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Resumo: A Lei de Acesso a Informac¢do como expressdo de determinacdo legal de uma politica
publica de informag¢do impde ao Estado a execucdo de um papel proativo no fornecimento de
infraestrutura informacional no intuito de possibilitar ao cidaddo ter o seu direito de ser informado
assegurado. E realizada uma revisdo de literatura sobre as questdes que envolvem a adesdo de normas
de direito de acesso a informagdo, a partir dos anos 1980. Destaca o projeto de cooperagdo técnica
entre a Controladoria-Geral da Unido e a Organizac¢io das Nacdes Unidas para a Educacio, a Ciéncia e
a Cultura que impulsionou a aprovacdo da Lei n° 12.527/2011. Considera fundamental a organizagcdo
dos acervos arquivisticos para o bom funcionamento da Lei de Acesso a Informacdo. Apresenta uma
atualiza¢do do quadro comparativo da Lei de Acesso a Informacdo brasileira com os principios da
Open Society Foundations.

Palavras-chave: Lei de Acesso a Informacgdo. Brasil. Principios epistemoldgicos. Open Society
Foundations.

Abstract: The Access to Information Law as an expression of legal requirement the public
information policy imposes the State to perform a proactive role provider of informational
infrastructure in order to enable citizens have their right to be informed ensured. A literature review on
the issues is held involving the adoption of the right of access to information, since the 1980s. It
highlights the technical cooperation project between the Office of the Brazilian Comptroller General
and United Nations Organization for Education, Science and Culture that propelled the approval of
the Brazilian Access to Information Law (No. 12.527/2011). It considers fundamental to the
organization of archival collections for the proper functioning of Brazilian Access to Information Law.

" O contetido textual deste artigo, os nomes e e-mails foram extraidos dos metadados informados e sdo de total
responsabilidade dos autores do trabalho.



Presents an update of the comparative table of the Brazilian AIL with the standards of Open Society
Foundations.

Keywords: Access to Information Law. Brazil. Epistemological principles. Open Society
Foundations.

1 INTRODUCAO

A Lei de Acesso a Informacdo (LAI), Lei federal n® 12.527, de 18 de novembro de
2011, podera proporcionar ao cidadao maior possibilidade de intervencdo fiscalizadora sobre
o Estado. Do ponto de vista dos estudiosos, o acesso a informacdo publica servird como
catalisador no processo democrético e de fortalecimento da cidadania.

Diante deste contexto, o acesso a informacdo, que perpassa e agrega varios aspectos
politicos, historicos, sociais, afetando inclusive o fazer arquivistico, viria atender ao direito
individual e coletivo do cidaddo de ser informado e estar ciente dos atos do Estado.

Sao vérios os fatores que levaram a construgao dessa Lei.

A LAI pode ser vista como parte do arcabouco juridico que faz parte da teia de
politicas publicas de acesso a informacdo, a qual deverd aumentar a comunicacao entre 0s
orgdos e entidades publicas com os cidadaos. Este cidaddo € visto, pela primeira vez, como
ator principal no fortalecimento das democracias (JARDIM, 2012, p. 7).

Diversos atores politicos compareceram a arena de discussdes em que se gestou esta
Lei. Um desses atores foi a Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO) em parceria com a Controladoria-Geral da Unidao (CGU), em 2010. Em
documento importante preparado no bojo das discussdes aparece como argumento de
autoridade sobre o tema a Organizacdo ndo governamental (ONG) Open Society Institute,
hoje Open Society Foundations.

Esta comunicacdo, parte de pesquisa ja concluida, a partir da detec¢do da importancia
destes atores que tiveram papel importante na construcdo do arcabouco legal deste regime
global de acesso a informacao, tem por objetivo principal cotejar os principios elencados para
a construcdo de leis de informagdo com a lei brasileira. Para dar conta desta intencdo, divide-
se nas seguintes secdes: na proxima, explicita-se a metodologia; na secdo trés, apresentam-se
os apontamentos da literatura acerca do tema no marco tedrico; na secao quatro, algumas
consideragdes sobre a LAI no marco do regime global de acesso a informagao publica; na
secdo cinco a andlise sobre os principios assumidos pela Lei de Acesso a Informacao

brasileira (Lei n® 12527/2011); e, finalmente a concluso.



2 METODOLOGIA

Na continuidade dos estudos do Grupo de Pesquisa (omitido para blind review) a
proposta bdsica desta comunicagdo € enriquecer os pressupostos tedricos de insercao da lei
brasileira de acesso a informagao no que Malin (2012) denominou de "regime global de
acesso a informacao publica".

Alguns autores como Reyes Olmedo (2009) e Mendel (2009) apresentaram principios
gerais que fundamentam a elaboracdo de leis nacionais de acesso a informagdo.
Especificamente, neste trabalho, a intenc@o € cotejar estes principios com aqueles elencados
pela Open Society Foundations, cujo trabalho tedrico € citado no documento base da CGU em
parceria com a UNESCO (2010). A importancia do trabalho deste conjunto de ONGs foi
reconhecida pelo Banco Mundial, que o utilizou em 2008.

A Open Society Foundations (originalmente Open Society Institute) foi criada em
1979 por George Soros cuja missdo € consolidar as democracias, realcando o aspecto de
responsabilidade dos governos perante os cidaddos e neste sentido, procura "apoiar politicas
publicas que garantam maior equidade nos sistemas politico, juridico e econdmico a favor dos
direitos fundamentais e da liberdade de informagao" (UNESCO, 2010, p. 26). Sua atuagdo €
multinacional visando a promocdo de setores como combate a corrupcdo e liberdade de
informacdo e estende-se a justica, educacdo, saide publica e midia independente (UNESCO,
2010, p. 26).

Deste modo, este € uma pesquisa tedrica de natureza analitica qualitativa baseada em
pesquisa documental que realiza uma leitura intencional comparativa na busca da presenca
(ou auséncia) de principios tedricos basilares na Lei de Acesso a Informacao brasileira (Lei n°
12.527/2011).

Antes do exame propriamente dito, apontamos alguns pressupostos tedricos sobre o

assunto.

