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RESUMO

BOTTREL, Rachel do Monte. Uma analise dos usos da lei de acesso a informaciao no
Brasil em noticias do periodo de 2013 a 2015. Orientadora: Ana Maria Barcellos Malin.
2016. 174f. Dissertacao (Mestrado em Ciéncia da Informagao) — Escola de Comunicagao,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Programa de Pds-Graduagdo em Ciéncia da
Informacao, Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e Tecnologia, Rio de Janeiro,

2016.

A dissertacao trata dos usos da Lei de Acesso a Informagdo no Brasil, Lei n°
12.527/2011, pela Sociedade civil no periodo de Maio de 2013 a Abril de 2015, com base em
uma analise de contetido de noticias coletadas por meio do Alerta Google, mecanismo gratuito
de busca de contetido na internet. A pesquisa considera a relevancia da informagdo como
elemento estruturante na formagao dos Estados nacionais. Considera também que o direito a
informagao passou a ser reconhecido como direito humano fundamental para o exercicio dos
demais direitos, politicos, civis e sociais. A transparéncia das informagdes publicas torna-se,
entdo, uma questdo cada vez mais frequente na relacdo entre Estado e Sociedade civil. A
adogao da lei de acesso no Brasil resulta, portanto, de fatores relacionados ao contexto
politico nacional e internacional e, acredita-se, que sua consolida¢do depende, dentre outros
fatores, de como a lei serd utilizada pela sociedade brasileira. Baseada na classificagdo da
Tabela de Natureza Juridica 2014 do IBGE (2013), os resultados apontam que, dentro da
Sociedade civil, a Imprensa e as Entidades sem fins lucrativos sdo os grupos que mais vem
exercendo o direito de acesso as informacgdes publicas, com interesses voltados ao controle
social, a transparéncia das informagdes publicas, dentre outros. Apesar das dificuldades
apontadas, percebe-se na sociedade brasileira, tanto no Estado quanto na Sociedade civil,
acoes no sentido de aprimorar o direito de acesso as informagdes publicas, com sinais de

mudangas culturais, a serem confirmados em pesquisas futuras.

Palavras-chave: Acesso a Informacao Publica; Lei n°® 12.527/2011; Sociedade Civil; Estado

(Brasil); Transparéncia; Accountability; Controle Social; Imprensa.



ABSTRACT

BOTTREL, Rachel do Monte. Uma analise dos usos da lei de acesso a informaciao no
Brasil em noticias do periodo de 2013 a 2015. Orientadora: Ana Maria Barcellos Malin.
2016. 174f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia da Informagdo) — Escola de Comunicagao,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Programa de Pos-Graduacdo em Ciéncia da
Informacao, Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e Tecnologia, Rio de Janeiro,

2016.

The dissertation deals with the uses of the Access to Information Act in Brazil (Law
12,527/2011) for the civil society in the period May 2013 to April 2015, based on a news
content analysis collected through Google Alert , search engine free content on the internet.
The research considers the relevance of the information as a structural element in the
formation of national states. It also considers that the right to information has been recognized
as a fundamental human right for the exercise of political, civil and social rights. The
transparency of public information becomes an increasingly common issue in the relationship
between state and civil society. The adoption of the access law in Brazil is the result of factors
related to national and international political context and, it is believed that consolidation
depends, among other factors, how the law will be used by Brazilian society. Based on an
official classification of the National Statistics Office of Brazil (IBGE), the results indicate
that the press and non-profit entities are the groups of civil society that is most exercising the
right of access to public information, with interests aimed at social control, transparency of
public information, among others. In spite of the difficulties, it can be seen in Brazilian
society, both in the state and in civil society, actions to improve the right of access to public

information, with signs of cultural change, to be confirmed in future researches.

Keywords: Access to Public Information; Law 12,527/2011; Civil Society; State (Brazil),

Transparency; Accountability; Social Control; Press.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacdo contempla o tema do uso da Lei de Acesso a Informacao (LAI) pela
Sociedade brasileira, tendo seu principal foco dirigido a Sociedade civil, entendida aqui como
esfera ndo estatal, “[...] como tudo aquilo que sobra uma vez bem delimitado o ambito no qual
se exerce o poder estatal.” (BOBBIO, 1987, p. 34).

O acesso a informagdo publica ¢ um direito que foi reconhecido mundialmente em
1948 na Declaragao Universal de Direitos Humanos. No Brasil, ¢ um direito previsto na
Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88) e que foi regulamentado com a Lei de Acesso a
Informagao, publicada em 18 de novembro de 2011, com o inicio da vigéncia em Maio de
2012. Esta lei abrange todos os Poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario — e niveis de
governo — Federal, Estadual e Municipal, incluindo o Distrito Federal, sendo que a

regulamentagdo ficou sob responsabilidade de cada um deles:

Art. 45. Cabe aos Estados, Distrito Federal e aos Municipios, em legislagdo propria,
obedecidas as normas gerais estabelecidas nesta Lei, definir regras especificas,
especialmente quanto ao disposto no art. 9° e na Seg¢do II do Capitulo III. (BRASIL,
2011, p. 11).

Tendo em vista que o Brasil regulamentou o direito de acesso as informagdes publicas,
que diz respeito a transparéncia das informagdes de posse do Estado, nos interessa investigar
como este direito vem sendo utilizado no pais; qual a demanda da sociedade, e mais
especificamente, a demanda da Sociedade civil pelo acesso as informacdes publicas.

O interesse se justifica na medida em que acreditamos que a implementagdo de uma
lei e o reconhecimento de um direito dependem nao s6 de sua aprovagao, mas de sua
utilizacao. No caso do direito de acesso a informacao publica, a utilizagdo pela sociedade
torna-se, portanto, essencial para a implementacao deste direito. O pressuposto € que os atores
sociais sdo parte interdependente do sistema social (ALVES, 2012), exercendo diversos
papéis dentro da estrutura social, sendo responsaveis pelo funcionamento da mesma. Como o
conceito de ator social possui definigdes distintas, dependendo da corrente socioldgica,
variando inclusive o peso da sua atuagdo dentro do sistema social, destacamos aqui o aspecto
ativo dos atores na sociedade.

Por isso, os objetivos desta dissertacdo sao: identificar os atores sociais que utilizam o
acesso a informacao publica, pois eles sao agentes diretamente envolvidos na consolidacao do
direito de acesso. A analise sera restrita ao segundo e terceiro anos de vigéncia da LAI, de

Maio/2013 a Abril/2015, identificando a participacdo dos atores nas abordagens sobre o



16

acesso a informacao publica, especialmente os grupos da Sociedade civil. Pretende-se também
identificar quais as finalidades destes atores ao usar a lei, buscando indicios e exemplos dos
interesses existentes no acesso a informacgao publica. Espera-se que, ao final da pesquisa, as
respostas a estas questoes permitam visualizar o que a sociedade brasileira tem procurado ao

solicitar acesso a informagao, principalmente dentro da Sociedade civil.

Para isso, esta dissertagdo tratara inicialmente sobre como os Estados se constituiram
historicamente, dentre outros, por meio do registro de informag¢des como um recurso de
dominio da populagao (BOURDIEU, 1996) e do préprio governo, por meio da burocracia
(WEBER, 1982). Atualmente, segundo Braman (2004), o regime global emergente ¢ baseado
no controle da informagao como forma de exercicio de poder. Na secao 3 (“Estado e
Informacgao”) sera abordada a relevancia da informagao para a formacao dos Estados
nacionais até a contemporaneidade.

Ao mesmo tempo, a Sociedade civil constitui-se em paralelo ao Estado, como
menciona Bobbio (1987, p. 52): “sociedade e Estado atuam como dois momentos necessarios,
separados mas contiguos, distintos mas interdependentes, do sistema social em sua
complexidade e em sua articulagdo interna.”. O desenvolvimento do liberalismo e da
cidadania levou a uma crescente demanda de transparéncia na relagdo entre Estado e
Sociedade civil, que pressupde o acesso as informagdes publicas. Nas subsecoes 3.1 ¢ 3.2
serdo abordadas algumas implicagdes das relacdes entre Estado, Sociedade civil e Informacgao.

Em seguida, trata-se sobre como as politicas de informagao, cujo foco inicial foi a
construgdo de infraestruturas tecnologicas até os anos 90, passam a ter um foco ampliado,
com o aumento da centralidade da informacao nas sociedades contemporaneas e o avango das
Tecnologias de Informagao e Comunicacao (TIC). Neste contexto, veremos na se¢ao 4 (“A
questdo do direito de acesso a informagao publica”), que as politicas de informagao passam a
ter objetos mais amplos, mas cada vez mais relacionados ao acesso a informagao.

O reconhecimento do direito de acesso a informagao publica passou a ser tratado
como um direito humano essencial ao cumprimento dos direitos civis, politicos e sociais, na
medida em que contribui fortemente para o estabelecimento da democracia nos paises. Ao
mesmo tempo, surgem questdes, muitas ainda em aberto, sobre os limites do acesso a

informacao publica, privada e o interesse publico envolvido em diversos casos. A implantagao
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das leis de acesso, por sua vez, revelam também as dificuldades e a necessidade de criagdo de
procedimentos € mecanismos que estdo além da legislagao propriamente dita sobre o efetivo
exercicio do acesso a informacao.

Considera-se neste trabalho o pressuposto de que o direito de acesso a informacgao sera
concretizado conforme sua utilizacao pela sociedade de cada pais que, no caso do Brasil, tem
suas particularidades resultantes de fatores como sua formagao historica e de tragos
identitarios nacionais. No campo informacional, como aponta Jardim (1999), a opacidade ¢
uma caracteristica do Estado que, a nosso ver, interfere na sua relacdo com a sociedade
brasileira. Este conjunto de questdes sera apresentado na se¢do 5 (“O direito de acesso a
informacao publica no Brasil”).

Além disso, como veremos ainda nesta se¢ao (5.2 “Aprovagdo e Implantacao da LAI”
e 5.3 “Avaliagdes da LAI”), ha que se considerar o contexto nacional e mundial de aprovacao
da LAI, assim como fatores administrativos, instrumentais e culturais que certamente
influenciam a aplicagdo efetiva da lei, conforme apontam algumas avaliacdes ja realizadas
sobre o caso brasileiro. No Brasil, a aprovagao da lei de acesso resultou de fatores que
incluem a pressdo de organismos internacionais e da sociedade brasileira, especialmente
grupos ligados ao tema da liberdade de informagdo e expressao, como jornalistas e entidades
nao governamentais (MALIN, 2012a).

Para isso, na secdo 6 (“Marco Empirico”) sera apresentado um panorama de como a
LAI vem sendo abordada no pais e alguns dados estatisticos oficiais, além da descri¢cao do
material de pesquisa composto por noticias, ou mais precisamente, notificagdes sobre o tema
coletadas através do Alerta Google. A partir da metodologia da Analise de Contetdo,
pretende-se inferir respostas sobre quais atores tem acionado a LAI no Brasil e com quais
interesses. Os resultados da analise empirica do objeto de estudo constam na se¢do 7, assim
como comentarios e exemplos relacionando os resultados encontrados aos pressupostos
teoricos apresentados. Ao final, nas Consideragoes finais, estdo algumas conclusdes parciais e

apontamentos de possibilidades de pesquisas futuras.

Por fim, cabe assinalar que esta pesquisa insere-se na interface entre os campos da
Ciéncia da Informagao (CI), da Comunicagao e da Ciéncia Politica, constituindo-se em uma
pesquisa exploratoria de natureza quali-quantitativa, com base em fontes primarias de

informacdo — as notificagdes — o que se mostrou como um desafio a mais na pesquisa, na
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medida em que a unificagdo dos dados partiu de um universo vasto e diversificado.
Acreditamos que na CI a dissertacdo pode contribuir para as reflexdes sobre o conceito de
informacao e sua apropriacao pela sociedade, além do campo especifico da elaboragdo e
gestdo das politicas de informagdo. Da mesma forma, acreditamos que a pesquisa também traz
elementos para as reflexdes sobre a configuragdo politica da sociedade brasileira, seus

avangos, retrocessos e desafios, € a construcao de uma sociedade mais democratica.

2 DELIMITACAO DO PROBLEMA

O Brasil aprovou sua Lei de Acesso as Informacgdes publicas em 2011 (Lei n°
12.527/2011), regulamentando a previsdo da Constituicao Federal de 1988. Passados mais de
trés anos (considerando a vigéncia a partir de Maio/2012), esta pesquisa busca analisar os
fatores que tem motivado o exercicio do direito de acesso a informacdo publica pela
sociedade civil brasileira.

Além de regulamentar uma previsao constitucional, Malin afirma que

A aprovacdo da Lei n° 12.527 — Lei de Acesso a Informagido (LAI) — no Brasil
representa a adesdao do pais a um novo regime de informagdes, mais precisamente,
ao regime juridico de direito a informagdo publica que vem se manifestando
mundialmente através de leis nacionais e supranacionais, com forca reestruturante
da ordem social e politica brasileira a ser monitorada e estudada. (MALIN, 2012a, p.
2)

O regime juridico de direito de acesso a informacgao publica se expandiu mais
rapidamente a partir dos anos 90, como mostra o aumento no nimero de paises adotando leis
sobre o tema (MENDEL, 2009). Além desta evidéncia, outro fator importante apontado pelo
autor foi uma mudanca no entendimento sobre o significado do direito de acesso a
informacao: “Em 1990, havia uma visao predominante do direito a informagdo como uma
medida de governanga administrativa, ao passo que hoje este direito ¢ cada vez mais

considerado como um direito humano fundamental.” (MENDEL, 2009, p. 3).

Apesar de o acesso a informagao publica ser reconhecido como um direito humano
universal desde 1948, na Declaracao Universal de Direitos Humanos, sua consolidagdo vem

crescendo ao longo dos anos devido as transi¢cdes democraticas no mundo e a expansao das



19

TIC (MENDEL, 2009, p. 4). Como direito humano, o direito a informacao ¢ fundamental para
o exercicio dos demais direitos cidaddos — politicos, civis e sociais.

De acordo com a Controladoria-Geral da Unido (CGU, [2011b?]), 6rgdo responsavel
pelo monitoramento da lei de acesso brasileira no ambito do Executivo Federal, “informacao
publica” é qualquer informagdo produzida ou de posse de instituigdes publicas. Uhlir (2006)
lembra que, além do carater publico ou privado, o dominio da informagdo também ¢
importante para sua defini¢do. Neste sentido, o autor aponta que haveria informagdes publicas
de dominio publico; informagdes publicas protegidas; informacdes privadas de dominio
publico e informacdes privadas protegidas.

No Brasil, a Lei de Acesso a Informagao estabelece que a regra € o acesso, e o sigilo, a

excecao, tais como informagdes pessoais € aquelas relacionadas a seguranca nacional:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informagdo e devem ser executados em conformidade com
os principios basicos da administragdo publica e com as seguintes diretrizes: I —
observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecdo; [...].
(BRASIL, 2011, p.1).

A regra do acesso geral evidencia uma tentativa de dar mais transparéncia as acdes do
Estado brasileiro, em consonancia com outras iniciativas, como a cria¢ao de institui¢coes de
controle (Ministério Publico e Tribunais de Contas), normas e sistemas eletronicos voltados
ao tema da transparéncia (MALIN, 2012a, p. 4). O acesso a informagao publica torna-se mais
um componente de transparéncia das agdes estatais perante a sociedade, permitindo o controle

social dos cidaddos e das diversas organizacdes da sociedade civil (CGU, 2012a).

Apesar das boas avaliacdes que a lei brasileira tem recebido, sabe-se que a qualidade
da norma nao ¢ suficiente para garantir a efetividade do direito, sendo fundamental a pratica
do exercicio do direito de acesso para sua consolidacdo. De acordo com Cruz (2013), é neces-
saria uma positivagao do direito, ou seja, o reconhecimento da lei antes da sua publicagao.
Para a autora, o direito de acesso a informac¢do no Brasil fez o caminho inverso: primeiro foi
implantado, mas ainda ndo foi positivado, pois carece de ser reconhecido pela sociedade como
tal, por meio de debates e internalizagdo dos conceitos (CRUZ, 2013, p. 379). Na mesma li-
nha, estudo da CGU (2011d) apontou que sdo necessarias mudangas de carater organizacional,

cultural e operacional para garantir a efetividade do acesso a informagao.

Como um direito, o exercicio do acesso a informacao ¢ um exercicio de cidadania, o

que nos remete a alguns tragos constitutivos da sociedade brasileira. Por um lado, um Estado
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de fundo patrimonialista (FAORO, 2012) que imp0s normas e regras, construido com base em
acoes pouco — ou nada — transparentes. No campo da informagao, segundo Jardim (1999, p.
197), as condicdes de gestao e de acesso as informagdes publicas no pais revelam um Estado
opaco: “A constru¢do do discurso em torno da transparéncia do Estado ndo se plasmou, po-
rém, em agoes da gestdo publica que superassem um elemento estrutural do Estado brasileiro:

a sua opacidade informacional.”.

Por outro lado, uma sociedade civil cuja cidadania foi construida com base em uma
negociagao de favores (CARVALHO, 2011), onde controle social e accountability sao fungdes
raramente reconhecidas e exercidas (PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Considerando-se, portanto, este cenario de adesdo do pais a um regime de direito de
acesso as informagdes publicas, a pesquisa tem como objeto o exercicio deste direito, com o
interesse de avaliar de que forma a LAI tem sido utilizada. Como previsto na lei, o acesso a
informagao publica inclui a divulgagao prévia de informagdes obrigatorias (Transparéncia
Ativa) e a resposta aos pedidos de informagao realizados por meio do Servigo de Informagao

ao Cidadao (SIC) (Transparéncia Passiva) (BRASIL, 2012).

O caminho para obter estas respostas ndo passou pela analise das informacdes ¢ dados
oficiais porque, até a etapa final desta pesquisa, ndo havia divulga¢do do conteudo integral ou
parcial dos pedidos recebidos pela LAI por nenhum nivel de governo — Federal, Estadual e
Municipal — ou Poder — Legislativo, Executivo e Judiciario'. A maior parte dos dados oficiais
disponiveis se restringem as estatisticas sobre os pedidos relacionados a transparéncia passiva,
realizados pelo SIC. E, mesmo assim, os dados sdo disponibilizados por uma parcela reduzida
da Administracdo Publica, como por exemplo o Executivo Federal, por meio da CGU no seu

portal na internet (CGU, [2012c?]), o governo do estado de Sao Paulo (GOVERNO DO ES-

1 No final do ano de 2015, a CGU divulgou em seu site um sistema de busca aos pedidos realizados pelo SIC ao
Executivo Federal a partir de Julho/2015. Disponivel em:<http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-
de-pedidos-e-respostas™>. Acesso em: 17 jul. 2015. Considerando que esta dissertacdo ¢ apresentada no inicio de
2016, nao foi possivel se debrugar sobre esses novos dados. Além do prazo, os dados sdo referentes somente ao
Executivo Federal, e os filtros de busca s@o focados nos pedidos, ndo permitindo uma selecao pelos
demandantes, nosso interesse principal. Cabe registrar ainda que, no inicio desta pesquisa, foi solicitado, pelo e-
SIC, o acesso aos pedidos de informacao realizados ao Executivo Federal. O pedido foi negado e a justificativa
mencionava a intencdo de fazé-lo em breve, conforme resposta da CGU que encontra-se no Anexo A.



http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-de-pedidos-e-respostas
http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/busca-de-pedidos-e-respostas
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TADO DE SAO PAULO, [2015?]), ou o Poder Executivo do estado de Minas Gerais (CON-
TROLADORIA-GERAL DO ESTADO DE MINAS GERALIS, [20157]).

Nesta pesquisa, o material empirico abarca um conjunto de notificagdes sobre a LAI
incluindo todos os trés Poderes, em todos os niveis, o que permite uma visdo mais ampla do
exercicio de direito de acesso, com possiveis particularidades dependendo do ator que solicita
a informacao, da esfera e do nivel de governo, além de permitir uma visao extra-oficial sobre
0 acesso a informagdo. Se pensarmos que o acesso a informacao diz respeito a relagao entre
Estado e Sociedade civil, torna-se importante buscar interpretagdes e analises para além das
fontes estatais. Este conjunto de notifica¢des foi coletado por meio de um mecanismo de bus-
ca na internet (Alerta Google) que abastece um site de observagao do tema na internet, o Ob-
servatdrio de Gestdo da Informagio (OBGI)>.

A partir deste universo de dados empiricos, restringiu-se a analise aos segundo e
terceiro anos de vigéncia da LAI, mais exatamente entre Maio/2013 e Abril/2015. Um dos
motivos para a escolha do periodo foi a existéncia da analise do primeiro ano de vigéncia da
LAI realizada por Malin et al. (2014), a partir de um universo de 1.918 notificagdes, que
apontou uma &nfase em noticias geradas pelo proprio Estado e sobre a propria administragido

da lei e a sua divulgagao.

A pesquisa justifica-se pelo fato de a LAI ter sido considerada como um marco
importante na abertura do Estado brasileiro e na democratizagdo do pais (LEI de Acesso a
Informacao ¢ passo & democratizagdo, diz ministra, 2011). Os estudos sobre a repercussdo da
lei focam em geral nas possibilidades de acesso permitidas, mas pouco se sabe sobre como os
solicitantes de informacao utilizam e avaliam estas possibilidades do acesso a informacao de
orgaos publicos. Os dados estatisticos oficiais disponiveis mostram apenas alguns aspectos
das demandas recebidas.

Espera-se que a pesquisa possa contribuir para o aprimoramento da legislacdo, seus
instrumentos e outros procedimentos da Administragao publica voltados para o atendimento
do cidadao, principalmente no que diz respeito a conformidade no exercicio do direito de
acesso a informagao. A conformidade implica no real atendimento as necessidades dos
usudrios, indo além do simples cumprimento da lei (MICHENER, 2011, p. 7). Além disso, os

resultados podem contribuir para o conhecimento das demandas da sociedade brasileira,

2 Disponivel em:<http://obgi.org/>. Acesso em: 29 fev. 2016.
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especialmente aquelas relacionadas a atuagao do Estado, tendo em vista o atendimento dos

seus interesses € uma relacdo mais transparente entre ambos.

3 ESTADO E INFORMACAO

Nesta se¢ao, faremos uma revisao sobre a relevancia da informacgao na constituicao
dos Estados, permanecendo até hoje como uma questao essencial na atuagdo estatal. Da mes-
ma forma, a relagdo dos Estados com os grupos da Sociedade civil também ¢ afetada por este
elemento, especialmente no que diz respeito ao transito das informacgdes e a transparéncia en-

tre Estado e Sociedade.

O Estado possui como uma de suas fung¢des basicas a produgado e a coleta de informa-
¢oes, seja por meio da elaboragdo de mapas que significam o registro do territdrio de dominio,

até a realizagc@o de censos e estatisticas com os registros da populagdo. Como afirma Giddens,

[...] as estatisticas oficiais sdo fontes inestimaveis de dados para a pesquisa social.
Mas elas ndo correspondem apenas a um dado universo de objetos e eventos sociais,
elas sdo constitutivas disso. O poder administrativo gerado pelo Estado-nagdo ndo
poderia existir sem a base de informag@o que sdo os meios de sua autoregulagio re-
flexiva. (GIDDENS, 2008, p. 201, grifo do autor).

O registro de informagdes € o passo inicial para saber o que se governa, seja um terri-
torio, sejam pessoas. Conforme aponta Foucault (1979), no século X VI, periodo de institui¢do
dos Estados territoriais, o surgimento de uma populacdo e a descentralizagao da economia
afetam o objetivo de governar, criando a necessidade de conhecer o povo e entender seus efei-

tos, o que levou a producdo de dados sobre as familias e as economias domésticas.

Por um lado, movimento de concentragdo estatal, por outro de dispersao e dissidén-
cia religiosa: é no encontro destes dois movimentos que se coloca, com intensidade
particular no século XVI, o problema de como ser governado, por quem, até que
ponto, com qual objetivo, com que método, etc. Problematica geral do governo em
geral. (FOUCAULT, 1979, p. 278).

