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LEI DE ACESSO A INFORMACAO NO GOVERNO FEDERAL.:
UM BALANCO DOS SEUS OITO ANOS DE VIGENCIA!

LAW ON ACCESS TO INFORMATION IN THE FEDERAL GOVERNMENT:
A BALANCE SHEET OF ITS EIGHT YEARS OF EFFECTIVENESS

Caroline Stéphanie Francis dos Santos Maciel?
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RESUMO: Em maio de 2012, seis meses ap0s a sua promulgacédo, entrou em vigor 0 maior marco
legal em direito a informacéo no Brasil: a Lei n® 12.527/2011. Desde entdo, nada mais seria o
mesmo nas rotinas administrativas, legislativas e judiciarias. A gradual transicdo de uma cultura
do sigilo para uma voltada para o acesso a informacdo, iniciada com a Constituicdo de 1988,
ganhava um forte impulso. Apesar dos enormes avangos e impactos, ha, ainda, muito a ser feito.
Oito anos depois, de um lado, luta-se para a manutencao das conquistas sociais na area, em face
das recentes e frequentes tentativas de retrocesso; de outro, busca-se aperfeicoar os mecanismos
de transparéncia, conforme as novas oportunidades digitais e progresso tecnoldgico. Diante desse
cenario, o0 objetivo deste artigo é refletir sobre os avancos possibilitados pela Lei de Acesso a
Informacgéo, especialmente no governo federal e fazer um balango dos desafios que ainda
persistem e das novas perspectivas e exigéncias de transparéncia da Administracdo Publica, em
face dos potenciais disruptivos da tecnologia da informacédo. Para tanto, utiliza-se da técnica de
estudo de caso (com a selecdo e analise de politicas publicas no tema) e do procedimento de
analise de conteudo (levantamento de dados primarios e secundarios).

PALAVRAS-CHAVE: Lei de Acesso a Informagdo. Lei n® 12.527/2011. Direito a informac&o.
Transparéncia pablica. Administracdo Publica federal.

ABSTRACT: In May 2012, six months after its promulgation, the most important brazilian law
on the right to information came into effect: Law No 12,527 / 2011 (Brazilian Access to
Information Act). Since then, nothing would be the same in administrative, legislative and judicial
routines. The gradual transition from a culture of secrecy to one focused on access to information,

! Este artigo é um dos produtos parciais da pesquisa de doutorado (em andamento) da autora, intitulada “Informagdo,
participacdo e accountability: conexdes e impactos no desenvolvimento econdémico” (2019-2022). A autora fez
reflexBes cOngeneres a esta, mas com outra abordagem, ao tratar acerca dos efeitos da recente pandemia da Covid-
19 no direito a informacdo, participacdo e digitalizacdo das atividades admnistrativas em artigo a ser publicado na
Revista de Administragdo Publica (ver: MACIEL, Caroline S. F. S. Governanca digital e Transparéncia publica:
avancos, desafios e oportunidades. Revista de Administracdo Pablica (RAP), 2020 (no prelo).

2 Doutoranda em Direito na UFMG. Pesquisadora bolsista da CAPES. Mestra em Direito na UFMG, com bolsa do
CNPq. Dissertacdo de mestrado agraciada com mencdo honrosa no Prémio Academy 2019 do CAED-Jus. Bacharela
em Direito na UFMG, com formagdo complementar na University of Leeds (UK). Membro do Observatério para a
Qualidade da Lei e da Rede de Advocacy Legislativo (RAC). Autora do livro "InstituicBes e Politicas Publicas: o
jogo politico na elaboragdo da lei em educagdo” (Arraes, 2020 - no prelo).
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which began with the 1988 Constitution, received a boost. Despite the enormous advances and
impacts, there is still much to be done. Eight years later, on the one hand, there is a struggle to
maintain social achievements in the area, in the face of recent and frequent steps back attempts;
on the other, it seeks to improve transparency mechanisms, considering the new digital
opportunities and technological progress. With this in mind, the goal of this paper is to reflect on
the advances made possible by the Brazilian Access to Information Act, especially in the federal
government, and to evaluate the challenges that still persist and transparency new perspectives
and demands of the Public Administration, taking into account information technology disruptive
capacity. For that, it uses the case study technique (with the selection and analysis of public
policies on the theme) and the content analysis procedure (collection of primary and secondary
data).

KEYWORDS: Access to Information Act. Law No 12,527 / 2011. Right to information. Public
transparency. Federal government.