3 MARCO TEORICO

Para que o Estado cumpra o seu dever de informar os cidadaos sobre seus atos, é
importante que o mesmo crie politicas publicas com este objetivo. Jardim e outros autores
(2009, p. 9) sugerem, apoiados em Jardim (2003), que as politicas publicas podem ser

o conjunto de premissas, decisdes e agdes - produzidas pelo Estado e
inseridas nas agendas governamentais em nome do interesse social - que
contemplam os diversos aspectos (administrativo, legal, cientifico, cultural,
tecnoldgico etc.) relativos a producdo, uso e preservacao da informagao.



Nao hd um consenso na defini¢do de politicas publicas e a definicdo acima foi
utilizada por considerar os atos legais como parte das politicas publicas. Assim, a Lei de
Acesso a Informacg@o pode ser considerada a expressdo legal de um conjunto de normas e
condi¢des infraestruturais que formariam uma politica publica. Mas, para haver politica
publica sdo necessdrios dispositivos adequados: aplicacdo e alcance da lei, fiscalizagdo,
indicadores que sinalizem se a politica publica estd surtindo o efeito esperado ou nio, entre
outras.

O direito que todo cidadao tem de ser informado se revela como um direito, a0 mesmo
tempo, politico e social. Especialistas no assunto qualificam este direito de acesso a
informacdo como a terceira geracao de direitos fundamentais da pessoa humana. Para Jardim
(1999, p. 4)

o direito a informacdo — expressdo de uma terceira geracdo de direitos dos
cidaddos — carrega em si uma flexibilidade que o situa ndo apenas como um
direito civil, mas também como um direito politico e um direito social,
compondo uma dimensao historicamente nova da cidadania.

Bobbio, Mattucci e Pasquino (1993 apud GONZALEZ DE GOMEZ, 1999, p. 10)
citam uma quarta geracdo, os Direitos de Informacdo que foram ampliados da segunda e
terceira geracdes e que sdo direcionados a grandes grupos humanos, etnias e comunidades.
Segundo os autores, s@o os direitos de informar e de comunicar-se fracionados nas seguintes
espécies:

a) O Direito a informacio, a informar, informar-se e ser informado, de
modo individual e coletivo, acerca da Saude, do Trabalho, da Previdéncia
Social; b) O Direito a informar, informar-se e ser informado acerca do meio
ambiente, da seguranca e da qualidade de vida; c) O direito a informacao
econdmica; d) O direito as informacdes dos 6rgaos estatais, sobretudo o que
seja referente a realizacdo individual e coletiva da vida, e aos negdcios
piiblicos (GONZALEZ DE GOMEZ, 1999, p. 10).

Uma vez que a informagdo tem seu acesso previsto em lei, perguntam-se quais as
condicdes para assegurar a sua efetiva realizac¢do, tendo em vista que o cidadao necessita de
condic¢des prévias para obter sucesso no acesso a informacao? Se, de um lado € necessario que
o usudrio dos servicos de informagdo publica tenha capacidade intelectual de assimilagdo e de
formulacdo de criticas e julgamentos, do outro lado, cabe ao Estado formular politicas
publicas diversificadas, que assegurem ao cidadao usar as informagdes recebidas.

A nog¢do de acesso a informagdo relaciona-se, portanto, a um direito, mas
também a dispositivos politicos, culturais, materiais e intelectuais que
garantam o exercicio efetivo desse direito. O acesso juridico a informacao
ndo se consolida sem o acesso intelectual a informacio (JARDIM, 1999, p.
4).



O Estado democrético tem o dever legal de comunicar e fazer transparente seus atos a

sociedade, com a intencdo que essa mesma sociedade possa fiscalizar, criticar, julgar e

participar coletivamente na geréncia desses atos.

Do ponto de vista do direito a informagao, os aparelhos do Estado devem,
portanto, comunicar suas atividades e os impactos que estas produzem na
sociedade civil, a qual, por sua vez, deve ter assegurado o livre acesso a tais
informacgdes. O direito a informagao transforma, ao menos teoricamente, o
territério administrativo em territdrio partilhado em espago de comunicagio
(JARDIM, 1999, p. 4).

Lima e outros autores (2014, p. 8) também refor¢cam o assunto:

A ideia contempordnea de informacdo como um direito do cidaddo estd
atrelada a um dos principais fundamentos da transparéncia dos atos

governamentais, que € a garantia de acesso dos cidaddos as informacodes
coletadas, produzidas e armazenadas pelas diversas agéncias estatais.

Assim como na defini¢ao das politicas publicas, alguns autores afirmam que, também,

nao ha um consenso na definicao de politicas de informac¢do. Sobre o assunto, Jardim (2007,

p. 3) afirma que

Um conjunto de decisdes governamentais no campo da informagdo ndo
resulta necessariamente na constituicdo de uma politica publica de
informacdo. Uma politica de informacdo é mais que a soma de um
determinado ntimero de programas de trabalho, sistemas e servicos. E
necessdrio que se defina o universo geografico, administrativo, econémico,
temdtico, social e informacional a ser contemplado pela politica de
informacdo. Da mesma forma, devem ser previstos os diversos atores do
Estado e da sociedade envolvidos na elaboracdo, implantagdo, controle e
avaliacdo dessas politicas. Politicas publicas de informacdo sdo norteadas
por um conjunto de valores politicos que atuam como pardmetros

balizadores a sua formulagdo e execucao.

A LAI, na visdo das razdes para legislar - ratio legis -, pode ser parte de uma politica

de informac¢do. Gonzélez de Gémez (1999, p. 4, grifo do autor) observa que:

Uma Politica de Informacdo se reconhece e caracteriza pela orientacio e
direcdo da vontade dos sujeitos que a agenciam, nunca pelos produtos,
servicos, recursos e tecnologias que se encaminhem a ou que resultem da
sua implementacdo. E fundamentalmente um ato de desejo onde intengio e
direcdo condicionam seus mecanismos de realizacdo.

Das quatro defini¢des de politicas de informacdo apresentadas por Gonzdlez de

Go6mez (1999, p. 2-3), a primeira defini¢cao adapta-se melhor no entendimento da LAI:

Uma Politica de Informacdo, num sentido amplo, pode ser definida como o
conjunto das acdes e decisdes orientadas a preservar e a reproduzir, ou a
mudar e substituir um Regime de Informacdo, e podem ser tanto politicas
tacitas ou explicitas, micro ou macropoliticas.