A autoridade na defini¢do do que ¢ registravel como informagdo e seu uso para uma fi-
nalidade determinada, confere ao Estado um controle especifico, caracteristico da instituicao.

Segundo Bourdieu, o Estado constitui um capital proprio que seria o:

[...]Jresultado de um processo de concentrag@o de diferentes tipos de capital, capital
de forga fisica ou de instrumentos de coer¢ao (exército, policia), capital econémico,
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capital cultural, ou melhor, de informagao, capital simbolico, concentragdo que, en-
quanto tal, constitui o Estado como detentor de uma espécie de 'metacapital’, com
poder sobre os outros tipos de capital e sobre seus detentores. (BOURDIEU, 1996,
p- 99).

Para Weber (1982), o dominio da informacao pelo Estado se daria no exercicio do po-
der pela esfera legal; da racionalidade baseada em regras, onde a informagao ¢ um elemento

fundamental. O Estado fundado sobre esta racionalidade é o Estado Moderno:

A historia do Estado moderno ¢ a historia desta tensdo: do sistema policéntrico e
complexo dos senhorios de origem feudal se chega ao Estado territorial concentrado
e unitario através da chamada racionalizacio da gestdo do poder e da propria organi-
zacdo politica imposta pela evolugdo das condicdes historicas materiais. (SCHIERA,
1998, p. 426).

Como institui¢do, o Estado Moderno se organizou em torno da distingdo entre a politi-
ca ¢ a administracdo, sendo que a producao de informagao ¢ uma atividade administrativa. A
producao e a organizacao da informacgao baseada em documentos escritos e regras pré-deter-
minadas, sob uma administracdo especializada, ¢ um principio da racionalidade burocratica,

segundo Weber, instrumento de dominio de organizagao proprio do Estado Moderno.

Para equilibrar os poderes entre a politica e a administra¢do, que detém a informagao,
a burocracia funciona por meio de uma hierarquia de autoridades, com funcionarios e conhe-
cimentos técnicos e especializados, gerando documentos e informacgdes registraveis, confor-
mando um padrdo no funcionamento do poder estatal. A burocracia ¢, portanto, construida
“como instrumento de ‘socializacdo’ das relagdes de poder, a burocracia foi e ¢ um instrumen-
to de poder de primeira ordem — para quem controla o aparato burocratico.” (WEBER, 1982,

p. 264).

A informagao €, portanto, um elemento de poder para o Estado Moderno, onde o se-

gredo torna-se um componente importante para manter a estrutura de dominio:

O interesse da burocracia no poder, porém, é muito mais eficaz além das areas em
que os interesses puramente funcionais determinam o sigilo. O conceito de 'segredo
oficial' é invencdo especifica da burocracia, e nada tdo fanaticamente definido pela
burocracia quanto essa atitude que ndo pode ser substancialmente defendida além
dessas areas especificamente qualificadas. (WEBER, 1982, p. 270).

Braman (2004) também estuda a informag¢ao como um recurso de poder do Estado,
que no contexto atual seria caracterizado pela existéncia de um Regime global emergente de

informacao, definido como um conjunto de leis, praticas, decisdes e entendimentos exercidos
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por atores estatais e ndo estatais em constante reformulagao e inter-relacdo entre seus compo-
nentes. Segundo a autora, o regime seria emergente porque suas caracteristicas permanecem

em evolucao (BRAMAN, 2004, p.12).

O regime seria global por ter suplantado as fronteiras nacionais, como mostram as
praticas similares entre diversos paises, desde suas politicas e atos normativos até os procedi-
mentos que regulam o acesso a informagao. A globalizagdo ¢ um fator fundamental nesta ex-
pansdo na medida em que aumentam as trocas e os acordos comerciais entre os paises, au-
mentando também o fluxo de pessoas e bens. O controle das informagdes geradas por estes

fluxos ¢, também, uma questao central para os Estados contemporaneos.

A preocupagdo com a seguranca da informacao — sejam informagdes individuais, co-
merciais ou territoriais — e com o dominio sobre ela faz com que as politicas de informacgao
sejam ferramentas que perpassam outras politicas (BRAMAN, 2006). A predominancia das
politicas de informagdo expde um novo tipo de poder, exercido pelo Estado, o poder informa-
cional, que manipula informagdes materiais e simbolicas. O exercicio deste poder configuraria
o Estado Informacional, caracterizado pela sua especializa¢do no uso da informagao como re-

curso de poder, de maneira cada vez mais consciente e sistematica:

[...] podemos dizer que tem ocorrido uma mudanca de estado nos termos dos sis-
temas adaptativos complexos nos ultimos anos, porque o governo dos Estados
Unidos tem sido muito mais consciente na utilidade, no alcance e no poder das ferra-
mentas das politicas de informagdo a sua disposicdo ¢ as utiliza de forma muito mais
ampla e sistematica’. (BRAMAN, 2006, p. 327, tradugdo nossa).

Dentre as agdes que ilustram o exercicio do dominio do Estado informacional, o forneci-
mento de informacdes € cada vez mais marcado por restricdes e complexidades, dificultando e
até impossibilitando o acesso pela sociedade, até mesmo por grupos especificos, como jorna-
listas, pesquisadores, estudantes, bibliotecarios e profissionais da informac¢ao. Uma das conse-
quéncias deste regime seria uma crescente assimetria de informacao entre Estado e Sociedade

civil, com um conhecimento cada vez maior da sociedade pelo Estado. Em alguns casos, a au-

3 [...] we can say that there has been a change of state in complex adaptative systems terms over the last few
years, because the U.S. government has become much more aware of the utility, range and power of
informational policy tools at its disposal and is using those tools much more systematically and broadly.
(BRAMAN, 2006, p. 327).
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tora aponta que, para além da restri¢ao, ha uma promocao da desinformagao pelos proprios

governantes, como forma de obter vantagens (BRAMAN, 2006, p. 365).

O conceito de Regime de informagao ¢ utilizado também por Gonzélez de Goméz
(2012a), mais voltado aos horizontes disciplinares da Ciéncia da Informagao. Para ela, os es-
tudos da informagao devem focar nos contextos gerados pelas novas infraestruturas tecnologi-
cas, o que amplia a relagdo entre a informacao e a politica. A autora afirma que o conceito de
Regime de informacao permite olhar mais amplamente o objeto das relagdes entre informacao
e poder, além de desnaturalizar as categorias envolvidas, principalmente tirando o Estado do
papel de ator dominante. O conceito de Politica de informagao ndo abarcaria a complexidade
destas relagdes, na medida em que estas politicas sdo promovidas pelo Estado e ndo encon-

tram ressonancia nas necessidades de informacao dos cidadaos.

O regime de informagdo remete a distribui¢do do poder formativo e seletivo entre
atores e agéncias organizacionais, setores de atividades, areas do conhecimento, re-
gides locais ¢ redes internacionais e globais, seja pela definicdo e construgdo de zo-
nas e recursos de visibilidade informacional, seja pela sonegacdo e/ou substitui¢ao
de informacdes de outro modo socialmente disponiveis ou acessiveis, seja por efei-
tos ndo totalmente intencionais da agregac¢do de agdes e meios, sobre aquilo que se
define, propicia e mobiliza como valores de informagdo. (GONZALEZ DE GO-
MEZ, 2012a, p. 28).

A ideia de Gonzédlez de Goméz se baseia também na problematizacdo de Frohmann
(1995) sobre a capacidade de os conceitos de Ciéncia da Informagao e Politica de Informagao
suprirem as questdes tecnologicas, politicas, humanas e teéricas que envolvem a produgdo e a
circulagdo de informacdo. Cabe mencionar que essa preocupagdo se tornou cada vez mais re-
corrente dentro da CI na medida em que as politicas de informagao sairam do escopo da Cién-
cia e Tecnologia, sendo abordadas no desenvolvimento de infraestruturas de informagao (PI-
NHEIRO; MAGNANI, 2011), ampliando as areas e os segmentos afetados pelos fluxos de in-

formagdo. Como afirmam as autoras,

O “regime de informagdo” ou o “regime global de politica de informag¢ao” sdo con-
ceitos que vem sendo trabalhados na Ciéncia da Informacdo como uma forma de se
obter uma paisagem do campo de ac¢do da politica de informagdo relacionando ato-
res, tecnologias, representagdes, normas, e padrdes regulatorios que configuram po-
liticas implicitas ou explicitas de informacdo. (PINHEIRO; MAGNANI, 2011, p.
596).
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3.1 ESTADO, INFORMACAO E SOCIEDADE CIVIL

Foi visto que a relagdo entre Estado e Informagdo ¢ constitutiva do préprio Estado. No
entanto, esta relagdo inclui também a Sociedade civil, trazendo para a discussao alguns con-
ceitos como Publicidade, Transparéncia e Accountability, relacionados a circulacao de infor-

magoes entre Estado e Sociedade civil.

Diferente do conceito de Estado, o conceito de Sociedade civil ndo é consensual. Pode
ser entendido como sindnimo de sociedade politica, em oposicao ao estado de natureza, con-
forme a teoria jusnaturalista; ou como sinénimo de sociedade organizada, em oposi¢cao ao am-
biente privado da familia e ao ambiente publico do Estado, conforme a visao hegeliana. Uma
outra possibilidade, baseada na teoria marxista, vé a defini¢cao de Sociedade civil em relagao
ao Estado, determinando a super e a infra estruturas. Com a implanta¢do das democracias na
2° metade do século XX, a literatura mais recente passou a associar o termo ao papel da Soci-
edade civil como agente na construgdo dos interesses coletivos, buscando intervir na esfera

estatal (PEREIRA, 1999).

Pereira define paralelamente os conceitos de Estado e Sociedade civil, afirmando que

sao os elementos do Estado-nagao:

[...] o Estado-nag@o ou pais ¢ a entidade politica soberana constituida por uma po-
pulagdo que habita um certo territorio. [...] A sociedade civil é constituida pelas
classes sociais e grupos, que tém acesso diferenciado ao poder politico efetivo, en-
quanto que o Estado ¢é a estrutura organizacional e politica, fruto de um contrato so-
cial ou de um pacto politico, que garante legitimidade ao governo. Em outras pala-
vras, a sociedade civil € o povo, ou seja, o conjunto de cidaddos, organizado e pon-
derado de acordo com o poder de cada individuo e de cada grupo social, enquanto
que o Estado ¢é o aparato organizacional e legal que garante a propriedade e os con-
tratos. (PEREIRA, 1995, p. 5).

Para ele, ambas as nog¢des de Estado e Sociedade civil tem, em comum, a ideia de po-
der exercido sobre o outro; de controle do Estado sobre a Sociedade civil, e vice-versa. O au-
tor acredita que a relagdo entre ambos ¢ marcada pelo controle, variando em momentos e situ-
acoes histdricas. O fato é que ambos sdo dependentes entre si para terem legitimidade:

O Estado tera um regime democratico se o governo que o dirigir, além de possuir le-
gitimidade, ou seja, apoio da sociedade civil, [...]. O regime politico, entretanto,

sera substantivamente mais ou menos democratico dependendo do tipo de sociedade
civil a que estiver ligado. (PEREIRA, 1995, p. 18).
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Para Matteucci, o Estado Moderno pode ser entendido como uma forma de organiza-
¢ao do poder centralizadora das relagdes politicas, que se organizou de formas distintas ao
longo do tempo, passando pelo Estado Absolutista, onde o poder era exclusivo ao principe, e
também pelo Estado Liberal que, apesar das distintas acepg¢des do termo, pode ser definido
como um Estado que “tem a finalidade de garantir os direitos do individuo contra o poder po-
litico e, para atingir esta finalidade, exige formas, mais ou menos amplas, de representagao

politica.” (MATTEUCCI, 1998, p. 690).

Para o autor, “o Liberalismo seria filho do Estado Moderno ou, em sentido mais am-
plo, seria consequéncia ou resposta a nova estrutura organizacional do poder, instaurando-se
na Europa a partir do século XVIL.” (MATTEUCCI, 1998, p. 697-698). No Liberalismo, fica
estabelecida a ideia de que o Estado representa os interesses dos cidadaos, com dois aspectos
principais: por um lado, a sociedade civil garante a individualidade perante o Estado; por ou-

tro, este Estado garante a vontade e a liberdade dos individuos da sociedade civil.

Segundo Rodriguéz Zepeda (2008), as revolugdes dos séculos XVII (por exemplo, a
Revolugdo Inglesa de 1688) e XVIII (Revolugdo Francesa, 1789) representaram uma mudan-
¢a no arranjo politico que contribuiu para estabelecer a ideia de que o Estado deve ser vigiado
pela Sociedade civil para representar seus interesses. Para Bobbio (1987), o estabelecimento
dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789) ¢ um simbolo desta mudancga na relagdo entre
governantes e governados. A partir dai, as interpretagdes sobre o que ¢ o Estado se tornaram
mais sociologicas, focando menos na questdo do ordenamento juridico, e mais nas suas rela-

¢Oes com a Sociedade civil.

Bobbio (1987, p. 34) defende que o conceito de Sociedade civil ¢ historicamente defi-
nido em relacdo ao conceito de Estado. Nas palavras do autor, “assim entendidos, Sociedade
civil e Estado nao sdo duas entidades sem relagdo entre si, pois entre um e outro existe um

continuo relacionamento.” (BOBBIO, 1998, p. 1210).

Ao definir os conceitos de Estado, Governo e Sociedade civil, Bobbio (1987) usa a di-
cotomia entre Publico e Privado como aspecto fundamental para entender a construgao destes
conceitos. Um das questdes envolvendo este bindmio seria a relagdo entre a “privatiza¢do do

publico” e “publicizacdo do privado” que trata do equilibrio das duas esferas e seus interesses.
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A visibilidade da esfera publica pela Sociedade civil (esfera privada) € necessaria para saber

se seus interesses sdo de fato atendidos.

O Estado liberal delimitou as esferas publica e privada, sendo que a primeira diz res-

peito ao ambiente de governo, e a outra; ao individuo. Essa distin¢do € importante para enten-

dermos que a informag¢do do Estado passa a servir os interesses dos cidadaos:

Para os efeitos do tema da verdade, das doutrinas e da informacéo, o liberalismo in-
troduz a novidade de que ndo existem verdades de Estado, nem portanto, segredos
que devam ser preservados da vigilancia e do interesse dos cidaddos comuns, nem
tampouco, em todo caso, sujeitos privilegiados em relagdo a manipulagdo da infor-
magio publica.* (RODRIGUEZ ZEPEDA, 2008, p. 31, tradugio nossa).

Tomando por base uma visdo relacional entre Estado e Sociedade civil, onde ambos

exercem influéncia na constru¢do da vida em sociedade, optamos por adotar uma defini¢ao

ampla do conceito de Sociedade civil:

A sociedade civil — constituida pelos cidaddos individualmente, pelas empresas, por
organizagdes corporativas de representacdo de interesses, ¢ por organizagdes publi-
cas ndo-estatais como as organizagdes de servigo publicas ndo-estatais, os movimen-
tos sociais € as ONGs — é a dimensdo politica da sociedade, e, nessa condi¢do, ¢ o
agente da reforma nas sociedades democraticas. (PEREIRA, 1999, p. 103).

3.2 IMPLICACOES DA RELACAO ESTADO, SOCIEDADE CIVIL E INFORMACAO: VI-
SIBILIDADE, PUBLICIDADE, TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY

A visibilidade do poder remete a sua manifestagdo, em contraponto ao poder invisivel

que opera em segredo, mas que se justificava na época do poder absoluto do principe. Por ou-

tro lado, o poder contrario também opera em segredo, portanto, o que ocorre ¢ um jogo entre

os poderes visiveis e invisiveis:

Como ao processo de publiciza¢do do privado se agrega, jamais concluido de uma
vez para sempre, 0 processo inverso de privatizagdo do publico, assim também a vi-
toria do poder visivel sobre o poder invisivel jamais se completa plenamente: o po-
der invisivel resiste aos avangos do poder visivel, inventa modos sempre novos de se
esconder e de esconder de ver sem ser visto. (BOBBIO, 1987, p.30).

4 Para los efectos del tema de la verdad, de las doctrinas y de la informacion, el liberalismo introduce la novidad
de que no existen verdades de Estado, ni, por ello, secretos que deban ser preservados de la mirada e interés de
los ciudadanos comunes, ni tampoco, em todo caso, sujetos privilegiados em cuanto al manejo de la informacion
publica. (RODRIGUEZ ZEPEDA, 2008, p. 31).
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A visibilidade seria um processo permanente de coexisténcia com a invisibilidade; en-
tre a publicidade e o segredo. Para dar visibilidade da sua estrutura, o Estado liberal opera
com o principio da Publicidade: “A publicidade, neste sentido, ¢ um processo de socializacao
e comunicacao das coisas, ideias e projetos que pretende que o publico receptor se aproprie
delas. A publicidade cumpre seu objetivo quanto o objeto publicizado é consumido.” (RO-

DRIGUEZ ZEPEDA, 2008, p. 36-37, tradugdo nossa).

Apesar de a publicidade ser um principio do Estado moderno relacionado a uma atitu-
de transparéncia, ndo devemos trata-las como sinénimos. Apoiado na visdo de Jeremy Ben-
tham, Aguilar Rivera (2008) diz que a Publicidade se relaciona a liberdade de opinido e ex-
pressao, enquanto a Transparéncia tem a fungdo de fortalecer os governos representativos,
tanto pelo lado dos cidadaos quanto pelo proprio Estado. Para o autor, a transparéncia tem

cinco fungdes principais (AGUILAR RIVERA, 2008, p. 28-29):

a) capacitacdo dos cidaddos para a avaliacdo dos governantes, sendo um elemento fa-

cilitador da democracia;
b) prestacao de contas que atua também inibindo agdes contra o interesse publico;

¢) controle do poder publico, mantendo politicos e funcionarios cumprindo suas obri-

gacgoes;

d) identificacdo de erros em politicas publicas, aumentando a capacidade de conheci-

mento do governo; €

e) fortalecimento da autoridade politica na medida em que legitima sua autoridade:
“Um governo transparente ndo € s6 mais legitimo; mais forte porque, por exemplo,
frequentemente é fiscalmente mais poderoso que um opaco.” (AGUILAR RIVE-

RA, 2008, p. 28-29, tradug@o nossa).

J& Filgueiras defende uma outra distingdo entre transparéncia e publicidade, sendo que
esta ultima estaria atrelada a uma necessaria legitimidade dos governos representativos. Con-

forme afirma o autor:

Publicidade, aqui, ndo se confunde com transparéncia. Como observamos anteriormente, esta
ultima se refere a disponibilizagdo de informagdes e processos relacionados as politicas

5 La publicidad, en este sentido, es un proceso de socializacion y comunicacion, de cosas, ideas y proyectos que
pretende que el publico receptor se apropie de ellos. La publicidad cumple su cometido cuando el objeto
publicitado se consume. (RODRIGUEZ ZEPEDA, 2008, p. 36-37).

6 “Un gobierno transparente no s6lo es mas legitimo; mas fuerte porque, por ejemplo, a menudo es fiscalmente
mas poderoso que uno opaco.” (AGUILAR RIVERA, 2008, p. 28-29).
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publicas. A publicidade demanda, muitas vezes, a transparéncia, mas vai além por ser um
principio de autoridade. [...].

A publicidade exige que as politicas e as normas emanadas do governo ocorram em um
processo aberto de decisdo democratica e que as institui¢des sejam controladas por outras
institui¢des e pelos proprios cidaddos. A publicidade significa atrelar as decisdes do governo a
autoridade da cidadania, [...]. (FILGUEIRAS, 2011, p. 84).

Para Aguilar Rivera, a questdo gira em torno dos beneficios que a transparéncia pode

trazer para as democracias, a exemplo das cinco fungdes elencadas por ele, e qual a relacao

suficiente entre sigilo e transparéncia: “A informacao que deve estar disponivel aos cidadaos

¢ aquela que lhes permite avaliar o desempenho real do governo e dos representantes e exigir

prestacdo de contas para premia-los ou castiga-los.”” (AGUILAR RIVERA, 2008, p. 35, tra-

ducdo nossa). Vergara (2008) aponta que a transparéncia pode ajudar no desempenho das or-

ganizagdes, na medida em que melhora a coordenagdo e a comunicagao das politicas, desde a

sua formulacao até sua execugdo. Para este autor, a funcao da transparéncia nas organizagdes

¢, fundamentalmente, reduzir as assimetrias de informacoes, dentro e entre as instituigoes e,

até mesmo, entre Sociedade civil e Estado.

Cabe citar ainda que, no Brasil, o Decreto n® 7.724/2012, que regulamenta os procedi-

mentos previstos na LAI no Executivo Federal, possui dois capitulos classificando a transpa-

réncia em dois tipos, ativa e passiva. Segundo a CGU, a transparéncia ativa

E a divulgagdo de dados por iniciativa do proprio setor publico, ou seja, quando sdo
tornadas publicas informagdes, independente de requerimento, utilizando principal-
mente a Internet. Um exemplo de transparéncia ativa sdo as se¢des de acesso as in-
formagdes dos sites dos orgdos e entidades. Os portais de transparéncia também sdo
um exemplo disso. (CGU, [2011a?]).

Enquanto a transparéncia passiva seria:

E a disponibilizagdo de informagdes publicas em atendimento a demandas especifi-
cas de uma pessoa fisica ou juridica. Por exemplo, a resposta a pedidos de informa-
cdo registrados para determinado Ministério, seja por meio do SIC fisico do 6rgdo
ou pelo e-SIC (Sistema Eletronico do Servigo de Informagdo ao Cidadao). (CGU,
[2011a?]).

A transparéncia, exercida por meio do direito de acesso a informacao, seria benéfica

ndo so ao cidaddo, mas também aos meios de comunicagdo, pois formaliza a obten¢ao de in-

7 “La informacion que debe estar disponible a los ciudadanos es aquella que les permite evaluar el desempefio
real del gobierno y los representantes y exigirles cuentas para premiarlos o castigarlos.” (AGUILAR RIVERA,

2008, p. 35).
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formacdes, evitando relagdes interessadas que, em ultima instancia, podem prejudicar a for-
macao da opinido publica (ALEJANDRO GUERRERO, 2008, p. 35), e a fungdo mediadora
dos meios de comunicacdo. Cabe lembrar que os meios de comunicacido, como empresa, tem
seus interesses corporativos que nem sempre permitem uma atuagao em prol do interesse pu-

blico.

Gonzélez de Goméz sugere uma visdo complementar sobre a transparéncia, mostrando
a importancia de politicas publicas de informagao para alinhar a estrutura do Estado e as de-
mandas da Sociedade civil, pois as a¢des informacionais estatais refletem uma estrutura abs-
trata que ndo comunica ao cidaddo. A transparéncia seria, segundo esse raciocinio, um resulta-

do deste alinhamento, em beneficio da constru¢dao de um espaco publico:

Em nossos estudos, entendemos a transparéncia ndo como um atributo dos conteu-
dos de valor informacional oferecidos pelo Estado, mas como resultante das condi-
¢Oes de geragdo, tratamento, armazenagem, recuperacdo e disseminagdo das infor-
magdes adequadas para permitir a passagem de um ambiente de informagdo que de
inicio se apresenta como cadtico, disperso ou opaco, a um ambiente de informagdo
que 'faz sentido' para os cidaddos, conforme uma pergunta, um desejo ou um progra-
ma de agdo individual ou coletivo. (GONZALEZ DE GOMEZ, 2002, p. 36).

Podemos dizer que Transparéncia e Publicidade dizem respeito a capacidade de o Es-
tado ser acessado pela Sociedade civil e pelo proprio Estado. A Sociedade civil precisa super-
visionar e verificar a delegacao de poder dada aos representantes eleitos pelo voto, enquanto o
Estado busca equilibrar os interesses presentes na esfera publica. O controle passa a ser neces-
sario para garantir a representacdo dos governados pelos governantes. Esta supervisao € o
controle social institucional, exercido pelas instituicdes previstas pelo proprio Estado, € o con-
trole social, exercido pela sociedade civil organizada (CGU, 2012a, p. 16). Portanto, o acesso
a informacao ¢ um fator central para a participacao efetiva da sociedade civil no controle soci-

al.