INTRODUCAO

O processo de redemocratizagdo, consubstanciado na promulgacéo da Constituicdo de
1988 (CF/88), trouxe a base normativa para a constru¢cdo de uma cultura do acesso a informacéo
e da transparéncia do Poder publico no pais.

Nesse contexto, as instituicdes, normas e politicas publicas foram (re)edificadas nos
pilares da transparéncia dos gastos publicos, do acesso a informagdo e, posteriormente, na
digitalizacdo e abertura dos dados governamentais. O principal simbolo dessa nova era foi a
promulgacdo da Lei de Acesso a Informacdo (LAI) e sua posterior regulamentacdo pelo Decreto
n® 7.724/2012 no Executivo Federal. Neste més e ano, completa seus oito anos de vigéncia, nos
quais alterou profundamente as estruturas da Administracao publica federal.

Outros marcos normativos muito importantes no tema sdo a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), que acaba de comemorar 20 anos da sua promulgacdo, o Decreto n® 8.777/2016
(politica de dados abertos do governo federal) e o Codigo de Defesa do Usuério de Servicos
Publicos. Foram, também, relevantes passos dados na caminhada em prol da maxima publicidade
administrativa.

Apesar dos importantes avangos e legislacGes aprovadas, mais de 30 anos depois da nova
ordem constitucional, a implementagdo de uma governanca informacional no Brasil continua
sendo um desafio. Barreiras burocraticas, obstaculos ainda existentes na abertura dos dados
governamentais e a falta de inteligibilidade da informacéo e da linguagem juridica sdo alguns
deles. O pais tem caminhado lentamente e, muitas vezes, inconstante e descontinuamente no

processo de divulgacdo dos dados e informacgdes do setor publico, apto a promover maior
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transparéncia e accountability.

Soma-se a isso 0 choque institucional gerado pela pandemia da Covid-19, que exigiu
uma urgente virtualizacdo das atividades estatais e digitalizacdo dos servicos publicos. Mais que
nunca, é preciso reagir e provocar mudancas mais profundas na gestdo da informacdo pelas
instituices publicas, sob pena de aprofundamento da crise administrativa, econémica e social.

Diante do exposto, este artigo busca compreender a extensdo dos avangos promovidos
na transparéncia publica federal pela Lei de Acesso a Informacdo, a partir de sua analise critica,
combinada com a avaliacdo do regulamento federal no tema. Pretende, ainda, decifrar os desafios
que persistem na Administracdo Publica federal e obstaculizam novas conquistas na
implementacdo de uma governancga informacional. Por fim, faz um balango desses oito anos de
vigéncia e aponta as recentes tentativas de retrocesso e novas perspectivas da publicidade
administrativa.

Para tanto, adota o estudo de caso como técnica metodoldgica, tomando como caso-
paradigma a Lei n® 12.527/2011 e o Decreto n® 7.724/2012 Por fim, utiliza o procedimento
metodologico de andlise de conteldo, a fim de atribuir sentido ao material levantado, em especial

dados legislativos de natureza primaria e dados secundarios (levantamento bibliografico).

1 O PROCESSO DE REDEMOCRATIZACAO, A CONSTITUICAO DE 1988 E A
TRANSPARENCIA PUBLICA

Para a compreensdo do direito a informacdo em toda a sua abrangéncia, é necessario
retornar as suas origens institucionais, vinculadas ao processo de redemocratizacao do pais, apds
a promulgacdo da Constituicdo de 1988. A instauracdo de um novo paradigma, baseado nos
valores democratico e republicano, desencadeou um processo de redesenho de institui¢bes e
construcdo de normas e politicas publicas voltadas a gestao transparente da informacéo publica e
ao controle social.

Em primeiro lugar, o resgate de algumas reflexbes que permearam O processo
constituinte é relevante para a compreensdo do significado do direito & informacg&o, na medida em
que contribui para se decifrar a génese desse direito e dos dispositivos constitucionais a ele
relacionados. Em seus discursos, 0s parlamentares expressavam uma preocupacao constante em
acabar com a censura da imprensa, garantir aampla liberdade de expressao e acesso a informacao,
bem como apontavam 0s perigos no monopolio dos meios de comunica¢do por poucos, na

manipulagdo da informacéo e distor¢des no uso recorrente do sigilo pelo Estado (Brasil, 1987).
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Por esse angulo, a nova ordem constitucional busca inverter a l6gica vigente e estabelecer
a publicidade como regra e o sigilo como exce¢do, apenas cabivel quando imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado ou para proteger o direito a intimidade.