Segundo Lima (2005), “informagdo seria o discurso submetido a um conjunto de
regras, um regime, portanto que o transformaria em informacdo por meio de acgdes de
informacao”.

A LAI como parte de uma politica publica e de informacdo em concomitancia com as
obrigacdes do Estado, dos cidadaos e dos profissionais da informacao, pode alterar um regime
de informagdo — neste caso, a forma de como o Estado fornece as informacdes de seus atos
aos cidadaos. Para Gonzélez de Gémez (2003, p.3), regime de informagdo pode ser definido
como:

[...] modo informacional dominante em uma formacao social, o qual define
quem sdo os sujeitos, as organizacdes, as regras e as autoridades
informacionais e quais os meios e os recursos preferenciais de informacao,
os padroes de exceléncia e os modelos de sua organizagdo, interacdo e
distribuicdo, enquanto vigentes em certo tempo, lugar e circunstancia. Como
um plexo de relagdes e agéncias, um regime de informagdo estd exposto a
certas possibilidades e condi¢des culturais, politicas e econdmicas, que nele
se expressam e nele se constituem.

Comparando a defini¢do acima com a reflexao de Braman (2011) apud Malin (2012,
p. 3):

Segundo esta perspectiva mais restrita, um regime de informacgdo diria
respeito ao conjunto de regas juridicas formais que corporificam a relagdo
dos cidaddos e do Estado na busca e obtengdo de informagdes impde papel
proativo ao Estado como necessdrio gerador de infraestruturas
informacionais suficientes para garantir ao cidaddo o direito de ser
informado.

Analisando o regime de informagdo a partir das considera¢des de Braman (2011),
percebemos que a autora considera trés dimensdes que podem provocar alteragdes neste
regime. Sdo elas: o governo (institui¢cdes formais, regras e praticas histéricas das entidades), a
governanga (institui¢des, regras e acordos formais e informais e praticas de atores estatais e
ndo estatais) e a governabilidade (o ambiente cultural e social onde os modos de governanca
acontecem e se sustentam).

Lima e outros autores (2014, p. 5) completam que o regime de informagdo em uma
perspectiva mais restrita (levando em consideracdo um conjunto de regras juridicas formais)
corporifica a relagao dos cidadaos e do Estado na busca e na obtencao de informacoes.

As tecnologias da informac@o podem ser grandes aliadas nas alteragdes da forma de
funcionamento do aparelho do Estado. Estas alteracdes refletem-se em novas dindmicas de

producdo e uso da informacdo tendo como consequéncia a geragdo de expectativas por



transparéncia dos atos governamentais para com o cidaddo. A criacdo da LAI em diversos
paises, estd inserida na situacdo apresentada acima.

Lopes (2007, p. 27) chama a atencdo para os exageros ao se avaliar os beneficios
trazidos pela adocdo em massa das Tecnologias de Informac¢do e Comunicagdo (TICs) no
servigo publico. O autor afirma que somente o uso dessas tecnologias em si ndo resolverd o
problema da exclusdo digital.

Lima e outros autores (2012) detectam que as TICs aliadas as midias podem destruir a
liberdade dos individuos se usadas de forma manipulatoria.

E essencial que o acesso a informacio seja assegurado a todos, ndo a uns
poucos; que a informagao seja verdadeira e que a possibilidade de transmiti-
la ndo seja um monopdlio ou privilégio de uns privilegiados. A partir dai o
interesse crescente de regulamentacdo do direito de informacao e de garantia
do direito de ser informado, porque estd em jogo ndo somente o interesse
civil dos individuos de nio serem enganados com falsas informacdes, mas,
sobretudo, o interesse politico de todos e cada um dos individuos em poder
informar de maneira adequada uma opinido sobre qualquer assunto que
repercuta em sua condicdo de cidaddo; em suma, estd em jogo a propria
esséncia da democracia (VILLAVERDE MENENDEZ, 1994, p.16 apud
LIMA et al., 2012, p. 8).

A busca pela transparéncia dos atos dos governos tornou-se prioridade e necessaria na
maioria das democracias modernas (REYES OLMEDO, 2009, p. 175). A informacdo ao ser
entendida como bem piublico e o direito de acesso a ela como um direito humano inaliendvel e
universal proporciona reflexdes que devem ser debatidas para a consolidacdo das democracias
(BRASIL, 2010). Eis alguns itens basilares que constam do documento da parceria entre a
CGU e a UNESCO:

a) Mecanismos para garantir a accountability dos governos; b) Ferramentas,
procedimentos e modelos para elevar a qualidade (eficiéncia, eficdcia e
efetividade) da gestdo publica e, por conseguinte, do planejamento, execucao
e avaliacdo das politicas publicas; c) Regimes que contribuem para o
aumento da transparéncia no exercicio das atividades estatais e, logo, que
convergem para a diminui¢do da corrup¢do; d) Estruturas de garantia e
promocao dos direitos humanos individuais e coletivos, com especial
atencio para o chamado direito a verdade; e) Elementos institucionais que
conduzam a um desenvolvimento econdmico, social e humano mais pujante,
célere e diversificado (BRASIL, 2010, p. 3-4).

As relagdes entre Estado e sociedade, do ponto de vista da transparéncia, dependerdo
de fatores como a convergéncia dos sistemas de servicos de comunicagdo e informagdao

publica, a coordenagdo administrativa de programas e agdes de comunicagdo e informagdo,



além da articulagdo prético-contratual dos sujeitos envolvidos em processos progressivos de
democratizagcdao (GONZALEZ DE GOMEZ, 2002, p. 36).

Lopes (2007, p. 33) explica o motivo pela busca da transparéncia ter aumentado a
partir do inicio dos anos 1980 e que vem provocando profundas mudancas no cendrio politico

mundial. Segundo o autor:

[...] houve o colapso de diversos governos autoritdrios, tanto de esquerda
quanto de direita, e a criagdo de diversas democracias em Estados até entdo
caracterizados por ditaduras. As profundas alteragdes politicas da transi¢do
de ditadura para democracia tornaram necessérias diversas inovagdes nas
legislacbes desses paises, o que incluiu a promulgacio de novas
constituicdes, nas quais os temas “liberdade de expressdao” e “acesso a

~ 0

informacao” tornaram-se, quase que invariavelmente, obrigatdrios.