Para Abrucio e Loureiro (apud ANGELICO, 2012, p. 38), a ideia de controle do Esta-
do também fica evidente na ideia de accountability, que estaria diretamente relacionada a
ideia de democracia, através de cinco instrumentos: controle parlamentar, controle judicial,
controle administrativo-financeiro das agdes estatais, controle dos resultados, e controle da so-

ciedade.

O termo accountability seria a capacidade de o Estado prestar contas e ser responsabi-
lizado pelos seus atos, além do controle: “implicitamente a responsabilizagao pessoal pelos

atos praticados e explicitamente a exigente prontidao para a prestacdo de contas, seja no ambi-
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to publico ou privado.” (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p. 1347). Apesar da indefini¢do do
termo, os autores afirmam que este conceito estd em constru¢do, em paralelo ao desenvolvi-
mento da democracia brasileira. Para Miguel (2005), haveria alguns impasses para a implanta-
¢do de accountability, incluindo algumas questdes envolvidas como representacdo e responsi-

vidade:

Trata-se de uma descrigdo engenhosa do funcionamento da accountability, mas é ne-
cessario abordar com maior cautela os diversos obstaculos a sua efetivacdo. O mais
crucial deles esta ligado ao fato de que a representacao politica nas sociedades mo-
dernas ¢ multifuncional, ou seja, o mandato concedido, tanto no Poder Executivo
quanto no Poder Legislativo, abrange uma quantidade indeterminada de questdes.
(MIGUEL, 2005, p. 29).

O'Donnell (1998) faz uma distingao entre uma accountability horizontal, por meio do
controle por agéncias do proprio governo com poder para praticar agdes € sangdes contra ou-
tras agéncias; e uma accountability vertical, da sociedade civil, cujo exemplo mais famoso ¢ o
voto. Ainda assim, nenhuma delas funciona isoladamente, sendo necessario uma accountabi-
lity em rede de institui¢cdes e agdes, por exemplo, como mostra o estudo de Buranelli e Taylor
(2007) sobre a atuagdo de quatro instituicdes publicas brasileiras detentoras da funcao de ac-
countability: a Policia Federal, Ministério Publico Federal, Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e a Comissao Parlamentar de Inquérito. Os autores concluem que o pais carece de uma
“rede de accountability” mesmo tendo institui¢des identificadas para exercé-la, pois a intera-

¢do ¢ um ponto chave neste processo.

Um dos instrumentos de transparéncia dos atos do governo perante a sociedade € o
acesso a informacgao governamental que, segundo Jardim (1999, p. 49), se apoia em duas no-
¢oes principais: Transparéncia administrativa e Direito a informacao, onde o direito € a ex-
pressdo de um regime juridico de transparéncia. O autor analisa o acesso a informag¢ao ndo sé
como um direito, mas também como um conjunto de dispositivos que o tornem viavel. O
acesso seria, portanto, um elemento da transparéncia como um “territério para o qual conflu-
em praticas informacionais da sociedade civil e do Estado” (JARDIM, 1999, p. 72) que per-
mitem um controle social do Estado. Mas, o acesso convive com o territorio da opacidade in-
formacional, em permanente disputa por espagos e praticas, produzindo, a0 mesmo tempo,

territorios de inclusdo e exclusao.
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Paises mais avancados na discussao chegaram a implementar alguns mecanismos de
transparéncia, mas percebeu-se que o entusiasmo inicial em favor de uma transparéncia com-
pleta das informacdes governamentais deu lugar a uma critica reconhecendo os limites possi-
veis da mesma (JARDIM, 1999). Apos a percepcgdo de que a transparéncia total ndo seria pos-
sivel, ou mesmo eficaz, a discussao passa a focar nos beneficios que ela poderia trazer, especi-
almente em termos de eficiéncia na gestao dos governos, conforme aponta Angélico (2012, p.
22): “Passa-se, entdo, a discussdo do termo transparéncia, com énfase na nogao de direito a in-
formagdo. Segue-se um debate sobre a relagdo entre informagao publica e a boa governanga, o

combate a corrupgao e a promogao de direitos.”.

4 A QUESTAO DO DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO PUBLICA

Além da importancia da informacao na constituicao da relacao entre Estado e Socieda-
de civil, como visto na se¢do anterior, um outro aspecto da centralidade da informacao ¢ a im-
portancia adquirida especialmente apds o desenvolvimento cientifico e tecnologico da 2°
Guerra Mundial, com o surgimento de uma nova dinadmica do trabalho, baseada na centralida-
de da informacao e no uso cada vez mais ampliado das TIC. O que no inicio foi chamado de
4° setor da economia, na tentativa de agrupar as novas atividades que mais se caracterizavam
por essa mudanga (MALIN, 1994b), passou a ser denominado pelas expressdes “sociedade da
informacao” e “sociedade do conhecimento”. Para Castells, a chamada sociedade em rede tem
como caracteristica fundamental a mudanga estrutural na producao e no uso da informagao,

colocando o desafio na gestdo desse conhecimento:

O que caracteriza a atual revolucdo tecnologica nao ¢ a centralidade de conhecimen-
tos e informagdo, mas a aplicagdo desses conhecimentos ¢ dessa informagéo para a
geracdo de conhecimentos e de dispositivos de processamento ¢ comunicagdo da in-
formacdo, em um ciclo de realimentacdo cumulativo entre inovagdo e seu uso.
(CASTELLS, 1999, p. 68-69).

Importante destacar que pela sua trajetoria inicial, as politicas de informagao tinham
como objeto a informacao cientifica e tecnoldgica, voltadas para a construcao de infraestrutu-
ras de informagao, desde o final da 2° Guerra Mundial até o final da década de 90 (JARDIM;
NHARRELUGA; SILVA, 2009). Com o desenvolvimento das TIC, as experiéncias demo-

craticas e as reformas estatais em varios paises, o objeto das politicas tende a se ampliar. Uma
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das defini¢des de politicas informacionais, baseada no conceito de politicas publicas, conside-

ra que

[...] politicas publicas informacionais constituem o conjunto de premissas, decisdoes
e acgdes — produzidas pelo Estado e inseridas nas agendas governamentais em nome
do interesse social — que contemplam os diversos aspectos (administrativo, legal, ci-
entifico, cultural, tecnologico, etc.) relativos a produgéo, uso e preservagdo da infor-
magao de natureza publica e privada. (JARDIM; NHARRELUGA; SILVA, 2009, p.
9).

O proprio conceito de politica de informag¢ao ndo ¢ consenso, de acordo com levanta-
mento de Pinheiro e Silva (2011) sobre os trabalhos publicados no Encontro Nacional de Pes-
quisa em Ciéncia da Informacao (ENANCIB) no periodo de 2005 a 2010. Para elas, haveria a
necessidade de um tratamento conceitual do termo, devido a imprecisdo do proprio conceito
de informacao utilizado nestes trabalhos. Outro fator seria uma diversidade maior de areas in-
teressadas em gerir a informagao, assim como mais assuntos sendo tratados como foco de po-
liticas informacionais, causando uma fragmentacao dessas politicas, sendo substituidas por
programas e diretrizes, em vez de politicas globais de informagao (PINHEIRO; SILVA, 2011,
p. 1631). As autoras afirmam que uma das consequéncias ¢ a naturalizagdo dos conceitos e um
esvaziamento do seu real significado, prejudicando também as analises empiricas dessas po-

liticas.

De forma semelhante, Silva e Tomael apontam para a necessidade de rever o conceito
de Politica de informagao, pois, apesar de ser muito utilizado, seu sentido teria se esvaziado,
principalmente reduzindo-se a politicas regulatorias, com foco no papel do Estado. As autoras
acreditam que, ainda que esse enfoque esteja mudando, o conceito de Politica de informacao

envolve questdes muito diversificadas e que estdo além do Estado e dos atos normativos:

Os topicos levantados refletem a heterogeneidade de interesses e areas que orientam
os trabalhos no campo da politica da informagdo, mostrando evidente dominio de
questdes pertencentes a ambientes mais prosaicos e privados, revelando que normas
e regulagdes tém sido criadas na pratica pela sociedade, sem necessariamente passar
pelo ambito do Estado. (SILVA; TOMAEL, 2009, p. 18).

Jardim e Marcondes (2003) afirmam a necessidade de pensar o conceito de politicas
de informagao de forma mais ampla, em termos de uma relagao entre diversos atores envolvi-
dos: “Nao se governa no vazio, em abstrato. Governa-se numa comunidade, com ela e para

ela. (...). Como governar 'eletronicamente’ se a comunidade nao ¢ eletronica?”’ (NOGUEIRA,
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2000 apud JARDIM; MARCONDES, 2003, p. 4). Neste artigo, os autores analisam a constru-
¢ao do governo eletronico no Brasil e seus impactos, concluindo que o acesso fornecido nao
contribui para a participagdo da sociedade, pois o Estado ndo vé a informagao como recurso

essencial as suas agoes.

Além do desenvolvimento das TIC e das democracias, Batista (2010) aponta que ou-
tros fatores contribuiram para a questao do acesso a informacao ter se tornado cada vez mais
ampla: novos métodos de pesquisa e de reprodu¢do da informacao. Este conjunto de fatores
contribuiu para colocar em cheque o entendimento de que a informacao era propriedade do
Estado, cabendo a ele articular politicas de informagdo. A ampliagdo e a facilidade do acesso a
informacao ¢ um fator a mais para que cidadaos demandem mais transparéncia sobre as agdes
de Estado. A questao do acesso tornou-se uma questao relevante, sendo um elemento cada vez
mais presente nos discursos e nas politicas voltadas aos desenvolvimentos individual e nacio-

nal.

Neste sentido, Stiglitz (2002) é um dos tedricos que afirma que a assimetria de infor-
macoes afeta o desenvolvimento dos paises, na medida em que o paradigma da oferta e de-
manda nao pode mais ser aplicado tendo como objetivo um equilibrio de mercado: “O novo
paradigma da informagao foi mais longe minando os fundamentos da teoria do equilibrio
competitivo, uma das ‘leis’ basicas da economia.”® (STIGLITZ, 2002, p. 467, tradugdo nossa).
No modelo econdmico atual, este paradigma nao se aplica mais, pois a informagao nao ¢ um
bem escasso, ao contrario, seu uso pode ser infinito e pode até gerar novos produtos. Nas pa-
lavras de Dowbor (2009, p. 7), “A logica econdmica do conhecimento ¢ diferente da que rege
a produgao fisica. [...] O conhecimento faz parte do que chamamos em economia de bens 'ndo
rivais'.”. O desenvolvimento dependeria, portanto, da disseminagao da informagao e da redu-

cdo das desigualdades.

4.1 RECONHECIMENTO DO DIREITO

O acesso a informacao passa a ser reconhecido como um direito humano fundamental
na Declaragdo Universal de Direitos Humanos em seu artigo 19: “Todo o individuo tem direi-

to a liberdade de opinido e de expressdo, o que implica o direito de ndo ser inquietado pelas

8 “The new information paradigm went further in undermining the foundations of competitive equilibrium
analysis, the basic 'laws' of economy.” (STIGLITZ, 2002, p. 467).
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suas opinides e o de procurar, receber e difundir, sem considerag¢do de fronteiras, informagoes
e ideias por qualquer meio de expressdao.” (UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS, 1948, p.
5).

Como direito humano, o acesso a informac¢ao se tornou cada vez mais presente nos
discursos sobre o desenvolvimento dos paises e na melhoria da qualidade de vida, sendo reco-
nhecido também como um direito importante para o exercicio dos direitos relativos aos cida-
daos. Paises mais pobres teriam avancado na construcao do conceito de direito de acesso pelo
fato de ser uma necessidade para o cumprimento dos direitos sociais basicos (servicos de edu-

cacdo e saude, por exemplo), mais dependentes da a¢ao do Estado.

Segundo a definicao classica de T.H.Marshall (apud CARVALHO, 2003), as socieda-
des ocidentais teriam implantado os seguintes direitos cidadados: os direitos civis, relacionados
a liberdade individual, de expressao e pensamento, direito a propriedade e a justica; os direi-
tos politicos, relacionados ao exercicio do poder politico, pelo voto e pela participagdo na vida
e nas institui¢cdes publicas; e os direitos sociais, relativos ao bem-estar econdomico e social. O
acesso a informacgao seria, entdo, reconhecido também como um direito difuso, por ser de in-
teresse coletivo (STF, 2015), essencial a formagao do pensamento e da expressao; ao voto ¢ a

participagdo politica; e a execugdo de politicas em prol da qualidade de vida da populagao.

Mendel (2009, p. 3) afirma que o proprio termo “direito de informac¢ao” ¢ uma versao
mais recente para o que antes se chamava de “liberdade de informagao”, incluindo as ideias
de liberdade de expressao e de livre fluxo de informagdes na sociedade. Esse reconhecimento
pode ser notado no crescimento acelerado do niumero de paises que adotaram leis referentes
ao acesso a informagao: em 1990 eram 13 paises, passando para mais de 70 em 2009 (MEN-

DEL, 2009).

Ao analisar a trajetdria do tema em organismos internacionais, o autor mostra que a
Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) ja reconhecia o direito de liberdade de expressao des-
de 1946. Na busca por uma defini¢do mais precisa, chegou-se a ideia de que o acesso a infor-
magcao ¢ o direito de buscar e receber informagdes em posse dos Estados, para que a participa-
¢do democratica seja exercida. Em 2004, a ONU, em conjunto com outras organizagdes inter-

nacionais, definiu que:



37

O direito de acesso a informacgdo em posse das autoridades publicas constitui um di-
reito humano fundamental que deve ser enfatizado em nivel nacional através de le-
gislacdo abrangente (leis de liberdade de informacao, por exemplo) baseada no prin-
cipio da maxima divulgagdo, estabelecendo a presuncgio de que toda a informagao é
acessivel e esta sujeita somente a um sistema estrito de excegoes. (ONU apud MEN -
DEL, 2009, p. 9-10).

Ao mesmo tempo, o autor relata como o movimento de reconhecimento do direito de
acesso a informacgao se expandiu pelo mundo, por meio dos sistemas regionais de direitos hu-
manos (Organiza¢do dos Estados Americanos, Unido Africana e o Conselho da Europa) e da
jurisprudéncia internacional (Corte Interamericana de Direitos Humanos e a Corte Europeia
de Direitos Humanos) que também reconheceu o direito a informagao sendo prioritariamente
informacao sob a guarda do Estado. Neste cendrio, os trés objetivos principais que justificam
o0 acesso a informacao publica sdo: Respeito aos Direitos Humanos, incluindo o direito a ver-
dade; Permitir a Participagdo politica; e Permitir a luta contra corrupgao. reconhecida também
em outros instrumentos, a exemplo da Conven¢do da ONU contra a corrupcao de 2003

(MENDEL, 2009).

O reconhecimento do acesso a informagao para a execucao de politicas publicas pode
se enquadrar ou como um direito humano, por se tratar de necessidades basicas da populagao;
ou como um direito politico no sentido de cobrar dos governos pela oferta de condigdes basi-
cas de qualidade de vida. Além disso, o direito de acesso também se justifica com base em al-
guns temas especificos, tais como o Meio ambiente e o direito a vida em um ambiente sauda-
vel, cujo exemplo ¢ a preocupagdo com as informagdes sobre Organismos Geneticamente Mo-

dificados.

O direito de acesso a informacao nasce a partir de demandas de acesso as informagdes
individuais de posse do Estado, dando origem ao instrumento denominado em alguns paises,
incluindo o Brasil, de Habeas Data (CEPIK, 2000), e evolui em dire¢do ao direito de acesso a
informacao de posse do Estado, que seria essencial a participacao cidada e ao exercicio de ou-
tros direitos individuais. Desta forma, as legislacdes de acesso foram implantadas com o obje-
tivo principal de obrigar os Estados a fornecer informacgdo aos seus cidadaos. Apesar disso, a
regulamentacdo deste acesso tem levantado questdes acerca da natureza e do uso da informa-

¢80, COMO veremos a seguir.
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4.2 INFORMACAO PUBLICA

O foco do direito de acesso a informacao sdo as informagdes publicas, apesar de exis-
tirem excecdes de paises que preveem também o acesso as informagdes de 6rgaos privados
como, por exemplo, a Africa do Sul. Indolfo (2013b, p. 38) utiliza os parAmetros da produgdo
da informagao e do publico de interesse para afirmar que informagdes publicas sdo aquelas

produzidas por qualquer institui¢do publica e que devem estar disponiveis aos interessados.

Ja Uhlir (2006) analisa o conceito sob a 6tica de quem produz a informagao (setor pu-
blico ou privado) e o dominio da informagao (publico ou protegido). Para ele, a “informacao
publica de dominio publico” pode ter varias classificagcdes, mas sdo aquelas que nao sao
abrangidas em escopo especifico, como por exemplo, a propriedade intelectual e a seguranca
nacional: estas seriam “informacgdes publicas protegidas”. Haveria também a “informacao pri-
vada de dominio publico” e a “informacao privada protegida”. As informagdes governamen-
tais de dominio publico estariam dentro da categoria de “informacao publica de dominio pu-
blico” e, em geral, s@o as informagdes que estdo abrangidas nas leis nacionais de acesso a in-
formagdo. Resumindo, a defini¢do do autor, em estudo elaborado para a Organizacdo das Na-

¢oes Unidas para a Educagdo, Ciéncia e Cultura (UNESCO, na sigla em inglés):

A 'informacdo de dominio publico' também se refere a informacdo de natureza in-
trinsecamente publica; ou seja, certos tipos de informacdo que sdo produzidas por
autoridades publicas (‘governo’ no sentido amplo) no decorrer de suas gestdes e que
sdo0 vistos como um bem publico. Essa 'informacdo governamental de dominio pu-
blico' nos niveis nacional e subnacional, a qual podem ser agregadas algumas infor-
magdes de dominio publico produzidas por organismos internacionais, ndo esta, em
principio, sujeita a apropriagdo. (UHLIR, 2006, p. 25).

Cabe ressaltar que a definicao de informagao privada também abrange informagao
pessoal individual que poderia ser considerada de interesse publico, gerando um possivel con-
flito de critérios. Um exemplo desta situacao ¢ um caso recente, ocorrido no Brasil, de pedido
de acesso ao arquivo pessoal do poeta Mario de Andrade, onde, apos diversos recursos, a
CGU (2015) determinou que o acesso fosse permitido, com base na prevaléncia do interesse
publico, mesmo reconhecendo que nao hé lei determinando quais seriam os aspectos privados

das informacoes:

Como inexiste no pais legislacdo especifica sobre tratamento de dados pessoais que
indique um rol de informagdes a serem resguardadas, o entendimento que tem sido
construido pela CGU aponta que a restrigdo de acesso se limita apenas a uma parcela
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da informag@o pessoal, ¢ ndo a toda a informagdo sobre individuo identificavel ou
identificado. (CGU, 2015, p. 216).

Batista amplia um pouco mais a definicdo, trazendo a ideia de regime juridico, propri-

edade publica, interesse publico e publicidade:

[...] informagdo publica é um bem publico, tangivel ou intangivel, com forma de ex-
pressdo grafica, sonora e/ou iconografica, que consiste num patriménio cultural de
uso comum da sociedade ¢ da propriedade das entidades/institui¢des publicas da ad-
ministracdo centralizada, das autarquias e das fundagdes publicas. A informagdo pu-
blica pode ser produzida pela administracdo publica ou, simplesmente, estar em po-
der dela, sem o status de sigilo para que esteja disponivel ao interesse publico/coleti-
vo da sociedade. Quando acessivel a sociedade, a informacao publica tem o poder de
afetar elementos do ambiente, reconfigurando a estrutura social. (BATISTA, 2010, p.
40).

Por sua vez, no entendimento da CGU ([2011b7?]) “todas as informagdes produzidas
ou sob a guarda do poder publico sdo publicas e, portanto, acessiveis a todos os cidaddos”,
ressalvadas as excecdes. Nota-se que o critério de defini¢do € a produgdo, ampliando um pou-
co também para a guarda da informacgao, mas desconsidera o critério do interesse publico na
defini¢do do termo. Na verdade, ndo esclarece qual o critério preponderante: o interesse publi-
co ou as excegdes das classificagdes dos documentos. Em alguns casos, informagdes classifi-
cadas como sigilosas podem ser de interesse publico e ndo ha defini¢do sobre qual critério é

mais relevante: o sigilo ou o interesse publico.

sequ uilibri e g , u u , i
Percebe-se que o equilibrio entre estes critérios ¢ delicado, tanto que alguns paises exi
gem um “teste de interesse publico” ou “teste de danos” para avaliar a permissao do acesso. O
este tenta avaliar, em nome do interesse publico, o prejuizo e o beneficio causados por um
teste tent | do int bl benefi d

possivel acesso, pois, mesmo havendo algum dano, se o interesse publico for maior, o acesso
deve ser priorizado (MENDEL, 2009, p. 37). A definigdo de informagao publica, nesses casos,

acaba privilegiando o critério do interesse pela informacao, ao invés do critério da produgao.

A Lei de Acesso a Informagao brasileira ndo usa o termo “informagao publica”; apenas
“informacao” como sendo os “dados, processados ou ndo, que podem ser utilizados para pro-
dugdo e transmissao de conhecimento, contidos em qualquer meio, suporte ou formato”
(BRASIL, 2011) de posse de 6rgdos publicos. Também nao faz distingdo entre informacdo go-
vernamental e publica, talvez por prever o acesso a informacgdes de setores ndo-publicos que

recebem verba publica (por exemplo, entidades da sociedade civil), conforme art. 2° da LAT’.

9 Importante notar que, na lei brasileira, a 16gica da informagao publica esta atrelada a sua origem de um 6rgao
publico ou de verba publica; e ndo a caracteristica da informacao em si e a sua necessidade de publicidade.
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Em termos de sua defini¢do, acreditamos que o conceito usado no Brasil pode ser objeto de
reflexdo, especialmente da Ciéncia da Informacao, assim como outros termos correlatos que
estdo presentes em algumas leis de acesso (informagao pessoal, sigilosa, privada, de dominio
publico, etc.), e que apontam para dilemas na sua aplicagdo, como ja vem ocorrendo em al-

guns paises € como mostram alguns estudos (MENDEL, 2009; MICHENER, 2011).

4.3 O DIREITO DE ACESSO NO MUNDO

Apesar de o primeiro pais a adotar uma legislagcdo propria sobre acesso a informacao
ter sido a Suécia, em 1776 com sua Lei de Imprensa, foi a partir do final dos anos 90 que a
maioria dos paises adotou leis deste tipo, dos quais citamos aqui a Colombia (1985) e o Méxi-
co (2002), pelo fato de se destacarem em meio ao conjunto geral de paises nitidamente mais
ricos. No caso da Colombia, foi o primeiro pais a adotar uma lei de acesso fora do grupo con-
centrado na Europa e América do Norte. J& o México € considerado uma referéncia, especial-
mente por prever um 6rgao isento de recurso, o Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a

la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI).

Além de paises e 6rgdos internacionais, organismos intergovernamentais também pas-
saram a reconhecer o direito a informagao, como o Programa das Nag¢des Unidas para o De-
senvolvimento (Pnud), o Banco Mundial e os bancos inter-regionais de desenvolvimento que

adotaram politicas de divulga¢do de informacdes.

