emanariam os principios
explicitos.

Ocorre que a Administragdo também possui principios especificos das matérias tratadas
em lei no ordenamento de cada uma de suas areas de atuagdo, sendo que a analise dos principios
implicitos da Administragdo Publica seria mais proveitosa se estivéssemos estudando uma area
ou um caso em concreto. Ao abordarmos os Direitos Fundamentais, parece-nos mais adequado
nos restringirmos aos principios explicitados pela Constituicdo, até porque estes seriam
emanagao e estariam fundamentados nos principios implicitos.

Assim, imperativo ficarmos adstritos aos principios constitucionais da Administragao

Publica positivados no caput do artigo 37, da Constituicdo da Republica.

2.4.1. Principio da legalidade

O principio da legalidade ¢ essencialmente fundamentado no artigo 5°, inciso II, da
Constituicao da Republica, segundo o qual “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei”. No ambito da Administragdo Publica, tal afirmagao

significa que essa deve observar a legalidade em suas atividades, que sdo desenvolvidas em
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nivel imediatamente infralegal, cumprindo o quanto disposto em lei (ARAUJO ¢ NUNES
JUNIOR, 2021, p. 374).

De maneira que o agente publico estd sujeito no exercicio de sua atividade aos
mandamentos da lei e deles ndo pode se afastar sob pena de incorrer em ato invalido e se sujeitar
as responsabiliza¢des decorrentes (MEIRELLES e BURLE FILHO, 2018, p. 91).

Ocorre que o agente publico também tem, naturalmente, o dever de zelar pela
observancia a Constitui¢do, inclusive por forca do artigo 23, inciso I, da propria®®, razio pela
qual ao observar a inconstitucionalidade de uma lei, ndo estaria vinculado a aplica-la, embora
de tal conduta subjetiva seja possivel também eventual responsabilizagdo (ARAUJO e NUNES
JUNIOR, 2021, p. 374).

Marcelo Rebelo de Sousa (2012) aponta brilhantemente trés dimensoes do principio da
legalidade na Administragdo: uma primeira de ordem politico-constitucional, que envolve as
garantias de legalidade que derivam do regime politico e do sistema de Governo vigentes; uma
outra administrativa substancial, abrangendo garantias provenientes das proprias normas que
definem e regem a fun¢do administrativa; e uma terceira, processual, que cuida das garantias
resguardadas pelas normas de natureza processual, proporcionando meios aos administrados
para fazerem valer o proprio principio da legalidade perante a Administragao.

Portanto, o sentido essencial do principio da legalidade ¢ que o exercente do poder
observe a vontade geral e o interesse publico, sendo somente permitido 8 Administragdo Publica

e seus agentes fazer aquilo que a lei autoriza (MELLO, 2021, p. 89).

2.4.2. Principio da impessoalidade

Trata-se de desdobramento do principio da igualdade, garantindo que o ato
administrativo busque o interesse publico, ndo o pessoal, afastando critérios pessoais da agdo
decisoria (ARAUJO e NUNES JUNIOR, 2021, p. 377).

Celso Antonio Bandeira de Mello nos lembra que tal principio traduz a ideia de que a
Administragdo tem que tratar a todos os administrados sem qualquer espécie de discriminacao,
benéficas ou ndo, afastando animosidades de indole pessoal, politica ou ideologica, bem como

a persecucdo de interesses sectarios, decorrendo diretamente do caput do artigo 5°, da

28 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: I - zelar pela guarda
da Constituicao, das leis e das instituigdes democraticas e conservar o patriménio publico; (...)
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Constituicdo da Republica, que prescreve que “todos sdo iguais perante a lei”, devendo
igualmente sé-lo perante a Administracao (2021, p. 96).

Hely Lopes Meirelles ¢ Emmanuel Burle Filho chamam ainda esse principio de
“principio da finalidade?, que impde ao administrador publico que s6 pratique o ato com vistas
ao seu fim legal, sendo esse aquele que a norma indica expressa ou virtualmente como objetivo
do ato (2018, p. 96). De maneira que o ato sempre deve ser praticado com finalidade publica,
vedando ato administrativo sem interesse publico ou conveniéncia para a Administragdo e que
vise unicamente interesses privados, sob pena de desvio de finalidade (2016, p. 96-97).

Por fim, Marinela nos recorda que este deve observar dois aspectos distintos: primeiro
o dever de atendimento ao interesse publico, acarretando a obrigacao do agente de se portar de
forma impessoal e genérica, protegendo a coletividade; e, um segundo aspecto, pelo qual a
atividade exercida seja imputada ao 6rgao ou entidade que praticou o ato, ndo ao agente em si,

vez que a vontade do agente se confunde com a da pessoa juridica (2014, p. 34).

2.4.3. Principio da moralidade

Previsdo expressa inovadora da Constituicdo de 1988, o principio da moralidade
constitui justificativa autonoma de invalidagdo de atos administrativos, por for¢a do disposto
no inciso LXXIII, do artigo 5°, da Constituicdo da Repuiblica®®, exigindo que a Administragio
se porte ndo apenas de acordo com a lei, mas também de acordo com a moral comum, estando
diretamente vinculada ao conceito de “bom administrador” (GASPARINI, 2012, p. 64).

Ocorre que nem toda ofensa a moral social pode ser considerada afrontosa a moralidade
administrativa, devendo a violagao a norma social trazer também em seu cerne 0 menosprezo a
um bem juridico valorado (MELLO, 2021, p. 104).

Nesse sentido, coadunamo-nos com o entendimento de Aratijo e Nunes Junior em que
o parametro de moralidade administrativa deve ser estudado em cada situagdo concreta, a vista

do direito positivo (2021, p. 374), pelo qual imperioso igualmente concluir que:

A pedra angular do raciocinio radica-se, desse modo, nos valores concretamente
empalmados pelo proprio direito positivo. Em outras palavras, o conjunto de regras e

29 Qutros autores identificam o principio da finalidade como um principio distinto do principio da impessoalidade,
como: GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 17. ed. Atualizada por Fabricio Motta. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 68; MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 35. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2021, p. 89; MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 8. ed. Niter6i: Impetus, 2014, p. 38.

30 LXXIII - qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio
publico ou de entidade de que o Estado participe, 8 moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio
historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;
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principios constantes da Constitui¢ao e dos diplomas infraconstitucionais consente ao
exegeta o contraste da conduta administrativa examinada com padrdes de boa
administragdo, de zelo na atividade administrativa, e, em ultima analise, conduz a um
paradigma de administrador ético. (2021, p. 375)

Desta feita, recordam Hely Lopes Meirelles e Emmanuel Burle Filho que “a moralidade
do ato administrativo juntamente com a sua legalidade e finalidade, além de sua adequagdo aos
demais principios, constituem pressupostos de validade sem os quais toda atividade publica

serd ilegitima” (2018, p. 93).

2.4.4. Principio da publicidade

O principio da publicidade busca resguardar a transparéncia no exercicio da atividade
administrativa, fixando a orientagdo constitucional de que o agente publico deve atuar com total
transparéncia, garantindo aos administrados o conhecimento pleno de suas condutas, com
amparo e refor¢o no disposto no artigo 5°, inciso XXXIII, da Constituicdo da Republica®!
(ARAUJO e NUNES JUNIOR, 2021, p. 380).

Celso Antonio Bandeira de Mello nos ensina que este principio emana diretamente do
paragrafo unico, do artigo 1°, da Constituicdo da Republica®’, pois ndo pode haver Estado
Democratico de Direito em que se oculte dos administrados os assuntos de interesse geral, e
muito menos aos individuos diretamente afetados por ato administrativo, ressalvados os casos
imprescindiveis a seguranca da Sociedade e do Estado, conforme disposto no mencionado
inciso XXXIII, do artigo 5°, da Constitui¢do da Republica (2021, p. 96-97).

Mas a publicidade ndo se restringe apenas a divulgacao oficial de seus atos. Ela se alastra
a toda atuacao estatal, seja na conduta dos agentes, seja nos atos concluidos e em formagao,
processos em andamento, pareceres técnicos, despachos, atas, contratos, licitacdes e prestacdo
de contas (MEIRELLES e BURLE FILHO, 2018, p. 100).

E, por fim, importante ressalva feita também por Hely Lopes Meirelles ¢ Emmanuel

Burle Filho, tal principio ndo constitui elemento formativo do ato, mas, sim, requisito de

31 XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos pblicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;

32 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: (...) Paragrafo unico. Todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao.
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moralidade e efic4cia, ndo convalidando, portanto, pela publicacdo os atos irregulares, nem

dispensando sua observancia pelos atos regulares (2018, p. 99).

2.4.5. Principio da eficiéncia

O ultimo principio constitucional explicito da Administracdo Publica ¢ o principio da
eficiéncia, introduzido pelo artigo 3°, da Emenda Constitucional n.° 19, de 04 de junho de 1998.
Constituia principio implicito devidamente explicitado pela referida Emenda, visando garantir
que a Administragdo Publica busque a concretizagdo atividade administrativa predisposta a
extragdo do maior nimero possivel de efeitos positivos ao administrado (ARAUJO e NUNES
JUNIOR, 2021, p. 380).

Busca assim presteza, perfeicdo e rendimento funcional no exercicio da fun¢do e na
atuacdo administrativa, ndo se contentando apenas com a legalidade de seus atos, mas também
com os resultados positivos por eles atingidos diante da necessidade dos administrados, de
maneira que a atividade administrativa busque produzir efeitos razoaveis diante do atendimento
ao interesse publico (MEIRELLES e BURLE FILHO, 2018, p. 103).

Celso Antonio Bandeira de Mello se vale do Direito italiano para inserir este principio
no principio da “boa administragao” (2021, p. 107), que nada mais € que a busca pelos meios
mais oportunos ¢ mais adequados de desenvolver a atividade administrativa em busca dos fins
almejados.

Ademais, podemos ver desdobramentos do principio da eficiéncia em outras normas
constitucionais que buscam orientar e vincular a atuagdo publica, como no caput do artigo 70,
da Constitui¢do da Republica, que obriga a observagdao da economicidade na fiscalizagdo
contabil, financeira e orcamentdria da Administracdo por meio de controles internos e

externos>>.

Isto posto, e diante das questdes até aqui suscitadas e analisadas, importante nos
voltarmos detidamente para o instituto que enseja os presentes estudos para que, uma vez
apresentado e expostas suas caracteristicas e questionamentos, possamos seguir com nossas

pesquisas.

33 Art. 70. A fiscalizagdo contébil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.
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CAPITULO 3 - DENUNCIA ANONIMA

Uma vez analisados os Direitos Fundamentais da Liberdade de Expressao e do Direito
de Peticdo, bem como adentrando e aprofundando nossos estudos sobre os controles na
Administragdo Publica, seus contornos, suas especificidades e suas exigéncias, vamos agora
estudar especificamente a dentincia e sua modalidade anonima, valendo-nos do quanto trazido
até agora para que possamos manejar de maneira precisa o contetdo e as consequéncias desse
instituto e onde e como ele se insere no controle da Administra¢do Publica pelos administrados.

ApOs a andlise dessas caracteristicas essenciais, imperativo nos voltarmos para o objeto
de estudo de nossos trabalhos, qual seja, a natureza da dentincia anonima. Sem que para isso
deixemos de analisar também a denuncia per se, pois, como veremos ao final, a andlise dessas
enquanto manifestacdes dos direitos ja abordados e no bojo dos controles da Administracio
poderdao nos fornecer valioso indicativo de como tais instrumentos podem e devem ser
manejados, sua importancia para o Direito e para os administrados, transpondo ou elucidando
barreiras jurisprudenciais e doutrinarias ao seu efetivo exercicio que sdo ainda objeto de debates
e que, por essa razao, ainda nao puderam ser decididamente superadas ou ao menos clara e
suficientemente explanadas.

Comecemos, entdo, pelo basico, aclarando sobre o que estamos tratando ao falarmos em

dentincia e em denuncia anoénima e o significado de tais opg¢des terminoldgicas.

3.1. Terminologia e conceitualizacio

A expressdo “dentncia” pode provocar uma certa confusdo quanto a sua
conceitualizacao terminoldgica, em especial no direito brasileiro, podendo se referir a mais de
um instituto juridico ou ainda ser mal-compreendida por seu uso costumeiro e informal no
vocabulario cotidiano.

De maneira geral, identificamos a dentincia como a cientificacdo de ilegalidade a
autoridade competente, especialmente colocando-a na seara penal, o que ja gera de cara uma
problematica.

No direito penal brasileiro, a dentincia esta prevista no artigo 24, do Cédigo de Processo
Penal, que prescreve que “nos crimes de agdo publica, esta serd promovida por dentincia do
Ministério Publico, mas dependera, quando a lei o exigir, de requisi¢ao do Ministro da Justica,

ou de representacao do ofendido ou de quem tiver qualidade para representa-lo”. Seus requisitos
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estdo contidos e descritos no artigo 41 do mesmo: “A denuncia ou queixa conterd a exposi¢ao
do fato criminoso, com todas as suas circunstancias, a qualificacio do acusado ou
esclarecimentos pelos quais se possa identifica-lo, a classificacdo do crime e, quando
necessario, o rol das testemunhas”.

Denuncia ¢, entdo, para o direito penal, a pega apresentada pelo Ministério Publico ao
Poder Judicidrio nas agdes penais publicas. Ela da inicio ao processo criminal, devendo
apresentar os fatos e indicar sua autoria, bem como seu respectivo enquadramento na legislagdo
penal.

O que popularmente se chama de denuncia ¢, em realidade, perante o direito penal, o

instituto da notitia criminis, que constitui, nas palavras de Fabio Ramazzini Bechara (2017):

a noticia do crime, do fato definido como infragdo penal, a forma como se toma
conhecimento da ocorréncia de uma infragdo penal, compreendido o crime e as
contravengdes penais. Trata-se de um ato de conhecimento, que pode decorrer da
provocacgdo formal de alguém ou ndo, e que pode anteceder ou ndo a ocorréncia da
infragdo penal.

A noticia do crime viabiliza o inicio da investigacdo, seja de maneira informal para
confirmar a veracidade do seu contetido, seja para por si so justificar a formalizacao
do procedimento de investigagdo pela autoridade competente.

Compreende ao mesmo tempo um juizo de aparéncia sobre o enquadramento da
situacdo de fato como ilicito penal, sustentando na forma como a noticia do fato se
apresenta, € cuja maior ou menor verossimilhanga ¢ determinante para a instauragdo
de um procedimento investigatorio formal ou nao.

Mais especificamente, o que se chama popularmente de dentincia anonima no ambito
penal ¢ a notitia criminis inqualificada, que ¢ justamente aquela desprovida de identificagdo de
quem a veiculou. Ou, ainda, pode ser chamada de delatio criminis, enquanto espécie do género
notitia criminis, sendo espécie prevista no § 3°, do artigo 5°, do Codigo de Processo Penal**,
(IENNACO, 2006, p. 234), por meio da qual qualquer pessoa pode comunicar a existéncia de
infracdo penal a autoridade policial.

Denuncia, por outra baila, encontra previsdo no ambito administrativo como sendo a
peca apresentada por particular noticiando a Administragao Publica suposto cometimento de
irregularidade no ou vinculada ao exercicio da funcgao publica.