O momento historico de redemocratizacdo do pais exigia dar respostas a sociedade
brasileira, uma delas materializadas como a conquista da ampla publicidade estatal. Essa nova
inclinacdo esta difundida por toda a Constituicdo de 1988. Em relagdo ao direito a informacéo, a
transparéncia e publicidade administrativa, concentra-se topograficamente nos capitulos de
direitos individuais e coletivos, da administracdo publica e da comunicacao social.

Desse modo, a CF/88 prevé o direito de acesso a informacdo, em sentido amplo, nos
incisos XIV e XXXIII do art. 5°. O primeiro se refere a liberdade de informacéo, isto é, o direito
de informar, ser informado e se informar e se relaciona as garantias de exercicio da atividade
jornalistica e de acesso aos meios de comunicacdo, conforme disposto nos incisos X1V, IV, IX do
art. 5° (Rodrigues Junior, 2009). O segundo esta ligado estritamente ao pleno acesso a informacéo
publica pelos cidaddos, seja de interesse particular ou coletivo, sendo o sigilo a excecgdo (incisos
XXX, XXXV, LX do art. 59).

O acesso a informacéo associa-se, ainda, aos principios que devem reger a administracdo
pablica, como o da publicidade (art. 37, caput e 83°, inciso Il), impessoalidade (art. 37, §1°) e
moralidade (art. 5°, LXXIII).

A aproximacao entre o principio da publicidade e o da transparéncia se da na medida em
que o dever de publicidade dos atos administrativos e de divulgacdo das informag6es publicas
deve ser cumprido de modo efetivamente transparente e acessivel para os cidaddos (Bandeira de
Mello, 2013). Néao basta apenas publicar formalmente os dados oficiais sem que se fornecga os
instrumentos necessarios para torna-lo inteligivel para a sociedade civil, o que envolve questfes
como a sua divulgagdo em formato aberto, em linguagem cidadé e a facilidade no seu acesso e
compreensdo. Na contramédo disso, o STF ja declarou que a divulgacéo das informacdes publicas
no Diério Oficial é suficiente, por si s, para cumprir as exigéncias da publicidade (Brasil, 2005).

Com todo esse aparato, a Constituicdo de 1988 empenhava-se em garantir o direito a
informagdo e o controle social das atividades estatais. A partir dessa nova ordem institucional,
foram elaboradas leis e formuladas politicas publicas para dar concretude a esses ditames
constitucionais. A principal delas, foco deste artigo, é a Lei n° 12.527, de 18 de novembro de

2011, denominada de Lei de Acesso a Informagéo.

2 A LEI DE ACESSO A INFORMACAO: AVANCOS, IMPACTOS E DESAFIOS
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O grande simbolo legal da transparéncia publica foi a promulgacdo da Lei de Acesso a
Informacédo (LAI), que veio para regulamentar o direito constitucional dos cidaddos de acesso a
informacao.

A época, houve uma grande proliferacdo de leis de acesso a informacdo ao redor do
mundo, sendo que o Brasil foi um dos Ultimos paises a aderir a este movimento (Michener;
Velasco, 2016). Apesar de tardiamente, o produto legislativo final tem, em linhas gerais, elevada
qualidade e valor e observou as principais recomendacdes de organismos internacionais, como 0s
padrdes minimos estabelecidos na Lei Modelo de Acesso a Informacdo da Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA, 2010).

Os principais PLs que, combinados, culminaram na futura LAI foram o PL n°® 219/2003,
de autoria do deputado Reginaldo Lopes e o PL n°® 5228/2009, do Poder Executivo federal, fruto
de uma série de discussdes intragovernamentais e interministeriais, que foi, entdo, apensado ao
PL n°219/2003 (Brasil, 2003; Brasil, 2009).

Nas Exposi¢des de Motivos (EM) anexas aos referidos PLs, justifica-se a necessidade de
uma regulamentacdo incisiva, unitaria e sistematica do direito a informacéo, em contraposicéo as
normas esparsas até entdo existentes. Apontam, também, que o acesso a informacao é abordado
sob duas perspectivas na proposicao legislativa: os direitos conferidos aos cidadaos e os deveres
fixados a Administracdo Publica. Desse modo, de um lado, buscou promover a formacao de uma
cultura de acesso nos cidadaos e servidores publicos e, de outro, impor uma conduta proativa do
Poder publico em matéria de transparéncia.