A aprovagdo de leis nacionais de acesso a informacdo foi uma das solucdes
encontradas pelo Banco Mundial (BM) e pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) para
combater a corrup¢cao e melhorar a qualidade dos gastos publicos, pois estas entidades nao
desejavam mais emprestar dinheiro para governos autoritdrios, ditatoriais e corruptos. As
pressodes por transparéncia eram direcionadas, inclusive, aos paises desenvolvidos.

[...] em boa parte dos anos 80 e no inicio dos anos 90, diversos documentos
do Banco Mundial, do Fundo Monetério internacional de diversas agéncias
internacionais de fomento preconizavam e até mesmo pressionavam paises-
membros a envidarem esfor¢os para aprovar leis de acesso publico a
informacdo e para promover maior transparéncia governamental, com o
intuito de combater a corrupc¢io (LOPES, 2007, p. 17-18).

As consequéncias negativas provocadas pela corrup¢do sdo as seguintes: reduz o
crescimento devido a diminui¢do dos investimentos privados; reduz a renda per capita;
aumenta a mortalidade infantil, além de impactar negativamente os indicadores de saude,
educacdo, de produtividade etc. (LOPES, 2007, p. 13).

Lopes (2007, p. 14) enumera alguns fatores que contribuem para o impedimento da
corrupgdo: forga das instituicdes; os regimes de governo; a estabilidade politica; a liberdade
de imprensa; e o acesso a informagdo publica. Ademais, algumas questdes devem ser
debatidas para melhoria da governanga: aumento da eficicia, melhoria dos mecanismos de
avaliagdo, gestdo do conhecimento, aumento da accountability, entre outras.

Accountability é um termo da lingua inglesa, sem tradug@o exata para o portugués. Diz
respeito a prestacao de contas a instancias controladoras ou aos representados.

O termo envolve, portanto, responsabilidade politica; necessidade de
prestacdo de contas; mecanismos de controle e responsabilizacdo; e
transparéncia administrativa. De fato, hd trés caracteristicas essenciais para



que a accountability esteja efetivamente presente em uma sociedade:
competicdo do sistema politico; existéncia de mecanismos de pesos e
contrapesos em diferentes niveis de governo; e o foco principal deste
trabalho: transparéncia em todo o sistema (LEDERMAN; LOAYZA;
SOARES, 2005 apud LOPES, 2007, p. 10).

Finalmente, gostariamos de inserir as discussdes sobre a necessidade de transparéncia
no contexto de melhoria da democracia e da cidadania. Foram apresentadas até aqui as
condi¢des necessdrias para que o individuo faca uso de sua cidadania frente ao Estado.
Segundo Lima e outros autores (2012, p. 6), “cidaddo é aquele que participa integralmente da
vida da cidade - hoje, mais corretamente, o Estado”. Concluem que “o direito de saber esta
entre as condicdes de possibilidade da frui¢do das oportunidades de vida pelo cidadao”.

A democracia € definida por Lima e outros autores (2012, p. 6) baseada nas
consideragdes de Rousseau e Bobbio:

2

A democracia € um sistema complexo de organizagdo e de civilizagdo
politica que nutre e se nutre da autonomia de espirito dos individuos, da sua
liberdade de opinido e de expressdo, do seu civismo ‘‘contratual”
(ROUSSEAU apud LIMA 2006, p. 47), que se alimenta do ideal
Liberdade/Igualdade/Fraternidade. Segundo Bobbio (2004, p. 49), a
igualdade estaria em um “dever ser”.

Perante o apresentado, Lima e outros autores (2014, p. 5) tragcam um paralelo na

relacdo cidadania-democracia:

Giorgio Agamben argumenta, a respeito da cidadania, que para os gregos, o
ndo incluido no status da cidadania, na vida qualificada de cidadio - to bios -
era apenas um ‘“‘ser vivente” - fo zoé -, portador de um bem — a vida — restrita
ao ambito da dJikos — a casa (AGAMBEN, 2002, p. 9-10). (...) Se para os
gregos, inventores do germen da ideia de democracia (CASTORIADS,
1987), a participacdo estava entre as condi¢cdes de vida cidada, no
contemporneo, o direito de saber das coisas da cidade — do Estado — estd
entre as condi¢des de possibilidade da fruicdo das oportunidades de vida
pelo cidadao.

4 A LEI DE ACESSO A INFORMACAO BRASILEIRA

A LAI brasileira (Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011), como marco legal, pode
significar um importante passo para a consolida¢do da democracia no Brasil, além de poder
contribuir para o sucesso de acdes que visem a prevencdo da corrup¢do no pais, dentre outros
aportes. Pode significar, também, uma maior participacdo do cidadao na fiscalizagao,

participacdo e controle social sobre as agdes governamentais em prol da melhoria da gestao



publica (JARDIM, 1999; 2012; CEPIK, 2000; 2001; LOPES, 2006; 2007; MENDEL, 2009;
LIMA et alii, 2014).

A previsdo do direito de acesso a informacdo é garantida desde a aprovagdo da
Declaracao Universal dos Direitos Humanos, de 1948, que retoma e segue a linha ideoldgica
da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789). Mas, s6 a partir do inicio da
década de 1990 que tal direito passou a ter aceitagdo crescente. Para Malin (2012, p. 5):

Como explicacdo para as mudangas inclui-se a transi¢do para a democracia —
apesar do grau varidvel de sucesso — ocorrida em diversas regides do mundo
nesta década. E também os imensos avangos nas tecnologias da informagao e
comunicacdo que mudaram por completo a relacdo da sociedade com a
informacdo e a realidade da informac¢do na sociedade, e, em sentido amplo,
aumentaram o valor do direito a informac@o para os povos. Basta lembrar
que a internet € aberta ao uso da sociedade no inicio dos anos 1990 e a web,
em meados dessa década.

Banisar (2006), em estudo para a Privacy International sobre a adesdo dos paises na
adocao de leis de acesso a informacao, afirma que em 2006 ja eram 50 paises com este tipo de
norma regulamentada, e, em 2009, cerca de 80 nacdes ja possuiam estas leis implementadas
(BRASIL, 2010). O Brasil foi o 90° pais a aderir a uma lei de acesso a informacdes (MALIN,
2012, p. 6). Atualmente, sdo 99 nacdes com normas sobre direito de acesso a informacgao,
segundo o Right to Information Rating (RTI).