Encontra inclusive previsdo legal no artigo 144, da ja anteriormente mencionada Lei n.°
8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos

(13

civis da Unido, das autarquias e das fundag¢des publicas federais, nos seguintes termos: “as

34 Art. 5°. Nos crimes de agdo publica o inquérito policial sera iniciado:

§ 3° Qualquer pessoa do povo que tiver conhecimento da existéncia de infragdo penal em que caiba agdo publica
podera, verbalmente ou por escrito, comunica-la & autoridade policial, e esta, verificada a procedéncia das
informagdes, mandara instaurar inquérito.
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dentncias sobre irregularidades serdo objeto de apuragdo, desde que contenham a identificagao
e o endereco do denunciante e sejam formuladas por escrito, confirmada a autenticidade”.

Apesar da aparente obrigatoriedade de identificacdo do denunciante, da qual trataremos
a seguir, ao falarmos em denuncia e, consequentemente, em denuncia andnima, ndo podemos
sendo estar tratando das denuncias ocorridas no ambito administrativo e dirigidas a propria
Administragdo Publica.

A Lein.” 8.112, de 11 de dezembro de 1990, também aponta, desta feita por seu artigo
116, incisos VI e XII, que constitui dever do servidor “levar ao conhecimento da autoridade
superior as irregularidades de que tiver ciéncia em razdo do cargo” e “representar contra
ilegalidade, omissdo ou abuso de poder”, respectivamente. Ademais, em seu paragrafo unico,
aponta que “a representacao de que trata o inciso XII sera encaminhada pela via hierarquica e
apreciada pela autoridade superior aquela contra a qual ¢ formulada, assegurando-se ao
representando ampla defesa’™>.

Disso tiramos uma importante conclusdo que se aplica ndo s6 a Unido, mas a toda a
Administragdo: a de que a dentincia nao podera em hipotese alguma ficar adstrita ao agente que
praticou ou deixou de praticar o ato, mesmo que seja a ele destinada. Em qualquer hipotese,
inclusive sob a égide do poder hierarquico, a dentncia devera ser destinada ao superior
hierarquico para que este realize sua andlise, sua apuracdo e seu andamento.

Seguindo, importante apenas ressaltar que, apesar da recorrente utilizagdo dos termos
denuncia anénima e denuncia apdcrifa como sindnimos, tanto pela doutrina como pela
jurisprudéncia, entendemos que estas diferem, sendo a tltima dentincia na qual ndo se pode
identificar ou compreender a assinatura, o nome do denunciante, mas na qual seria possivel sua
identificagdo por outros meios € por cognicao sumadria, como, por exemplo, pelo proprio teor
da dentincia, conhecimento do denunciante pela autoridade a quem foi dirigida e por outras
informacdes de identificagdo constantes na propria dentincia.

Por sua vez, a denuincia anonima trata da denuncia pela qual ndo se possui e ndo se ¢
possivel conhecer quem a produziu pelo teor constante na propria denuncia € por cogni¢ao
sumaria.

Outra pontuacao que se mostra necessaria ¢ destacar que quando falamos de dentncia

estamos tratando de instituto diverso daquele de mesma nomenclatura apresentado pelo

35 Art. 116. Sdo deveres do servidor:

VI - levar ao conhecimento da autoridade superior as irregularidades de que tiver ciéncia em razéo do cargo;

XII - representar contra ilegalidade, omissao ou abuso de poder.

Paragrafo unico. A representacdo de que trata o inciso XII serda encaminhada pela via hierarquica e apreciada pela
autoridade superior aquela contra a qual é formulada, assegurando-se ao representando ampla defesa.
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professor Celso Antdnio Bandeira de Mello como forma de controle da Administragdo Publica.
Instituto que, como vimos, trata de uma manifestagdo da representacdo especifica para alertar
a autoridade competente sobre conduta administrativa apresentada como censuravel’®.

Por fim, importante tragarmos uma breve consideracdo quanto ao instituto da dentincia
per se quando confrontado com a dentincia anénima, vez que pode gerar certa estranheza o fato
de adentrarmos no estudo das denuncias ja tratando especificamente de sua forma anonima.
Isso ocorre pelo simples motivo de que ndo hé a rigor, pelos dispositivos estudados até o
presente momento, qualquer distingdo quanto as caracteristicas ou a terminologia de ambos os
institutos, podendo apenas haver especificidades na forma e no momento posterior ao ato de
denunciar. Tal afirmativa ndo ¢ definitiva, contudo, pois veremos ao final que tais institutos
possuem em sua seara diferenciagdes importantes que devem ser pontuadas, mas que serao
devidamente abordadas em momento propicio, sob pena de nos adiantarmos e dificultarmos seu
entendimento e as conclusdes decorrentes.

Recuando, vejamos: a denuncia também possui previsdo legal no Decreto n.° 9.492, de
setembro de 2018%7, que em seu artigo 3°, inciso II, para os fins do disposto no respectivo
decreto, conceitua a dentincia como sendo o “ato que indica a pratica de irregularidade ou de
ilicito cuja solug¢ao dependa da atuagdo dos 6rgdos apuratdrios competentes”.

O Decreto n.° 9.492 tem como um de seus objetivos regulamentar a Lei n.° 13.460, de
junho de 20173, que em seu artigo 2°, inciso V>°, considera a denincia como uma forma de
manifestacdo, que, nos termos dos incisos do paragrafo tinico do artigo 12%°, do mesmo
dispositivo, devera, como forma de resolu¢ao da manifestagdo: (I) ser recebida pelo canal

adequado; (II) ser emitido comprovante de recebimento; (III) ser analisada e coletadas

36 Capitulo 2 - Controle na Administragdo Publica, sec¢do 2.2. Recursos administrativos, item 2.2.5. Dentincia, p.
60.

37 Regulamenta a Lei n® 13.460, de 26 de junho de 2017, que dispde sobre participagdo, protecdo e defesa dos
direitos do usuario dos servigos publicos da administragdo putblica federal, institui o Sistema de Ouvidoria do
Poder Executivo federal, e altera o Decreto n°® 8.910, de 22 de novembro de 2016, que aprova a Estrutura
Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Fungdes de Confianca do Ministério da
Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido.

38 Dispde sobre participagdo, protecio e defesa dos direitos do usudrio dos servigos publicos da administracdo
publica.

39 Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se: V - manifesta¢des - reclamagdes, dentincias, sugestdes, elogios e
demais pronunciamentos de usuarios que tenham como objeto a prestagdo de servigos publicos e a conduta de
agentes publicos na prestagdo e fiscalizagd@o de tais servigos.

40 Art. 12. Os procedimentos administrativos relativos a analise das manifestagdes observardo os principios da
eficiéncia e da celeridade, visando a sua efetiva resoluc@o. Paragrafo Gnico. A efetiva resolugdo das manifestagdes
dos usuarios compreende: I - recepgdo da manifestacdo no canal de atendimento adequado; II - emissdo de
comprovante de recebimento da manifestacdo; III - analise e obtenc¢do de informagdes, quando necessario; IV -
decisdo administrativa final; e V - ciéncia ao usuario.
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informagdes, quando necessario; (IV) receber decisdo administrativa final; (V) ser dada ciéncia
a0 usuario.

Percebemos, entdo, que uma dentincia, com identificagdo do denunciante, garante ao
mesmo um acompanhamento maior de sua tramitagdo, uma resposta direta e, embora nao
expressamente, mas consequentemente, o poder de cobrar da Administracdo ndo s6 seu
processamento e andamento como também uma apuracao célere e eficiente da mesma, inclusive
mediante a responsabilizacao do agente publico que a recebeu caso este nao lhe dé o devido
encaminhamento, conforme consta no artigo 11, da Lei n.° 13.460, de junho 20174!.

Ademais, apesar da identificagdo do denunciante, este deve ter seu sigilo resguardado
por expressa previsdo normativa. Nesse sentido, o artigo 15, da Lei n.° 13.964, de dezembro de
2019, a chamada Lei Anticrime, alterou o disposto nos artigos 4-A, 4-B e 4-C, da Lei n.° 13.608,

de janeiro de 2018, que passaram a vigorar com a seguinte redagao:

Art. 4°-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e suas autarquias
e fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista manterdo unidade de
ouvidoria ou correicdo, para assegurar a qualquer pessoa o direito de relatar
informagdes sobre crimes contra a administragdo publica, ilicitos administrativos ou
quaisquer agdes ou omissdes lesivas ao interesse publico.

Paragrafo unico. Considerado razoavel o relato pela unidade de ouvidoria ou correigao
e procedido o encaminhamento para apuragdo, ao informante serdo asseguradas
protecdo integral contra retaliagdes e isengdo de responsabilizacao civil ou penal em
relacdo ao relato, exceto se o informante tiver apresentado, de modo consciente,
informagdes ou provas falsas.

Art. 4°-B. O informante terd direito a preservacao de sua identidade, a qual apenas
serd revelada em caso de relevante interesse publico ou interesse concreto para a
apuracdo dos fatos.

Paragrafo unico. A revelagdo da identidade somente sera efetivada mediante
comunicagdo prévia ao informante e com sua concordancia formal.

Art. 4°-C. Além das medidas de protegdo previstas na Lei n® 9.807, de 13 de julho de
1999, sera assegurada ao informante protecao contra agdes ou omissoes praticadas em
retaliacao ao exercicio do direito de relatar, tais como demissdo arbitraria, alteragdo
injustificada de fungdes ou atribuicdes, imposicdo de sancgdes, de prejuizos
remuneratorios ou materiais de qualquer espécie, retirada de beneficios, diretos ou
indiretos, ou negativa de fornecimento de referéncias profissionais positivas.

§ 1° A pratica de acdes ou omissdes de retaliagdo ao informante configurard falta
disciplinar grave e sujeitara o agente a demisséo a bem do servigo publico.

§ 2° O informante sera ressarcido em dobro por eventuais danos materiais causados
por acdes ou omissdes praticadas em retaliagdo, sem prejuizo de danos morais.

4 Art. 11. Em nenhuma hipétese, sera recusado o recebimento de manifestagdes formuladas nos termos desta Lei,
sob pena de responsabilidade do agente publico.
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§ 3° Quando as informagdes disponibilizadas resultarem em recuperacdo de produto
de crime contra a administragdo publica, podera ser fixada recompensa em favor do
informante em até 5% (cinco por cento) do valor recuperado.

Pelo disposto nos artigos de lei colacionados, observa-se que nao obstante o denunciante
esteja identificado, sua identidade sera preservada, sendo necessaria sua concordancia formal
para a disponibilizagdo de sua identificacao até mesmo em caso de relevante interesse publico.
E vai além ao fornecer garantias de medidas concretas de responsabilizagao por qualquer agdo
ou omissao de retaliagdo, bem como a eventual recompensacao pelas informagdes prestadas, o
eventual ressarcimento em dobro por danos causados em retaliacdo e a isencdo de
responsabilizagdo civil ou penal em relagdo ao relato, tudo isso, evidentemente, em caso de
provas e relatos sabidamente falsos.

No que se refere a Unido, ha normativa propria para tanto por meio do Decreto n.°
10.153, de dezembro de 2019, com as alteragdes dadas pelo artigo 2°, do Decreto 10.890, de
dezembro de 2021, dispondo sobre “as salvaguardas de protecao a identidade dos denunciantes
de ilicitos e de irregularidades praticados contra a administragdo publica federal direta e
indireta” e inclusive, por seu artigo 3°, inciso II, identificando o denunciante como qualquer
pessoa, fisica ou juridica, que apresente a ja referida dentincia constante no inciso V, do artigo
2° da Lei n.° 13.460, de junho de 2017, que a apresenta como forma de manifestacao, ou que
apresente o relato com informacdes ou irregularidades a que se refere o também ja mencionado
artigo 4°-A, da Lei n.° 13.608, de janeiro de 2018.

O mesmo artigo 3°, do Decreto n.° 10.153, de dezembro de 2019, desta vez por seu
inciso I, considera elemento de identificacdo como “qualquer dado ou informagao que permita
a associacdo direta ou indireta do denunciante a denuncia por ele realizada”. Nesse
entendimento percebemos que estd abarcada a ja apontada dentincia apocrifa.

Portanto, podemos perceber que ao tratar da denuncia ha vasta previsdo normativa
regulamentando seu recebimento, processamento, andamento e resolu¢do, inclusive com
devolutiva e com uma preocupacgao constante com a preservagao da identidade do denunciante.
Contudo, todos esses apontamentos versam sobre a pessoa do denunciante e o tratamento a ele
dispensado, ndo a denuncia em si e ao quanto nela constante. Razdo pela qual a denuncia
anonima e a denuncia ndo possuem normativamente em si uma diferenciacdo sobre a
necessidade de recebimento e apreciagdo, mas sim e apenas sobre a devolutiva e o tratamento
destinado ao denunciante.

Mas, sobre a normativa que versa sobre a denuncia, voltaremos a tratar um pouco mais

a frente.
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3.2. Vedac¢ao ao anonimato

Como destacado, o artigo 144, da Lei n.° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, veda
expressamente o anonimato no ambito da denuncia, gerando e externando um debate
doutrinario sobre sua possibilidade, legalidade e constitucionalidade.

Sobre a tematica, a jurisprudéncia ja tem se manifestado de maneira a permitir o manejo
e recebimento da denuncia andnima. Nesse sentido, observemos algumas manifestagdes
jurisprudenciais, iniciando pela Simula 611, do Superior Tribunal de Justi¢a, que enuncia
claramente: “Desde que devidamente motivada e com amparo em investigagao ou sindicancia,
¢ permitida a instauracdo de processo administrativo disciplinar com base em denuncia
anonima, em face do poder-dever de autotutela imposto a Administragao”.

A referida sumula segue o caminho firmado pela jurisprudéncia da mesma Corte, a qual

colacionamos apenas alguns julgados demonstrativo:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
SERVIDOR PUBLICO. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR.
CASSACAO DE APOSENTADORIA. CONDUTAS DESCRITAS NO ARTIGO
117, IX E XI, DA LEI 8.112/90. INTERMEDIACAO DE BENEFICIOS
PREVIDENCIARIOS. VIOLACAO A DIGNIDADE DA FUNCAO PUBLICA.
PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA ESTATAL. PEDIDO DE
RECONSIDERACAO. DILACAO PROBATORIA. DENUNCIA ANONIMA.
POSSIBILIDADE. PROVA ILICITA. COMPROVACAO DAS CONDUTAS POR
OUTROS MEIOS DE PROVA. PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE E DA
RAZOABILIDADE. ATO VINCULADO.

1. O mandado de seguranga foi impetrado com o objetivo de anular a Portaria n.
202/2010 editada pelo Ministro de Estado da Previdéncia Social que cassou a
aposentadoria da impetrante com fundamento nos artigos 117, IX e XI, 132, XIIl e
134, com os efeitos previstos no artigo 137, todos da Lei 8.112/90 (atuar como
procurador ou intermediario junto a reparti¢des publicas e valer-se do cargo para
lograr proveito pessoal ou de outrem, em detrimento da dignidade da fungdo publica).
O ato de cassacdo se deu ante a apuragdo das seguintes faltas funcionais: (1*) no
exercicio de suas fun¢des no cargo de Técnico do INSS a impetrante formatou pelo
menos 3 (trés) beneficios de pessoas domiciliadas em S3o Paulo/SP cuja
documentacdo foi a ela apresentada por estagiario do escritério de sua irma na
Agéncia da Previdéncia Social de Bauru/SP, tendo fornecido o proprio enderego para
as correspondéncias a serem emitidas pelo INSS aos segurados, o que caracteriza a
intermediagdo; (2%) concessao irregular do beneficio a segurado domiciliado em Sao
Paulo e assessorado pelo escritorio de advocacia da irma, ante o ndo cumprimento da
caréncia prevista no artigo 182 do Decreto 3.048/99 a época do exame dos
documentos pela impetrante.