O estudo elaborado pela Access Info Europe (AIE) e pelo Centre for Law and Demo-
cracy (CLD), que gerou um ranking chamado de Right To Information Rating (RTI Rating),
ambas organizagdes internacionais de Direitos Humanos, oferece um panorama global da ado-
¢ao de leis de acesso a informagao. Um de seus estudos (CLD, 2015) classifica os paises de
acordo com a legislacdo implantada, com base em critérios detalhados dos principios nortea-
dores do direito de acesso e experiéncias anteriores, conforme alguns indicadores listados

abaixo:

a) Direito de Acesso: avalia se a lei reconhece o acesso a informacdo como um direito

fundamental e o sigilo como exce¢do;
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b) Escopo: se a lei permite acesso aos cidaddos e nao cidadaos; se reconhece a infor-
macao em qualquer formato; se a lei abrange todos os niveis de governo e entida-

des privadas de fungdo publica;

¢) Procedimentos de requisi¢do: avalia se os procedimentos sdo simples e claros; se ha
custos envolvidos; o tempo de resposta; se é necessaria a identificagdo e o motivo

do pedido de informacao;

d) Excecdes e Recusas: se ha outras leis conflitantes com a abertura; se as excegdes
estdo de acordo com os padrdes internacionais; se ha “teste de dano” para avaliar o

peso do interesse publico; quais os tempos de sigilo previstos;

e) Apelagoes: se ha possibilidade de elaboragdo de recurso interno de forma simples; a
existéncia de um 6rgao externo e isento para receber e responder as apelagdes;
mandato autdbnomo da instituicdo de recurso; se € possivel recorrer judicialmente

independente do recurso administrativo;

f) Sancdes e Protegdes: se ha sangdes contra a restricdo ao acesso e prote¢do aqueles

que agem de boa-fé em nome da sua liberagao; e

g) Medidas de promogao: se ha acdes e instituicdes responsaveis pela promogao do di-
reito de acesso; se ocorrem treinamentos de funcionarios; se ha continua reavalia-

¢do dos sigilos e apresentacao de relatorios de execucao da lei.

Podemos ver semelhangas nestes critérios e os principios caracteristicos de um regime
de direito a informacao, conforme apontado por Mendel (2009), tendo como caracteristica co-
mum a maxima divulgagdo. Outros principios que poderiamos incluir seriam: a promogao de
um governo aberto, incluindo a realizagdo de reunides abertas ao publico; e restricdes de aces-

so explicitas e divulgadas.

Em outro documento, que também traz contribuigdes para a implantacdo do direito a
informagdo, Michener (2011) elenca os dilemas de conformidade relatados na aplicacdo das
leis de acesso em outros paises, sugerindo possiveis solugdes. A ideia de conformidade diz
respeito a efetividade da legislagdo, buscando atender aos objetivos finais do acesso, e ndo
apenas ao cumprimento estrito da lei, ja que, em alguns casos, ela pode necessitar de reparos.
A andlise, portanto, ndo trata das caracteristicas dos regimes de acesso implantados, mas sim a
forma como esses principios tem sido concretizados nas praticas nacionais, contribuindo para

uma reflexdo sobre os mesmos.
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O relatdrio foca em trés dimensdes de conformidade que seriam os dilemas enfrenta-
dos em esferas distintas: os dilemas Politicos, Administrativos, os relativos aos Solicitantes e

aos Orgaos de supervisao.

No primeiro caso, Michener aponta que o dilema central enfrentado pelos politicos,
como os lideres e ocupantes de altos cargos da Administrac¢do publica, € o sigilo indevido,
amparado ou ndo pela legislagao, pois mesmo havendo uma lei que considera o sigilo como
excecao, ¢ comum que os politicos escondam ou evitem o registro de informacgdes, ou ainda
atrasem as respostas aos pedidos. Para o autor, o mais grave € o crescimento das respostas
afirmando a inexisténcia das informacgdes, pois ¢ dificil medir se houve um esforco suficiente

na busca pela resposta. A manutencdo do sigilo, segundo o autor, seria devido:

A caracteristica que sustenta o sigilo sistematico ¢ a hierarquia: como os administra-
dores do acesso a informagdo estdo hierarquicamente abaixo dos ministros e asses-
sores, aos quais eles devem responder, eles seguem ordens, sob o risco de perderem
seus cargos ou or¢amentos. Geralmente, o resultado da hierarquia ¢ um “processo de
aprovacdo de cima para baixo”, executado por gestores politicos, o que reduz o rit-
mo da divulgag@o e restringe a abertura. (MICHENER, 2011, p.10).

As solucdes apontadas para esse grupo de dilemas seriam: manifestacdes explicitas
das autoridades em favor da abertura, servindo de exemplo; a criacdo de comités permanentes
para supervisionar agéncias e autoridades; a divulgacao de listas de documentos abertas e res-
tritas, incluindo defini¢des consistentes das restrigdes; elogios publicos e criticas reservadas
da midia e dos ativistas do acesso a informacao; prote¢ao e promog¢ao dos administradores
que atuem em prol do acesso, assim como aplica¢do de san¢des aqueles que mantém uma pos-
tura de sigilo; e a realizacdo de testes de danos e de interesse publico, buscando esclarecer

cada vez mais as restricoes e evitando a divulgagdo de informagdes sensiveis.

Ja no caso dos administradores, a maior dificuldade seria o volume de trabalho gerado
pelas demandas, levando a desorganizagdo e atrasos nas respostas causados, em algumas situ-
acoes, pela obsolescéncia e inoperancia dos sistemas tecnologicos existentes. Mesmo havendo
sistemas eletronicos, permanecem as dificuldades de consolidar as informagdes, seja pela falta
de legislagdo de arquivo, seja por envolver outros setores ou instituigdes. Alguns especialistas
apontam que a tecnologia agravou a organizagao e o acesso a informagao (MICHENER, 2011,

p.12). Outros dilemas seriam a dificuldade de delegar tarefas de forma adequada e a criacdo e
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manutencdo de um banco de dados dos pedidos e respostas, o que poderia reduzir em muito a

carga de trabalho, aumentando a eficiéncia do sistema.

Os motivos, em geral, sdo a falta de recursos para sistemas e para a manutengao e trei-
namentos das equipes. A solu¢do apontada nestes casos seria o uso de verbas de fundos gover-
namentais ou parcerias com Organizagdes Nao Governamentais (ONG), além da criacdo de
uma carreira propria de profissionais de acesso a informagdo. A cobranga de taxas, apesar de

possibilitar o retorno do investimento, pode desestimular o uso da propria lei e a divulgacao.

Michener (2011) aponta também uma tendéncia de oposi¢ao entre solicitantes e admi-
nistradores, com relutancia de ambos em explicitar suas necessidades e possibilidades. Duas
solugdes sao indicadas nesses casos: a primeira seria estimular e, se for o caso, constar na pro-
pria lei, a obrigag¢ao de os administradores ajudarem os solicitantes na formulagao do pedido.
A outra sugestdo seria a intermediagao de entidades, principalmente ONG, especializadas em

técnicas de divulgacdo, por meio de plataformas e bases de dados online de pesquisa.

Outra sugestdo indicada sobre os dilemas administrativos ¢ a criacdo de medidas de

desempenho atreladas as agéncias e aos servidores publicos, o que poderia melhorar uma

[...] tendéncia no sentido de “relatério de resultados”, ao invés do rastreamento do
processo. Um método quantitativo para medir atrasos (um indice de indeferimento
de fato) e negativas formais ao acesso tendem a ignorar os problemas sistémicos e os
obstaculos baseados no processo, no sentido de uma maior conformidade. (MICHE-
NER, 2011, p.13).

Com relacao aos dilemas dos Solicitantes, os especialistas apontam como maior pro-
blema o fato de que a legislagdo ¢ feita pelos administradores, o que ndo incluiria as necessi-
dades dos solicitantes. Ainda assim, os pedidos de informagdo tendem a ser vagos e indefini-
dos, além de se repetirem para diversas agéncias do governo. Michener (2011, p. 15) afirma
que a tendéncia a pedidos amplos seria “uma resposta a suposicao de que os administradores

de liberdade de informagdo procurardo interpretar as solicitagdes de forma muito restrita”.

As solucdes nesses casos seriam a promog¢ao de campanhas educativas ao cidadao,
além das possibilidades de mediacdo e comunicagdo com os solicitantes. Uma op¢ao também
seria a criacao de atendimento preferencial para determinados grupos, por exemplo, jornalis-
tas e pesquisadores. Cabe ainda citar a necessidade de registros das solicitagdes e recursos re-

alizados, evitando o ndo reconhecimento posterior dos pedidos de informacao.

Quanto aos Orgdos de supervisao, haveria trés modelos principais: Revisao judicial, e

as Comissoes de Informagao de Recomendagdes ou de Decisdes vinculantes. Apesar de todos
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apresentarem dificuldades, os especialistas defendem o ultimo modelo, de decisdo vinculante,
como o mais adequado, especialmente em paises onde a democracia ainda ¢ muito dependente
das normas legais, pois os administradores ndo agiriam com base na responsabilidade, mas
apenas no cumprimento da lei (MICHENER, 2011, p. 16). Um ponto negativo apontado do
modelo vinculante ¢ a tendéncia de que as comissdes percam seu carater de mediagdo e suas

decisdes levem a disputas judiciais longas.

Os modelos judiciais tendem a gerar acimulo e demora nas respostas, também pelo
desconhecimento do tema pelos juizes. Em qualquer modelo, ¢ indicado que sejam nomeados
pelo menos trés comissarios buscando a imparcialidade e a objetividade dos agentes, apesar

de isso ndo ser uma garantia de isengdo politica.

As solugdes indicadas nestes dilemas passam por indicagdo de servidores nos 6rgaos
executivos que sejam pontos focais com as comissoes, de forma a facilitar e acelerar o traba-
lho; avaliagdes externas das comissdes; € formacdes de equipes multidisciplinares nas comis-

soes, indo além da tendéncia majoritaria de profissionais de Direito.

Michener (2011) conclui que apesar da existéncia de fatores culturais locais, a implan-
tacdo da conformidade pode ser alcangada por meio de agdes de reforco do Estado de Direito
e da democracia: a liberdade de informacao da midia, a competig¢ao politica e reformas politi-
cas progressivas. No primeiro caso, desde que ndo haja concentracio de propriedade dos mei-
os de comunicagdo, 0 acesso a informagao beneficia a midia ao permitir um jornalismo inves-
tigativo de maior qualidade, aumentando o niimero de fontes e gerando matérias melhores,
além de permitir que os jornalistas e as empresas de midia se defendam em caso de acusacdes

indevidas.

Sobre as demais ag¢des, o autor aponta que a concorréncia estimula que os politicos te-
nham mais cuidado nas suas a¢des e permite que a sociedade exija mais transparéncia. As re-
formas politicas serviriam para compor um quadro mais equilibrado e coerente de representa-
¢do dos interesses da sociedade, por meio de reformas eleitorais, do servigo publico e da buro-
cracia. Na conclusdo geral, Michener (2011) afirma que os fatores essenciais para uma con-
formidade no acesso a informagao seriam estimular ¢ fazer valer o uso da lei, com destacado
papel dos lideres e dos ativistas da informacao, na resolu¢ao dos dilemas apontados na im-

plantagdo das leis de acesso pelo mundo.
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Por fim, com relagdo aos usos das leis de acesso a informacao publica no mundo, hé
poucos estudos sobre os perfis dos demandantes de informagao. Ainda assim, destacamos um
estudo realizado no Canadé por Roberts (2002) (apud ACKERMAN; SANDOVAL, 2008) que
aponta que os pedidos feitos pelos meios de comunicagdo e partidos politicos eram respondi-
dos de forma diferenciada que os demais pedidos, o que confirmaria a alegada necessidade de
jornalistas e pesquisadores nao se identificarem ao testar o acesso a informag¢ao no Brasil. Ou-
tra pesquisa realizada na Africa do Sul revela que somente 30% das institui¢des publicas e
11% das instituigdes privadas sabiam da existéncia da lei de acesso naquele pais. Ackerman e
Sandoval (2008) afirmam, inclusive, que a maior parte dos usudrios das leis de acesso no

mundo sdo as empresas em busca de dados de interesse comercial.

Foi visto, portanto, que o direito de acesso a informacao publica envolve diversas
questdes e dilemas, muitos ainda em aberto, que estdo além da lei, envolvendo outras questdes
juridicas, tecnologicas, administrativas e culturais. Na subse¢ao seguinte, trataremos especifi-
camente do caso brasileiro, tentando contextualizar melhor a questao do acesso a informagao

publica no pais.

5 O DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO PUBLICA NO BRASIL

Como a questdo do acesso a informagao depende da relagao entre Estado, Sociedade e In-
formagdo, assim como da implantacdo do direito de acesso, entende-se que € importante abor-

dar alguns tragos de formacao da identidade brasileira.

Para Faoro (2012) o Estado brasileiro tem como caracteristica principal a heranga portu-
guesa dos estamentos que, na pratica, seria o grupo que governa e administra, junto ao rei, de-
finindo os cursos do pais. Ao contrario de uma classe, movida por interesses econdomicos co-
muns, o estamento ¢ um grupo amorfo, unido para o exercicio do poder, estabelecendo uma
dindmica social baseada na desigualdade, com a ascensdo possivel somente pela riqueza ou

pelo prestigio.

O surgimento do Estado moderno no Brasil teria como caracteristica uma burocracia inci-
piente, mas que permanece com tragos ainda predominantemente aristocraticos, onde toda a

estrutura nascente do Estado se erigiu com base no predominio do interesse dos grupos que o
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dominavam, voltado para a expansao externa, mas marcado pelas disputas internas dentro do

proprio Estado.

Por outro lado, a sociedade brasileira teria como uma de suas caracteristicas funda-
mentais a indistingdo entre o publico e o privado, segundo Sergio Buarque de Holanda (1995).
A ordem familiar, fundada no dominio privado patriarcal, seria um dos pilares da socializagao
brasileira, caracterizada pelos lagos pessoais, incongruente com a impessoalidade e a raciona-

lidade trazidas pelo Estado nascente.

O brasileiro seria fruto de uma formagao baseada na ordem familiar, que sofreu o im-
pacto da civilidade, tendo certa relutancia em se submeter a uma ordem externa, mais discipli-
nada e regrada. Com base nesta ordem ¢ que Holanda institui o conceito do Homem cordial,
que teria se manifestado em varias esferas, inclusive na vida politica. O resultado foi um dis-
tanciamento da realidade politica e do papel que a populagdo poderia ter exercido mais efeti-
vamente:

Nossa independéncia, as conquistas liberais que fizemos durante o decurso de nossa
evolugdo politica vieram quase de surpresa; a grande massa do povo recebeu-as com
displicéncia, ou hostilidade. Nao emanavam de uma predisposicéo espiritual e emo-

tiva particular, de uma concepcdo de vida bem definida e especifica. (HOLANDA,
1995, p.160).

José Murilo de Carvalho, analisando a Velha Republica, aponta que a transformagao
do Estado e as medidas de racionalizag¢do adotadas (registros, vacinacao obrigatdria, entre ou-
tros) iam contra os anseios da populacdo e as revoltas do periodo manifestaram esta insatisfa-
¢do. Como os movimentos populares foram duramente combatidos, muitos acreditavam que a
populagdo permanecia indiferente as mudangas, no entanto, Carvalho (2003) aponta que essas
eram posturas ativas de reptidio ao novo Estado que se fazia presente nas suas vidas cotidia-

nas.

Para ele, em todos os casos “emergia um traco comum: a incapacidade do regime de
incorporar o povo da rua, o povo politicamente ativo.” (CARVALHO, 2003, p.111). A Repu-
blica ndo via solugdo incorporando o povo, pois mesmo apos as revoltas de diversos grupos
da populagdo — rural e urbano, os governantes entendiam que a solucao cabia somente ao Es-

tado; sem participagao popular. Conforme descrito pelo autor:
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[...] até 1930 ndo havia povo organizado politicamente nem sentimento nacional
consolidado. [...] A grande maioria do povo tinha com o governo uma relagdo de dis-
tancia, de suspeita, quando ndo de aberto antagonismo. Quando o povo agia politica-
mente, em geral o fazia como reagdo ao que considerava arbitrio das autoridades.
Era uma cidadania em negativo, se assim se pode dizer. [...] O Brasil era ainda uma
realidade abstrata. (CARVALHO, 2011, p. 83).

Em estudo sobre o desenvolvimento da cidadania no Brasil, o autor retrata o que teria
sido uma ordem contraria na implantacdo dos direitos, se comparado aos paises com modelos
semelhantes. Aqui, os direitos sociais viriam antes dos demais — politicos e civis — o que teria
influenciado no exercicio e no aprendizado da cidadania e, consequentemente, na formacao da
sociedade civil. “O brasileiro foi for¢ado a tomar conhecimento do Estado e das decisdes po-
liticas, mas de maneira a ndo desenvolver lealdade em relagdo as instituigdes.”. (CARVA-

LHO, 1996, p. 356).

Segundo o autor, a relacdo construida historicamente entre Estado e Sociedade civil te-
ria como caracteristica principal um jogo entre concessao e cooptacao; o Estado brasileiro bus-
ca a Sociedade civil por meio de concessdes, enquanto esta busca o Estado para o atendimento

de interesses privados: o que o autor chama de ‘estadania’; uma ‘cidadania de Estado'.
5.1 O DIREITO DE ACESSO NO BRASIL

Estes elementos da identidade nacional se revelam também no estabelecimento de uma
cultura de transparéncia e accountability. Conforme apontam Pinho e Sacramento (2009),
além de fatores como a organizagao da sociedade civil e a descentralizacdo governamental, a
mudanga de valores tradicionais para valores emergentes ¢ um fator essencial para a implanta-
cdo da accountability no pais: “tragos politicos convencionais, como clientelismo, paternalis-
mo, patrimonialismo e personalismo prevalecem, resultando numa cultura politica no qual o
interesse individual se sobrepde ao interesse coletivo.” (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p.
1360-1361).

Jardim afirma que a opacidade informacional ¢ um trago estrutural do Estado brasilei-
ro e sua relagcdo com a sociedade, como fica evidente, por exemplo, nas estruturas de informa-
¢do que sdo criadas para atender o usuario das organizagdes, que ndo significa necessariamen-
te o atendimento do usudrio final, o cidaddo. Na sua pesquisa sobre a transparéncia da Admi-
nistracdo publica brasileira, o autor identifica uma exclusdo da sociedade civil como ator inte-

ressado na transparéncia e no acesso as informacdes (JARDIM, 1999, p. 194).
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Conforme andlise do autor sobre a LAI, a lei ndo possui mecanismos que privilegiem

um ordenamento informacional que permita uma maior interagdo entre Estado e sociedade:

[...] a LAI aponta para diversos desafios na sua implantagdo. Um desses desafios
consiste no fato de que a LAI insere o cidaddo no epicentro numa ordenag@o juridica
a qual ndo corresponde uma ordenagdo equivalente no plano informacional. As pos-
sibilidades de minimizar essa defasagem [...] ndo estdo contempladas no dispositivo
legal. O cenario informacional do Estado brasileiro, exce¢des a parte, encontra-se,
em geral, aquém das demandas da LAI e das possibilidades de fazer face aos direitos
de acesso a informagédo por parte da sociedade. (JARDIM, 2012, p. 18).

O tratamento da informagao e sua disponibilizagdo ao cidadao também ¢ tratado por
Malin (2003) quando afirma que a transparéncia necessita de eficiéncia na gestdo dos recursos
publicos. A autora analisa o ambiente informacional da Administragao publica brasileira como
precario, sendo um dos motivos a dificuldade de gerir as relacdes cada vez mais complexas
entre Estado e Sociedade civil pelo aumento do fluxo de informacdes e pela variedade de fun-
¢oes que sao demandadas ao governo. O ambiente de informagdes seria marcado também por

tragos da nossa identidade como o patrimonialismo € uma moderniza¢do conservadora.

Um ambiente de informagdes rarefeito em termos de gestdo, que supde solugdes es-
pontaneas e deixa frouxo os padrdes — ou pelo menos as regras de traducdo entre di-
ferentes padrdes — tende a apresentar incompatibilidades com o funcionamento da
pluralidade organizacional, caracteristica do mundo atual. (MALIN, 2003, p. 127).

Estudo promovido pela CGU (2011d), em parceria com a UNESCO, sob a coordena-
¢do do professor Roberto DaMatta'® revela a percep¢do dos servidores publicos federais com

relagdo ao acesso a informagdo. Citaremos abaixo os principais resultados da pesquisa:

a) a maioria dos servidores (74,8%) considera a sociedade distante do Estado, mas

tende a ver no cidadao uma incapacidade de solicitar e usar as informagdes;

b) ha uma percepcao dominante de que o Estado ¢ o guardido da informagao publica,

mesmo pertencendo a sociedade;

¢) 50% dos servidores concordam totalmente que a informagao publica ¢ direito de to-

dos os cidadaos e ndo ha necessidade de justificativa para a solicitagao;

10 A pesquisa mediu a expectativa dos servidores com a aprovagdo da LAI que, na época, ainda ndo havia sido
sancionada, pois estava tramitando no Congresso Nacional.
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d) 43% dos servidores concorda em parte que o servidor que nega uma informagao so-

licitada deve ser responsabilizado por isso;

e) com relacgdo a existéncia de informagdes que devam permanecer eternamente em si-
gilo, h4d uma distribuicdo entre os servidores, mas uma maioria de 33,8% discorda

desta afirmacao e 24% concorda;

f) sobre aspectos negativos do acesso a informagdo, a “Ma utilizagdo das informa-
coes” foi o aspecto mais citado (23,7%), ficando o aspecto “Nenhum” em segundo
lugar com 17,8%. Cabe citar que outros aspectos tem relacdo com um suposto mau
uso da informagdo como “Uso politico da informagao”, “Uso indevido pela impren-

sa”, “Vantagens para grupos de interesse bem situados”;

g) sobre os aspectos positivos do acesso, “Mais transparéncia sobre a Administracao
Publica” foi o mais citado (38,3%), seguido pela “Reducdo, combate e prevengdo da
corrupcao” (20,6%), “Fortalecimento da credibilidade da Administragdo Publica”
(13%) e “Aproximacgao entre cidaddo e Administra¢ao Publica” (8,6%). De uma
forma geral, o grupo acredita que o acesso a informacao traz mais beneficios que

prejuizos;

h) sobre as condi¢gdes de implantagdo de uma politica de acesso, apesar de a maioria
afirmar que ja possui uma cultura de divulgacdo de informagdes, ndo acreditam que
o governo federal estaria preparado para executar essa politica (47,6%). Os princi-
pais problemas seriam a falta de organizac¢ao, a capacidade limitada de resposta, di-

ficuldade na confiabilidade e no cruzamento dos dados;

1) sobre os possiveis principais solicitantes, os servidores acreditavam que seriam Jor-

nalistas (35,3%), Cidadao (24,6%) e a propria Administragdo publica (12%); e

) a pesquisa mostra certa incoeréncia entre os discursos e as praticas de tratamento da
informacao publica, por nao existir critérios claros para a divulga¢ao das informa-
¢oes, ou mesmo setores devidamente nomeados para esta funcao: 53,2% dos servi-
dores dizem que o proprio setor responde aos pedidos, ou nao sabe qual € o setor
responsavel (17,7%). Ainda sobre as condicdes, 61,5% dos servidores afirmou que
raramente ou nunca ha treinamentos sobre gestao de documentos ou seguranca da

informacao.

O estudo conclui apontando uma coexisténcia das culturas de segredo e de acesso:



50

[...] é possivel afirmar que ha um movimento em curso de abertura ¢ conscientiza-
cdo sobre a importancia da transparéncia. [...]. Por outro lado, desafios deverdo ser
enfrentados para a implantagdo bem sucedida da lei. O primeiro deles € o enfrenta-
mento da cultura do segredo. (CGU, 2011d, p. 18).

A maioria das mudancgas necessarias para uma implantagdo efetiva do acesso as infor-
magoes publicas foi mencionada também nas anélises dos instrumentos legais, como sistemas
e praticas intercambidveis de gestdo da informacao; canais que facilitem a comunica¢do com

o cidadao; e liderangas que permitam a mudanga de processo cultural.

Alguns esforgos pela transparéncia do Estado brasileiro se revelam na adogao de leis e
procedimentos como a Lei de Responsabilidade Fiscal', a Lei do Habeas Data™, a criagdo do
Portal da Transparéncia' e da Carta de Servigos ao Cidaddo'* Para a CGU, a lei de acesso se
enquadra em um objetivo maior do governo brasileiro de dar mais transparéncia as suas agoes,

conforme apontam diversos materiais institucionais produzidos pelo 6rgao.