Quantitativamente, pelo menos, o direito a informagdo vem ganhando
terreno nas legislagdes nacionais uma tendéncia global muito expressiva na

N

intencdo de adotar legislagdo sobre direito a informagdo. O imperativo
crescente de se aprovar legislacdo sobre direito a informacdo seria um
indicio de fortalecimento da ideia de democracia, imposto como politica da
ONU via exigéncias para novos financiamentos (LIMA et alii, 2012, p. 6).

E importante resgatar, de forma breve, o histérico de tramitaco de aprovacio da LAI
brasileira. Da promulga¢do da Constitui¢cdo Federal (CF) de 1988 até a aprovacdo da referida
Lei, foram 23 anos até a san¢do da presidente Dilma Rosuseff, em 2011.

Em 2010, é apresentado um projeto de cooperagdo técnica entre a CGU e a UNESCO,
intitulado “Politica Brasileira de Acesso a Informacdes Publicas: garantia democrética do
direito a informacdo, transparéncia e participacao cidada”. Tal projeto tinha a previsao de ser
implantado em 48 meses cujo objetivo era:

[...] desenvolver mecanismos institucionais e organizacionais que
permitam a administragcdo publica brasileira promover, proteger e assegurar
0 acesso a informagdes publicas como um direito fundamental do individuo
e uma ferramenta sine qua non para as democracias contemporaneas,
especialmente no que diz respeito a chamada boa governanca, em estreita



sintonia com o arcabouco juridico e politico sublinhado pela Constituicao
Federal de 1988 (BRASIL, 2010, p. 2, grifo nosso).

a parceria CGU-UNESCO, a combinac¢ao entre o fortalecimento da democracia e o

uso positivo das tecnologias da informagao resulta em um novo cendrio que compreendem:

a) A velocidade com que os poderes publicos (e outros atores da sociedade)
produzem informagdes;

b) A velocidade e a eficiéncia com que os 6rgaos publicos podem fornecer
informacdes;

¢) As multiutilidades das politicas de e-governo;

d) A necessidade de se estruturar melhores sistemas de arquivo;

e) As questdes éticas envolvidas;

f) Logo, a demanda pela concretizagdo do direito a informagdo (BRASIL,
2010, p. 6, grifo nosso).

Em outra parte do referido documento, ha a defesa do “fortalecimento de um marco
institucional que garanta legalmente as politicas de acesso e de transparéncia” (BRASIL,
2010). Dentre as vdrias pressuposicdes apresentadas pelo projeto da CGU-UNESCO,
destacaremos aquelas ligadas aos acervos arquivisticos.

1) Nao existe politica de acesso e transparéncia sem uma boa politica de
arquivamento das instituicoes puablicas. Para tanto, hd atividades
especificas de capacitacdo quanto a este tema; adicionalmente, ¢ sabido que
o Arquivo Nacional, ligado a Casa Civil, desenvolve um trabalho da maior
importincia nesta 4rea, inclusive por meio de cooperagdo técnica
internacional com a UNESCO. ABC, UNESCO, CGU e Arquivo Nacional
deverdo trabalhar para aproximar os elementos da cooperacdo técnica que
podem dialogar;

2) A l6gica global que d4 vida a uma politica de acesso e transparéncia € o
sistema de gestdo da informac@o e do conhecimento que permite a efetiva
execucdo da politica; (...);

3) A CGU somente poderd ofertar informacoes de qualidade se contar
com uma estrutura minimamente empoderada e institucionalizada de
producido de informacdes acerca da nova politica; [...] (BRASIL, 2010, p. 37,
grifo nosso).

Observamos que a CGU e a UNESCO, em 2010, ja tinham a consciéncia de que para
se ter uma lei de acesso a informacdo eficiente e eficaz, era necessario haver arquivos
organizados e, consequentemente, possuir arquivistas como atores principais neste processo
de gestdo documental para a organizacdo dos acervos.

O Quadro 1 resume os principais pontos da tramitacdo da LAI que comecou apenas

em 2003, 15 anos apds a Constituicao de 1988.



Quadro 1 - O processo legislativo da LAI

Ano Fato
26/02/2003 Deputado Reginaldo Lopes apresenta o Projeto de Lei (PL) 219/2003 baseando-
se no inciso XXXIII, do artigo 5° da Constitui¢do Federal.
maiode | Aprovacdo do PL pela Comissdo de Trabalho de Administragdo e de Servigo
2003 Publico.
outubro de | Deputado Mendes Ribeiro, relator do PL. na Comissao de Constitui¢do e Justica
2003 (CCJ) emite parecer favordvel.
dezembro | Parecer do relator do PL é aprovado na CClJ.
de 2004
maio de Cumprindo promessa de ca.mpanha eleitoral de 2006, o entdo presidente .Lul’s
2009 Inécio Lula da Sl.lva encaminhou ao Congresso o PL 5.228/2009, de autoria do
Executivo, que foi apensado ao PL 219/2003, de Reginaldo Lopes.
setembro | Criada Comissao Especial para debater o tema na Camara dos Deputados.
de 2009
Relator Mendes Ribeiro emitiu um parecer em que defende a aprovacdo do
fevereiro | projeto “pela constitucionalidade, juridicidade, boa técnica legislativa, adequacio
de 2010 | financeira e orcamentdria” dos projetos de lei e “no mérito pela aprovagdo com
substitutivo”.
abril de Plenario da Camara dos Deputados aprovou o relatério, e 0 texto foi. enviado ao
2010 Senado Federal, onde ganhou o nome de PLC 41/2010 (Projeto de Lei da Camara
dos Deputados, nimero 41, de 2010).
maio de Senador Deméstenes Torres, entdo presidente da CCJ, avocou a relatoria do PLC
2010 41/2010.
junho de | Parecer favoravel do Senador Deméstenes Torres ao PLC 41/2010.
2010
junhode | Aprovacdo do relatério elaborado pelo Senador e o texto enviado para a
2010 Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inova¢do, Comunicagdo e Informdtica (CCT).
abril de | Relator Walter Pinheiro emitiu parecer favoravel sobre a matéria.
2011
abril de Na Comissdo de Direitos Humanos (CDH), relator Humberto Costa, em reunido
2011 conjunta com a CCT, acolheu o parecer daquela comissao.
abrilde | A CDH aprovou o relatério e o enviou para a Comissdo de Relacdes Exteriores e
2011 Defesa Nacional (CRE).
25/04 a PL esteve no gabinete do senador Fernando Collor, presidente do CRE, que
22/08/2011 | avocou para si a relatoria do projeto.
22/08/2011 Segundo registros do Senado, Fernando Collor emitiu um substitutivo ao PLC
41/2010.
25/10/2011 | Substitutivo do ex-presidente foi rejeitado em votacdo no plendrio do Senado.
31/10/2011 | Texto enviado para sancdo presidencial.
18/11/2011 | Presidente Dilma Rouseff sancionou a Lei n® 12.527/2011.