2. O manejo do writ requer a demonstragdo do direito liquido e certo por meio de
prova pré-constituida, o que ndo ocorreu na hipotese dos autos no pertinente a
prescrigdo da pretensdo punitiva.

3. A investigacido preliminar para averiguar a materialidade dos fatos e sua
veracidade, desde que nio exponha a imagem do denunciado e nédo sirva de
motivo para perseguicoes, deve ser feita e é inerente ao poder-dever de autotutela
da Administracio Publica, admitindo-se o0 anonimato do denunciante com certa
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cautela e razoabilidade, pois a sua vedac¢ao, de forma absoluta, serviria de escudo
para condutas deletérias contra o erario. Precedentes: MS 12.385/DF, Rel.
Ministro PAULO GALLOTTI, TERCEIRA SECAO, julgado em 14/05/2008, DJe
05/09/2008; MS 13.348/DF, Rel. Ministra LAURITA VAZ, TERCEIRA SECAO,
julgado em 27/05/2009, DJe 16/09/2009; REsp 867.666/DF, Rel. Ministro
ARNALDO ESTEVES LIMA, QUINTA TURMA, julgado em 27/04/2009, Dle
25/05/2009; RMS 30.510/RJ, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA
TURMA, julgado em 17/12/2009, DJe 10/02/2010.

4. Nao ocorreu cerceamento de defesa ou ofensa ao contraditorio pela dilagio do prazo
referente as investigagdes preliminares, maxime porque esse procedimento pré-
processual ndo foi destinado a aplicagdo de penalidade. Ademais, o writ ndo
demonstra o efetivo prejuizo da impetrante capaz de ensejar a anulagdo do ato de
cassagdo da aposentadoria.

5. Nao ha nos autos qualquer indicio de que a Comiss@o Processante obstruiu o direito
da impetrante a producdo das provas. Ao revés, instaurado o PAD, seguiu-se sua
notificacdo ¢ depoimento pessoal a Comissdo Processante. Foi assistida pela irma,
advogada, na audiéncia de oitiva das testemunhas em S&o Paulo/SP, acompanhou
pessoalmente os depoimentos colhidos no municipio em que reside, e, apds ter sido
indiciada e citada, apresentou defesa escrita por procuradora habilitada, tudo
devidamente analisado, conforme consta do Relatorio Final.

6. O fato de a dentincia anonima ter sido acompanhada de cépia de e-mail
enviado pela impetrante a sua irma (advogada dos beneficiarios) nao vicia a
apuraciao dos fatos, notadamente porque o poder-dever da Administraciao
Publica teria sido exercido independentemente desse documento. Entretanto, o
Processo Administrativo Disciplinar contém outras provas dos fatos que nao sao
ilicitas nem derivam da ilicita, ou seja, sio autonomas, nio guardam relacio com
0 e-mail capturado pelo denunciante an6nimo, tampouco sofreram a repercussio
deste documento, razio pela qual o ato impugnado niao deve ser anulado.

7. O Relatorio Final da Comissdo Processante e o Parecer/CONJUR/MPS n. 143/2010
demonstraram a ocorréncia das condutas, notadamente pela analise dos beneficios
concedidos, declaragdes da impetrante, depoimentos dos demais servidores que atuam
na mesma Agéncia da Previdéncia e dos segurados que haviam procurado
inicialmente o escritorio da irma da impetrante. As condutas discriminadas sdo ilegais
e se enquadram nos tipos dos incisos IX e XI do artigo 117 da Lei 8.112/90, o que
afasta o erro escusavel. O prejuizo a Administracdo Publica ¢ inerente, sendo
prescindivel a demonstragdo do enriquecimento ilicito da ex-servidora.

8. Quanto a pretensdo de andlise do pedido de reconsideraciio, nao obstante a
Administragdo tenha consignado pelo seu ndo conhecimento, por intempestividade,
acabou, também, por enfrentar o proprio mérito da insurgéncia. Isso porque foi
acolhida concomitantemente a parte da manifestacdo da Consultoria Juridica
consubstanciada no Parecer/CONJUR/MPS/N 325/2010, que analisou o pedido e
entendeu pela auséncia de qualquer nulidade no Processo Administrativo Disciplinar.
Desse modo, afastado esta o alegado prejuizo, o que conduz a aplicagdo do principio
pas de nullité sans grief.

9. A Administracdo Publica, quando se depara com situacdes em que a conduta do
investigado se amolda nas hipoteses de demissdo ou cassa¢do de aposentadoria, ndo
dispde de discricionariedade para aplicar pena menos gravosa por tratar-se de ato
vinculado. Nesse sentido, confira-se: [...] o administrador ndo tem qualquer margem
de discricionariedade na aplicag@o da pena, tratando-se de ato plenamente vinculado.
Configurada a infra¢do do art. 117, X1, da Lei 8.112/90, devera ser aplicada a pena de
demissdo, nos termos do art. 132, XIII, da Lei 8.112/90, sob pena de
responsabiliza¢io criminal e administrativa do superior hierarquico desidioso
(MS 15.437/DF, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, PRIMEIRA SECAO, DlJe
26/11/2010).

10. Ordem denegada.

(MS n. 15.517/DF, relator Ministro Benedito Gongalves, Primeira Se¢ao, julgado em
9/2/2011, DJe de 18/2/2011.)

(grifos nossos)
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Na jurisprudéncia colacionada podemos destacar alguns pontos de interesse.
Primeiramente, o julgado destaca a necessidade de apuragdo da conduta veiculada apesar da
nao identificacao do autor em face do poder-dever de autotutela da Administragdo Publica, mas
ainda objetivando e dando destaque para o resguardo da imagem do denunciado, e inclusive
apontando para o fato de que apesar da dentincia ser andnima, ndo se deve deixar de observar
eventual ilicitude da prova, mas dando enfoque para as provas obtidas em investigacdo
preliminar justamente decorrente da denuncia.

Outro ponto de interesse € destacar que se menciona o instituto da reconsidera¢ao, mas
dessa vez utilizado pelo denunciado como forma de defesa, ndo possuindo a reconsideracao,
nesse caso, fundamento constitucional no Direito de Peti¢do, mas sim no artigo LV, da
Constituicdo da Republica, que assegura aos litigantes em processo administrativo o
contraditorio e a ampla defesa, sendo esse fundamento dos Recursos Administrativos, conforme
ja assinalado por Maria Sylvia Di Pietro*.

Ademais, destaque especial para a possiblidade de responsabilizagdo do supervisor
hierarquico desidioso em caso de nao aplicagdo da pena o que, embora nao constitua matéria
desse trabalho a eventual aplicagdo de pena, ndo deve passar em branco por ressaltar a
responsabilizacdo decorrente do poder hierarquico.

Mais recentemente, o Superior Tribunal de Justica reiterou em outros julgados os

entendimentos ora destacados®.

42 Rever Capitulo 2 — Controle na Administragdo Plblica, item 2.2. Recursos administrativos
SADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CERCEAMENTO DE DEFESA. NECESSIDADE DE PRODUCAO DE PROVAS.
SUMULA 7/STJ. PRECEDENTES. UTILIZACAO DE PROVA EMPRESTADA. RESPEITO AOS
PRINCIPIOS DA AMPLA DEFESA E DO CONTRADITORIO. POSSIBILIDADE. PRECEDENTES.
SUMULA 83/STJ. INQUERITO CIVIL. ABERTURA COM BASE EM DENUNCIA ANONIMA.
POSSIBILIDADE. PRECEDENTES. SUMULA  83/STJ. INTERCEPTACAO  TELEFONICA.
PRORROGACAO DO PRAZO. POSSIBILIDADE. PRECEDENTES DESTA CORTE E DO STF.
PARTICIPACAO DO MP EM TODOS OS PROCEDIMENTOS DE INTERCEPTACAO TELEFONICA.
REVISAO. SUMULA 7/STJ. DOSIMETRIA DAS PENAS. REVISAO. SUMULA 7/STJ. DIVERGENCIA
JURISPRUDENCIAL. DESPICIENDO A ANALISE QUANDO APLICADO O ENTENDIMENTO PACIFICO
PELA ALINEA "A" DO PERMISSIVO CONSTITUCIONAL.

1. Cuida-se de agao civil publica, por improbidade administrativa proposta pelo Ministério Publico Federal,
objetivando a condenagdo por atos improbos, de ex-policial Rodovidrio Federal, em decorréncia de ter
"continuamente deixado de praticar ato de oficio, liberando veiculos indevidamente, deixando de lavrar multas e,
eventualmente, cobrando, aceitando ou solicitando propina; além de ter defendido interesse ilegitimo de particular
perante a Policia Rodoviaria Federal; de ter deixado de praticar ato de oficio em razao de interesse ou sentimento
pessoal; de associagdo com outros policiais para a pratica reiterada de atos de improbidade administrativa, em
troca de vantagem ilicita" (fl. 1.164, e-STJ).

2. Nao ¢ possivel o conhecimento do recurso especial quando visa reformar entendimento do Tribunal a quo pela
desnecessidade de produgdo de prova, e o recorrente sustenta ter havido, com isso, cerceamento de sua defesa.
Isso porque alterar a conclus@o do julgador a quo pela desnecessidade da prova demandaria o reexame de fatos e
provas, o que ¢ vedado pela Sumula 7 do STJ. Precedentes:

3. E pacifico o entendimento do Superior Tribunal de Justica quanto a legalidade da prova emprestada, quando
esta € produzida com respeito aos principios do contraditério e da ampla defesa.
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Precedentes. Sumula 83/STJ.

4. Esta Corte ja se manifestou no sentido de que a dentincia anénima ndo ¢ dbice a instauragdo de inquérito civil
por parte do Ministério Publico. A instauracdo de inquérito civil € prerrogativa constitucionalmente assegurada ao
Parquet, a quem compete a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis.

5. Nesse diapasdo, a legislacdo atinente ao Ministério Piblico autoriza sua atuac¢do ante o conhecimento de fatos
que ensejem sua intervengao, irrelevante tratar-se de denfincia andnima. Precedentes.

Stmula 83/STJ.

6. A jurisprudéncia pacifica desta Corte ¢ do Supremo Tribunal Federal é no sentido que é "possivel a prorrogagio
do prazo de autorizagdo para a interceptagdo telefonica, mesmo que sucessiva, especialmente quando o fato ¢
complexo, a exigir investigacdo diferenciada e continua" (HC 83.515/RS, Tribunal Pleno, Relator o Ministro
Nelson Jobim, DJ de 4/3/05). Precedentes.

7. Do exame das razdes do acordao recorrido, conclui-se que o Tribunal de origem, soberano na analise das
circunstancias faticas e probatdrias da causa, ao apreciar a controvérsia, a partir de argumentos de natureza
eminentemente fatica, afirmou que o Ministério Publico participou de todo o procedimento de interceptacao
telefonica, acompanhando-o devidamente, manifestando-se em cada representacdo de prorrogacdo. Nesse caso,
ndo ha como aferir eventual violagdo sem que se reexamine o conjunto probatorio dos presentes autos, tarefa que,
além de escapar da fungdo constitucional deste Tribunal, encontra 6bice na Stimula 7 do STJ, cuja incidéncia é
induvidosa no caso sob exame.

8. O Tribunal de origem, ao analisar as penalidades de acordo com o art. 12 da Lei 8.429/92, deu parcial provimento
a apelagdo, apenas para afastar a condenacdo da perda da aposentadoria, mantendo, entretanto, as demais penas
fixadas na sentenga monocratica.

9. A jurisprudéncia desta Corte é unissona no sentido de que a revisao da dosimetria das sangdes aplicadas em
acOes de improbidade administrativa implica reexame do conjunto fatico-probatério dos autos, o que esbarra na
Stmula 7/STJ, salvo em hipoteses excepcionais, nas quais, da leitura do acérddo recorrido, exsurgir a
desproporcionalidade entre o ato praticado e as sang¢des aplicadas, o que ndo é o caso vertente. Precedentes.

10. Quanto a divergéncia jurisprudencial, ¢ despiciendo sua analise, quando a matéria julgada pela alinea "a" do
permissivo constitucional aplica o entendimento pacifico desta Corte, em todos os pontos tidos por divergentes
pelo recorrente.

Recurso especial parcialmente conhecido e improvido.

(REsp n. 1.447.157/SE, relator Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 10/11/2015, DJe de
20/11/2015.)

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. AGRAVO INTERNO NO AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL. ABERTURA DE INQUERITO CIVIL FUNDAMENTADO EM DENUNCIA
ANONIMA. POSSIBILIDADE. CONFIGURACAO DO ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
DOLO EVIDENCIADO. REVISAO DE PENALIDADES. IMPOSSIBILIDADE.

1. Esta Corte j& se manifestou no sentido de que a denfincia andnima ndo ¢ dbice a instauragdo de inquérito civil
por parte do Ministério Publico, a quem compete a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis.

Com efeito, a existéncia de documento apocrifo ndo impede a respectiva investigagdo acerca de sua veracidade,
porquanto o anonimato ndo pode servir de escudo para eventuais praticas ilicitas. Precedentes: Aglnt no REsp
1.281.019/RJ, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, DJe 30/05/2017; REsp
1.447.157/SE. Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJc 20/11/2015.

2. A jurisprudéncia do STJ considera indispensavel, para a caracterizagdo de improbidade, que a atuagdo do agente
seja dolosa, para a tipificacdo das condutas descritas nos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/1992, ou pelo menos eivada
de culpa grave, nas do artigo 10 (EREsp 479.812/SP, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Se¢do, julgado
em 25.8.2010, DJe 27.9.2010).

3. Segundo o arcabouco fatico delineado no acérdao, restaram claramente demonstrados o enriquecimento ilicito
e o dolo na conduta consistente em utilizar veiculo oficial em beneficio privado. Tal circunstancia ¢ suficiente para
configurar o ato de improbidade capitulado no art. 9° da Lei n° 8.429/92.

4. A penalidade fixada pelo Tribunal de origem denota irrestrita correspondéncia com os atos improbos praticados.
Assim, diante a inexisténcia de circunstincia excepcional na qual se vislumbra desproporcionalidade entre o ato
praticado e as sangdes aplicadas, ndo ha que se falar na revisdo das penalidades aplicadas na presente acao de
improbidade administrativa.