A cartilha “Acesso a Informagao Publica: uma introdugdo a Lei n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011(CGU, 2011c¢) afirma a importancia da lei de acesso para a inclusao do ci-
dadao e para a gestdo das politicas publicas, ressaltando que o aspecto mais importante ¢ a
mudanca de uma cultura de sigilo, onde a informagao pode ser apropriada de forma indevida,

para uma cultura de acesso, onde a informacgao publica ¢ um bem que pertence a todos.

5.2 APROVACAO E IMPLANTACAO DA LAI

Considerando que o direito de acesso a informagao ¢ previsto desde a Constituicdo, ha
um periodo de mais de 20 anos entre a sua previsao e sua regulamentacao. Neste interim, tive-
mos algumas outras iniciativas, como a Lei de Arquivos que, dentre outros, cria o Conselho

Nacional de Arquivos (CONARQ). Esta lei (n°® 8.159/1991) dispde sobre a politica nacional

11 Lei de Responsabilidade Fiscal: Lei Complementar n° 101, de 04/05/2010, estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.

12 Lei do Habeas Data: Lei n°® 9.507, de 12/11/1997, regula o direito de acesso as informagdes e disciplina o rito
processual do habeas data.

13 Portal da Transparéncia langado em 2004. Disponivel em<www.transparencia.gov.br>. Acesso em: 28 maio
2015.

14 A Carta de Servigos ao Cidadao foi instituida pela Lei n® 6.932, de 11/08/2009, que dispde sobre a
simplificagdo do atendimento publico prestado ao cidaddo, ratifica a dispensa de reconhecimento de firma em
documentos produzidos no Brasil, institui a Carta de Servicos ao Cidadédo, e da outras providéncias.
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de arquivos publicos e privados, deixando expresso no seu primeiro artigo que a gestao docu-
mental ¢ dever do Poder Publico, além de prever o direito de receber dos 6rgaos publicos in-
formagdes de interesse particular ou coletivo (art. 4°) e uma classificacdo dos documentos. Da
mesma forma que o acesso, a gestao dos documentos também esta prevista na CF/88 (inciso

XXXIII, art. 5°).

Em 1997, por meio do Decreto n°® 2.134, foi regulamentado o acesso publico aos docu-
mentos de arquivos sigilosos previsto na Lei de Arquivos, classificando-os como ultrassecre-
to, secreto, confidencial e reservado. Neste momento, regulamentava-se o sigilo dos docu-
mentos, antes da regulamentagdo do acesso. Além disso, foi revogado o Decreto, da época do
regime militar, que cuidava da salvaguarda de assuntos sigilosos, fato significativo conforme

afirma Indolfo (2013a, p. 12).

Nos anos seguintes, foram publicados os Decretos n® 4.553/2002 e n° 5.301/2004, am-
bos revogados posteriormente, e a Medida Proviséria (MP) n°® 228/2005, considerada um re-
trocesso (INDOLFO, 2013a), pois aumentou os prazos das categorias de sigilo dos documen-
tos, além de criar a figura do sigilo eterno, permitindo a renovacao indefinida do documento
ultrassecreto. O Decreto n® 5.301/2004 instituiu a Comissao de Averiguagdo e Analise de In-
formacdes Sigilosas que analisava a ressalva de manter o documento em sigilo, prevista na
Constitui¢ao. A MP 228/05 se tornou a Lei n® 11.111/2005 enfatizando a possibilidade de ne-
gacao do acesso, o que gerou duas agdes de inconstitucionalidade, nos anos de 2007 e 2008,
de entidades como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e a Procuradoria-Geral da Repu-

blica, devido a incompatibilidade entre a lei e a previsao constitucional.

Nesse momento, ja havia no pais um movimento em prol do reconhecimento e do esta-
belecimento do acesso a informacao, o que ajudou a aprovacao pela Camara dos Deputados
do Projeto de Lei Complementar (PLC) n° 41 em 2010, que daria origem, no ano seguinte, a
Lei de Acesso a Informacgao, conforme trajetéria resumida abaixo (Lei de Acesso as Informa-

¢oes Publicas: um breve historico, 2011):

a) 30/04/2010 a 20/04/2011- O PLC n°® 41/2010 passa pelas Comissdes do Senado de

Constituigdo, Justi¢a e Cidadania; e de Ciéncia e Tecnologia, com pareceres favoraveis;

b) 22/08/2011 — O relator do Projeto de Lei (PL) na Comissao de Relagdes Exteriores,

senador Fernando Collor (PTB-AL), apresenta relatorio e texto substitutivo em que sugere a
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manuten¢do do sigilo eterno sobre alguns documentos publicos. As mudangas propostas leva-

riam o projeto de volta para a Camara dos Deputados;

¢) 31/08 a 13/09/2011 — Membros da Comissdo apresentam emendas € voto em sepa-

rado contra o substitutivo de Collor;

d) 22/09 a 25/10/2011 — o PL, embora sob regime de urgéncia para votagdo, ndo entra

na pauta do plenario;

e) 25/10/2011 — A Lei n°® 12.527, Lei de Acesso a Informagao, ¢ aprovada sem altera-
¢oes em relacdo ao proposto pela Camara dos Deputados, e sancionada pela Presidéncia da

Republica em 02 de novembro de 2011.

Cabe lembrar que, no Brasil, os atores da Sociedade civil que participaram ativamente
nesta trajetoria foram entidades voltadas as ag¢des de transparéncia e democratizagdo, como a
Associacdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (ABRAJI), as organizac¢des Transparéncia
Brasil e Artigo19, a OAB, entre outras (MALIN, 2012a). Além da pressao interna, ¢ impor-
tante destacar que a promulgacao da Lei de Acesso foi fruto também da necessidade de o go-
verno brasileiro cumprir com compromissos internacionais voltados a transparéncia, evitando
assim permanecer em um grupo cada vez mais restrito de paises que nao aderiram ao acesso a
informacao publica, conforme explicita a cartilha da CGU (2011b, p.7) sobre a lei: “(...), o
Pais integra-se, ainda, a um amplo grupo de nacdes que reconhece ser a informacgao sob a

guarda do Estado um bem publico.”.

5.3 AVALIACOES DA LAI

Dentre as avaliagdes da LAI, algumas das quais ja citadas brevemente, trataremos aqui
de quatro principais. A primeira delas ¢ a avaliagdo da CGU que utiliza a metodologia Escala
Brasil Transparente (EBT)" (CGU, [2012b?]) para medir a transparéncia nos estados e muni-

cipios brasileiros, com 12 quesitos de avaliacdo, incluindo as Transparéncias Passiva e Ativa:

a) Exposi¢do da regulamentagdo no sife do estado ou municipio;

15 A metodologia EBT esta na sua 2° edi¢do (EBT 2.0) e avaliou 1.613 entes federativos, enquanto a EBT 1.0
avaliou 519 entes, dentre municipios, estados ¢ o DF.



b) Existéncia de regulamentagao;

¢) Regulamentacao do SIC;

d) Regulamentacdo da classificagao de sigilo;
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e) Regulamentagao da responsabilizacdo do servidor;

f) Regulamentacao das instancias recursais;

g) Divulgacdo do atendimento presencial do SIC;

h) Existéncia de atendimento pela internet pelo e-SIC;

1) Possibilidade de acompanhamento do pedido de acesso;

j) Inexisténcia de pontos que dificultem ou inviabilizem o pedido de acesso;

k) Respostas aos pedidos no prazo legal; e

1) Respostas em conformidade com o solicitado.

Na metodologia, a CGU realizou pedidos de informagao aos entes federados, sobre

quatro temas (saude, educagdo, assisténcia social e a regulamentacao da LAI), buscando me-

dir especialmente a efetividade da transparéncia passiva. Os resultados da avaliagdo da EBT

encontram-se no capitulo seguinte, pois compdem a descri¢cdo do material empirico.

Outra avaliagdo ¢ o RTI Rating (CLD, [20117]), ja4 mencionada anteriormente, que

analisa a qualidade da legislacao segundo principios internacionais de acesso a informacao.

Nesta lista, o Brasil estaria em 18° lugar, com 108 pontos, de um maximo de 150. De um total

de 61 critérios analisados, no Quadro 1, listamos alguns deles e as respectivas justificativas

para a nao pontuagdo maxima permitida.

Quadro 1 — Critérios selecionados da legislacio de acesso brasileira, segundo ava-

liacao RTI Rating
Conjunto de Critério Avaliaciao Justificativa
critérios (se atende o
critério)
Escopo dalei Se abrange organizagdes Parcialmente A lei brasileira cita apenas as

com func¢ao publica e/ou
aquelas que recebem
or¢amento publico

entidades sem fins lucrativos que
recebem recursos publicos (Art. 2,
Lei 12.527/11)
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Conjunto de Critério Avaliacao Justificativa
critérios (se atende o
critério)
Procedimentos Requerentes s6 devem  Parcialmente A lei brasileira exige, em todos os
de requisicdo  ser obrigados a fornecer casos, identifica¢do do requerente
de acesso identificacdo se for por meio de um documento (Art.
necessario para a entrega 12, Dec. 7.724/12)
da informagao (por ex.,
endereco ou telefone)
Os funcionarios publicos Parcialmente Apesar de prever a ajuda dos
devem fornecer funciondrios, ha a previsao clara
assisténcia aos de ndo resposta no caso de
solicitantes de forma que pedidos de acesso considerados
os pedidos nao fiquem vagos (Art. 13, Dec. 7.724/12)
vagos
Existéncia de regras Parcialmente Ha previsao de cobranga de taxas
claras sobre as taxas para alguns servicos (Art. 12, Lei
cobradas 12.527/11)
No caso de conflito de Nao Nao ha mengao sobre isto.
Excecoes leis, os padrdes da lei de
previstas acesso triunfam sobre
restricdes de divulgacao
de informagao de outras
leis
As excegdes devem estar Parcialmente Algumas mengdes sdo amplas.
de acordo com as normas Além disso, a classificacdao dos
internacionais documentos tende a excluir o
acesso de um grupo indefinido de
informacodes (Art. 23, Lei
12.527/11)
A lei prevé que as Parcialmente As excecdes estdo atreladas aos
excegdes para prote¢ao prazos maximos de sigilo que, no
de interesse publico nao caso brasileira, pode ultrapassar
se aplicam a informagdes 20 anos (25 anos para
com mais de 20 anos classificagdo “ultra-secreta”)
Recursos O 6rgdo de supervisdo  Parcialmente O orgamento ¢ aprovado pelo

independente tem
independéncia financeira

Congresso, mas o 60rgao ¢ ligado a
Presidéncia da Republica.
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Conjunto de Critério Avaliacao Justificativa
critérios (se atende o
critério)

O orgao de supervisao  Parcialmente A Comissdao Mista de Reavaliagdao
independente tem de Informacgdes (CMRI) tem
mandato e competéncia permissao para analisar os
para exercer suas documentos classificados (Art. 35,
fungdes, incluindo Lei 12.527/11).
analisar e avaliar
documentos
classificados

Sancoes e Existéncia de um sistema Nao Nao ha mencao sobre isto.

Protecoes de correcao de

instituicdes que
permanecam falhando na
divulgagdo das
informagdes

Fonte: Autora, com base nos dados (CLD, [2011?]) (Tradugdo nossa).

Uma terceira avaliacdo da lei € o estudo “Estado brasileiro e transparéncia” (MICHE-
NER; MONCAU; VELASCO, 2014), realizado pela Fundagao Getulio Vargas (FGV), cujo
objetivo foi avaliar o grau de cumprimento da LAI pelas institui¢des publicas brasileiras, in-
cluindo todos os niveis e esferas do governo. A pesquisa focou em trés pontos principais de
avaliagdo: taxa de resposta, prazo de resposta e taxa de precisao da resposta. De acordo com a
metodologia adotada, a taxa de resposta foi em média de 69% para os 6rgaos do Executivo e
Legislativo, e 61% para o Judiciario, sendo que a precisdo das respostas foi de 57% e 26%,
respectivamente, lembrando que em todos os casos ha divergéncias significativas entre 6rgaos
de todas as esferas de governo. O estudo ndo estabelece um indice ideal, mas aponta que, para
a implantagao efetiva do direito de acesso a informagao, sdo necessarias medidas de compro-
metimento politico e administrativo das institui¢des, assim como o uso da LAI pela sociedade,
buscando ndo apenas o cumprimento das normas, mas também um modus operandi transpa-

rente das institui¢des.

Um ultimo estudo que cabe ser citado € o “Monitoramento da LAl em 2014 (ARTI-
GO19, 2015), que identificou indice de resposta semelhante (68,2%) na avaliagdo da Transpa-
réncia Passiva de 6rgdos de nivel federal, além de também sugerir melhorias na qualidade das

respostas.
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Em resumo, a legislagdo brasileira é bem avaliada, tendo como principais pontos posi-
tivos a abrangéncia das esferas, incluindo os trés Poderes e niveis de governo, e a afirmagao
de que o sigilo ¢ a excecdo. O ponto negativo mais citado ¢ a inexisténcia de um 6rgao exter-
no e isento para tratamento dos recursos e para normatizar o acesso as informagdes, além de
funcao especializada no campo da informagao, conforme previsto pelos padrdes internacio-
nais. De toda forma, os estudos focam na capacidade de o Estado atender as demandas de
acesso, cumprindo a lei e as prerrogativas de acesso a informagao publica. No entanto, sdo ra-
ros os estudos sobre os atores que utilizam o acesso a informagao, lacuna que esperamos aju-
dar a preencher com esta dissertacdo, ja que o conhecimento sobre a demanda certamente con-

tribuird para o aperfeicoamento do direito de acesso a informagao publica.

6 MARCO EMPIRICO

Nesta secdo, serdo abordados os dois pontos principais da base empirica desta
pesquisa — a Lei de Acesso a Informacao e as notificacdes coletadas na Internet — além de
apresentar a metodologia e as categorias utilizadas na classificacdo do material.

O direito de acesso a informagao, regulamentado pela LAI, dispde sobre os
procedimentos a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para
garantir o acesso a informagao, inclusive a adogao de legislagao propria, conforme consta no
seu artigo 45. No ambito do Executivo Federal, o Decreto n® 7.724/2012 regulamenta os
procedimentos de garantia de acesso a informagao e classifica¢ao sob restricao de acesso.
Existe ainda o Decreto 7.845/2012 que dispde sobre a regulamentacdo de procedimentos para
o credenciamento de seguranga e tratamento de informagao classificada em qualquer grau de
sigilo e sobre o Nucleo de Seguranca e Credenciamento.

Segundo relatorios estatisticos da EBT (CGU, [2012b?]), na 1° edi¢ao da pesquisa, das
27 unidades federativas, cinco estados ainda ndo haviam implantado legislacdo propria:
Amapé, Amazonas, Para, Rio Grande do Norte e Roraima. Com relagdo as capitais, cinco
delas também nao tinham regulamentagdo propria (Aracaju/SE, Macapa/AP, Maceid/AL,
Porto Velho/RO e Sao Luis/MA). Ja na 2° edi¢do, 3 (trés) estados ainda permaneciam sem
regulamentacdo da LAI (Amapa, Amazonas e Roraima), enquanto que nas capitais, apenas

Aracaju/SE e Porto Velho/RO continuam sem norma propria.
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Com relacdo aos municipios, o levantamento da CGU trabalha com uma amostragem
aleatoria para municipios com até 50mil habitantes, segundo dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) de 2014, atingindo cerca de 9% dos municipios de cada
estado. A titulo de ilustracao, os dois estados com a melhor colocagdo na 1° edi¢ao da EBT
apresentavam o seguinte panorama: Sao Paulo tinha trés municipios (incluindo a capital) com
regulamentagdo propria, de um total de 47 municipios avaliados, e o Parand, tinha um
municipio (a capital), de um total de 38 cidades. J4 na 2° edi¢do, Sao Paulo tinha 24
municipios com a lei regulamentada, enquanto o Parana teve 4 municipios com
regulamentacdo identificada.

A abrangéncia do campo de pesquisa empirico do ponto de vista dos instrumentos

legais de regulamentacdo da LAI esta apresentado no Quadro 2.

Quadro 2 — Unidades Federativas (UF) do Brasil e municipios das capitais, com as

respectivas normas de regulamentacio da LAI

UF/Capital Populacao Legislacao que regulamenta a LAI
Brasil 186.164.537 Lei 12.527/2011 e Decreto 7.724/2012
AC 790.101 Decreto 7.977/2014
AC/Rio Branco  363.928 Lei 1.915/2012
AL 3.321.730 Decreto 26.320/2013
AL/Maceid 1.005.319 Decreto 8.052/2015
AM/Manaus 2.020.301 Decreto 1.882/2012
AP/Macapa 446.757 Decreto 2.009/2015
BA 15.126.371 Lei 12.618/2012
BA/Salvador 2.902.927 Decreto 8.460/2103
CE 8.842.791 Lei 15.175/2012
CE/Fortaleza 2571896 Decreto 13.305/2104
DF 2.852.372 Lei1 4.990/2012
DF/Brasilia 2.852.372 Lei Distrital 4.990/2012
ES 3.885.049 Decreto 3.152-R/2012
ES/Vitoria 352.104 Lei 8.286/2012 e Decreto 15.520/2012
GO 6.523.222 Lei 18.025/2013 e Decreto 7.904/2013
GO/Goiania 1.412.364 Lei 9.262/2013

MA 6.850.884 Lei 10.217/2015
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UF/Capital Populagio Legislacdo que regulamenta a LAI
MA/Sao Luis 1.064.197 Decreto 47.272/2015
MG 20.734.097 Decreto 45.969/2012
MG/Belo 2.491.109 Decreto 14.906/2012
Horizonte
MS 2.619.657 Lei 4.416/2013
MS/Campo 843.120 Decreto 11.842/2012
Grande
MT 3.224.357 Decreto 1.973/2013
MT/Cuiaba 575.480 Lei 5.715/2013
PB 3.943.885 Decreto 33.050/2012
PB/Jodo Pessoa  780.738 Lei 12.645/2013
PA 8.104.880 Decreto 1.359/2015
PA/Belém 1.432.844 Lei Ordinaria 8.912/2012
PE 9.277.727 Lei de 14.804/2012
PE/Recife 1.608.488 Lei 17.866/2013
PI 3.194.718 Decreto 15.188/2013
PI/Teresina 840.600 Decreto 14.605/2014
PR 11.081.692 Decreto 10.285/2014
PR/Curitiba 1.864.416 Decreto 1.135/2012
RJ 16.461.173 Decreto 43.597/2012
RJ/Rio de Janeiro 6.453.682 Decreto 35.606/2012
RN 3.408.510 Decreto 25.399/2015
RN/Natal 862.044 Decreto 10.087/2013
RO 1.748.531 Decreto 17.145/2012
RR/Boa Vista 314.900 Decreto 204-E/2013
RS 11.207.274 Decreto 49.111/2012
RS/Porto Alegre  1.472.482 Decreto 18.302/2013
SC 6.727.148 Decreto 1.048/2012
SC/Florianopolis 461.624 Decreto 9.988/2012
SE 2.219.574 Instrugdo Normativa Conjunta 001/2012
SP 44.035.304 Decreto 58.052/2012
SP/Sao Paulo 11.895.893 Decreto 53.623/2012
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UF/Capital Populagio Legislacdo que regulamenta a LAI
TO 1.496.880 Decreto 4.839/2013
TO/Palmas 265.409 Decreto 462/2013

Fonte: Autora, com base em dados da CGU ([2012¢?])

Com relacdo a aplicagdo da LAI no Executivo Federal, a CGU ([2012c?]) publica
relatorios estatisticos desde o inicio da sua vigéncia em Maio de 2012. No periodo
pesquisado, de Maio/13 até Abr/2015, houve 181.629 pedidos de acesso, sendo que na
maioria (181.058) o acesso foi concedido. No caso das negativas de acesso, as razoes
apontadas sdo “Dados pessoais” (34,07%), “Informagao sigilosa de acordo com legislagdo
especifica” com 12,64%, e “Pedidos genéricos” com 10,83% dos pedidos negados.

Com relacdo ao perfil dos solicitantes, dentre Pessoas fisicas e juridicas, a maioria ¢ de
pessoas fisicas (94,93%) com nivel superior (36,96%), cuja profissdo, na maior parte, ndo foi
classificada (““Outra” ¢ a categoria com maior percentual). Como a classifica¢ao do perfil de
solicitantes diz respeito a um dos interesses desta pesquisa, reproduzimos abaixo as Tabelas 1
e 2 com dados da CGU com a lista completa das profissdes/perfil dos requerentes de acesso a
informacao.

Tabela 1 — Profissao dos solicitantes de acesso da LAI — Pessoa Fisica, no periodo

de Maio/13 a Abr/15

Outra 18,86%
Empregado — setor privado 16,22%
Nao informado 12,83%
Servidor publico federal 9,34%
Estudante 11,13%
Prof. liberal/Autonomo 7,09%
Professor 5,46%
Empresario/Empreendedor 5,25%
Servidor publico estadual 5,20%
Servidor publico municipal 4,84%
Pesquisador 1,87%
Jornalista 1,31%
Membro de ONG nacional 0,33%
Membro de partido politico 0,09%
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Representante de sindicato

0,12%

Membro de ONG internacional

0,05%

Fonte: CGU ([2012c¢?])

Tabela 2 — Perfil de Escolaridade dos solicitantes de acesso da LAI — Pessoa

Fisica, no periodo de Maio/13 a Abr/15

Ensino Superior 36,96%
Ensino Médio 26,03%
Pos-graduagao 15,81%
Nao informado 8,31%
Mestrado/Doutorado 7,46%
Ensino Fundamental 4,67%
Sem instrugao formal 0,77%

Fonte: CGU ([2012c?])

Com relagdo ao perfil da natureza juridica dos solicitantes, observa-se na Tabela 3, que

para o nivel federal o maior grupo de solicitantes seriam as pequenas e médias empresas € que

a classificagdo utilizada ndo explicita o motivo da escolha; por exemplo, o motivo para

separar os escritorios de advocacia das demais empresas.

Tabela 3 — Perfil dos solicitantes de acesso da LAI — Pessoa Juridica, no periodo

de Maio/13 a Abr/15

Empresa — PME 37.86%
Outro 21,56%
Org. ndo governamental 6,21%
Empresa — grande porte 11,37%
Nao informado 7,01%
Sindicato/Conselho profissional 3,68%
Institui¢do de ensino e/ou pesquisa 2,12%
Escritério de Advocacia 1,85%
Orgio publico municipal 3,82%
Veiculo de comunicacao 1,32%
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Empresa publica/estatal 1,32%
Orgio publico federal 1,23%
Orgio publico estadual/DF 0,60%
Partido politico 0,04%

Fonte: CGU ([2012c7?]).

Com relacao aos temas dos pedidos, a CGU os classifica em grupos, sendo que os trés

mais solicitados foram “Governo e Politica — Administra¢do publica”, “Economia e Finangas

— Financgas” e “Ciéncia, Informacao e Comunica¢do — Informagao — Gestdo, preservagao e

acesso”. Reproduzimos abaixo, na Tabela 4, os 10 temas mais comuns das solicitagdes de

acesso a informacao.

Tabela 4 — Os 10 temas mais solicitados nos pedidos de acesso a informacgao, no

periodo de Maio/13 a Abr/15

Categorias Quantidade % de Pedidos

Governo e Politica — Administragao publica 21547 11,86%
Economia e Finangas — Finangas 21259 11,70%
Ciéncia, Informacao e Comunicagao — 11893 6,55%
Informagao — Gestao, preservagao € acesso

Pessoa, familia e sociedade — Previdéncia Social 11023 6,07%
Educacao — Educagdo superior 10466 5,76%
Economia e Finangas — Administracao financeira 6364 3,50%
Ciéncia, Informacao e Comunicagdo — 5767 3,18%
Comunicagao

Pessoa, familia e sociedade — Pessoa 5720 3,15%
Educagao — Educacao basica 5558 3,06%
Transportes e transito — Transporte Aquaviario 3660 2,02%

Fonte: CGU ([2012c7?]).