Fonte: Adaptado de Angélico (2012, p. 85-89).

Percebemos que no Quadro 1, o projeto de criagcdo da LAI ganhou forca apds a
apensacdo do PL 5.528/2009 ao projeto original (PL 219/2003), uma promessa de
campanha eleitoral de 2006, do entdo presidente Lula. Embora a promessa de campanha

tenha demorado a se concretizar, nota-se que o poder Executivo trabalhava desde entdo em

prol da aprovagdo de uma lei de acesso a informacao para o Brasil.




Neste PL héd o apoio dos ministros de Estado da Casa Civil, Defesa, Gabinete de
Seguranca Institucional, Justica, Advocacia Geral da Unido, Comunica¢do Social, Rela¢des
Exteriores, Direitos Humanos, da CGU, dentre outros 06rgdos, o que comprova o
comprometimento do governo Lula em aprovar a LAL

O anteprojeto ora encaminhado € resultado de profunda discussdo travada no
ambito do grupo formado por representantes dos Ministérios coautores, e de
orgaos a eles relacionados, para estudo de propostas de normatizagdo do
tema enviadas originalmente a Casa Civil pela Controladoria-Geral da
Unido, a partir de debates havidos no seio do Conselho de Transparéncia
Publica e Combate a Corrupcao, bem como pelo Ministério da Justica, além
de outras contribui¢cdes (BRASIL, 2010, p. 24).

Lima e outros autores (2014, p. 3) abordam a questdo da influéncia de entidades
internacionais como fator preponderante para a aprovacao da LAI no Brasil.

[...] a presenca da UNESCO como consultora do governo brasileiro no
processo de institucionalizacdo de um preceito constitucional conota
interesse internacional na questdo das politicas publicas de melhoria da
qualidade da relacdo Estado-cidaddo. Observando outro dado da questdo,
quantitativamente, o direito a informacdo vem ganhando terreno nas
legislacdes nacionais em uma tendéncia global aparentemente patrocinada e
muito expressiva na intengdo de fomentar a constru¢do de mecanismos
legais garantidores do direito a informagao.

Destaca-se neste contexto, a importancia ao Arquivo Nacional cuja responsabilidade é
a de implementar a politica nacional de arquivos, de definicdo do Conselho Nacional de
Arquivos (CONARQ). Na citacdo da CGU de 2010, o Arquivo Nacional pertencia a Casa
Civil. Hoje, a instituicdo estd vinculada ao Ministério da Justica. Dessa forma, verifica-se a
importancia dos arquivos publicos no que concerne ao processo de democratizagdo a partir do
acesso aos Seus acervos.

Tendo em vista os fatos apresentados, € possivel afirmar que nas duas dltimas décadas
foram desenvolvidas algumas propostas e politicas de movimentos sociais que foram
incorporadas pelo Estado brasileiro “em resposta a consolidacdo democraitica e a busca da
transparéncia publica” (MALIN, 2012, p. 4). Dentre os movimentos da sociedade civil, Malin
(2012, p. 4) destaca os seguintes: Transparéncia Brasil, Forum de Direito de Acesso a
Informacdes Publicas, Contas Abertas e Movimento Brasil Aberto.

Segundo Malin (2012, p. 2), a aprovagao LAI no Brasil

representa a adesdo do pais a um novo regime de informacdes, mais
precisamente, ao regime juridico de direito a informacdo publica que vem se
manifestando globalmente através de leis nacionais e supranacionais, com
forca reestruturante da ordem social e politica brasileira a ser monitorada e
estudada.



Embora Malin (2012, p. 4) considere que a LAI seja “uma constru¢do da sociedade
brasileira em resposta a pressio de movimentos da sociedade civil e uma sequéncia de
decisdes e politicas de Estado”, foi a parceria entre a CGU e a UNESCO que impulsionou a
aprovacao da Lei de Acesso a Informagao no Brasil.

Estudos da CGU (BRASIL, 2011) apontam que a aprovacao da LAI brasileira também
foi impulsionada por pressdes impostas pelo BM e pelo FMI contra corrupcio e atos ilicitos
do governo, assim como ocorreu em outros paises.

Lima e outros autores (2014, p. 18-19) sinalizam outro fator que contribuiu para a
aprovacao da LAI no Brasil:

Vérias agbes de cunho ideoldgico foram responsdveis pela consolidacio
desse diploma legal no Brasil e em alguns paises da América Latina. Entre
essas, podemos citar: a Declarag@o de Atlanta, divulgada em 26 de margo de
2008 pelo Carter Center (organizacdo criada pelo ex-presidente norte-
americano) e teve como objetivo principal enfatizar que todos os paises,
empresas privadas que oferecam servigcos publicos e organismos
internacionais, devam tornar puiblicas suas ac¢des no cotidiano
administrativo. O texto também recomendava que todos os paises tivessem
uma lei que garanta o direito as informagdes publicas, bem como um
instrumento que obrigasse que documentos classificados como secretos,
fossem liberados, garantindo assim a transparéncia. Entretanto, o documento
era de cunho indicativo, sem poder legal, mas que contribuiu para o
entendimento dos conceitos basicos sobre acesso as informacdes de cunho
publico.

Além destes fatores, o Brasil adotou a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
(1948), € Estado-Parte da Conven¢do Americana de Direitos Humanos (1994), além de ser
signatdrio da Convengao Interamericana contra Corrupg¢do (1996) e da Convencao das Nacdes
Unidas contra a Corrupcao (2003), o que evidencia a intencdo do pais de tratar sobre
“dispositivos sobre acesso as informagdes publicas e liberdade de buscar e receber
informacdes de toda natureza” (BRASIL, 2010, p. 27).