5. Agravo interno improvido.

(AgInt no AREsp n. 1.007.010/MG, relator Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, julgado em 5/6/2018, DJe
de 17/9/2018.)
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No mesmo sentido tem se manifestado o Supremo Tribunal Federal:

DELACAO ANONIMA. COMUNICACAO DE FATOS GRAVES QUE TERIAM
SIDO PRATICADOS NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
SITUACOES QUE SE REVESTEM, EM TESE, DE ILICITUDE
(PROCEDIMENTOS LICITATORIOS SUPOSTAMENTE DIRECIONADOS E
ALEGADO PAGAMENTO DE DIARIAS EXORBITANTES). A QUESTAO DA
VEDACAO CONSTITUCIONAL DO ANONIMATO (CF, ART. 5°, IV, "IN FINE"),
EM FACE DA NECESSIDADE ETICO--JURIDICA DE INVESTIGACAO DE
CONDUTAS FUNCIONAIS DESVIANTES. OBRIGACAO ESTATAL, QUE,
IMPOSTA PELO DEVER DE OBSERVANCIA DOS POSTULADOS DA
LEGALIDADE, DA IMPESSOALIDADE E DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA (CF, ART. 37, "CAPUT"), TORNA INDERROGAVEL O
ENCARGO DE APURAR COMPORTAMENTOS EVENTUALMENTE LESIVOS
AO INTERESSE PUBLICO. RAZOES DE INTERESSE SOCIAL EM POSSIVEL
CONFLITO COM A EXIGENCIA DE PROTECAO A INCOLUMIDADE MORAL
DAS PESSOAS (CF, ART. 5°, X). O DIREITO PUBLICO SUBJETIVO DO
CIDADAO AO FIEL DESEMPENHO, PELOS AGENTES ESTATAIS, DO DEVER
DE PROBIDADE CONSTITUIRIA UMA LIMITACAO EXTERNA AOS
DIREITOS DA PERSONALIDADE? LIBERDADES EM ANTAGONISMO.
SITUACAO DE TENSAO DIALETICA ENTRE PRINCIPIOS ESTRUTURANTES
DA ORDEM CONSTITUCIONAL. COLISAO DE DIREITOS QUE SE RESOLVE,
EM CADA CASO OCORRENTE, MEDIANTE PONDERACAO DOS VALORES
E INTERESSES EM CONFLITO. CONSIDERACOES DOUTRINARIAS.
LIMINAR INDEFERIDA. (MS 24369 MC/DF - DISTRITO FEDERAL, Relator(a):
CELSO DE MELLO, decis@o Liminar, julgado em 10/10/2002, Publica¢do DJ em
16/10/2002)

O julgado apresentado, apesar de remontar ao ano de 2002, traz importante analise
quanto a possibilidade da dentincia an6nima, reiterando o entendimento adotado pelo Superior
Tribunal de Justi¢a no sentido de que a Administragdo possui dever de apuracdo, e o faz dando
um importante destaque quanto a moralidade administrativa trazida pelo caput do artigo 37%,
da Constituicdo da Republica. Apresenta assim um caso de colisdo de direitos a ensejar o
processamento da denuncia pela Administragao.

Mas o Supremo Tribunal Federal ja reiterou o entendimento quanto a possibilidade do
recebimento de denfincia andnima em mais de uma oportunidade*’, mas cumpre destacar aqui

o julgado que segue, datado do ano de 2020:

4 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)

4 AGRAVO INTERNO NO RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO
ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR — PAD.
DENUNCIA ANONIMA. PREVIA SINDICANCIA. POSSIBILIDADE. DEVER DA AUTORIDADE
PUBLICA DE APURAR IRREGULARIDADES. ARTIGO 143 DA LEI 8.112/1990. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ENRIQUECIMENTO ILICITO. ARTIGO 9°, VII, DA LEI 8.429/1992.
CARACTERIZACAO DO ILICITO ADMINISTRATIVO. SINDICANCIA PATRIMONIAL QUE CONSTATA
DESPROPORCIONALIDADE NA EVOLUCAO PATRIMONIAL DO AGENTE PUBLICO. INVERSAO DO
ONUS DA PROVA. PRESUNCAO RELATIVA DE ATO ILICITO. INEXIGIBILIDADE DE
COMPROVACAO DE PREJUIZO AO ERARIO. PENA DE CASSACAO DE APOSENTADORIA. ART. 134
DA LEI 8.112/1990. CONSTITUCIONALIDADE. AUSENCIA DE IMPUGNACAO ESPECIFICA DOS
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AGRAVO INTERNO NO RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. DIREITO ADMINISTRATIVO. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. SERVIDOR PUBLICO. DEMISSAO. UTILIZACAO DO CARGO
PARA INDEVIDO PROVEITO PESSOAL E IMPROBIDADE. OBSERVANCIA
DOS PRINCIPIOS DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA.
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE DA PENA APLICADA.
ALEGACAO DE AUSENCIA DE DOLO. NECESSIDADE DE DILACAO
PROBATORIA. INCOMPATIBILIDADE COM A VIA MANDAMENTAL.
AUSENCIA DE DIREITO LIQUIDO E CERTO. NEGADO SEGUIMENTO AO
RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA. AGRAVO INTERNO
DESPROVIDO. 1. O poder-dever de autotutela da Administracdo Publica impde
ao administrador a apuracdo de irregularidade praticada por servidor, ainda
que a noticia advenha de dentincia anénima. Precedentes. 2. O art. 132, IV, da Lei
8.112/1990, que disciplina a demiss@o do servidor que incorre em ato de improbidade
administrativa, faz remissdo as condutas tipificadas na Lei 8.429/1992, razdo pela
qual, nessa qualidade, podem ser processadas e punidas pela Administragdo Publica.
Precedentes. 3. A via estreita do Mandado de Seguranga ndo permite o exame da
alegacdo de auséncia de dolo na conduta praticada, em razdo da necessidade de
reexame do conjunto fatico-probatorio. 4. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal é firme no sentido da desnecessidade de descri¢do pormenorizada das
irregularidades em apuragdo na portaria de instauragdo de processo administrativo,
providéncia que somente se impde em momento posterior, qual seja, o do
indiciamento do servidor. Precedentes. 5. Agravo interno DESPROVIDO.

(RMS 34170 AgR, Relator(a): LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 15/05/2020,
PROCESSO ELETRONICO DJe-134 DIVULG 28-05-2020 PUBLIC 29-05-2020)

E importante trazer o referido julgado ao presente como forma de demonstrar que,
apesar do avanco doutrinario ¢ o decurso do tempo, o Supremo Tribunal Federal manteve
posicionamento quanto a possibilidade do recebimento de denlincia anonima ensejar apuracao
da Administracdo e novamente reforga, tal qual ja haviamos observado em julgados do Superior
Tribunal de Justica, o poder-dever de autotutela da Administracdo Publica, inclusive vinculando
o servidor.

Capital também ressaltar que a autotutela de que falamos encontra previsao legal por
alguns dispositivos como, por exemplo, pelo artigo 53, da ja abordada Lei n.° 9.784, de janeiro

de 1999* que regula o processo administrativo no &mbito da Administracio Piblica Federal.

FUNDAMENTOS DA DECISAO AGRAVADA. AGRAVO INTERNO NAO CONHECIDO. 1. O agravo
interno deve impugnar especificadamente os fundamentos da decisdo agravada, sob pena de ndo conhecimento do
recurso, nos termos do artigo 932, I11, c/c 1.021, § 1°, do CPC/2015. 2. O principio da dialeticidade recursal impde
ao recorrente o 6nus de evidenciar os motivos de fato e de direito suficientes a reforma da decisdo objurgada,
trazendo a baila argumentagdes capazes de infirmar todos os fundamentos do decisum que se pretende modificar.
3. In casu, o agravante ndo impugnou os fundamentos da decisdo atacada, limitando-se a repisar as alegagdes
veiculadas no recurso ordindrio em mandado de seguranga. 4. Agravo interno NAO CONHECIDO.

(RMS 34694 AgR, Relator(a): LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 05/11/2019, PROCESSO ELETRONICO
DJe-251 DIVULG 18-11-2019 PUBLIC 19-11-2019)

46 Art. 53. A Administragdo deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode
revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.
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A autotutela também ¢ sumulada pelo Supremo Tribunal Federal através da Stimula 4734,
constituindo poder-dever de indole constitucional justamente por ser decorréncia dos principios
da Administragdo Publica trazidos pelo caput do artigo 37, da Constituigdo da Republica.
Possui, assim, ndo s6 os meios para rever seus atos, mas o dever de fazé-lo, o dever
irrenuncidvel de agir se entender que seus atos ofendem os principios norteadores da
Administragao.

Feres Saad (2016, p. 111-112), ao tratar do conceito de controle na Administragao
Publica no Direito Brasileiro, conceitua a autotutela como uma possibilidade que seria
concedida & Administracdo Publica de tomar medidas para resguardar os direitos proprios da
pessoa administrativa ou deveres que guardem relacdo com sua competéncia. O que ocorre ¢é
que Feres Saad aponta a autotutela como uma possibilidade, enquanto que, como vimos, esta
constitui um poder-dever.

Isso se da porque Ferez Saad faz uma distingdo irreconciliavel entre autotutela e controle
da Administracdo, defendendo que a primeira incide no desempenho de competéncias
hierarquicas, supondo medidas de corre¢dao de sua atuacao que decorram do proprio agente ou
de seu superior hierdrquico vinculadas a pressupostos de juridicidade e competéncia da
atividade administrativa, enquanto o controle seria atividade vinculada, impossibilitando nova
integracao de vontade dos agentes (2016, p. 112).

Coadunamo-nos com as conclusdes de Feres Saad no que se refere a autotutela, tornando
importantes seus apontamentos para os presentes estudos, mas discordamos de sua classificagao
da autotutela enquanto “possibilidade”. Isto porque em nosso entender a autotutela ndo ¢
apartada das formas de controle da Administra¢do. Ao contrario, ¢ indissocidvel dessas.

Explicamos: ao apontar que a autotutela decorre da correcdo de atuagdo, de ato do
proprio agente ou de superior hierdrquico, estamos colocando-a dentro da correcao que se da
pela estrutura e pelo poder hierarquico, pois ela ndo ¢ decorrente de uma provocagao externa,
0 que a insere invariavelmente numa forma de controle interno.

Disso decorre que, apesar de os julgados colacionados e reiterados pelas Cortes
superiores admitirem a dentncia andnima por ensejar um poder-dever da Administracdo de
apurar e analisar os fatos trazidos ao seu conhecimento em face e por imposi¢do da autotutela,

essas ndo se correlacionam.

47 A administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles
ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial.
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Sendo a denuncia e a denuncia anénima formas das quais se utilizam os administrados
para provocar a autotutela da Administracdo, ndo decorrendo de outro Poder ou o6rgdo
constitucional independente, enquanto formas de participagdo popular, ndo podem ser sendo
instrumentos de controle popular.

Mas isso ndo significa que as conclusdes sobre sua possibilidade ndo estejam corretas,
bem como seu embasamento constitucional. Ao menos no que enseja o processamento pela
Administragdo. O que contestamos sao suas premissas.

Dentincia nao € autotutela, mas também enseja uma atuagao positiva em decorréncia do
poder hierarquico, pois este ¢ o unico meio apto a ensejar seu devido prosseguimento. E,
igualmente, possui fundamento no caput do artigo 37 da Constituicdo da Republica, pois sdo
justamente os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia que irdo guiar a atuagdo do poder hierarquico.

Ademais, o § 3° do mesmo dispositivo constitucional traz previsdo expressa da

necessidade de participagdo popular na Administragdo Publica:

§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administrag@o publica
direta e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamagdes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral, asseguradas a
manutengdo de servicos de atendimento ao usudrio e a avaliagdo periddica, externa e
interna, da qualidade dos servigos;

IT - o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

III - a disciplina da representag@o contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou fun¢do na administragdo publica.

Assim, pela leitura do colacionado § 3° do artigo 37, da Constituicdo da Republica,
importante destacar que, como € possivel observar especialmente pelos incisos I e III do mesmo,
a participacao popular e a denlincia, enquanto instrumentos da participagao popular, cabem,
como ja foi anteriormente apontado, contra irregularidades. Mas também especifica a
possibilidade de seu manejo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo ¢ demais
questdes relacionadas ao servigo publico em geral, observando os Principios da Administragdao
dispostos no caput do mesmo artigo 37, da Constituigdo da Republica. Trataremos de maneira
detida e pormenorizada sobre a diferenciacdo e relacdo entre irregularidades, ilegalidades,

negligéncia e abuso de poder mais adiante.

Apresentadas as caracteristicas da dentncia e da dentincia an6nima e suas normativas,

levantada a questdo e o tratamento dado até o momento quanto a vedacdo constitucional ao
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anonimato neste caso especifico, adentremos agora no estudo comparativo desses institutos
com relacdo aos Direitos Fundamentais pertinentes a sua elucidagdo para que questdes que
ainda se mostrem em aberto possam ser devidamente esclarecidas e possamos, ao fim e ao cabo,

chegar até o objetivo a que nos propusemos.

3.3. Dentincia an6nima como manifestacio da Liberdade de Expressao

Antes de adentrarmos precisamente na analise do instituto da denuncia anonima
enquanto manifesta¢do da liberdade de expressdo, necessario relembrarmos a distingdo feita no
“Capitulo 1 — Direitos e Garantias Fundamentais, sec¢ao 1.6. Liberdade de Expressao”, do
presente estudo, quanto a liberdade de expressao e a livre manifestacdo do pensamento.

Conforme apontado anteriormente, ao tratarmos de Liberdade de Expressao, estamos
nos referindo a Liberdade de Expressdo /ato sensu, sendo aquela que abarca a Liberdade de
Expressao stricto sensu, enquanto a que se presta a exteriorizagdo do animus humano, e a Livre
Manifestagdo do Pensamento, que € por sua vez aquela que traduz a atividade intelectual e os
produtos dela decorrentes.

Estamos entdo nos debrucando sobre a Liberdade de Expressdo enquanto Direito
Fundamental apto a garantir e viabilizar o exercicio das atividades intelectual, artistica,
cientifica e de comunicagdo, bem como sua possivel exterioriza¢io.*®

Inicialmente, parece facil perceber uma identificacdo imediata que se pode ter entre a
dentincia andnima e a Liberdade de Expressdo. Contudo, imperioso analisar comparativamente
os contetdos e as caracteristicas ja apontadas desses dois institutos para entendermos como eles
se relacionam e eventualmente sustentam e justificam.

Vale lembrar que definimos aqui a Liberdade de Expressao /ato sensu como:

Direito Fundamental, do qual € possuidor qualquer pessoa, nacional ou estrangeira,
fisica ou juridica, apto a exigir do Estado uma conduta negativa de abstencdo e uma
conduta prestacional para garantir e viabilizar o exercicio das atividades intelectual,
artistica, cientifica e de comunicacao, dotadas ou nao de conteudo valorativo, ¢ a
faculdade de exterioriza-las a outrem ou ao coletivo. (p. 36)

No mesmo sentido, identificamos a dentncia anénima como sendo a denuncia de

suposto cometimento de irregularidade no ou vinculada ao exercicio da fungao publica, ou seja,

48 Rever Capitulo 1 — Direitos e Garantias Fundamentais, sec¢do 1.6. Liberdade de Express3o.
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ocorrida no proprio ambito administrativo, e dirigida a propria Administragao Publica, além de,
obviamente, de maneira andnima.

Cabe-nos entdo destrinchar a conceituagao de Liberdade de Expressao agora a luz do
instituto da dentincia andnima.

O primeiro conteudo que evidenciamos ¢ o carater universal da Liberdade de Expressao,
o qual decorre diretamente da caracteristica intrinseca de universalidade da qual sdo dotados os
Direitos Fundamentais.

Temos que essa caracteristica se apresenta em total consonancia com o disposto no
instituto da dentincia andnima, visto que, pela sua propria natureza de anonimato, nao haveria
sequer possibilidade de empecilho de qualquer espécie ao seu exercicio por eventual
questionamento a sua legitimidade ativa, vez que a universalidade se mostra inerente e
indissociavel ao proprio instituto.

A situacdo se mostra mais complexa quando tratamos da exigéncia de uma conduta
negativa, de abstenc¢do, somada a uma conduta prestacional por parte do Estado.

Complexa, mas também facilmente transponivel. Isso porque, “com os chamados
direitos fundamentais de primeira geragao, o que se espera ¢ uma abstencao. Cria-se uma esfera
de liberdade, para cuja ocorréncia se reivindica o afastamento do Estado” (NUNES JUNIOR,
2021).