6.1 UNIVERSO DA PESQUISA EMPIRICA E METODOLOGIA

O universo de dados pesquisado ¢ um banco de dados composto por um conjunto de

notificagdes sobre o acesso a informagao publica no Brasil. As notificagdes sdo coletadas na

internet, enviadas por e-mail, por meio de um mecanismo de busca contendo a expressao “Lei

de Acesso a Informacgao”. Considerando o periodo de recorte (Maio/2013 a Abril/2015) temos
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um universo de 2.383 notificagdes sobre a Lei de Acesso. A titulo de ilustragdo, no periodo de
Maio/2012 a Abril/2013, analisado por Malin et al. (2014), e usando o mesmo mecanismo de
busca, foram 1.918 notificagdes, quantidade esperada em um primeiro momento de
divulgagdo da lei.

O mecanismo em questdo ¢ o Alerta Google'®, um servigo gratuito de monitoramento
oferecido pela empresa Google que possibilita ao usuario realizar a pesquisa mediante alguns
critérios previamente escolhidos, como por exemplo, termos, idiomas e fontes. No nosso caso,
o filtro de pesquisa foi a palavra-chave “Lei de Acesso a Informacao™.

Cabe lembrar que, quanto ao seu formato, as notificacdes sdo em sua maioria noticias
conforme defini¢do tradicional do Jornalismo'’, incluindo ai reportagens de telejornais
disponibilizadas na internet, noticias publicadas em sites institucionais e blogs de jornalistas.
Mas, as notifica¢des incluem também conteudos em outros formatos, a saber: publicacdes em
documentos oficiais (por exemplo, no Diario Oficial da Unido), processos judiciais, artigos de
revistas académicas eletronicas, artigos em sites € blogs de institui¢cdes diversas, blogs
pessoais, citacdes em redes sociais, segoes de portais e sifes da internet, relatorios e estudos
completos, dentre outros.

Quanto ao conteudo, as notifica¢des tratam sobre diversos assuntos relacionados ao
acesso a informagdo. Neste material, encontramos cobrangas de 6rgaos de controle
governamentais aos demais orgaos publicos que nao disponibilizam informagdes obrigatorias
nos seus portais na internet; jornalistas e colunistas de meios de comunicaciao denunciando a
falta de resposta de pedidos feitos pelo SIC; processos judiciais que utilizam a LAI para obter
informacodes ou tratam dela; eventos e treinamentos para capacitagdo de servidores e outros
profissionais sobre a lei de acesso; dentre outros. As notificagdes mostram varios grupos de
toda a sociedade acionando a lei, com objetivos variados, como por exemplo, para facilitar um
acesso que, as vezes, ja estava disponivel; para servir de fonte as matérias; para entender o

funcionamento de alguma politica publica, etc.

16 Disponivel em:<https:/support.google.com/alerts/?page=faq.html&hl=pt-BR> e

<https://www.google.com/alerts?hl=pt-BR#1:2>. Acesso em: 28 jun. 2015.
17 “Do ponto de vista da estrutura, a noticia se define, no jornalismo moderno, como o relato de uma série de

fatos, a partir do fato mais importante ou interessante; e, de cada fato, a partir do aspecto mais importante ou
interessante.” (LAGE, 2006, p.17).


https://www.google.com/alerts?hl=pt-BR#1:2
https://support.google.com/alerts/?page=faq.html&hl=pt-BR
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O material coletado pelo Alerta Google ¢ enviado para um e-mail criado somente para
esta atividade de pesquisa. A partir dos e-mails, selecionam-se as notificagdes para armazena-
las em um banco de dados composto pelos seguintes dados das notificagdes: titulo, data, e o
resumo da notificagdo, semelhante ao que se chama nas noticias jornalisticas de lead’®, e o
link para a fonte original de publicacao. Esta etapa pode ser identificada como a etapa inicial
da metodologia de Analise de Conteudo, a preparacdo do material, conforme aponta Moraes
(1999).

O banco de dados abastece um site, o Observatorio da Gestdo da Informagao (OBGI),
onde ficam disponiveis as notificagdes selecionadas e classificadas, de forma a manter um
espaco de observagao dos temas na internet, pois inclui também noticias relacionadas a
Gestdo da Informacao e as Politicas Publicas de Informacao, servindo de base para estudos e

pesquisas na area.

6.1.1 Metodologia

A partir do universo de dados empiricos, realiza-se uma pesquisa exploratoria, com
base na metodologia de Andlise de Contetudo, buscando identificar os atores e inferir os
interesses presentes nas notificagdes selecionadas. Antes disso, faremos uma breve
apresentacao da metodologia de Analise de Contetido, que teve seu inicio na década de 40, e
passou por alguns periodos sem despertar o interesse dos pesquisadores, pois “sofreu as
consequéncias de muita pesquisa rapida e nebulosa que deixou a impressao de que a Anélise

de Conteudo pode provar tudo.” (BAUER, 2004, p. 214).

Um de seus precursores foi Harold Lasswell cujo objeto de pesquisa eram os efeitos
dos Meios de Comunicacao de Massa. Para ele, o processo comunicacional classico (Emissor
— Mensagem — Receptor) se resumia as seis questdes centrais: Quem fala?; Para quem?; Para
dizer o qué?; De que modo?; Com que finalidade?; Com quais resultados? (apud MORAES,
1999). A ideia era identificar nas diversas formas de comunicagdo, 0 emissor, a mensagem €
os efeitos que ela causava no receptor. Com a industrializagdo do Jornalismo, estas questdes

deram origem ao lead, permitindo a padroniza¢do e maior agilidade no processo de geragao

18 Lead, ou Lide, ¢ o resumo da noticia jornalistica, localizado em geral no inicio da matéria, onde devem
constar as informagdes essenciais que respondem as perguntas O que? Quem? Quando? Como? Onde?. Nas
palavras de Lage (2006, p. 28), “Quanto ao conteudo, o lide ¢ o relato do fato principal de uma série, o que ¢
mais importante ou mais interessante.”.
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de noticias, de forma que bastava responder as seguintes perguntas basicas: O qué? Quem?

Quando? Como? Onde? Por que?.

Em 1977, Laurence Bardin definiu a Analise de Conteido como um conjunto de
técnicas sistemadticas e objetivas de descricdo do conteido das mensagens, que mantém
relacdo com a Semantica, Linguistica, Lexicologia e a Anélise de Discurso.

Conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes, visando obter, por procedimentos
sistematicos e objetivos de descricdo do contetido das mensagens, indicadores
(quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as

condi¢des de produgdo/recepcdo (variaveis inferidas) destas mensagens. (BARDIN,
1977 apud VALENTIM, 2005, p.124).

A consolidagdo da metodologia variou entre abordagens totalmente quantitativas ou
qualitativas, o que contribuiu para seu descrédito, pois em ambos os casos a tendéncia € que
alguns dados sejam ignorados, fragilizando o rigor das pesquisas. Como afirmam Gobbi,
Silva e Simao (2005, p. 74), “a andlise de conteudo sofreu as influéncias da busca da
cientificidade e da objetividade recorrendo a um enfoque quantitativo que lhe atribuia um

alcance meramente descritivo.”.

A Analise de Contetdo foi retomada quando alguns pesquisadores defenderam o uso
combinado das abordagens, em pesquisas quali-quantitativas, cuja principal caracteristica ¢
realizar inferéncias dos textos, conforme aponta Bauer: “Ela ¢ uma técnica para produzir
inferéncias de um texto focal para seu contexto social de maneira objetivada. [...]. Maneira
objetivada refere-se aos procedimentos sistematicos, metodicamente explicitos e replicaveis:

nao sugere uma leitura singular dos textos.” (BAUER, 2004, p. 191).

Em termos de execugdo, os autores identificam algumas fases de pesquisa que,
considerando as devidas variagdes, podem ser resumidas da seguinte forma: Pré-anélise, que

inclui a selecdo do material de analise e a delimitagdao do problema; Leituras de Exploracdo,

que seria a fase mais longa, com “idas e vindas” na leitura do material, assim como na teoria

e hipoteses de pesquisa; Tratamento do material, que inclui a classificagdo do material e a

leitura aprofundada buscando as inferéncias do texto; Descricao, onde ¢ feito o relatorio de

pesquisa com as inferéncias do texto; e a Analise final, onde o pesquisador busca conclusodes

sobre o significado do material e suas hipoteses.
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Como qualquer metodologia, a Andlise de Contetdo exige alguns cuidados,
especialmente com a sele¢ao das amostras e a codificagdo dos dados, conforme aponta Bauer
(2004). No primeiro caso, a selecdo deve buscar um equilibrio entre a representatividade do
conjunto ¢ a viabilidade da pesquisa, incluindo o tempo para codificagdo e interpretacdo. Com
relagdo a codificagdo, ¢ importante que as categorias sejam representativas da realidade,
fidedignas (que permitam resultados persistentes em tempos ou por pessoas distintos) e
validas. Além disso, Moraes (1999) aponta outras caracteristicas importantes das categorias: a
exaustividade, homogeneidade (da mesma natureza) e a exclusividade mutua (ndo permitindo
classificacao dupla).

As vantagens da metodologia de Analise de Conteudo ¢ ser sistematica, publica e
poder lidar com grandes quantidades de dados, apesar de ter algumas desvantagens como uma
margem de inexatiddo na interpretagdo, devido a separagdo dos dados, e uma tendéncia de
desconsiderar as auséncias como fator de revelacao, pois foca na frequéncia dos termos.
(BAUER, 2004, p. 212).

A Anélise de Conteudo como metodologia de pesquisa do universo de notificagdes
relacionadas ao acesso a informagao podera mostrar, por meio da inferéncia, os atores das
noticias (respondendo ao “Quem?”) e seus interesses (“Com qual finalidade?”’) ao acionarem
0 acesso a informagdo. A metodologia permite analisar um material extenso € com formatos
variados, além de permitir a continuidade da andlise em outros periodos ou com outras

categorias.

A partir do banco de dados de 2.383 notificagdes, procedeu-se a etapa de definicao da
Unidade de analise, que corresponde a selecao do material que foi submetido a analise de
conteudo. No nosso caso, a Unidade de analise ¢ a notificagdo completa selecionada, pois
entendemos que o /ead da matéria ndo seria suficiente para responder aos objetivos da analise.
Apesar de as informacgdes analisadas constarem em trechos das noticias, em muitos casos, foi
necessaria a leitura completa do texto pela pesquisadora para responder as perguntas.

As notificagdes foram numeradas sequencialmente para retirada de uma amostra
aleatoria quantitativa e sistematica, com intervalo de confianga de 95% e erro amostral de 5%,
considerando-se um universo finito (menor que 10.000 notificagdes). A opcao para a selegao
aleatoria sistematica foi escolher as noticias dentro de um mesmo parametro de proximidade,

de acordo com um intervalo numérico entre elas.
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Assim, como mostra a Tabela 5, a amostra foi de 384 unidades de analise' que deram
origem a um banco de dados reduzido, somente com as notificacdes selecionadas, que foram
submetidas a classificagao de categorias. As unidades de analise foram salvas em formato
Portable Document Format (PDF) de forma que o conteudo permanecesse a disposi¢ao para

consultas futuras, evitando perda do contetido devido a alteracdo de /inks na internet.

Tabela 5 — Universo de Notificacoes e Amostra — valores mensais

Més/Ano N° notificacoes N° Amostra
Maio/2013 127 16
Jun/2013 127 16
Jul/2013 92 11
Ago/2013 93 11
Set/2013 87 11
Out/2013 78 10
Nov/2013 71 9
Dez/2013 69 8
Jan/2014 54 7
Fev/2014 43 5
Mar/2014 46 6
Abr/2014 51 6
Maio/2014 71 13
Jun/2014 41 8
Jul/2014 39 7
Ago/2014 128 24
Set/2014 161 30
Out/2014 141 26
Nov/2014 172 32
Dez/2014 150 28
Jan/2015 124 23

19 No Apéndice A esta disponivel uma lista com as 384 Notificagdes selecionadas como amostra, com
respectivos enderecos eletronicos e data.



67

Meés/Ano N° notificacoes N° Amostra
Fev/2015 110 20
Mar/2015 174 32
Abr/2105 134 25
Total 2383 384

6.1.2 As categorias

A defini¢do das categorias obedeceu ao objetivo da pesquisa de identificar os atores
que abordam a LAI na notifica¢do. Para identificar estes atores nas notifica¢des, adotamos
como guia o conceito de que, a nosso ver, considera a fonte presente em qualquer texto:
“Sistema (pessoa, maquina, organizagao ou institui¢ao) de onde provém a mensagem, no
processo comunicacional.” (LAZARO; NEIVA JR., 2001, p. 317). Portanto, o ator ¢ quem
gera a mensagem contida na notificagdo, diferente do veiculo que produz a notificagdo.

E importante esclarecer que quem usa a LAI ou fala sobre ela é sempre o ator gerador
da notificacdo que ndo deve ser confundido com o veiculador da notificagcdo. O ator gerador
da notificacdo ¢ um ator social que utiliza o acesso a informagao publica. Para facilitar a
distingdo, chamaremos a fonte da notificacdo de ator, lembrando que ambos podem ser
pessoas ou organizagdes. Considerando-se esta distingdo entre ator e veiculador; e a
diversidade de formatos e contetidos citados na descri¢gao do material empirico,
exemplificamos abaixo dois casos de notificagdes e seus atores identificados.

Na notifica¢do “Legislativo é o poder menos transparente” (Figura 1)*, o Ator é a
Fundacao Getulio Vargas (FGV), responsavel pela pesquisa em questdo, mas o veiculador € o

jornal “Folha de Sao Paulo”.

20 A partir deste trecho, todas as Figuras ilustram trechos das Notificacdes citadas.
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Figura 1 —Notificacao “Legislativo é o poder menos transparente”
FOLHA DE S.PAULO

Legislativo € o Poder menos
transparente

LUCAS VETTORAZZO
DE DO RIO

11/11/2014 02h00

O Poder Legislativo foi o mais mal colocado em uma pesquisa da FGVY (Fundagao
Getulio VVargas) sobre a Lei de Acesso a Informagao, norma aprovada em 2011 e
sancionada pela Presidéncia da Republica em 2012.

Estudo divulgado nesta segunda-feira (10) mostra que a taxa de retorno das
demandas via Lei de Acesso ao Senado, Camara, assembleias legislativas estaduais
e camaras de vereadores foi de 66%.

E um desempenho abaixo da média nacional entre todas as esferas de governo
pesquisadas pela instituigdo.

Fonte: Folha de Sao Paulo. 11 nov. 2014. Disponivel

em:<http://www | .folha.uol.com.br/poder/2014/11/1546243-legislativo-e-o-poder-menos-
transparente.shtml>. Acesso em: 02 mar. 2016.

No segundo exemplo, “Prefeitura tem 3,2 mil cargos vagos” (Anexo B), o ator ¢ o
jornal “A Cidade” que acionou a LAI, conforme explicitado na matéria: “Os dados foram
obtidos pela A Cidade junto a Secretaria de Administragdo por meio da Lei de Acesso a
Informagao.” (PAVINI, 2014, p.1). Neste caso, o veiculador ¢ o0 mesmo, pois o jornal também
foi o responsével pela noticia.

Em outros casos, quando o ator ndo estava explicitado e ndo foi possivel identifica-lo
ao longo de toda a unidade de andlise, optou-se por classifica-lo na categoria “Nao

identificado” (vide exemplo no Anexo C).

Para operacionalizar o conceito de Sociedade civil, recorremos a uma classificagao
nacional de natureza juridica elaborada pelo IBGE, 6rgao responsavel por prover os dados e
informacodes oficiais do pais, e que serve de base para as pesquisas realizadas pelo 6rgao. A
classificagdo em questdo ¢ a Tabela de Natureza Juridica 2014 (IBGE, 2013), elaborada pela
Comissao Nacional de Classificagdo (CONCLA), vigente desde Janeiro/2014.

A classificacdo define 5 (cinco) grupos principais, cada um com diversos subgrupos,
conforme lista completa no Anexo D. Nossa classificacdo foi realizada conforme os 5 grandes

grupos, mas muitas vezes, para classificar o ator gerador da notificagcdo dentro de alguns


http://www1.folha.uol.com.br/poder/2014/11/1546243-legislativo-e-o-poder-menos-transparente.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/poder/2014/11/1546243-legislativo-e-o-poder-menos-transparente.shtml
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destes grupos, foi necessario pesquisar a identificagdo da natureza juridica do ator gerador.
Nestes casos, foi feita uma consulta através do Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ)
das organizagdes na pagina da internet da Receita Federal (2016). Segundo a CONCLA, as
definicdes das categorias sdo as seguintes:

a) Administra¢do Publica®': “A categoria Administragdo Publica compreende os
orgaos publicos, as autarquias e as fundagdes publicas da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.” (IBGE, 2013). Inclui os 6rgaos auténomos, com
funcado de fiscalizagdo e controle (Ministério Publico e Tribunais de Contas). Sdo 26
subgrupos;

b) Entidades Empresariais: inclui organizagdes empresariais de diversas formas,
incluindo também as empresas publicas. Esta categoria possui também 26
subgrupos;

c¢) Entidades sem fins lucrativos: organizagdes de naturezas diversas, mas sem
objetivo de lucro. Inclui 19 tipos de entidades como Cartorios, Partidos politicos,
Institui¢des de ensino privadas, Sindicatos, ONG, Associagdes profissionais, dentre
outros;

d) Pessoas Fisicas: a classificacao se guia pela atividade economica dos entes, tendo 6
subgrupos, incluindo, por exemplo, produtores rurais e candidatos a cargos
politicos;

e) Organizacdes internacionais e Outras Instituigdes extraterritoriais: abarca sedes
nacionais de 0rgdos internacionais ¢ unidades diplomaticas de paises estrangeiros
no Brasil.

Foi criada pela pesquisadora a categoria dos “Nao identificados” para os casos onde

nao foi possivel identificar claramente o ator gerador.

Tendo como foco de interesse principal a analise dos atores da Sociedade civil, as trés

categorias que a compdem — Entidades Empresariais, Entidades sem fins lucrativos e Pessoa
Fisica — foram melhor detalhadas para explorar e refinar a analise dos tipos de atores que

encontramos, conforme sera visto na se¢ao 7.

21 Apesar de Estado e Administragdo Pablica serem conceitos diferentes, ndo faremos tal disting@o neste
trabalho. Optou-se por manter exatamente os mesmos nomes das categorias utilizadas na classifica¢do do IBGE.
Além disso, a defini¢cdo do IBGE da categoria Administracdo Publica é bastante abrangente. Portanto, nos
capitulos seguintes, Estado e Administragdo Publica podem ser considerados equivalentes.
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7 RESULTADOS DA ANALISE EMPIRICA

Veremos agora os resultados da analise empirica dos dados, apontando os principais
atores geradores de notificagdes. Para enriquecer a andlise qualitativa, sdo apresentados
também alguns exemplos dos textos das notificacdes recebidas, considerados ilustrativos de
interesses € motivagoes.

A visdo geral das notificagdes, segundo a categorizagdo de pessoa juridica, mostra no
periodo completo de 24 meses, de Maio/2013 a Abril/2015, uma participagcdo maior do
Estado, com 52,6% das notificagdes, e a Sociedade civil com 45,6%, restando 1,6% de
notificagdes na categoria Nao identificados e 0,3% das Organizagdes internacionais, conforme

mostra o Grafico 1 abaixo.

Grafico 1 — Participacio dos Atores nas notificacoes, no periodo completo (Maio/2013 a
Abr/2015)

N Estado

M Soc. civil
Org. Int.

B Nao ident.

Analisando os dois periodos separadamente, temos uma diferenca relativa pequena
entre os principais atores, pois de Maio/13 a Abr/14, a Sociedade civil ficou com a maioria
das participagdes (57,8%), enquanto que no periodo seguinte, Maio/14 a Abr/15, o Estado
ficou com a maioria de 57,1%. Apesar da diferenca nos periodos, o quadro geral revela um

equilibrio entre Estado e Sociedade civil. A participacdo de cada Ator distribuida por
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trimestres encontra-se na Tabela 6, com os valores relativos do periodo completo analisado,
permitindo visualizar melhor a distribui¢do no periodo.
Tabela 6 — Distribuicio percentual trimestral da participacio dos Atores no

periodo de Maio/2013 a Abr/2015

Periodo % Estado % Soc. % Org. % Nao Total
civil Internacion| identificad
ais 0s

1° Trim. (Maio- 51,2 48,8 0,0 0,0 100%
Jul/13)
2° Trim. (Ago- 43,8 56,3 0,0 0,0 100%
Out/13)
3° Trim. (Nov- 33,3 66,7 0,0 0,0 100%
Dez/13 e Jan/14)
4° Trim. (Fev- 29,4 70,6 0,0 0,0 100%
Abr/14)
5° Trim. (Maio- 39,3 57,1 3,6 0,0 100%
Jul/14)
6° Trim. (Ago- 57,5 40,0 1,3 1,3 100%
Out/14)
7° Trim. (Nov- 59,0 37,3 3,6 0,0 100%
Dez/14 e Jan/15)
8° Trim. (Fev- 61,0 37,7 1,3 0,0 100%
Abr/15)

Sobre a categoria das Organizagdes internacionais, a unica notificagdo encontrada trata
sobre 0 100° pais do mundo a adotar uma lei de acesso a informacao publica (Paraguai) e a
fonte ¢ a Access Info Europe, organizagao internacional especializada no direito de acesso a
informacdo. A notificagdo faz um panorama do cenario mundial com base em estudos
realizados pela entidade.

Comparando os dados de 2013 a 2015 com a analise do 1° ano de vigéncia da LAI
(2012) realizada por Malin et al. (2014), através do mesmo mecanismo de busca, €
interessante notar que o Estado, mesmo ainda sendo maioria, teve uma queda significativa na
participacao das notificagdes: de 70% no periodo de Maio/2012 a Abr/2013, para 52,6% entre
Maio/2013 e Abr/2015. E a Sociedade civil teve um aumento nas participacdes (de 30% para
45,6%), o que indica um equilibrio entre os atores centrais, especialmente se considerarmos

que em um dos periodos analisados (Maio/2013 a Abr/2014), a Sociedade civil supera o
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Estado em niimero de notificagcdes. Em termos conclusivos, os dados revelam uma tendéncia
ao crescimento do uso do acesso a informacgao pela Sociedade civil, apesar de o foco na
vigilancia intra-estatal (MALIN et al., 2014, p. 114) ainda estar bastante presente nas

notificacoes.

7.1 APARTICIPACAO DO ESTADO

Apesar de ndo ser objeto desta dissertagdo refinar a pesquisa sobre a participagdo do
Estado, medida aqui através da categoria da Administracdo Publica, chamamos aten¢ao para
alguns pontos que devem ser aprofundados em uma pesquisa futura. Destaca-se a participacao
dos chamados Orgaos publicos autdnomos? (IBGE, 2013), com fungao de controle, tem uma
participagdo recorrente como atores de notificagdes, ndo s6 em agdes de avaliagdo da
execucao do acesso a informagao, mas também em agdes investigativas, vide o caso
envolvendo o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) e Tribunal

de Contas da Unido (Figura 2).

22 Segundo a classificagio do IBGE, os Orgdos Publicos Autdnomos incluem os érgios publicos dos Tribunais
de Contas da Unido, dos Estados, dos Municipios e do DF; os 6rgaos ptblicos integrantes do Ministério Ptblico
da Unido (Ministério Publico Federal, Ministério Publico do Trabalho, Ministério Publico Militar, Ministério
Publico do DF e dos Territdrios); os 6rgaos publicos do Ministério Publico Estadual; e os 6rgdos publicos do
Tribunal de Contas dos Municipios do Rio de Janeiro ¢ Sdo Paulo. (IBGE, 2013).
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Figura 2 — Notificacdo “PGR da parecer contrario a mandado do BNDES para impedir

TCU de ter acesso a empréstimos secretos”.