Sendo assim, entendendo a LAI brasileira como parte de uma politica publica e de
informacdo, o artigo 5° da Constitui¢do assegura que “todos sdo iguais perante a lei, sem
distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade
[...]” (BRASIL, 1988).

Cepik (2000, p. 10) enumera os seguintes incisos do artigo 5° da Constitui¢cdo que se

referem ao direito a informacao:



Quadro 2 - Incisos do artigo 5° da CF de 1988 que se referem a direito a informagao

XIV XXXTIIT XXXIV LXXII LXXVII

E assegurado a todos | Todos tém direito a | Sio a todos | Conceder-se-4 Sdo  gratuitas as
o acesso a | receber dos oOrgdos | assegurados, habeas-data: a) para | acdes de habeas-
informagio e | publicos independentemente assegurar o | corpus e habeas-
resguardada o sigilo | informacdes de seu | do pagamento de | conhecimento de | data, e, na forma da
da fonte, quando | interesse particular, | taxas: a) o direito de | informagdes lei, 0s atos
necessario ao | ou de interesse | peticio aos Poderes | relativas necessarios ao
exercicio coletivo ou geral, | Publicos em defesa | apessoa do impe- exercicio da
profissional. que serdo prestadas | de direitos ou contra | trante, constantes de | cidadania.

no prazo da lei, sob
pena de
responsabilidade,

ilegalidade ou abuso
de poder; b) a obten-
cdo de certidoes em

registros ou bancos
de dados de
entidades

ressalvadas aquelas | reparticdes publicas, | governamentais ou
cujo sigilo seja | para defesa de de carater
imprescindivel a | direitos e | publico; b) paraa re
seguranga da | esclarecimento  de | tificacdo de dados,
sociedade e do | situagdes de | quando ndo

Estado.

interesse pessoal.

se prefira fazé-

lo por processo si-
giloso, judicial ou
administrativo.

Fonte: Cepik (2000, p. 10) baseado na CF de 1988.

O enunciado do artigo 5° da CF garante constitucionalmente o amplo acesso a
informacdo, “inclusive ja compreendendo a liberdade de informacdo como um direito
humano” (BRASIL, 2010). Esse artigo deve ser entendido em conjunto com o artigo 37,
paragrafo 3°, incisos I e II da CF:

§ 3° A lei disciplinard as formas de participacdo do usudrio na administracdo
publica direta e indireta, regulando especialmente:

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

IT - o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informacdes sobre
atos de governo, observado o disposto no artigo 5°, X e XXXIII (BRASIL,
1988).

Deve haver um entendimento, também, em concomitancia com o artigo 5°, ao que se
refere o artigo 216, pardgrafo 2°, da Carta Magna, de 1988. Os documentos nos seus mais
diversos suportes também precisam de medidas necessdrias para que possam ser
disponibilizados aos cidaddos, ou seja, “cabem a administracdo publica, na forma da lei, a
gestdo documental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem”
(BRASIL, 1988).

Diante do exposto, Lima e outros autores (2012, p. 17) fazem importante reflexao

sobre os dispositivos constitucionais:



Nos dispositivos constitucionais encontram-se o respaldo tanto para o acesso
a informag@o quanto para suas limitagdes: a protec@o do sigilo como garantia
de trabalho dos profissionais de imprensa. Entretanto, o inciso XIV tem
como intencionalidade do constituinte o chamado direito de informar, que
ndo tem a mesma conotagdo dada ao direito de ser informado pelos
orgaos publicos, disposto no inciso XXXIII, do mesmo artigo 5°, em
que fica estabelecido o dever desses 6rgdos prestarem informagdes, sob pena
de responsabilidade de seus agentes.

A tutela de informagdes de ordem pessoal € garantida por meio do
dispositivo habeas data previsto no inciso LXXII, do artigo 5°.

Direito humano fundamental de acessar informacdes em poder de
instituicdes publicas, que por sua vez t€m a obrigacdo de divulgar essas
informacdes. Direito de saber, de poder fazer escolhas livres e autdnomas.

A LAI brasileira visou regulamentar apenas o inciso XXXIII do artigo 5°, da CF de
1988. Mas o Brasil foi um pais com adesdo tardia ao regime internacional de acesso a
informagdo e, por negativa que tenha sido esta demora, o Brasil beneficiou-se com a

incorporagdo de principios teéricos importantes. Vejamos os resultados da pesquisa.

5 RESULTADOS

Cordeiro (2012, p. 109) fez uma comparacdo da LAI brasileira com as propostas
apresentadas por Mendel (2009, p. 32-42) e Reyes Olmedo (2009, p. 178-179) que as Leis de
Acesso a Informagdo devem possuir para compreender um regime de direito a informacgao
eficaz. Complementando o estudo de Cordeiro (2012), adicionamos as garantias de direitos na
politica de acesso a informagdes publicas, propostas pela Open Society Foundations
(BRASIL, 2010) com as ja mencionadas pela autora. Tal complementacido estd na primeira
coluna do quadro 3. Nota-se que a garantia “Todas as recusas em prover informagdes devem
estar fundamentadas em excecdes legitimas e devem ser passiveis de apelacdo” enquadra-se
em dois principios defendidos por Reyes Olmedo e Mendel (as exce¢des estdo marcadas com

* no quadro abaixo ).