A dentincia andnima possui assim, junto com a Liberdade de Expressdo, um carater
essencialmente ligado a primeira geracao dos Direitos Fundamentais, exigindo que o Estado
ndo obste a manifestacdo do administrado quanto a irregularidade identificada no ambito
administrativo. E, assim, um direito negativo de liberdade.

Mas ndo apenas. Tal qual observamos no Capitulo 1.1.1. de nossos estudos,
acompanhando a evolugdo da concepgao e abrangéncia dos Direitos Fundamentais, a denuncia
andnima nao se limita a exigir uma conduta de absten¢dao que proteja apenas a liberdade de
denunciar. Mas, tal qual a Liberdade de Expressdo, avanga em seu campo de atuacdo e exige
do Estado a referida conduta prestacional.

Como observamos, a Liberdade de Expressdao possui esse carater de exigéncia
prestacional ao Estado no sentido de viabilizar e garantir os meios para seu efetivo e livre
exercicio.

J4 a denuncia anonima exige essa conduta prestacional ao acarretar que da denuncia
sejam tomadas medidas pelo Poder Publico no sentido de garantir sua apuracdo e eventual

corre¢do e/ou responsabilizacdo.
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A1l sim surge uma divergéncia entre os dois institutos. Embora ambos acompanhem a
evolucdo dos Direitos Fundamentais, exigindo uma conduta negativa e ativa do Estado, ambas
acabam diferindo e se dissociando quanto a qual seria a natureza e a caracteristica de tal conduta
ativa.

Dai surge outro ponto do conteudo da Liberdade de Expressdo que analisaremos agora,
qual seja, a exigéncia de conduta prestacional para garantir e viabilizar o exercicio das
atividades intelectual, artistica, cientifica e de comunicagao.

Novamente, sem temor de parecermos repetitivos, dentncia trata da apresentagao por
particular de noticia & Administracdo Publica relatando suposto cometimento de irregularidade
no ou vinculada ao exercicio da fun¢do publica.

Tal conduta ndo parece se enquadrar no exercicio de atividade artistica, cujo delimitacao
constitucional e juridica ainda se apresenta um pouco vaga e imprecisa, sem grande
aprofundamento na doutrina patria, de maneira que podemos nos valer do estudo do direito
comparado para elucidar tal questao.

Nesse sentido, o Tribunal Constitucional Alemao, em 1971, ao analisar o caso Mephisto
(BVERFGE 30, 173), que trata da edi¢ao do livro “Mephisto — Romance de uma Carreira” de
Klaus Mann, proibido por ser inspirado na vida do ator Gustav Griindgens, apoiador do regime
Nazista (SCHWABE, 2005, p. 495-496), teceu importantes pardmetros para a delimitacdo da

atividade artistica, os quais ora destacamos e nos coadunamos:

O ambito da vida “arte” deve ser definido por meio das caracteristicas estruturais
proprias a ela e moldadas por sua esséncia. Delas deve partir a interpretagdo do
conceito de arte da Constituicdo. O essencial da atividade artistica é a criagdo livre,
na qual as impressdes, experiéncias, vivéncias do artista sdo trazidas a exposi¢ao
direta pelo Medium de uma certa linguagem das formas. Toda a atividade artistica ¢
um entrelacamento de processos conscientes e inconscientes que nao podem ser
dissolvidos racionalmente. Na criagdo artistica atuam conjuntamente intuicao,
fantasia e compreensao da arte; nao é primariamente comunicagdo, mas expressao, a
expressao mais direta da personalidade individual do artista.

A garantia da liberdade artistica abrange de igual modo tanto o “ambito do
obra” quanto o “ambito do efeito” da criacdo artistica. Ambos os dmbitos formam
uma unidade indissoluvel. Nao apenas a atividade artistica (dmbito do obra), mas,
além disso, a apresentagdo ¢ a divulgacdo da obra de arte sdo objetivamente
necessarias para o encontro com a obra como um processo especifico da arte (...).
(SCHWABE, 2005, p. 497)

De toda essa delimitagao do Tribunal Constitucional Alemao buscando tragar os limites
e exprimir o conteudo do que entendemos como atividade artistica, fundamental entendermos

e destacarmos que o cerne dessa atividade reside precisamente na sua qualidade de expressao
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dos processos conscientes € inconscientes que expressam precisa e diretamente a personalidade
do proprio artista.

Ao confrontarmos tal entendimento de atividade artistica com a atividade da denutncia,
vemos que estas nao podem guardar entre si relagdes de semelhanga. Por meio da dentincia o
que se tenta exprimir ndo sdo ¢ ndo podem ser de maneira alguma produtos de processos
inconscientes € nem mesmo conscientes que se prestem, ao fim e ao cabo, expressar a
personalidade do denunciante, vez que se prestam a veicular irregularidade no ambito da
Administragdo, tematica que nao ¢ passivel de valoracdo de processos internos, sob pena de
tumultuar e inviabilizar a atuacdo publica. Desnecessario destacar que essa situagdo se torna
ainda mais impraticavel diante da dentincia andnima.

A atividade cientifica, por outra baila, compreende vasto e crescente campo da pesquisa
juridica, ao qual nao nos cabe adentrar agora, atentando-nos apenas para sua caracterizacao.
Para tanto, podemos brevemente nos afastar das delimitagdes juridicas e definirmos que
atividade cientifica trata justamente da atividade de observagao e experimentagdo, por métodos
proprios, da qual decorrem as formulagdes cientificas per se € o conhecimento cientifico.

Tal entendimento decorre do proprio conceito de ciéncia que, nas palavras de Odilia

Fachin:

ela se trata de uma busca, uma investigacdo continua e incessante de solugdes e
explicagdes para problemas propostos [...] a ciéncia ¢ constituida pela observacio
sistémica dos fatos. Por meio da analise e da experimentacdo, extraem-se resultados

que passam a ser validados universalmente. (2006, p. 20)

O Supremo Tribunal Federal j& se pronunciou quanto a atividade cientifica enquanto
corolario da Liberdade de Expressdo quando do julgamento de Agdo Direta de
Inconstitucionalidade de dispositivo da Lei de Biosseguranga (Lei n.° 11.105, de 24 de margo
de 2005), sobre pesquisas com células-tronco embriondarias, o qual colacionamos o presente

trecho:

VII - O DIREITO CONSTITUCIONAL A LIBERDADE DE EXPRESSAO
CIENTIFICA E A LEI DE BIOSSEGURANCA COMO DENSIFICACAO DESSA
LIBERDADE. O termo "ciéncia", enquanto atividade individual, faz parte do catalogo
dos direitos fundamentais da pessoa humana (inciso IX do art. 5° da CF). Liberdade
de expressdo que se afigura como cléassico direito constitucional-civil ou genuino
direito de personalidade. Por isso que exigente do maximo de protegdo juridica, até
como signo de vida coletiva civilizada. Tao qualificadora do individuo e da sociedade
¢ essa vocacdo para os misteres da Ciéncia que o Magno Texto Federal abre todo um
autonomizado capitulo para prestigia-la por modo superlativo (capitulo de n° IV do
titulo VIII). A regra de que "O Estado promovera e incentivara o desenvolvimento
cientifico, a pesquisa ¢ a capacitagdo tecnologicas" (art. 218, caput) é de logo
complementada com o preceito (§ 1° do mesmo art. 218) que autoriza a edigdo de
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normas como a constante do art. 5° da Lei de Biosseguranga. A compatibilizagdo da
liberdade de expressdo cientifica com os deveres estatais de propulsdo das ciéncias
que sirvam a melhoria das condigdes de vida para todos os individuos. Assegurada,
sempre, a dignidade da pessoa humana, a Constituigdo Federal dota o bloco normativo
posto no art. 5° da Lei 11.105/2005 do necessario fundamento para dele afastar
qualquer invalidade juridica (Ministra Carmen Licia). (ADI 3510, Relator(a):
AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 29/05/2008, DJe-096 DIVULG 27-
05-2010 PUBLIC 28-05-2010 EMENT VOL-02403-01 PP-00134 RTJ VOL-00214-
01 PP-00043)

Na atividade de dentincia, ndo se exercita atividade cientifica e tampouco pesquisa ou
capacitacdo tecnoldgica, nem se utiliza de método e experimentacao. No maximo pode valer-
se da observagdo, que por si ndo constitui qualquer atividade cientifica.

Portanto, ndo precisamos nos alongar em demonstrar que a denuncia e mais
especificamente a dentincia anonima nao guardam qualquer relagdo com as atividades cientifica
e artistica, vez que tais conclusdes, conforme evidenciado, podem ser demonstradas em
cogni¢do sumaria e de pronto.

Quanto a atividade intelectual, igualmente ndo se mostra facil demonstrar de pronto sua
conceituagao, mas podemos nos utilizar de algumas referéncias ao seu exercicio constantes na
legislagao.

O Codigo Civil faz tal referéncia ao tratar do Direito de Empresa, através do paragrafo

unico do artigo 966, que assim dispoe:

Art. 966. Considera-se empresario quem exerce profissionalmente atividade
econdmica organizada para a produ¢ao ou a circulagdo de bens ou de servigos.

Paréagrafo inico. Nao se considera empresario quem exerce profissdo intelectual, de
natureza cientifica, literaria ou artistica, ainda com o concurso de auxiliares ou
colaboradores, salvo se o exercicio da profissdo constituir elemento de empresa.

Desse dispositivo podemos extrair algumas observagdes. A primeira ¢ que a atividade
intelectual ndo se dissocia do exercicio das atividades cientifica e artistica, embora a elas ndo
se resuma.

Ademais, ¢ exercida exclusivamente por individuo, ndo podendo ser realizada por
empresa, ainda que esteja a servico desta. Nao podendo ser exercida por empresa, sendo de
atribuicao exclusiva do individuo, enquanto pessoa fisica, ja& percebemos o primeiro
impedimento para sua manifestagdo enquanto dentncia, vez que esta pode ser realizada por
qualquer pessoa, fisica ou juridica, apesar desta diferenciagdo ndo se mostrar relevante na
pratica no que concerne a dentincia anonima por razdes inequivocas decorrentes da natureza do

anonimato.
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Pode-se argumentar que poderia ser realizada por sociedades simples*’, disciplinadas
nos artigos 982, 983 e 997 a 1038, do Codigo Civil, sendo aquelas que ndo exercem atividade
empresarial e sim destinadas aos profissionais que desenvolvem atividade intelectual, mas,
igualmente, restaria presente a vedagdo as demais pessoas juridicas, incompativel com o
instituto da denuncia.

Nao bastasse tal impedimento, temos também que a atividade intelectual, embora nado
conceitualizada, como vimos, por sua natureza e por seu tratamento legal constitui a atividade
decorrente de conhecimentos inerentes ao individuo mediante o qual se busca ao fim e ao cabo
a produgdo de bem de qualquer ordem, material ou imaterial, ou a aplicacdo de métodos e
conhecimentos a caso ou situagdo especifica com o intuito de dar a ela solugdo ou nela produzir
interferéncia.

E assim, novamente, atividade que decorre diretamente da personalidade e dos direitos
de personalidade. No caso de uma dentincia, embora a atividade intelectual possa ser aplicada
para sua elaboracdo e/ou identificacdo e caracterizacdo, ndo se pode extrair que seja dela
decorrente intrinsecamente. Nem tampouco dela dependente. Apesar da possibilidade de dela,
seus conceitos, métodos e conhecimentos agregados fazer uso.

Também ¢ possivel identificar uma outra faceta da atividade intelectual que, embora
ndo se dissocie e contrarie a ora apresentada, cuida mais diretamente daquela ligada a liberdade
de pensamento e manifestacdo do pensamento. Dela, porém, trataremos mais detidamente a
frente.

Uma vez observado que a denuncia, enquanto manifestacao do Direito Fundamental de
Liberdade de Expressdo, ndo decorre da liberdade e garantia ao exercicio das atividades
intelectual, artistica e cientifica, somente poderia decorrer entdo da liberdade de comunicacao,
a qual analisaremos a seguir por esse prisma sob pena de deixarmos uma lacuna no percurso
dos presentes estudos. Mas a qual identificaremos de pronto também nao ser o caso.

Liberdade de comunicagdo, ou o direito de comunicagdo, constitui “o conjunto das
normas gerais e cogentes que regulam a existéncia e a atuacdo dos meios de comunica¢ao”

(COSTELLA, 1976° apud NUNES JUNIOR, 2011, p. 43).

49 Mais sobre o tema em: ROVAI, Armando Luiz. Contrato social. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso
Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga ¢ André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito Comercial.
Fabio Ulhoa Coelho, Marcus Elidius Michelli de Almeida (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia
Universidade Catolica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/247/edicao-1/contrato-social

50 COSTELLA, Antonio F. Direito da Comunicagio. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1976.
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J4 encontrava previsdo no artigo 11, da Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789, nos seguintes termos: “A livre comunicacio dos pensamentos e das opinides
¢ um dos mais preciosos direitos do Homem; todo o cidadao pode, portanto, falar, escrever,
imprimir livremente, respondendo, todavia, pelos abusos desta liberdade nos termos previstos
na Lei”.

Ja Nunes Junior destaca seu carater duplo, respeitando, ao mesmo tempo, “a preservagao
da opinido, da expressao e da informagao, quando exteriorizadas através de um meio de
comunicagdo de massa, e, de outro lado, se refere a integracao juridica da existéncia e do
funcionamento desses meios de comunicagdo” (2011, p. 43).

Percebe-se que inicialmente, quando da Declaragdo dos Direitos do Homem, em 1789,
o direito a comunicagdo apresentava um prisma mais individual, como o direito do individuo
de externar suas opinides. Atualmente, entretanto, passa a dar enfoque e cuidar do direito de
externar e veicular opinido e conteudo através de meios de comunicag¢do de massa.

Nao se confunde com o direito de informagdo, contudo, que trata do direito de se

informar, de ser informado e de informar. Sobre esses, Nunes Junior esclarece:

O direito de informar consiste basicamente na faculdade de veicular informagdes, ou,
assumindo outra face, no direito a meios para transmitir informagdes, como, verbi
gratia, o direito a um horario no radio ou na televisdo. O direito de se informar
consiste na faculdade de o individuo buscar as informagdes desejadas sem qualquer
espécie de impedimento ou obstrugdo. Por fim, o direito de ser informado remete a
faculdade de ser mantido integral e corretamente informado. (2011, p. 44)

Tampouco se confunde com a liberdade de imprensa, ou de informagao jornalistica, que
decorre do direito de informacao, constituindo a possibilidade de o cidadao produzir ou obter
fontes para se informar, sem interferéncia estatal, de noticia e informacdo relevante para sua
existéncia e convivéncia social, bem como dos juizos que sobre ela recaem.

Nesse sentido, valendo-se novamente das ligdes de David Araujo e Nunes Junior, temos
que “a informacao jornalistica € composta pela noticia e pela critica. Aquela traduz a divulgagao
de um fato cujo conhecimento tenha importancia para o individuo na sociedade em que vive. A
critica designa a opinido, o juizo de valor, que recai sobre a noticia” (2021, p. 178).

O que os diferencia da liberdade de comunicagdo, ou da atividade de comunicar
enquanto elemento da Liberdade de Expressao, ¢ que a liberdade de imprensa e o direito de
comunicag¢do constituem meios aptos a garantir e proteger a propria da Liberdade de Expressao,
enquanto a atividade e a liberdade de comunicacdo possuem uma preocupagdo com 0s meios

para tanto.
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Isso ocorre porque, com o desenvolvimento e expansdo dos meios de comunicagao,
tornou-se evidente que, para garantir de fato a Liberdade de Expressdo, necessario seria garantir
os instrumentos para tanto e instrumentos igualitirios e democraticos.