¥~ psdb.org.br
http:/iwww.psdb.org.br/pgr-da-parecer-contraric-mandado-bndes-para-impedir-tcu-de-ter-acesso-emprestimos-secretos/

PGR da parecer contrario a mandado do BNDES para impedir
TCU de ter acesso a empréstimos secretos

Segundo a coluna “Radar”, do jornalista Lauro Jardim, a
Procuradoria-Geral da Republica deu parecer contrario a um
mandado de seguranga apresentado pelo BNDES no Supremo
Tribunal Federal, contra um pedido do Tribunal de Contas da
Unido de acesso a informacdes sobre os financiamentos do
banco ao grupo J&F, dono da JBS Friboi, Eldorado Celulose,
Vigor, Banco QOriginal entre outras empresas. De acordo com o
colunista, o BNDES se recusa a enviar ao TCU informacg&es
como o rating de crédito, o saldo das operacgdes de crédito, a
situagdo cadastral e a estratégia de hedge do grupo, alegando
que esses dados estédo sob sigilo bancario. No parecer, o
subprocurador-geral da Republica Paulo Gustavo Gonet
Branco afirmou que as operacdes bancérias lastreadas em recursos publicos nao podem ser protegidas pelo sigilo
bancério.

Ha mais de um ano o senador Alvaro Dias vem tomando medidas para tentar quebrar o sigilo das operagdes de
empréstimo feitas pelo BNDES. Inicialmente, o senador recorreu a Lei de Acesso a Informagéo para obter
explicagdes do governo Dilma que justificassem o sigilo nos empréstimos a paises estrangeiros. A reposta,
segundo o senador, ndo convenceu e, de fato, ndo explicou o porqué da necessidade desses empréstimos
possuirem a tarja de secretos. Posteriormente, durante audiéncia na Comiss&o de Assuntos Econdmicos, houve
questionamento ao presidente do BNDES, Luciano Coutinho, sobre a manutengdo deste sigilo. O dirigente do
banco, como lembra Alvaro Dias, afirmou que a decisdo buscava respeitar a legislagao de outros paises, o que
levou o senador a questionar Coutinho sobre a falta de respeito com a Constituigdo brasileira, que impde
transparéncia e publicidade dos atos plblicos.

Fonte: Site do PSDB. Disponivel em:<http://www.psdb.org.br/pgr-da-parecer-contrario-mandado-
bndes-para-impedir-tcu-de-ter-acesso-emprestimos-secretos/>. Acesso em: 20 mar. 2015.

A identificagdo destas instituigdes mostra o exercicio do controle institucional, pois a
maioria diz respeito a fiscalizacdo e cobranca, seja de cumprimento da lei, seja de requisitos
de transparéncia e gestio responsavel dos administradores. Seria o que O'Donnell (1998)
chamou de accountability horizontal, que podem ser acompanhadas de agdes de
accountability vertical, exercida pela Sociedade civil organizada, e indica a permanéncia da
vigilancia intra-estatal identificada no primeiro ano de vigéncia da lei.

Nesta mesma notificacdo € possivel destacar ainda dois pontos interessantes sobre o
controle exercido pelo proprio Estado. Primeiro, o fato de que representantes eleitos (no caso,
o senador Alvaro Dias) também usam o acesso a informagio como mecanismo de controle

das instituigdes. Percebe-se pelos casos das notificagcdes onde politicos eleitos usam o acesso


http://www.psdb.org.br/pgr-da-parecer-contrario-mandado-bndes-para-impedir-tcu-de-ter-acesso-emprestimos-secretos/
http://www.psdb.org.br/pgr-da-parecer-contrario-mandado-bndes-para-impedir-tcu-de-ter-acesso-emprestimos-secretos/
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a informacao, interesses envolvendo a disputa politica, mas também a transparéncia de a¢des
publicas. Em ambos os casos, podemos entender que o acesso a informacao contribui para
uma concorréncia politica mais acirrada, que seria uma das consequéncias benéficas do acesso
a informagao para a democracia, como aponta Michener (2011). Uma outra possibilidade diz
respeito ao que foi identificado em pesquisa da CGU (2011d), onde esperava-se que a propria
Administragao Publica estaria dentre os principais solicitantes de informagdo apds a
publicacao da LAI.

Como segundo destaque, percebe-se que as negativas de acesso a informacao ocorrem
também em resposta as demandas de 6rgdos e servidores publicos. Isto reflete, a nosso ver, o
quanto a nocao de “segredo de Estado” ¢ de carater estruturante e ainda muito presente nas
institui¢des, demonstrando a resisténcia na permissao do acesso ndo somente aos cidadaos,
mas ao proprio Estado, refor¢cando o fato de que o sigilo ainda ¢ uma caracteristica da
Administragdo Publica.

Um terceiro ponto que merece mengdo com relacdo ao Estado € o que foi apontado em
estudo de Michener (2011), quando a propria LAI € utilizada como justificativa para negar o

acesso as informacgdes publicas, como mostra a matéria de Janeiro/2014 (Figura 3).
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Figura 3 — Notificacdo “ONG acusa governo de negar informacdes sobre compra

de antirretrovirais”

ONG acusa governo de negar informagoes sobre compra de antirretrovirais

Acesso a
Informacao

3101/2014-17h

O Grupo de Trabalho Scbre Propredade Intelectual (GTPI), coordenado
pela Associagio Brasileira Interdisciplinar de Aids (Abia), informou que teve
negado o pedido que fez ao Ministério da Salde sobre a estimativa de
compras para cada um das antiretrovirais utilizades no ratamento do HIW
em 2014. O grupo critica a negafiva da Pasta, alegando que fez a mesma
reivindicag3o no ano passado e foi atendido. O governo, por sua vez,
informa que estd se valendo de uma premogativa de restrigio prevista na Lei
de Acesso A Informagie para ndo disponibilizar tais dados.

“A Lei de Acesso & Informagdo garante que alguns fipos de dados, como
estes, figuem reservados para proteger o Estado. Estas informagies nos
resguardam para o momento da negociagio com a indistria farmacEutica.
Se eles (laboratdrios) souberem com mais precisdo quantos medicamentos
temos nos esiogque e quais 530 nossas necessidades, usardo isso para
cobrarem o prego que quiserem e ndo aguele que achamos jusio”, afima o
diretor do Departamento de DST, Aids e Hepatites Virais do Ministério da
Salide, Fabio Mesquita.

Em relagio 3 Pasta ter divulgado as mesmas informagdes no ano passado,
o diretor do Departamento afirna que isso aconteceu porque houve um
pedido informal do GTFl e este foi respondido por e-mail ao proprio

solicitante, evitando que a gquestio se tomasse plblica. "Considers o trabalho da ABIA sério e exemplar. Fiz, recentemente, uma referénca
intermacional a esta instituigio. Mas, como dessa vez o pedido foi formal, via Lei de Acesso a Informag3o, tivemos de responder, tambem,

formalmenta”

Segundo Mesquita, se a informagdo fivesse sido solicitada novaments por algum representante da sociedade civil organizada e com a
garantia de que ndo chegaria a indistria farmacéutica, possivelmente tera sido divulgada.

Fonte: Agéncia de Noticias da AIDS. 31 jan. 2014. Disponivel

em:<http://agenciaaids.com.br/home/noticias/noticia_detalhe/21873#.VipdwLerSUk>. Acesso
em 06 mar. 2016.

A possibilidade de acesso informal aos dados revela uma visdo da informagao como

sendo de posse do agente publico, permitindo um tratamento diferenciado das informagdes,

dependendo da forma e de quem solicita a informagao. Este exemplo pode indicar que, apesar

de a lei de acesso estar em vigor, ndo h4 uma politica de informagao clara com diretrizes sobre

a gestdo das informagdes publicas, e que possa servir para sanar casos de duvidas ou situagdes

mais especificas.

Situacao semelhante ocorre com o caso ja citado referente ao poeta Mario de Andrade

(CGU, 2015) onde também percebe-se a relevancia de uma politica publica de informacao,

incluindo a revisdo de normas e procedimentos relacionados, pois, no caso em questao,

mesmo havendo a predominancia do interesse publico no acesso, ha outras previsdes legais

incompativeis. Conforme aponta Jardim,

O termo acesso relaciona-se, portanto, a um direito, mas também a dispositivos que
o viabilizem, ou seja, um conjunto de procedimentos e condigdes materiais que per-
mitem o exercicio efetivo desse direito. As experiéncias historicas das ultimas trés
décadas deixam claro que ndo se viabiliza o direito a informagdo governamental
sem politicas publicas de informagdo. (JARDIM, 1999, p. 72, grifo do autor).



http://agenciaaids.com.br/home/noticias/noticia_detalhe/21873#.VjpdwLerSUk
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Podemos fazer um paralelo entre os dispositivos citados pelo autor e os dilemas de
conformidade descritos por Michener (2011): como este autor aponta, questdes tecnologicas,
administrativas, culturais, etc, sdo tdo importantes quanto as questoes legais para viabilizar o
acesso a informacgado. Na verdade, uma politica publica sobre qualquer tema envolve normas e
procedimentos de areas correlatas, mas esta caracteristica tende a se tornar mais complexa
ainda no caso de politicas publicas de informacgao, ja que, como afirma Braman (2006), elas
perpassam outras politicas. Este seria, inclusive, um dos motivos para a dificuldade apontada
por Silva e Tomael (2009) de uma defini¢do para o conceito de politica publica de
informacao.

Ainda sobre o caso dos antirretrovirais, a notificagdo € um exemplo de que as
negativas de acesso podem revelar outros aspectos além da cultura do sigilo, como a
necessidade de aperfeicoamento da defini¢do de informagao publica e sua utilidade. Ao
mesmo tempo em que uma informagao pode ser de interesse publico e deva ser divulgada, seu
sigilo pode também ser necessario para uma gestao publica eficaz. Neste caso, mesmo
havendo um “teste de danos”, solucdo adotada em alguns paises que procura identificar
possiveis danos na divulgacdo em comparacdo com o interesse publico, a questdo central ¢
que o sigilo € necessario para o exercicio de algumas fungdes estatais, como apontam alguns

autores (FILGUEIRAS, 2011).

7.2 APARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL

Tendo como objeto principal a analise dos atores geradores das notificagdes da
Sociedade civil, responsaveis por 45,6% do total, optou-se por fazé-la através das trés
categorias ja citadas na subsecdo 6.1.2: Entidades Empresariais, Entidades sem fins lucrativos
e Pessoas Fisicas. Utilizando estes critérios de classificacdo, temos a seguinte distribuicao

apresentada na Tabela 7.

Tabela 7 — Distribuicao relativa trimestral da participacio dos Atores da

Sociedade Civil no periodo de Maio/2013 a Abr/2015
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Periodo % Entidade | % Entidade % Pessoa Total Soc.
Empresarial sem fins Fisica Civil
(Empresas) lucrativo

1° Trim. (Maio- 429 333 23,8 100%

Jul/13)43,8

2° Trim. (Ago- 72,2 22,2 5,6 100%

Out/13)

3° Trim. (Nov- 56,3 31,3 12,5 100%

Dez/13 e Jan/14)

4° Trim. (Fev- 75,0 16,7 8,3 100%

Abr/14)

5° Trim. (Maio- 43,8 43,8 12,5 100%

Jul/14)

6° Trim. (Ago- 21,9 56,3 21,9 100%

Out/14)

7° Trim. (Nov- 35,5 64,5 0,0 100%

Dez/14 e Jan/15)

8° Trim. (Fev- 24,1 51,7 24,1 100%

Abr/15)

Total 41,1 44,6 14,3 100%

Os dados mostram uma participagdo equilibrada entre Entidades empresariais (41,1%)
e Entidades sem fins lucrativos (44,6%), com uma prevaléncia deste ultimo grupo. Com
relagdo aos trimestres separadamente, observa-se uma inversao na predominancia destes dois
grupos: nos primeiros quatro trimestres, as Entidades empresariais tem maior participacao,
enquanto que nos trés trimestres finais, as Entidades sem fins lucrativos tem maior
participagdo. A transicdo fica evidente no 5° trimestre onde ambos ficam com a mesma
participacao (43,8%). A participagdo das Pessoas fisicas, apesar de pequenas variagoes,
permanece reduzido em comparagdo aos demais grupos.

No entanto, a analise mais detalhada do grupo das Entidades empresariais mostra que a
maioria destas entidades sdo empresas de comunicagao, que denominamos aqui de Imprensa.
Por isso, achamos necessaria uma classificagdo mais precisa deste grupo, o que resultou nas
quatro categorias: Pessoas Fisica, Entidade Empresarial — Outras, Entidade Empresarial —
Imprensa e Entidade sem fins lucrativos, cujas participagdes sao apresentadas na Tabela 8 e

no Grafico 2 abaixo.
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Tabela 8 — Distribuicio relativa trimestral da participacao dos Atores da

Sociedade civil no periodo de Maio/2013 a Abr/2015

Periodo % Entidade % % Pessoa | Total Soc.
Empresarial (Empresas) | Entidade Fisica Civil
Outras Imprensa sem f.ins
lucrativos

1° Trim. (Maio- 4.8 38,1 333 23,8 100%
Jul/13)
2° Trim. (Ago- 0,0 72,2 22,2 5,6 100%
Out/13)
3° Trim. (Nov- 6,3 50,0 31,3 12,5 100%
Dez/13 e
Jan/14)
4° Trim. (Fev- 0,0 75,0 16,7 8.3 100%
Abr/14)
5° Trim. (Maio- 0,0 43,8 43,8 12,5 100%
Jul/14)
6° Trim. (Ago- 3,1 18,8 56,3 21,9 100%
Out/14)
7° Trim. (Nov- 0,0 35,5 64,5 0,0 100%
Dez/14 e
Jan/15)
8° Trim. (Fev- 0,0 24,1 51,7 24,1 100%
Abr/15)




Grafico 2 — Distribuicgao relativa trimestral da participacao dos Atores da

Sociedade Civil no periodo de Maio/13 a Abr/15
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M Entidade empresarial — Outras

A andlise do grupo das Entidades Empresariais aponta que ele ¢ composto, em sua

maioria, pela Imprensa, representando 95,8% do total deste grupo, enquanto as Outras

entidades empresariais respondem por 4,2%. O peso da Imprensa dentre as Entidades

empresariais fica mais claro se analisarmos esse grupo separadamente, conforme mostra a

Tabela 9 abaixo.

Tabela 9 — Participacao das Entidades Empresariais — valores relativos

trimestrais no periodo de Maio/2013 a Abr/2015

Periodo % Entidade Empresarial (Empresas) | Total Entidades
% Imprensa % Outras Empresariais

1° Trim. (Maio-Jul/13) 88,9 11,1 100%
2° Trim. (Ago-Out/13) 100,0 0,0 100%
3° Trim. (Nov-Dez/13 88,9 11,1 100%
e Jan/14)

4° Trim. (Fev-Abr/14) 100,0 0,0 100%
5° Trim. (Maio-Jul/14) 100,0 0,0 100%
6° Trim. (Ago-Out/14) 85,7 14,3 100%
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Periodo % Entidade Empresarial (Empresas) | Total Entidades
% Imprensa % Outras Empresariais
7° Trim. (Nov-Dez/14 100,0 0,0 100%
e Jan/15)
8° Trim. (Fev-Abr/15) 100,0 0,0 100%
Total 95,8 4,2 100%

Com relacdo as Entidades Empresariais, desde o inicio, chamou atengdo o fato de a
Imprensa ocupar a quase totalidade deste grupo, ja que correspondem as empresas de
comunicagdo. As Outras Empresas aparecem em notificagdes com artigos mencionando a
importancia do acesso para a gestdo transparente, ou ainda como fornecedor de servigos para
o setor publico, como consultorias, por exemplo. Mas, em nenhuma delas ¢ relatado o uso do
acesso a informagao diretamente pela empresa.

Comparando com o perfil dos solicitantes de acesso, Pessoa Juridica, da CGU
([2012b7]), observa-se que os indices sdo diferentes. Pelos dados da CGU, as Empresas sdo
responsaveis por cerca de 49% dos acessos, enquanto os veiculos de comunicagao teriam
apenas 1,3%. Ainda que as classificagdes ndo permitam uma compara¢ao, uma das
explicagdes pode ser o fato de que nem sempre os solicitantes de informacao se identificam
como tal. No caso da Imprensa, pelo menos, sabe-se que alguns jornalistas evitam se
identificar ao solicitar acesso a informacao, temendo ndo obter respostas. Alguns
pesquisadores de Entidades também relatam este fato ao mencionar a necessidade de

identificar de que forma o cidadao comum ¢ atendido pela LAIL

Sobre a atuagdo da Imprensa, um primeiro ponto que ficou evidente foi a utilizagdo da
LAI como instrumento de trabalho, buscando dados para basear a redagdo de matérias
jornalisticas, além da fiscalizacdo das acdes publicas, especialmente os veiculos de
comunica¢do Folha de SP, Estado de SP e A Cidade, apontando uma possivel absor¢ao do uso

do acesso a informagao na sua rotina de trabalho (Figura 4) (vide também Anexo G).



81

Figura 4 — Notificacdo “Como a lei de acesso pode fazer a diferenca”

Como a lei de acesso pode fazer a diferenca

30 de julho de 2013

Em vigor desde 16 de maio de 2012, a Lei de Acesso a Informagdo vem se tomando uma ferramenta cada vez
mais importante, em especial no trabalho dos jomalistas. E quem ganha com isso é a populagio.

Confira quatro bons exemplos recentes:

1) Uma informag do pablica historicamente envolta em sigilo na Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul
veio a tona em julho gragas a nova lei: o setor ou gabinete em que estdo lotados cada um dos 1.148 funcionarios
COm cargos em comissao (CCs) do pardamento gaucho. As informag Ges foram obtidas pela repdrter Adriana
Irion, de ZH.

Cligue aqui para ver o mapa dos CCs da Assembleia do RS (hitp:/fzerohora clicrbs.com brirs/politica/paginalccs-da-
assembleia-legislativa.htmil}

2) Um relatério de dados fomecido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio da Lel de Acesso a
Informag 3o, mostra que irés ministros extrapolaram os gastos permitidos com passagens aéreas para as
chamadas ‘Tepresentacdes institucionais”, viagens que seriam motivadas pelo exercicio do cargo e cujos
destinos sdo mantidos em segredo. A reportagem € de Vinicius Sassine, do jomal O Globo.

3) O Tribunal de Contas da Unido (TCU) desembolsou mais de R% 1 milhdo para ressarcir as despesas
meédicas de seus 13 ministros em 2011 e 2012, valor 67,4% superior ao previsto em duas portarias do proprio
tribunal que estipularam o “montante maximo destinado ao ressarcimento das despesas com assisiéncia a salde
das autoridades”. Cada portaria previu um gasto maximo de RS 300 mil por ano. O repérter Vinicius Sassine, do
jomal O Globo obteve, por meio da Lei de Acesso a Informagao, os valores gastos pelo TCU.

4) A Forga Aérea Brasileira (FAB) passou a divulgar no proprio site dados de voos feitos por autoridades dos
Trés Poderes. A decisdo de tomar publicas informages como origem, destino, data e nome da autoridade
sclicitante, nimero de passageiros e motivo da viagem foi tomada depois que o jomal Folha de S.Paulo revelou
que um ministro e os presidentes da Camara e do Senado usaram avides oficiais para ir ao jogo da selegdo
brasileira no Rio e a uma festa na Bahia. Para pesquisar os dados, basta acessar o sitewww.fab.milbr
{http-ifwww fab mil br) , clicar no item “acesso a informagdo” e, por fim, em “registro de voos”™.

Fonte: Blog Livre Acesso. 30 jul. 2013. Disponivel em:<http://wp.clicrbs.com.br/livreacesso/2013/07/30/como-
a-lei-de-acesso-pode-fazer-a-diferenca/?topo=77.1.1...77>. Acesso em 06 mar. 2016.

O uso do acesso a informagao como instrumento dos jornalistas seria uma das
consequéncias positivas, permitindo uma maior autonomia dos meios de comunicagao,
conforme apontado por Alejandro Guerrero (2008), diminuindo a dependéncia das fontes
exclusivas, aumentando a credibilidade dos veiculos, ou mesmo facilitando a realizacio de
reportagens investigativas (MICHENER, 2011).

Para Canela e Nascimento, além do uso das informagdes nas suas atividades jornalisticas
e investigativas, a Imprensa teria outros dois papéis fundamentais no exercicio do direito de
acesso as informagdes publicas: o papel relevante de agendamento dos temas na sociedade e
na fiscalizagdo dos governantes.

A funcao de fiscalizagdo estaria relacionada ao papel da imprensa nos processos de

accountability, ndo s6 pelas revelacdes, mas pelas consequéncias que elas podem trazer para a


http://wp.clicrbs.com.br/livreacesso/2013/07/30/como-a-lei-de-acesso-pode-fazer-a-diferenca/?topo=77,1,1,,,77
http://wp.clicrbs.com.br/livreacesso/2013/07/30/como-a-lei-de-acesso-pode-fazer-a-diferenca/?topo=77,1,1,,,77
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punigdo de governantes (CANELA; NASCIMENTO, 2009, p. 112). O caso da “lista suja™
do trabalho escravo ¢ um exemplo de fiscalizacao exercida pela Imprensa (Anexo H), pois o
acesso a informagao serviu como instrumento de questionamento da decisao do Judiciario de

cancelamento do cadastro:

Diante da liminar concedida pelo Supremo Tribunal Federal proibindo o governo
federal de divulgar a 'lista suja' do trabalho escravo, solicitei, com base na Lei de
Acesso a Informacao, que o Ministério do Trabalho e Emprego (responsavel pela
lista desde 2003) fornecesse os dados dos empregadores autuados em decorréncia de
caracterizacgdo de trabalho analogo ao de escravo e que tiveram decis@o
administrativa final, entre dezembro de 2012 e dezembro de 2014. Ou seja, um
contetido aproximado do que seria a 'lista suja’ se estivesse disponivel.”
(SAKAMOTO, 2015, p.1).

Sobre o papel de agendamento, o uso cotidiano da LAI divulga ndo apenas o instrumento
de acesso, mas as informacgodes publicas acessadas que, muitas das vezes, sao desconhecidas
pela sociedade. Os temas pautados pela Imprensa seriam também pautados pela sociedade.
Esta capacidade de agendamento influenciaria ndo somente a populacdo, mas também as
autoridades, podendo influenciar a construgdo da agenda politica. Esta visdo ¢ baseada na

teoria do Agendamento (ou Agenda Setting, ou ainda Teoria dos Efeitos a Longo Prazo):

Trata-se de uma construcdo tedrica que pensa a acdo dos meios ndo como
formadores de opinido, causadores de efeitos diretos, mas como alteradores da
estrutura cognitiva das pessoas. E 0 modo de cada individuo conhecer o mundo que
¢ modificado a partir das a¢des dos meios de comunicagdo de massa — agdo esta que
passa a ser compreendida como um “agendamento”, isto é, a colocag@o de temas e
assuntos na sociedade.(HOHLFELDT; MARTINO; FRANCA, 2011, p. 129).

Um bom exemplo da capacidade de agendamento da Imprensa ¢ a repercussdo da
Operagio Lava Jato** que, mesmo tendo grande relevancia, permanece como pauta quase
cotidiana dos meios de comunicagdo desde o inicio das investigagdes. No caso das
notificagdes, apesar de haver abordagens recorrentes do acesso a informagdao como
instrumento de combate a corrup¢do, muitos ensejadas pelos fatos do cenario nacional no
periodo, ndo foram encontrados usos explicitos do acesso a informag¢ao no combate a

corrup¢ao; exceto mengoes a possibilidade de desvios de recursos, etc. Acreditamos que as

23 A “lista suja” de trabalho escravo ¢ o “Cadastro de empregadores que tenham submetido trabalhadores a
condi¢do analoga a de escravo”, realizado pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), mas que foi suspenso
desde Dezembro/2014 por liminar do Supremo Tribunal Federal (STF). (MTE, 2016).

24 A Operagao Lava Jato ¢ tida como a maior investigagdo sobre corrupgio conduzida até hoje no pais, a partir
da investigag¢do de uma rede de doleiros, o que levou a descoberta de um esquema de corrupgio envolvendo
representantes do Estado, representantes de empresas privadas e publicas. (OPERACAO..., [2015?]).
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citagdes diretas sobre corrupgao sejam evitadas, considerando-se que as investigagoes
permanecem em curso, evitando sancdes legais de Entidades, da Imprensa e mesmo de

representantes eleitos.