Quadro 3 - Comparacdo entre os principios sobre direito a informacao e a Lei de Acesso a
Informacdo brasileira (Lei n® 12.527/2011)

Garantias propostas Principios defendidos s .
. NP . Diretrizes e preceitos da
pela Open Society por Reyes Olmedo Principios defendidos Lei de Acesso — Brasil

Foundations (2008) (2009) por Mendel (2009) (2012)
Todos devem identificar MAXIMA Art. 3° inciso |
claramente o tipo de DIVULGACAO Art. 5°
informacao detido pelos A PUBLICIDADE OBRIGACAO DE Art. 7° caput inciso I; II;
6rgdos publicos. A Principio geral (in dubio | PUBLICAR III; IV; V; VI;VITae b
informacao solicitada pro acesso) A DIVULGACAO TEM | Art 8° caput inciso I; II;
deve chegar ao respectivo PRECEDENCIA III; IV V; VI
6rgdo publico. Art. 20




Art. 21

REUNIOES ABERTAS

A lei é omissa

Todas as pessoas
usufruem, de forma
unanime, do direito de

acesso a informacgao QUALQUER PESSOA E
' SUJEITO LEGITIMO Art 3, inciso II
Todas as pessoas na PARA PLEITEAR Art 10 caput
busca de informacdes INFORMACAO Art10°% 1o
PUBLICA
devem ser capazes de
formular e a submeter
seus pedidos.
A NAO EXPRESSAO
DO MOTIVO DO Art.10 §1° e §3°-
REQUERIMENTO
*Todas as recusas em
prover informagdes DETALHAMENTO Art.7 § 1°;§ 20 ;§ 40
devem estar DAS RAZOES OU | LIMITACAO DA | Art 11 §1° inciso 1T
fundamentadas em MANIFESTACAO DA | ABRANGENCIA DAS | Art 14
excecoes legitimas e DENEGACAO DA | EXCECOES Art. 21
devem ser passiveis de INFORMACAO Art. 39
apelacio.
Art 3 caput.; inciso III a
% A\
E}%?/D]/EISISSC/)ABDSR[’JF% Art. 70 caput e inciso VI
Art 8° §1°incisos I a VI
CUSTOS DE BUSCA E CUSTOS g;itC.OIZ caput e Paragrafo
REPRODUCAO Art 13
devem exa mecaniumon | & ESPECIFICIDADE Ao
internos para 0 INDEPENDENTEM(I;ENT PROCEDIMENTOS Art 8° §20;8 30 1 - II-;I1I;
processamento dos QUE FACILITEM O | 1V;V; VI; VII,; VIII
. E DO SUPORTE
pedidos de acesso a @ variabilidade ACESSO Art. 10 §20
informacgdes. tecnoldgica) Art. 11 § 1° ; IILArt. 11
§30; 8 50;8 60
Um processo decisério
independente e a revisdo Art. 11 § 40
de todas as negativas de | RECURSOS JUDICIAIS Art. 15 ao Art. 19 -
acesso devem ser recursos administrativos
garantidos.
PROTECAO PARA OS
DENUNCCIANTES Art 44
piblcos dever respeitr | RESPONSABILIZACA ATt 3o AR 35
publicos PEAT | 5 ADMINISTRATIVA ’ )
o direito de acesso a Art. 41
. - OU PENAL
informagao. Art. 44
*Todas as recusas em Art. 4 inciso IIl e IV
prover informagdes Art. 6° III
?ﬁgﬁgﬁgdas em AS EXCECOES LIMITAC/:\O DA ii: 77°§§12(:)
excegdes legitimas e DEVEM SER | ABRANGENCIA DAS Ar t: g0
devem ser passiveis de ENUNCIADAS EXCECOES Art. 21 a Art. 31
apelacéo. Art 35

Exce¢do municipios com




menos de 10.000
habitantes nao tem
obrigacdo de divulgacdo
na Internet

Todos os 6rgdos publicos
devem responder os
pedidos de acesso a
informag@o em um tempo
razoavel, de maneira
eficiente e a um custo
minimo para 0
requerente.

CELERIDADE Art. 118§1° e §2°

Fonte: Os autores, a partir de proposta de Cordeiro (2012).
Visto as andlises sobre as leis de acesso a informacdo e a apresentacdo da comparagdo
com os principios da Open Society Foundations sobre a LAI brasileira, passemos as

conclusoes.

6 CONCLUSAO

A LAI como parte de uma politica publica de informacdo tem a inteng¢do de dar as
bases legais para a garantia juridica aos cidaddos do direito ao acesso as informagdes publicas
como um direito fundamental e uma ferramenta essencial para o pleno exercicio da
democracia.

Em que pese o longo prazo - 23 anos - entre a aprovagao da Constituicao Federal de
1988 e a aprovacdo da LAI somente em 2011, a nonagésima lei de acesso a informacao
aprovada no mundo, alguns beneficios foram auferidos na redagdo desta lei. Analisando a LAI
brasileira na perspectiva de sua eficicia e eficiéncia, percebemos que a mesma cumpre a
maioria dos quesitos apresentados por Mendel (2009), Reyes Olmedo (2009) e pela Open
Society Foundations, de acordo com o quadro 3 apresentado nos resultados deste estudo,
principios que incorporou como influéncias positivas de outras leis nacionais e, sem divida
beneficiou-se dos avangos tedricos dos diversos autores e ONGs que se preocupam com a
temadtica do acesso.

Estes principios presentes nas letras e nas brechas interpretativas juridicas da lei tem
sido a causa de abertura de acervos e servigos ativamente disponibilizados aos cidaddos por
parte do poder publico e seus agentes e tem gerado consequéncias positivas na melhoria da
gestdo publica; nas iniciativas de revelagdo e combate a corrup¢ao endémica e histérica no
caso brasileiro; no controle social das atividades publicas e, na esteira, na contribui¢do para a
garantia de outros direitos, o fortalecimento da democracia participativa e empoderamento da

populacdo; dentre outros.



Podemos considerar que a pareceria realizada entre a CGU e a UNESCO, em 2010,
tenha sido decisiva para a constru¢cdo do texto aprovado da LAI no Brasil. O documento
conjunto da UNESCO com a Controladoria-Geral da Unido é uma base documental
comprobatdria de um trabalho conjunto em torno da criacao desta Lei.

A LAI aprovada no Brasil tem prazos razodveis sobre a restricio de acesso aos
documentos considerados sigilosos. Um fator negativo quanto a este quesito, segundo alguns
autores seria a falta de um o6rgdo independente do governo federal para as andlises de
desclassificacdo desses documentos sigilosos e para as andlises recursais dos pedidos de
acesso a informacdo. Na primeira situacdo, cabe a Comissdo Mista de Reavaliacdo de
Informacgdes (CMRI) esta tarefa e, na segunda, compete a CGU a apreciagdo dos recursos.

Perguntas importantes ainda podem ser elaboradas, as quais continuemos a eleger
como temas de pesquisa. A critica epistemoldgica aos prazos de sigilo, por exemplo, pode ser

um interessante tema de exame no direito comparado dos diversos paises.
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