Trata justamente da necessidade de uma conduta ativa do Estado, de uma conduta
prestacional, atuando para garantir o exercicio da Liberdade de Expressdo em sua dimensdo
objetiva, positivada inclusive no artigo 220, § 5°, da Constitui¢do da Republica, conforme ja
tratado nos presentes estudos quando nos debrugamos mais atenta e detidamente em relagcdo ao
conteudo da Liberdade de Expressdo e a seus sujeitos, sendo decorrente em esséncia da propria
atividade democratica. >!

Ressalta-se, conforme também ja foi explanado, que tal faceta ndo obriga qualquer meio
de comunicagdo a vincular contetido proveniente das atividades e produtos decorrentes da
expressao, mas garante uma gama livre e diversa de meios para tanto, com diferentes enfoques,
opinides, ideologias e valores.

Dificil tratar da tematica da diversificagdo democratica dos meios de comunica¢do no
Brasil, visto o permanente debate sobre o monopolio € o enraizamento de tais meios que
asfixiariam a liberdade democratica e artistica, mas fato ¢ que tal objetivo deve ser perseguido,
inclusive por previsdo e imposi¢ao constitucional, como demonstramos. Essa temética, porém,
¢ objeto de uma série de estudos e debates aos quais ndo nos cabe e ndo temos pretensdao de
mergulhar no momento, sob pena de nos desviarmos de nosso objeto de estudo.

Com esse objetivo em mente, apontamos que a atividade de comunicacao decorrente da
Liberdade de Expressao ndo pode guardar qualquer relagdo com a denuincia sobre a qual nos
debrucamos. Poderia, sim, ter relagdo com dentncia na terminologia vulgar, até resguardada
pelo anonimato, mas ndo com a denuncia destinada a denunciar pretensa irregularidade no
exercicio da fun¢do administrativa e, principalmente, a Administragao.

Isso posto, também encontramos uma nova barreira: a vedagao ao anonimato, exigéncia
trazida pelo proprio inciso IV, do artigo 5°, da Constitui¢do da Republica. Tal dispositivo trata
da faceta da Liberdade de Expressdo lato semsu, que cuida da Livre Manifestacdo do
Pensamento.

A Livre Manifestacdo do Pensamento, vale recordar, se pde a traduzir a atividade
intelectual e os produtos dela decorrentes. Portanto, cuida da exteriorizagdo da atividade
intelectual enquanto processo interno, que ndo seria passivel de regulamentagao, mas, uma vez

exteriorizada, transmuta-se em opinido. A partir desse ponto se coloca a vedagao ao anonimato.

51 Tema abordado no Capitulo 1 — Direitos ¢ Garantias Fundamentais, item 1.6. Liberdade de Expressdo, subitem
1.6.3. Conteudo.
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Essa atividade intelectual de que tratamos agora constitui aquela que cuida de um
processo interno, uma formacao da opinido, como apontamos. Para essa formacdo de opinido,
sd0 necessarios justamente ¢ em grande parte as liberdades de informacdo anteriormente
apontadas, que, como também destacamos, se prestam a garantir a Liberdade de Expressao lato
sensu.

Esse processo interno ¢, portanto, exteriorizado como opinido, pela liberdade de opinido,
que encontra previsao expressa no artigo 19 da Declaragao Universal dos Direitos Humanos
(DUDH), proclamada em 10 de dezembro de 1948, na ONU, nos seguintes termos: “Todo o
individuo tem direito a liberdade de opinido e de expressdo, o que implica o direito de ndo ser
inquietado pelas suas opinides e o de procurar, receber e difundir, sem consideragdo de
fronteiras, informacodes e ideias por qualquer meio de expressao.”

Aparentemente a liberdade de opinido acaba aparecendo como direito especifico, ndo
abarcado pela Liberdade de Expressdo, mas, como ja identificamos, trata-se de uma falsa
dicotomia, pois a Liberdade de Expressdo ai posta cuida da Liberdade de Expressdo sricto
sensu, enquanto a liberdade de opinido esta englobada pela Liberdade de Expressao lato sensu,
em sua vertente que decorre da Livre Manifestacdo do Pensamento.

Esta, por sua vez, abarca o processo interno de formagao de opinido através da atividade
intelectual, por ventura externada por meio da opinido.

O instituto da denuncia an6nima somente poderia decorrer, entdo, dessa faceta da
Liberdade de Expressdo. Ela seria fruto da atividade intelectual enquanto processo interno,
sendo, por fim, externada enquanto opinido.

Entdo voltamos a questdo que nos esta colocada: a vedagdo ao anonimato. Vedagdo ao
anonimato imposta justamente a Livre Manifestagdo do Pensamento, mas em parte, como
veremos.

No que tange a atividade intelectual, ndo se pode falar em vedagdao ao anonimato. Nao
ha como se pensar em vedagdo ao processo interno de formulagdo de opinido nem tampouco
vedagdo ao anonimato no que se refere ao recebimento de informagdes e ao direito de se
informar, primeiramente porque estas se encontram protegidas pela vedagao a censura, prevista
no inciso IX, do artigo 5°, da Constituicdo da Republica, justamente quando falamos da
Liberdade de Expressao stricto sensu, bem como no paragrafo 2°, do artigo 220, que reforca a

ideia ao definir que:

Art. 220. A manifestacdo do pensamento, a cria¢do, a expressdo e a informagdo, sob
qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restrigdo, observado o
disposto nesta Constituicao.
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§ 2° E vedada toda e qualquer censura de natureza politica, ideoldgica e artistica.

E ainda que assim ndo fosse, que esse processo ndo encontrasse guarida constitucional,
impensavel imaginar qualquer vedagdo aos processos individuais internos do sujeito, ainda
mais em anonimato, vez que, se nao externadas, anonimas sempre sao.

O que ¢ vedada entdo, logicamente, ¢ a opinido anonima. Se a dentincia andnima ¢ entao
a opinido exteriorizada, ela ¢ igualmente inconstitucional por previsdo expressa do inciso IV,
do artigo 5°, da Constituicdo da Republica.

Ai podemos alegar que tal questdo ja foi superada pela propria jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justi¢a, aqui colacionadas anteriormente,
que entenderam pela constitucionalidade da dentincia an6nima.

Pretensamente, o que se observaria seria uma colisdo entre normas constitucionais a
justificar o recebimento e abertura de processo de investigacao com base em dentincia andnima.
Podemos falar em colisdo de normas entre o caput do artigo 37, da Constituicao da Republica,
que, ao tratar da Administragdo Publica, define que “a Administragdo Publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)”, € os
direitos a honra e a imagem, resguardos pelo inciso X, do artigo 5°, também da Constituicao da
Republica: “sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas,
assegurado o direito a indenizag¢do pelo dano material ou moral decorrente de sua violagao”.

Ocorre que em momento nenhum foi colocado o debate quanto a pretensa colisdao entre
essas e outras normas, ou entre direitos e principios constitucionais. Nem tampouco por
qualquer controle de convencionalidade. O fato ¢ que os tribunais superiores entenderam o
cabimento da dentncia andnima para ensejar atividade prestacional da Administragdo no
sentido de dar andamento as apuragdes das condutas 1a imputadas, mas ai se limitou, nao
expondo em momento nenhum que em determinada situagao concreta a vedagdo ao anonimato
perderia precedéncia diante de outro direito.

Ademais, também ndo se manifestou sobre a constitucionalidade da dentincia andnima
em si, apenas assegurando repetidamente que os fatos nela constantes nao podem ser ignorados
em decorréncia do meio pela qual foram veiculados.

Entdo, restando até o momento a vedagdo ao anonimato intocada enquanto exigéncia
constitucional, cabe-nos fazer outras ponderacdes para tentarmos compreender por que razao a
dentincia anénima segue como instituto amplamente utilizado e aceito no direito patrio e

igualmente em outros sistemas juridicos. Para tanto, antes de obtermos respostas ¢ podermos
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tirarmos qualquer conclusdo valida, devemos nos atentar agora a outro direito aqui amplamente
estudado, o Direito de Peticdo, bem como este poderia guardar relagdo com a dentncia

andnima.

3.4. Dentincia anonima como manifestacio do Direito de Peticao

Importante recordar que definimos aqui o Direito de Peti¢gdo como:

Direito publico subjetivo irrenunciavel, dirigido a defesa de direitos individuais ou
coletivos, mediante invocacdo da atencdo estatal, de maneira escrita e informal,
independente do pagamento de taxas, para que o ente publico, dotado de poder
hierarquico, através de seus agentes, tome providéncias para informar, corrigir seus
atos ou punir seus agentes em caso de afronta a direitos, ilegalidade ou abuso de poder,
sob pena de responsabilizacdo civil, administrativa e penal do servidor omisso. (p. 41)

Cabe-nos agora reanalisar tal contetido com enfoque para as caracteristicas e realidades

do instituto da dentincia anénima.

Inicialmente, vamos tratar do conteudo veiculado pela dentncia anonima, qual seja,
irregularidade no ou vinculada ao exercicio da funcao publica. Quando analisamos o Direito de
Peti¢do, percebemos que em sua conceituacdo nao ha qualquer mengdo a irregularidade, de
maneira que nos cabe entender se esta se incluiria nos casos abarcados pelo Direito de Peti¢ao
aptos a ensejar providéncias do ente publico. Esses casos sdo, como apontado, casos de afronta
a direitos, ilegalidade ou abuso de poder.

Por mais 6bvio que seja, ndo podemos deixar de ressaltar que algo irregular € o oposto
de regular, de maneira que ou bem algo ¢ regular ou bem ¢ irregular. Nesse sentido, algo
irregular, no ambito da Administracdo Publica, ¢ aquilo que se dd sem observancia as normas
e aos principios constitucionais e legais que regem a Administragdo e a conduta de seus agentes.

Nao nos cabe adentrar nas normas que regem a atuag¢ao dos agentes publicos, vez que
constituem uma miriade e s6 poderiam e se fariam uteis mediante analise de caso concreto.
Contudo, cabe novamente fazer apontamentos sobre os principios constitucionais concernentes
a Administrag¢do Publica, colacionados no caput do artigo 37, da Constitui¢do da Republica, ou
seja, a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Sendo necessario que o agente publico se guie por tais principios em sua atuacio,

necessario concluir que por irregularidade podemos entender qualquer conduta que nao os
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observe, abrindo assim uma grande gama de possibilidades para se entender uma conduta como
irregular.

O que nos cabe entdo observar ¢ se qualquer conduta irregular poderia ser caracterizada
como caso de afronta a direitos, ilegalidade ou abuso de poder, vez que, se a resposta for
negativa, ndo poderia a dentincia andnima possuir natureza juridica de Direito de Peti¢do, pois
seu conteudo seria mais abrangente que esse.

Fécil notar o contrario: que afronta a direitos, ilegalidade e abuso de poder sdo todas
irregularidades, ao menos quando tratamos do ambito da Administragdo Publica. Mas
demonstrar o oposto se mostra mais complexo e demanda nossa aten¢do de maneira mais
aprofundada.

Pois bem; irregularidades que se consubstanciem em ilegalidades ou abuso de poder
possuem um vasto leque de possibilidades, mas sdo adstritas aos casos normatizados, o que nao
encerra por si so as hipoteses de irregularidades na fungdo publica.

Assim, todas as demais irregularidades teriam que ser encaradas como afronta a direitos.
Mas nao sdo todos os direitos que nos cabe analisar, vez que qualquer direito afrontado pela
Administragdo Publica fere mortalmente seus principios. Principios da Administragcao Publica,
como vimos, sdo deveres de conduta e de observancia obrigatdria pelos agentes publicos, mas
ndo so, para os administrados constituem sim um direito.

Explicamos: qualquer pessoa, fisica ou juridica, tem o direito de requerer que a
Administragdo Publica observe seus principios norteadores. Os principios da Administra¢ao
Publica sdo, portanto, direitos objetivos, enquanto se prestam a garantir € assegurar conduta
mediante previsdo expressa, mas também geram um direito subjetivo a toda e qualquer pessoa
de garantir que a Administracdo assim se porte.

Direito subjetivo constitui nessa seara um instrumento de persecu¢ao ¢ manutencao dos
objetivos e anseios fundamentais do Estado Democratico de Direito enquanto prerrogativa de
qualquer pessoa, fisica ou juridica, em face do Poder Publico (ABBOUD, 2012).

O que decorre dessa aparentemente simples, mas fundamental e proficua conclusdo, ¢
que toda e qualquer afronta a direito afronta consequentemente os principios da Administragao
Publica, sendo, portanto, irregular, e vice-versa, toda irregularidade ocorrida no ambito da
Administragdo ¢ uma afronta ao direito subjetivo de qualquer pessoa de ver a Administragao
portar-se e guiar-se de acordo com seus principios constitucionais.

Logo, toda irregularidade eventualmente veiculada por dentincia andnima acaba por ser
abarcada nas hipoteses de exercicio do Direito de Peticdo, vez que todas irregularidade

praticada no exercicio ou vinculada a funcao publica fere direito subjetivo, ressalta-se, seja
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afrontando direito individual ou coletivo, vez que ndo se pode conceber que alguém s6 pode
querer que a Administragdo se guie pelos seus principios na atuagdo para consigo, mas sim na
atuacao para com todos, individual ou coletivamente.

Isso posto, passemos para outro ponto do contetido da dentincia anonima para podermos
confronta-la com o Direito de Peti¢do, identificando sua destinagdo e seu recebimento.

Com esse objetivo, lembremos que a dentincia anonima trata somente de irregularidades
ocorridas no ambito da Administragao Publica. O Direito de Peticdo, por sua vez, ndo fala
explicitamente de casos ocorridos no ambito da Administracdo Publica, mas a conclusao ¢
obvia. Inicialmente por sua historicidade, enquanto direito do individuo perante o Estado,
tratando diretamente da relagdo do Estado com o individuo. Mas também pela anélise de pronto
de seu contetido, que exige que o ente publico tome providéncias para informar, corrigir seus
atos ou punir seus agentes, ndo fazendo e nao podendo fazer referéncia a qualquer conduta de
terceiros ou se imiscuindo na relag¢do de particulares, mas sendo adstrito ao Estado e as questdes
do Estado. Consequentemente, trata de irregularidades ocorridas no ambito da Administragao
Publica.

Da mesma maneira, a dentincia andnima ¢ essencialmente dirigida a Administragdo
Publica, enquanto o Direito de Peticdo busca invocar a atengdo estatal, sendo o ente publico
dotado de poder hierarquico indubitavelmente seu sujeito passivo.

Dito isso, imperioso pensar nas consequéncias decorrentes. Se a denuncia andnima, caso
procedente o quanto nela veiculado, provoca necessariamente a autocorrecao da Administracao,
por certo se espera uma alteragdao na conduta do agente publico ou que esse informe o quanto
solicitado para fins de esclarecimento, podendo neste caso ndo haver uma alteragao do ato, mas
certamente uma corre¢do, vez que nao observado corretamente o principio da publicidade, ou
que esse corrija seu ato irregular.

Tais possibilidades se espelham perfeitamente nas consequéncias necessarias ao Direito
de Peticdo, mas esse prevé ainda outra conduta possivel: a puni¢do de seus agentes. Tal punicao,
como ja vastamente exposto, decorre do poder hierarquico. Ora, uma vez levada uma
irregularidade ao conhecimento do Poder Publico, ndo pode este tomar outra atitude que nao
seja a de, apos a devida apuracdo, uma vez identificada a ilegalidade, por acdo ou omissao,
culposa ou dolosamente, punir o agente, podendo inclusive tal conduta ser identificada como
caracterizadora de improbidade administrativa, enquanto ilegalidade eivada de dolo ou culpa

grave por parte do agente.
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Observe-se: uma vez identificada ilegalidade. Ai se faz uma pontuacdo importante, a
responsabilizacdo do agente somente se dard se a irregularidade for consubstanciada e
subsumida em ilegalidade.