7.2.2. A participacio das Entidades sem fins lucrativos e Pessoas fisicas

Com base nas notificagdes, observa-se que o aumento da participacao das Entidades
sem fins lucrativos no 2° ano diz respeito aos estudos de acompanhamento da propria LAI,
incluindo avaliagdo e execucao, produzidas por muitas ONG e Associagdes, pois boa parte
destas avaliagdes tem sua divulgacao a partir de Maio/2014, sendo contabilizados no nosso 2°
periodo.

Além disso, alguns fatos ocorridos geraram muita repercussdo envolvendo acdes de
acesso promovidas por estas Entidades, como por exemplo, a crise hidrica em Sdo Paulo®,
que foi pauta do acesso a informagao por entidades como a Artigo 19 e o Instituto Brasileiro
de Defesa do Consumidor (IDEC), usando o direito de acesso como instrumento para analisar
a situacdo da crise, avaliar agdes do setor publico e exigir respostas dos responsaveis.

Dentre o material analisado, os exemplos relacionados a crise hidrica de SP (Anexo E)
sd0 os que mais se aproximam do exercicio de accountability, pois o acesso a informagao
publica ¢ utilizado de varias formas no controle social pela Sociedade civil, incluindo a
cobranga de responsabilidade dos gestores publicos, conforme mostra o lead da matéria sobre

o levantamento da entidade Artigo 19:

“A Artigo 19 lanca hoje (10) o relatério 'Sistema Cantareira e a Crise da Agua em
Sdo Paulo — a falta de transparéncia no acesso a informagao', que avalia o grau de
transparéncia dos 6rgaos publicos envolvidos na gestdo da crise hidrica que assola o
estado de Sao Paulo.” (ARTIGO 19, 2014, p.1).

Outro exemplo de fato que gerou uma quantidade significativa de notificagdes do
grupo das Entidades foi o estudo realizado pela FGV (MICHENER; MONCAU; VELASCO,
2014), de avaliacao da LAI entre todos os Poderes e niveis da Administragdo publica, que teve
bastante divulgag@o pela imprensa e institui¢des, gerando entrevistas de pesquisadores e

reacdes de varios 6rgdos publicos. Um ultimo exemplo foi a divulgagdo da “lista suja” de

25 O auge da crise hidrica no estado de Sdo Paulo teve inicio em meados de 2014, quando o sistema Cantareira,
principal conjunto de reservatérios que abastece a regido metropolitana de SP, atingiu indices de volume de agua
muito baixos, gerando a possibilidade de falta de 4gua nos meses seguintes. A crise repercutiu até o inicio de
2015. (ARTICLE 19, 2014).



84

trabalho escravo que também foi objeto de acesso a informacao por Entidades, mas teve

destaque inicial pela Imprensa.

Sobre o uso da LAI voltado ao controle social, destacamos um outro exemplo (Anexo F)
que descreve algumas tentativas de acesso de um dos fundadores de uma entidade de
Recife/PE, o grupo Direitos Urbanos: “Grupo Direitos Urbanos/Recife usa a Lei de Acesso a
Informagao como ferramenta para debater o impacto de obras privadas e decisdes do poder
publico sobre a cidade” (CORNILS, 2013, p.1). A matéria aborda a atuagdo do grupo
cobrando do governo uma gestdo publica de acordo com os interesses da populacao, indo
além do controle do or¢amento, mas buscando a responsabilidade na delegacdo de poderes
dada pelos eleitores. Este também ¢ um caso que pode ser considerado como um exercicio de
accountability.

A atuacdo da Entidade Direitos Urbanos ¢ um bom exemplo de uma das fung¢des da
transparéncia, conforme citadas por Aguilar Rivera (2008, p. 28-29), voltada para a corre¢ao
de politicas publicas equivocadas. A transparéncia permite que o Estado melhore sua
capacidade de desenvolvimento de politicas publicas, na medida em que permite a avaliagdo
ou contribui¢cdo dos demais atores interessados, chegando até a fortalecer a autoridade dos
governos perante a sociedade.

No caso das Entidades sem fins lucrativos, apesar da grande incidéncia de Associagdes
e Fundagdes privadas como a FGV, Artigo19, Instituto Ethos, com interesses voltados para a
pesquisa e estudos avaliativos do tema, percebe-se um conjunto de fontes e interesses mais
variados. Para além da maioria dos casos voltados ao controle social, também exercido por
entidades como a OAB, Observatorios Sociais € a Confederacao Nacional de Municipios
(CNM), ha interesses voltados ao exercicio da profissdo, como os Sindicatos e Associagdes

profissionais (Figura 5).
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Figura S — Notificacdo “Pagina 340 — 10/04/2015 - DJMA”

Pagina 340 - 10/04/2015 - DJMA

Publicado por Didrio de Justiga do Estade do Maranhdc (extraido pele JusBrasil) - 10 meses atras

Impetrados: Secretario Municipal de Educagdo e Secretaric Municipal de Administracdo de AlcantaraR.
Hoje.Vistos, etc_Trata-se de Mandado de Seguranga impetrado por Sindicato dos Servidores Piblicos de
Alcantara contra ato omissivo do Secretario Municipal de Educacio e do Secretario Municipal de
Administrag 3o de Alcdntara.O impetrante visa, em sede liminar, gue Ihe seja "assegurado o direito ao
acesso as informagdes pablicas (...) referentes a estrutura administrativa da SEMED; relagio nominal
dos professores efetivos e suas respectivas lotagdes (destacando os licenciados, em desvio de funcio
e com dobra de carga horaria); relacdo nominal de professores contratados e suas respectivas lotagdes;
copia das folhas de pagamento de janeiro a abril/2014-60% e 40% do FUNDER" Sustenta possuir direito
liquido e certo as informagdes buscadas, dado o que dispde o art. 8°, Ill, da CRFB e as leis 12.527/11
e 11.494/2007. Defende que a demora na prestacdo jurisdicional pode levar a Administragdo Municipal a
proceder ao incormeto "rateio do excedente do percentual de 60% do FUNDEB", além de inviabilizar "o
poder de negociagdo do Sindicato, ora Impetrante, no plano de cargos e carreiras do magistério frente a
Administrag 3o Municipal de Alcantara-MA”.Reqguisitadas as informacgdes, as respectivas autoridades
coatoras restaram silentes (fls. 39/42) Vieram-me conclusos. Decido.Q acesso a informacgdo pablica,
matéria objeto da presente demanda, & um direito fundamental, previsto no art. 5°, inciso XXXIII, da
CFRB/88. Ressalvados os casos de imprescindivel sigilo @ segurancga da sociedade e do Estado, o

Fonte: Diario de Justica do Estado do Maranhio. Site da Jusbrasil. 10 abr. 2015. Disponivel
em:<http://www.jusbrasil.com.br/diarios/89471616/djma-10-04-2015-pg-340>. Acesso em: 06 mar. 2016.

Com relacao as Pessoas Fisicas, apesar da incidéncia pequena, encontramos 0s usos mais
variados dentro da Sociedade civil. Destacamos inicialmente o acesso a informac¢ao motivado
por interesses pessoais. Além do interesse pela renumeracao de representantes do Estado, que
foi tema frequente no inicio de vigéncia da LAI, percebe-se que motivagdes pessoais diversas
mobilizam os atores a buscar informagado publica. No exemplo da notificagdo “Uso da Lei de
Acesso revela pedidos inusitados e falta de conhecimento” (Anexo I) sio mencionados trés
casos. No primeiro deles, um corretor de imoveis pediu os e-mails de servidores do Tribunal
Regional Eleitoral do Amazonas para envio de propaganda de imdveis. Mais curioso € que a
notificacao indica que o solicitante deixou sua inten¢do clara, demonstrando que seria um
pedido legitimo para ele, e que foi atendido pelo 6rgao. Nos outros dois casos, os pedidos de
acesso pediam referéncias sobre uma profissional (advogada) e sobre um réu de processo
judicial.

Estes poderiam ser exemplos, de acordo com Carvalho (2011), de como a Sociedade civil
recorre ao Estado para atendimento de interesses privados. Compreender esta relagao pode ser
importante na medida em que a LAI faz parte de um arcabougo legal voltado para a
implanta¢do do controle social, onde espera-se que a Sociedade civil exerca papel de

fiscalizador da gestao publica, o que pode ser novidade para este grupo.


http://www.jusbrasil.com.br/diarios/89471616/djma-10-04-2015-pg-340
http://www.jusbrasil.com.br/diarios/89471616/djma-10-04-2015-pg-340

86

Ainda sobre este exemplo, percebe-se também uma indefini¢cdo sobre o que ¢ informagao
publica, privada, pessoal que talvez mereca ser discutida mais amplamente, pois os e-mails
dos servidores, apesar de serem institucionais, sao de uso individual.

Outra consideragdo sobre o grupo de Pessoas Fisicas € o uso do acesso a informag¢do com
foco na transparéncia e no controle da gestao publica, de forma semelhante ao que ocorreu
nas Entidades e na Imprensa. A notificagdo acima aponta que o segundo tema de interesse dos
pedidos de acesso ao Tribunal de Contas do Estado do Amazonas ¢ a prestagao de contas
publicas. Outros exemplos de cidaddos interessados na transparéncia da gestdo publica sdo

apontados em matéria de Margo/2015 (Figura 6).
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Figura 6 — Notificacdo “Campistas pedem informacio a Prefeitura sobre contrato com

fornecedor”

Data: 30/03/2015 - 00:01:01

Campistas pedem informacao a Prefeitura sobre
contrato com fornecedor

Cidadaos querem transparéncia oferecida por lei sancionada pela presidente
Dilma

Sancionada pela presidente Dilma
Rousseff, em 18 de novembro de 2011, a
Lei de Acesso a Informacdo tem sido

reivindicada por diversos cidaddos

campistas, de diferentes setores de Acesso é
atividade. Nos dltimos dias, professores, I f -~
OJ's, aposentados e integrantes de outras n Ormagao

categorias deram entrada na Secretaria de
Administracdo e Gestio de Pessoas
(SMAGP), da Prefeitura de Campos dos

Goytacazes. Eles querem informacdes (Foto: Ministério da Justiga)

sobre contratos celebrados entre o poder

plblico e seus fornecedores.

Como os pedidos podem ser feitos

gratuitamente por qualquer cidad3o brasileiro — em todo o termitorio nacional — a érgdos pablicos
integrantes da administrac3o direta dos Poderes Executivo, Legislativo, incluindo as Cortes de Contas,
e Judiciario e do Ministéno Publico — a professora concursada Denise Dias Batista exerceu o seu direito
de acesso a informacdo. Ela pede acesso a copia integral do contrato celebrado com a empresa
Queimados Empreendimentos Agricolas Ltda. A Queimados presta servigos de locacdo de imoveis —
entre eles o prédio onde funciona a Secretaria Municipal de Obras, na Avenida Nilo Pessanha.

“Somente este contrato custa R$ 18 mil por més”, revelou.

Fonte: Site do Jornal online Terceira Via. 30 mar. 2015. Disponivel
em:<http://www.jornalterceiravia.com.br/noticias/campos dos_goytacazes/67143/campistas-pedem-informacao-
a-prefeitura-sobre-contrato-com-fornecedor...>. Acesso em: 06 mar. 2016.

Por fim, cabe uma observacao sobre um grupo ndo destacado nas categorias — 0s
Pesquisadores — que esté distribuido entre Administracao Publica (pesquisadores de
universidades publicas), Pessoas Fisicas (autores de artigos) e Entidades sem fins lucrativos
(pesquisadores de instituicdes privadas). Além da participagdo em pesquisas e estudos sobre o
tema, vale destacar as demandas envolvendo a propria profissdo, como o acesso aos dados
abertos das bases de dados do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (CNPq) ou da Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior

(CAPES) (Figura 7) e dos salarios da Universidade de Sao Paulo (USP) (Anexo J). Apesar


http://www.jornalterceiravia.com.br/noticias/campos_dos_goytacazes/67143/campistas-pedem-informacao-a-prefeitura-sobre-contrato-com-fornecedor
http://www.jornalterceiravia.com.br/noticias/campos_dos_goytacazes/67143/campistas-pedem-informacao-a-prefeitura-sobre-contrato-com-fornecedor
http://www.jornalterceiravia.com.br/noticias/campos_dos_goytacazes/67143/campistas-pedem-informacao-a-prefeitura-sobre-contrato-com-fornecedor
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de representarem tentativas de acesso a dados para pesquisa, este tipo de demanda representa
também o interesse proprio e voltado as dindmicas profissionais do grupo.
Figura 7 — Notificacio “Acesso a informa¢iao: CGU manda pedido de planilhas da

CAPES para a gaveta”

Open Knowledge Brasil Rede pelo Conhecimento Livre

(S

ACESSO A INFORMACAO: CGU MANDA PEDIDO DE PLANILHAS DA CAPES
PARA A GAVETA

fevereiro 24, 2015 em Ciéncia Aberta, Dados Abertos, Lei de Acesso, fransparéncia

A solicitagdo era para que a CAPES divulgasse as planilhas com os componentes da avaliagéo
Qualis periddicos de todas as areas — conforme pode ser visto neste e neste outro post. Cada
uma das 24 coordenacdes de area do orgdo € responsavel por estabelecer os critérios que
definem a nota dos periodicos onde & publicizada a ciéncia produzida no Brasil. Essa nota tem
um papel fundamental para a avaliacdo académica, pois & a partir dela que que se mede a
produtividade, se avaliam pesquisadores e programas de pés-graduacéo e se distribuem verbas
e bolsas. Ademais, a nota QUALIS esta diretamente relacionada as relagcdes de poder
estabelecidas entre agueles que confrolam os canais de comunicacéo cientifica e a comunidade
cientifica de modo geral.

Fonte: Site Open Knowledge Brasil. 24 fev. 2015. Disponivel em:<http://br.okfn.org/2015/02/24/acesso-a-
informacao-cgu-manda-pedido-da-capes-para-a-gaveta/>. Acesso em 06 mar. 2016.



http://br.okfn.org/2015/02/24/acesso-a-informacao-cgu-manda-pedido-da-capes-para-a-gaveta/
http://br.okfn.org/2015/02/24/acesso-a-informacao-cgu-manda-pedido-da-capes-para-a-gaveta/
http://br.okfn.org/2015/02/24/acesso-a-informacao-cgu-manda-pedido-da-capes-para-a-gaveta/
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8 CONSIDERACOES FINAIS

As conclusdes expostas nos resultados da analise empirica sao inferéncias retiradas do
material de pesquisa, a partir das quais faremos algumas conclusdes e apontamentos tendo por
base os pressupostos tedricos que guiaram este trabalho. Procuraremos apontar também
possibilidades futuras de pesquisas.

Sobre a participacao dos atores sociais identificados, ¢ importante lembrar que, em
termos globais, ndo foram encontrados dados ou indicadores consolidados referentes aos
solicitantes de acesso a informagdo para que se possa fazer alguma comparacao com outros
paises, a ponto de identificar um comportamento mundial ou especifico brasileiro. H4, no
entanto, uma similaridade que aponta para a dificuldade do reconhecimento e da utilizagao do
direito de acesso pela Sociedade civil. O fato de os dados oficiais da CGU apontarem que a
maior parte dos usudrios brasileiros possuem grau de escolaridade de nivel Superior pode ser
um sinal dessa dificuldade.

Pelo levantamento empirico desta dissertacdo, vimos que a Imprensa e as Entidades
sem fins lucrativos sdo os grupos que mais usam o acesso a informag¢ao publica na Sociedade
civil brasileira. Neste sentido, uma primeira sugestao de pesquisa seria analisar os pedidos de
acesso realizados ao Executivo Federal brasileiro, com base nos dados liberados pela CGU no
final de 2015 que, com certeza, contém dados interessantes sobre o acesso a informag¢ao no

pais.

Em relagao ao controle institucional do Estado, a vigilancia interna ¢ positiva e esperada,
mas acrescentariamos a importancia de focar na conformidade do acesso a informagao, e nao
apenas na execucao da lei. Como apontado, a conformidade significa atender ao objetivo da
lei e os anseios da sociedade, indo além do cumprimento das normas, efetivando o direito de
acesso. Neste sentido, talvez sejam necessarias analises mais qualitativas do desempenho da
LAl ainda que as andlises quantitativas sejam igualmente importantes.

Como aponta Michener (2011, p. 13), “Os dilemas administrativos, assim como 0s
politicos, também tém a ver com uma tendéncia no sentido do 'relatorio de resultados', ao
invés do rastreamento do processo.”. Relatorios quantitativos tendem a agrupar os dados pelos
resultados gerados, dificultando a identificagdo precisa do problema. Negativas de acesso, por

exemplo, podem resultar da permanéncia da cultura do sigilo, mas também podem resultar de
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dificuldades na gestao de arquivos, ou ainda, da incompreensdo dos pedidos de acesso. O fato
¢ que indices numéricos agrupam este conjunto de fatores no mesmo grupo, e percebe-se,
dentre os o6rgaos publicos, uma tendéncia a divulgacao somente de dados estatisticos.

Por isso, poderia ser interessante realizar avaliacdes da LAI com os grupos de atores da
Sociedade civil que mais utilizam a lei, assim como os servidores de todos os niveis do
governo que a colocam em préatica. Caberia a CGU, como instituicdo que vem liderando este
processo, investir neste tipo de acompanhamento da execucao da lei, o que também poderia
ser realizado por pesquisadores e outras instituigdes.

Ainda sobre a conformidade do direito de acesso, destacamos uma outra dificuldade que
parece ser comum aos paises, conforme apontado por Michener (2011), dentro do grupo dos
solicitantes de informacao: os pedidos considerados vagos ou genéricos. No Brasil, ¢ um dos
motivos que podem ser usados como justificativa para a negativa de acesso, chegando a ser o
terceiro motivo das negativas, conforme dados da CGU ([2012c?]).

Apesar de a classifica¢ao dos pedidos como vagos merecer uma andlise mais detalhada,
j& que esta determinagdo ¢ feita pelo proprio Estado, entendemos que os pedidos vagos
refletem, em boa parte, o que Goméz entende como a falta de transparéncia, ou seja, a falta de
um alinhamento entre as necessidades informacionais do Estado e da Sociedade civil. Por isso
mesmo, a busca pela melhoria da qualidade dos pedidos deve ser um exercicio de ambos: por
um lado, o Estado deve se fazer acessivel; por outro, a Sociedade deve acessa-lo cada vez
mais, buscando um ambiente informacional que tenha sentido para todos os atores envolvidos

(GONZALEZ DE GOMEZ, 2002, p. 36).

Uma questdo que nos parece central ¢ a convivéncia do Sigilo com o Acesso que precisa
ser mais discutida, pois sdo dois aspectos da mesma questdo, com tendéncia a se tornar um
dilema cada vez mais delicado, considerando o avango da tecnologia e o interesse crescente
pela abertura dos dados. No inicio da pesquisa, imaginadvamos encontrar sinais deste dilema
no material pesquisado, mas isto ndo aconteceu. As notificagdes refletem, em boa parte, a
insatisfacdo com negativas de acesso, mas nenhum caso problematizou a questao de forma
mais ampla.

O México, um dos paises considerados como referéncia na adocao de leis de acesso a

informacao publica, reconhece a importancia da prote¢ao dos dados pessoais como uma
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questao paralela ao acesso de dados, vide o proprio nome do 6rgao responsavel, o Instituto
Nacional de Transparéncia, Acesso a Informacao e Protecdo de Dados Pessoais (INAI, na
sigla em espanhol). Segundo o material pesquisado, tedrico e empirico, nos parece que, no
Brasil, esta questao foi dada por resolvida, com a determinagao clara da prevaléncia do
acesso, ou ndo € tratada com a devida relevancia.

Aliada a questdo da protegao de dados, os critérios de acesso a informacao publica, a
nosso ver, também merecem uma discussdo mais ampla. O interesse publico € essencial, mas
além de ser um conceito amplo, pode ser incompativel com critérios de sigilo, como por
exemplo, os dados privados ou envolvendo a seguranga publica. O chamado “teste de danos”
em alguns paises pode ser util, mas podem ser casos a serem analisados individualmente,
podendo gerar mudangas futuras. Todo este conjunto de questdes permite uma agenda ampla
de pequisas, envolvendo, por exemplo, a CI com o conceito de Informagao, mas também a

Ciéncia Politica, o Direito e a Administragao Publica.

Com relacdo ao acesso a informacao e as politicas publicas de informagao, dado o
histérico nacional e as dificuldades de definigdo abordados no marco teodrico, arriscamos
afirmar que o direito de acesso ainda ¢ fragil no pais. Além do pouco tempo de existéncia,
falta uma rede de sustentagdo para sua consolidagao em termos conjunturais, incluindo
ordenamento legal, rearranjos administrativos e mudangas de procedimentos. Algumas
diretrizes principais poderiam ser adotadas para ajudar na implanta¢do do acesso a
informacao, mesmo sendo objeto de revisdo permanente por meio de estudos de
acompanhamento. A LAI como um elemento de uma politica publica de informagao oferece

um rico campo de pesquisas, especialmente dentro da Ciéncia da Informacao.

Apesar de ndo ser evidente na maioria das notificagdes, ¢ possivel perceber uma
distin¢do entre o publico e o privado e os respectivos papéis dos atores estatais € civis,
buscando informacdo e responsabiliza¢ao dos gestores. Em uma releitura de intérpretes como
Faoro (2012) e Holanda (1995), talvez encontremos algumas mudangas na relagdo entre
Estado e Sociedade civil. Ha sinais de uma sociedade ndo tao passiva perante as
determinagdes do Estado, percebendo que nao cabe somente a ele a construgdo da estrutura
social e o desenvolvimento da democracia. Assim como a cultura de sigilo convive — e talvez

permaneca assim durante um tempo — com a cultura do acesso, os valores sociais tradicionais
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relacionados a cultura do patrimonialismo (PINHO; SACRAMENTO, 2009) conviverao por
um tempo com valores emergentes relacionados a accountability e ao interesse coletivo.
Neste sentido, consideramos que um dos indicios identificados de mudancgas que
reforgam esta hipotese ¢ uma atuagdo conjunta dos diversos atores sociais. Em parte das
notificagdes, tanto nos estudos quanto nas agdes de accountability, Estado e Sociedade civil
atuaram em conjunto, com a participagdo coordenada de varias organizacoes, incluindo
universidades, entidades, associagdes e 6rgaos publicos (Anexo K). Esta articulagdo dos
grupos de atores dentro da sociedade em prol de objetivos comuns, como o controle social,
revelaria agdes de accountability em rede, conforme apontado por Buranelli e Taylor (2007).
Apesar de estes autores tratarem da rede de accountability entre institui¢des governamentais,
permanece a ideia de que o controle funciona por meio da articulagdo entre organizagoes.
Estudos de casos podem contribuir para a compreensdo desta dindmica e para confirmar uma

possivel tendéncia na sociedade brasileira.

Baseado nos dados apresentados, concluimos que a Sociedade civil vem exercendo o
direito de acesso a informacao publica e que a tendéncia € o uso cada vez mais frequente,
apesar de todas as particularidades e as dificuldades existentes no pais e aquelas relatadas
pelas experiéncias internacionais.

No Brasil, pelo menos, acreditamos que o aprimoramento do direito de acesso a
informagdo seré levado adiante por meio da atuacdo das Entidades civis, como ONG,
associagoes e instituicdes de pesquisa, além da Imprensa, pois o acesso a informa¢ao como
instrumento de transparéncia e controle social ¢ melhor utilizado pela Sociedade civil
organizada. Dessa forma, a sociedade delega representacdo ndo somente aos politicos eleitos,
mas as entidades e organizagdes civis. Acrescente-se ainda a necessidade de entendimento da
dindmica publica, que ndo é uma tarefa irrelevante para o cidaddo comum, pois exige
dedicacao para o entendimento de normas, linguagem e temas das informagdes publicas.

Por tudo isso, o exercicio do direito de acesso a informacao publica deve ser visto
como mais um processo de aprimoramento das relacdes entre Estado e Sociedade civil e dos
proprios dos atores em uma sociedade democratica. E que, necessita essencialmente, ser

utilizado, discutido, divulgado e aprimorado ao longo do tempo.
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