Nada disso impede, muito pelo contrario, que o ato irregular seja corrigido, novamente
por imposic¢ao do poder hierarquico, sob pena de ai sim a omissao da autoridade imediatamente
responsavel constituir ilegalidade.

Das explanagdes até o momento apresentadas, nao nos restaria davida de que a dentincia
andnima possuiria natureza juridica de Direito de Peti¢cdo, mas, como vimos, a divergéncia
jurisprudencial e doutrinaria ¢ densa e constantemente aponta para a natureza juridica de
Liberdade de Expressao.

Entdo, vamos nos deter um momento para identificar pormenorizadamente o instituto
da dentincia andonima sob a égide do Direito de Peticdo por todos os prismas abordados nos
presentes estudos para que somente entdo possamos chegar a uma conclusio segura e que se

preste a analise do instituto ora abordado.

Dentincia anOénima constitui entdo a apresentacdo por particular de noticia a
Administragdo Publica relatando suposto cometimento de irregularidade no ou vinculada ao
exercicio da funcdo publica, pela qual ndo € possivel conhecer de quem a produziu pelo teor
constante na propria denlincia e/ou mesmo por cogni¢ao sumaria.

Por seus objetivos, temos que ela se insere em uma forma de controle da Administragao
Publica, pois se presta ao reexame de uma atividade enquanto um processo de correcao ou
prevencao de eventuais desvios, reorientando e corrigindo ato do ente publico, pelo proprio,
mediante critérios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Contudo, ndo se pode assemelhar a uma modalidade de controle interno, vez que nao
cuida de controle da propria Administragdo sobre seus atos. Nao pode, novamente, ser
classificada como forma de autotutela, apesar de ensejar a autocorre¢do da Administragdo
enquanto um poder-dever de apurar e analisar os fatos trazidos ao seu conhecimento em face e
por imposicdo da autotutela. Nao ¢ entdo, sem medo de parecer repetitivo, modalidade de
controle interno.

De maneira leiga, poderia se pensar que trataria de um controle externo, mas, como
vimos, se ndo constitui controle interno, muito menos poderia ser identificada como controle
externo, vez que a denuncia se presta ao reexame de ato do Poder Publico pelo mesmo 6rgao
na hierarquia que o emanou, enquanto o controle externo se realiza por um Poder ou 6rgao

constitucional independente funcionalmente sobre a atividade administrativa de outro Poder.
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Também ndo pode ser forma de controle externo popular, sendo essa modalidade trazida
por Hely Lopes Meirelles e Jos¢é Emmanuel Burle Filho (2018, p. 833), pois, como apontado,
versa sobre modalidade de controle assaz restritiva, voltada exclusivamente a fiscalizacao de
contas Municipais € puramente com o intuito de provocar o exercicio de um controle interno
ou externo.

E, entdo, enquanto forma de controle, modalidade de controle popular apta a ensejar e
possibilitar a participagdo popular na Administracdo. Modalidade essa de controle que possui
0s mesmos objetivos dos recursos administrativos, que, por sua vez, sao os meios habeis a
garantir o reexame de decisdo pela propria Administracdo, seja pela identificacdo de
ilegalidade, seja por questdes de forma e mérito que constituam irregularidades se em desacordo
com os principios da Administragdo consubstanciados no caput do artigo 37, da Constitui¢ao
da Republica.

Os recursos administrativos sdo, portanto, os instrumentos e as garantias dadas aos
administrados para o exercicio do controle popular. A dentncia anénima se insere assim no
ambito dos recursos administrativos, pois também modalidade de controle popular. Recursos
administrativos, recorde-se, que possuem como um de seus fundamentos constitucionais
justamente o artigo 5°, inciso XXXIV, a, da Constituicdo da Republica, que positiva o Direito
de Petigdo, transmutando-o em Direito Fundamental.

Mas resta a questdo se ela se insere em um recurso administrativo especifico ou se
poderia ser considerada uma outra forma de recurso administrativo, somando-se aos demais.
Ou, ainda, se denuncia anonima poderia em realidade ser caracterizada como qualquer uma das
hipoteses de recursos administrativos, analisando-se para fazer tal enquadramento
essencialmente o mérito nela veiculado e suas decorréncias.

Vejamos. Ao tratarmos das normativas que versam e preveem o instituto da denuncia,
observamos que a necessidade de identificagdo do denunciante se mostra sempre presente,
apesar de resguardada e protegida sua identidade. Inclusive classificando a denuncia como uma
forma de manifestagio®? e prevendo uma devolutiva ao denunciante, mesmo ja tendo a
jurisprudéncia firmado entendimento no sentido de permitir o recebimento de denuncias
andnimas pelo poder-dever de autotutela da Administragdo. Essa exigéncia possui uma razao
que ndo se basta na ja trazida colisdo entre direitos. Ela também se da pelas proprias

caracteristicas dos recursos administrativos.

52 Artigo 2°, inciso V, da Lein.° 13.460, de junho de 2017, ja abordada no Capitulo 3 — Denfincia Andnima, sec¢io
3.1. Terminologia e conceitualizacdo, p. 68.



97

Comecando pela reclamacdo, embora o direito de reclamar seja amplo e se estenda a
toda pessoa fisica ou juridica, ha uma exigéncia clara no sentido de que ela deva ser manejada
em caso de ato ou fato que cause lesdo ou tenha interesse direto do administrado. E necessaria,
portanto, uma lesao pessoal ou ao patrimonio de alguém especifico. Assim, impossivel se
considerar que a reclamagdo possa se dar de maneira andnima, pois torna impraticavel a
identificacdo de um de seus requisitos fundantes, qual seja, o da lesdo direta.

Poderia até se considerar que, se algum ato fere os principios da Administragdo, como
visto, fere direito subjetivo de qualquer pessoa, mas a lesao nesse caso nao ¢ pessoal nem
tampouco afeta diretamente o patrimonio do administrado, razio pela qual também ndo poderia
ser manejada de maneira anénima sob nenhum prisma que se observe.

Quanto ao pedido de reconsideragcdo, novamente, impossivel se considerar que este
abarcaria a denuncia, seja em sua modalidade an6nima ou nao, vez que ja apontamos que a
dentincia, mesmo que recebida pela autoridade prolatora do ato, deve ser encaminhada a
autoridade superior, ndo havendo a possibilidade de que o agente ao receber a denuncia
sumariamente reexamine o proprio ato para invalida-lo ou modifica-lo, mesmo que entenda
correta a pretensao do requerente, tornando impossivel a caracterizacdo da denuncia como
estando no bojo da reconsideragao.

Feita essa importante recordacdo, adentremos nos recursos hierarquicos. Recursos
hierarquicos sdo essencialmente solicitagdes de reexame de ato praticado pela Administragdo e
destinados a autoridade superior a que praticou o ato, podendo ser subdivididos entre recursos
hierarquicos proprios € improprios.

Sobre os recursos hierarquicos improprios, ja firmamos entendimento de que se tratam
de recursos destinados a autoridade da propria Administrag¢ao diversa daquela hierarquicamente
superior a que proferiu o ato recorrido, mediante competéncia legal expressa. Ora, tais recursos
acabam entdao por trazer uma situacao nova, pois constituem meio de exercicio do controle
popular apto a ensejar ndo s6 o controle interno, mas também o controle externo. Sao nos quais
se inserem os recursos € as manifestagoes destinados aos 6rgaos de controle, aos tribunais de
contas, ao Ministério Publico e as ouvidorias. Mas, sendo condicao sine qua non a dentincia a
destinacdo da mesma ao superior hierarquico imediato, ndo pode igualmente com ela se
identificar.

Passamos entdo aos recursos hierarquicos proprios, pois estes sdo justamente os
destinados ao proprio 6rgdo da Administracdo que praticou o ato para que seja procedido seu
reexame e mais, por forca do poder hierdrquico, vincularia sua apresentacdo a autoridade

imediatamente superior. Até ai ndo ha nenhum estranhamento. Ocorre que também destacamos
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o importante alerta de Celso Antonio Bandeira de Mello, no sentido de que o recurso
hierarquico proprio acaba sendo normalmente interposto perante a propria autoridade recorrida,
possibilitando a reconsideracio do decidido™.

Disso decorre a mesma impossibilidade que apontamos no tocante ao pedido de
reconsideragdo que, como também ja destacamos, acaba por ter seu uso suprimido pelo proprio
recurso hierarquico proprio, pois este prevé a remessa do recurso ao superior hierarquico
imediato no caso de nao reconsideragdo do ato pelo proprio agente que o proferiu.

E claro que eventual reconsideragio poderia em muitos casos sanar a questio veiculada
pela dentncia andnima, mas nossa preocupacgdo com sua destina¢do a autoridade hierarquica
superior ndo € por acaso, vez que essa ¢ caracteristica fundamental da denuncia e também
porque em determinadas situagdes a simples reconsideragdo nao bastaria por si s, sendo
necessaria eventual responsabilizacao do agente em caso de ilegalidade ou abuso de autoridade,
por exemplo, caso seja identificado dolo ou culpa grave.

De maneira que a reconsideracdo pode ser extremamente célere e eficaz, funcionado
como forma de controle popular, mas que nesses casos nao configuraria uma dentincia e sim
outra forma de recurso administrativo de acordo com suas caracteristicas proprias no caso
concreto.

Resta assim pendente de andlise apenas a representagdo, que ¢ a dentncia de
irregularidade realizada perante a propria Administragdo e que possui como um de seus
fundamentos o artigo 5°, inciso XXIV, alinea a, da Constituicdo da Republica, no Direito de
Peticdo, e que por consequéncia, pela for¢a do poder hierdrquico, ¢ dirigida a autoridade
imediatamente superior que possui obrigacdo de promover sua apuragdo e dar o respectivo
andamento.

Ora, dentincia e representagdo seriam entdao sinonimos pela descri¢ao ora retomada? A
resposta ¢ nao. Repare, isto somente se daria se a representagdo fosse exclusivamente
fundamentada no artigo 5°, inciso XXXIV, alinea a, da Constituicao da Republica. No entanto,
ja destacamos que esse ¢ um de seus fundamentos, apenas nos casos de dentncia de
irregularidade se dé€ perante a propria Administragdo Publica e dentro do mesmo 6rgao em que
o ato foi praticado, destinando-se entdo a autoridade imediatamente superior a que praticou o
ato e dotada de poder hierarquico.

A dentincia andnima €, portanto, enquanto forma de controle da Administragdo Publica,

modalidade de controle popular manifestada como espécie da representacao e por ela abarcada,

53 Capitulo 2 — Controle na Administragdo Publica, sec¢do 2.2. Recursos administrativos, item 2.2.4. Recursos
hierarquicos, subitem 2.2.4.1. Recursos hierarquicos proprios, p. 56.
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fundamentada no artigo 5°, inciso XXXIV, alinea a, da Constituicdo da Republica, e possuindo
consequente e indubitavelmente natureza juridica de Direito de Peticao.

Dai podemos observar a razao pela qual a discussao posta quanto a possibilidade de
denuncia andnima em face da exigéncia constitucional da vedag¢ao ao anonimato trazida pelo
artigo 5°, inciso IV, da Constituicdo da Republica, mostra-se essencialmente infecunda e
equivocada, pois se a denincia andénima ndo guarda relagdo e, portanto, ndo ¢ dotada de
natureza juridica de Liberdade de Expressdo lato sensu, nao ha qualquer limitagao

constitucional ao seu manejo.

3.5. Natureza juridica da dentincia per se

Tudo posto, precisamos retornar ao final a uma questdo levantada anteriormente, mas
que somente agora pode ser devidamente colocada e elucidada. A denuncia andénima possui
natureza anonima de Direito de Peticao, mas o mesmo se aplicaria a denuncia per se?

A primeira vista sim, posto que identificamos possuirem os institutos as mesmas
caracteristicas, sendo a dentincia andnima uma espécie de denuncia, que talvez s6 tenha uma
diferenciagdo pelo meio que € veiculada e pelas consequéncias e tratamentos posteriores a sua
apresentacao.

Contudo, h4d um detalhe muito importante que traca uma diferenciacao primordial entre
ambos os institutos.

Primeiramente, vimos que a representacdo possui como um de seus fundamentos o
Direito de Peti¢ao. Isso nos casos em que a denuncia de irregularidade se dé perante a propria
Administragdo Publica e dentro do mesmo 6rgdo em que o ato foi praticado, destinando-se
entdo a autoridade imediatamente superior a que praticou o ato e dotada de poder hierarquico.
Nesses casos a denincia também estaria por ela abarcada, mesmo que ndo em sua forma
andnima, vez que, apesar desta ser plenamente possivel por autorizacao constitucional, nao ha
nada que impeca que o denunciante se identifique, caso assim desejar. Nao ha, portanto, nada
que as diferencie essencialmente nesses casos.

Importante recordar, no entanto, que nao inserimos a denincia andénima como sendo
espécie de reclamacdo porque esta, apesar de ampla e de se estender a toda pessoa fisica ou
juridica, exige que seja manejada em caso de ato ou fato que cause lesdo ao administrado ou no
qual ele possua interesse direto, que haja uma lesdo pessoal ou ao patrimonio de alguém
especifico. Ora, sendo necessaria a lesdo direta, uma vez identificado o denunciante, nada

impede que 0 mesmo maneje a reclamagao em caso de irregularidade que o afete diretamente.
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Ademais, ndo ha qualquer previsdo quanto ao manejo especifico e destinacdo da mesma, razao
pela qual somente ¢é possivel concluir que esta siga a regra geral imposta pelo poder hierarquico
no sentido de que a mesma serd destinada a autoridade imediatamente superior, respeitando
uma das exigéncias da dentncia.

Todavia, como deve ter sido observado, nenhuma dessas pontuagdes, apesar de
necessarias e relevantes para diferenciarmos os dois institutos, traz qualquer distin¢do quanto a
natureza juridica de ambos os institutos, que poderia perfeitamente continuar sendo abarcada
pelo Direito de Peticdo no caso da dentincia per se, tal qual demonstramos ser com a dentincia
andnima.

Apesar dessa evidente similaridade, o que foi demonstrado até o momento ¢ que, niao
obstante a constante discussao quanto a possibilidade de manejo de dentincia anonima diante
da vedagao constitucional ao anonimato, esse seria possivel porque nao decorre € nao possui
natureza juridica de Liberdade de Expressdo, mas, sim, de Direito de Peticao.

Remontando ao que vimos no “Capitulo 3 — Denuincia Andnima, sec¢ao 3.3. Denuncia
andnima como manifestacao da Liberdade de Expressao”, ao analisarmos a dentincia andnima
como sendo manifestagao da Liberdade de Expressao, observamos uma gama de impedimentos
ao seu reconhecimento enquanto tal. Tratando inicialmente da Liberdade de Expressao stricto
sensu, percebe-se que ndo fizemos qualquer diferenciacdo entre a dentncia e a denuncia
anonima para concluirmos pela impossibilidade de estas serem manifestagdes da mesma e
consequentemente de possuirem sua natureza juridica.

Recordando brevemente, vimos que a dentncia, ¢ ao falarmos neste momento da
dentincia enquanto pretensa manifestacdo da Liberdade de Expressdo stricto sensu estamos
tratando também de sua modalidade andnima, ndo poderia ser manifestacdo da mesma porque,
primeiramente, as condutas prestacionais por ela exigidas do Poder Publico seriam distintas®*,
Dai decorrem outras impossibilidades, pois identificamos que a dentincia também nao pode se

1’ ¢ da

enquadrar como sendo exercicio das atividades artistica®, cientifica®, intelectua
comunica¢do®®, por razdes ja vastamente explanadas, nio se mostrando pertinente serem
rememoradas no presente momento sob pena de sermos demasiadamente repetitivos € nos

desviarmos do nosso foco imediato.

54 Capitulo 3 — Denuncia Andnima, secgdo 3.3. Denuncia andnima como manifestagdo da Liberdade de Expressdo,
p. 83-84.

33 1bid., p. 84-85.

36 Ibid., p. 85-86.

7 1bid., p. 86-87.

58 Ibid., p. 87-89.
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Contudo, essa similaridade entre a dentncia e a dentincia andénima ndo se manteve ao
analisarmos outra faceta da Liberdade de Expressdo /ato sensu, qual seja, a Livre Manifestacao
do Pensamento. Que se pde a traduzir a atividade intelectual e os produtos dela decorrentes,
cuidando da exteriorizacdo da atividade intelectual enquanto processo interno e, uma vez
exteriorizada, transmuta-se em opinido. Sendo precisamente no que concerne a Livre
Manifestacdo do Pensamento que se encontra a vedag@o constitucional ao anonimato.

Ora, liberdade de opinido®” é entdo englobada e protegida pela Livre Manifestagdo do
Pensamento, sendo vedado o anonimato, sendo vedada a opinido andnima, nao permitindo, por
obvio, denlincia andnima, pois constituiria opinido exteriorizada anonimamente, o que ¢
constitucionalmente impossivel.

O mesmo, contudo, nao foi dito da dentincia per se, mas imperioso identificar se o
conteudo nela veiculado constituiria opinido.

Pois bem, se a dentincia veicula irregularidade no ou vinculada ao exercicio da funcao
publica, vimos que esta abarca uma vasta gama de possibilidades, pois algo irregular, no ambito
da Administragdo Publica, ¢ aquilo que se da sem observancia as normas e aos principios
constitucionais e legais que regem a Administracdo ¢ a conduta de seus agentes. Tais
irregularidades englobariam assim também ilegalidades e abusos de poder, ndo podendo se
pensar que a dentincia do cometimento de uma ilegalidade seja uma mera opinido, mas o relato
de uma conduta que pode assim ser enquadrada o €, bem como a atividade de subsuncao dela
decorrente.

E claro que, se alguém imputar conduta a alguém que lhe desabone ou lhe atribua o
cometimento de ilegalidade, esse podera ser posteriormente responsabilizado pelos
mecanismos de defesa da honra e da imagem, mas nada possibilita que tal conduta seja vedada,
sob pena de incorrermos em censura, € que os fatos trazidos sejam devidamente apurados, como
cabe a Administragdo enquanto seu poder-dever.

Ademais, irregularidades ndao se limitam a ilegalidades e abuso de poder, como
observamos, mas também condutas que estejam em desacordo com os principios
constitucionais expressos da Administracdo: a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a

publicidade e a eficiéncia.

59 Artigo 19 da Declaragido Universal dos Direitos Humanos (DUDH), proclamada em 10 de dezembro de 1948,
na ONU, nos seguintes termos: “Todo o individuo tem direito a liberdade de opinido e de expressdo, o que implica
o direito de ndo ser inquietado pelas suas opinides e o de procurar, receber e difundir, sem consideragdo de
fronteiras, informagoes e ideias por qualquer meio de expressao.”
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Al se abre um fértil terreno para a formulacdo de opinides, pois qualquer um pode,
através do processo interno de formagdo de opinido, entender que um agente ndo se portou de
maneira a se guiar pelos principios da Administragdo Publica e possui assim o direito
constitucional de externar essa opinido, que posteriormente podera ou nao ser abracada pela
Administragdo. Isso ndo impede sua exteriorizagdo, que pode se dar pela dentncia, inclusive
como forma de vincular sua recepcao, apuracao e devolutiva pelo Poder Publico.

Novamente, o mesmo ndo pode se aplicar a dentincia andnima. Isso porque, mesmo que
seja impossivel o impedimento do processo interno de formacao de opinido, nao ha, contudo,
exterioriza¢ao anonima. Nao ha opinido anonima, uma opinido sempre serd de alguém, mesmo
que andnimo seu processo interno de formacao.

Se alguém colocar sua opinido em uma denuncia anOnima esta nao sera opinido,
podendo até ser descartada posteriormente apds apuracao sumadria do quanto nela constante.
Mas se nessa dentincia andnima houver fato que se observe caracterizar irregularidade, a
Administragdo estd compelida a sua averiguagdo, novamente por for¢a do poder hierdrquico e
de seu poder-dever de autotutela. A opinido neste caso ¢ transmutada no relato de ato que pode
se encontrar em desacordo com a regularidade administrativa.

Definido que a denuncia anonima possui natureza juridica de Direito de Peti¢do e
constatado que o mesmo poderia se aplicar a denuncia per se, com o adendo de que ndo ha
qualquer Obice para identificagdo dessa ultima também com a Livre Manifestacdo do
Pensamento, restou entdo em aberto a defini¢éio de qual seria sua natureza juridica. E justamente
essa questao que pretendemos elucidar ao final, sob pena de ndo esgotarmos nossos estudos
sobre o tema, a0 menos no campo das delimitagdes propostas neste trabalho.

A resposta em realidade se apresenta ao final bastante singela diante do quanto
estudamos. Isso porque o Direito de Peticdo possibilita a todos, independentemente do
pagamento de taxas, a peti¢ao aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidades
ou abuso de poder, sendo que no caso da dentincia ele possibilita esse direito, ele possibilita
que alguém expresse sua opinido perante o poder publico através da denuncia.

Dentincia €, entdo, meio de exteriorizar sua opinido diretamente ao Poder Publico e com
forga suficiente para que esta seja recebida e averiguada. O Direito de Peticdo nesse caso
garante a Livre Manifestagdo do Pensamento de todos perante o Poder Publico sobre as questdes
concernentes ao suposto cometimento de irregularidade no ou vinculada ao exercicio da fungao
publica, mas ele ndo tira a natureza juridica da denuincia na seara da Livre Manifestacao do

Pensamento e, portanto, da Liberdade de Expressao lato sensu.
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Demonstrado, contudo, que tal entendimento ndo se aplica a dentincia andnima, como
vimos, conquanto que ndo ha opinido andnima, ndo ha compatibilidade possivel entre as
caracteristicas da denuncia andnima e o conteudo da Liberdade de Expressao, sendo o Direito
de Peticao, neste caso, seu fundamento, sua garantia e sua natureza juridica, que trata de sua
esséncia enquanto instituto juridico, da identifica¢do de seus contornos e elementos e da forma
que se manifestard e sera encarada pelo universo juridico, como exposto no inicio de nossos

estudos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo da presente dissertagdo buscou-se fazer uma analise profunda do instituto da
denuncia, no ambito administrativo, dando especial enfoque a sua modalidade anénima,
delimitando seu campo de atuagdo enquanto forma de controle da Administragdo Publica e
manifestagdo dos Direitos Fundamentais.

Inicialmente, tracamos um panorama do que entendemos como Direitos e Garantias
Fundamentais, seu contetido e sua caracteristica, dando elevado destaque a sua historicidade e
a sua terminologia, abordando a diferenciacdo posta entre Direitos Humanos e Direitos
Fundamentais, o que ao cabo nos levou a conceitua-los como sendo “direitos humanos naturais
e universais aptos a garantir a dignidade humana através de sua positivacao, dotados de especial
protecao nos ordenamentos juridicos nacionais e internacionais e por eles garantidos™ (p. 23).

Diante dessas caracteristicas identificadas e devidamente explanadas, delimitamos um
recorte dentro do campo dos Direitos Fundamentais para estudar dois em especifico, o Direito
de Peticdo e a Liberdade de Expressao lato sensu. Como vimos, essa delimitacdo nao foi
discricionaria, mas fruto de uma analise latente da divergéncia doutrinaria e jurisprudencial que
afeta a tematica da dentincia an6nima.

Importante recordar que definimos a Liberdade de Expressdo como sendo:

“um Direito Fundamental, do qual é possuidor qualquer pessoa, nacional ou
estrangeira, fisica ou juridica, apto a exigir do Estado uma conduta negativa de
abstengdo e uma conduta prestacional para garantir e viabilizar o exercicio das
atividades intelectual, artistica, cientifica e de comunicagdo, dotadas ou ndo de
conteudo valorativo, e a faculdade de exterioriza-las a outrem ou ao coletivo” (p. 36)

E conceituamos o Direito de Peti¢ao como:

“um direito publico subjetivo irrenunciavel, dirigido a defesa de direitos individuais
ou coletivos, mediante invocagdo da atengdo estatal, de maneira escrita e informal,
independente do pagamento de taxas, para que o ente publico, dotado de poder
hierarquico, através de seus agentes, tome providéncias para informar, corrigir seus
atos ou punir seus agentes em caso de afronta a direitos, ilegalidade ou abuso de poder,
sob pena de responsabilizagdo civil, administrativa e penal do servidor omisso” (p.
41)

Isso posto, e da andlise do tratamento da denuncia e da denuncia anénima, somos
levados a concluir que estas constituem formas de controle da Administragao Publica, razao

pela qual nos detivemos na analise desses institutos para podermos de pronto perceber se nossas
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suspeitas estavam corretas, bem como para fornecer subsidio a posterior analise das formas de
dentncia e suas implicagdes.

Da analise das formas de controle na Administracao Publica, que constitui um principio
Constitucional, apto inclusive a garantir a observancia obrigatoria do principios da
Administragdo previstos no artigo 37, caput, da Constituicdo da Republica, quais sejam,
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, verificamos inicialmente que
os controles podem ser separados basicamente em dois grandes campos, dos controles internos
e dos controles externos, sendo os primeiros realizados pelo proprio 6rgao responsavel pela
atividade controlada e o segundo grupo sendo aqueles realizados por um 6rgdo ou Poder
independentes hierarquicamente daquele responséavel pelo ato controlado.

Ocorre que tal analise dos controles na Administracao Publica no leva invariavelmente
a analise dos recursos administrativos, meios aptos aos administrados para provocar o reexame
de ato pela Administragdo Publica, identificamos que estes ndo poderiam ser caracterizados
nem como controles internos, nem como controles externos, pertencendo, sim, a outra
categoria, a do controle popular, que se soma as demais, mas possibilitando a participagdo
popular na Administragao.

Todo o caminho tragado foi fundamental para dar escopo a andlise da dentncia e da
dentincia andnima propriamente dita. Sendo que a possibilidade da apresentacdo de denuncia
pelos administrados possui uma vasta previsdo normativa que delineia sua interposicao e
processamento pela Administragao, vinculando sua apuracao pela autoridade hierarquicamente
responsavel por forga do poder-hierdrquico e diante do poder-dever de autotutela da
Administragdo Publica. Constituindo ao fim e ao cabo a apresentagdo de noticia a
Administragdo relatando suposto cometimento de irregularidade no ou vinculada ao exercicio
da funcao publica e, no caso da dentincia andnima, pela qual nao ¢ possivel conhecer de quem
a produziu pelo teor constante na propria denincia e/ou mesmo por cogni¢cao sumaria.

Embora a possiblidade da apresentacdo de dentncia seja resguardada por robusta
disposi¢do normativa, sua modalidade an6nima, embora recorrente € comumente aceita na
jurisprudéncia, ainda se mostrou pendente de previsao legal e alvo de diversos questionamentos
em seu manejo pratico nos casos concretos, tendo como escopo a vedagdo constitucional ao
anonimato.

Essa aceitagdo jurisprudencial tem sido constantemente baseada no poder-dever da
Administragdo de se pautar por seus principios constitucionais, o que afastaria nesse caso a

vedacao ao anonimato como forma de nao recepcao e apuracao pelas autoridades competentes
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do conteudo por ela veiculado, vinculando pelo poder-hierarquico o dever de lhe dar o devido
andamento.

Aireside a questao central dos presentes estudos, a vedagdo constitucional ao anonimato
que incidiria sobre a dentincia andnima por ser esta, consequentemente, entendida como
possuidora de natureza juridica de Liberdade de Expressdo, mais especificamente da Livre
Manifesta¢ao do Pensamento.

O que acabamos por identificar € que tal compreensao que veem guiando a doutrina e
pautando a discussao jurisprudencial ndo se apresenta correta, constitui uma falsa dicotomia,
pois sob nenhum prisma que se observe a denuncia anoénima seria dotada de natureza juridica
do Direito Fundamental de Liberdade de Expressao.

Mas o mesmo nado pode se dizer da denuncia per se, como vimos, pois essa, por sua vez,
constitui meio de exteriorizacdo da opinido diretamente a Administragdo, vinculando seu
recebimento e apuragdo, de maneira que o Direito de Peti¢do se presta a garantir a Livre
Manifestacao do Pensamento perante o Poder Publico sobre questdes concernentes ao suposto
cometimento de irregularidade no ou vinculada ao exercicio da fungao publica. Nao possui,
contudo, o conddo de tirar-lhe a natureza juridica da seara da Livre Manifestagdo do
Pensamento e, portanto, da Liberdade de Expressao lato sensu.

No caso da denlincia anénima a situacdo muda de figura, vez que ndo ¢ possivel a
concepeao de opinido andnima, pois opinido sempre serd de alguém, sendo vedado o anonimato.
Razao pela qual a dentincia andnima nao poderia sendo possuir natureza juridica de Direito de
Peticdo, e a possui enquanto modalidade de controle popular da Administragdo Publica
manifestada como espécie da representagdo, dotada de fundamento juridico diretamente no
artigo 5°, inciso XXXIV, alinea a, da Constitui¢do da Republica.

Portanto, o que identificamos ao longo de nossos estudos foi que a dentincia anonima
constitui modalidade de controle popular da Administracao Publica dotada de natureza juridica
de Direito de Peticdo, o que viabiliza o anonimato como meio apto e legitimo de garantir a
participagdo popular e vinculando a atuagdo da Administragdo em consondncia com seus
principios constitucionais, conduta exigivel por qualquer pessoa.

Essas conclusdes e a identificagdo dos requisitos, procedimentos, caracteristicas e
consequéncias para apresentacdo de dentincia anonima s3o de grande valia para a definitiva
consolidacdo de instituto tdo relevante na seara Administrativa, sendo por si s6 manifestagao
de Direito Fundamental apto garantir a protecdo e garantia de outros direitos da populagao, bem
como do interesse publico, e que, por nosso entendimento, ainda pende de profunda analise

pelo Poder Judicidrio, de maneira que nos propusemos a trazer uma contribuicdo as futuras
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discussdes que se debrucem sobre a temadtica, abrindo e explorando uma nova vertente de
analise do presente instituto e paralelamente fornecendo subsidio ao seu manejo pela populagao.

Cada vez mais os mecanismos de controle e participagdo popular devem ser objeto de
analise académica e debate popular e juridico, para que se busque sua maior difusdo na
sociedade e, mesmo durante periodos de indole autoritaria, relativizacao de direitos e constantes
tentativas de captura da maquina publica em detrimento dos administrados, se garanta os meios
para a garantia dos Direitos Fundamentais e a persecugdo dos objetivos do Estado e da

Republica.
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