Apos sua longa tramitacdo legislativa, a Lei n® 12.527 foi aprovada em novembro de
2011. Ja no seu primeiro artigo estipula o seu amplo escopo, pois se aplica a todos os entes
federados, administracdo publica direta e indireta, aos trés poderes e, no que couber, a entidades
privadas que recebam recursos publicos.

Estabelece parametros para a expansao da transparéncia publica ativa — disponibilizacdo
imediata de informacfes gerais, e procedimentos e prazos para que a Administracdo Publica
responda as solicitacdes especificas de acesso a informacdo — transparéncia passiva. Desse modo,
busca vencer a cultura do sigilo e a opacidade que vém prevalecendo na gestao publica e instituir
em seu lugar uma politica de acesso e como regra a divulgagéo ativa das informag6es publicas,
fixando o entendimento de que pertencem ao cidaddo (Merlo; Bassi; Cruz, 2014).

No que tange a transparéncia ativa, o art. 8° da LAI traz o dever de divulgacdo de

informagdes de interesse coletivo ou geral pelos 6rgdos publicos, independentemente de
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requerimento. Assim, a transparéncia ativa deve ser a regra, de tal modo que seja concedido acesso
imediato & informacéo disponivel, utilizando-se todos os meios e instrumentos legitimos para
garantir o seu fécil acesso pelos cidad&os, inclusive a internet. O paragrafo primeiro do art. 8 traz
0 contetdo minimo que deve ser disponibilizado para cumprimento da transparéncia ativa:
competéncias e estrutura organizacional; repasses financeiros; despesas; licitacdes e contratos;
programas e a¢Oes do 6rgdo e respostas a perguntas mais frequentes da sociedade civil.

Com a LAl, veio, ainda, a obrigatoriedade legal de divulgacéo eletronica dos dados
governamentais através da criacao de portais da transparéncia pelos governos subnacionais, salvo
nos municipios com menos de dez mil habitantes (Brasil, 2011). Trouxe uma série de
componentes obrigatdrios desses sites (Soares; Jardim; Hermont, 2013), tais como:

a) Conter ferramenta de pesquisa de contetdo;

b) Gerar relatérios em diversos formatos e padrdes abertos;

c) Possibilitar o acesso automatizado aos dados, aptos a serem lidos por maquinas;

d) Atualizar periodicamente as informagdes;

e) Garantir acessibilidade de pessoas com deficiéncia;

Todavia, ao menos inicialmente, ndo houve uma preocupacdo com a articulacéo
interfederativa dos dados e nem com a sistematizacdo de um padrao unico de portal entre os entes
e 0s trés poderes (apenas entre os 6rgaos e entidades do Executivo federal). Como resultado, ndo
havia homogeneidade na criacdo das paginas pelos governos subnacionais, o que foi resolvido
parcialmente com o langamento de um conjunto de recomendagfes da CGU? (Resende; Nassif,
2015).

Apesar disso, o fato de ndo haver um portal inico com os dados governamentais como
um todo contribui para dificultar o interesse, acesso e utilizacdo das informacdes pelos cidadaos.
Nesse contexto, a Associagdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji) fez um levantamento
de todos os links de acesso aos portais de transparéncia e e-SICs dos estados brasileiros, dos seus
respectivos Executivos, Legislativos, Judiciarios, Tribunais de Contas e Ministérios Publicos
(Abraji, 2019). E notoria a grande quantidade, diluicio e heterogeneidade dos canais pablicos de
acesso a informacdo. Um importante passo seria unificar e articular cada vez mais esses portais,

facilitando o acesso do cidaddo ou, de modo paliativo, o levantamento oficial e ampla divulgagéo

3 Em abril de 2013, a CGU publicou o “Guia de Implantagdo de Portais de Transparéncia” (Brasil, 2013).
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pelo governo federal dos enderecos eletronicos dos canais estaduais e municipais.

Acerca das restri¢ces de acesso e protecdo de informacdo sigilosa, a premissa basica da
LAI é que o sigilo é sempre a excecdo (art. 3°, 1), ndo sendo possivel que a restricdo de acesso a
informacdo impeca a tutela de direitos fundamentais ou oculte viola¢Ges por agentes do Estado
(art. 21, caput e 81°). As excecdes ao acesso sdo de duas naturezas: informagdes imprescindiveis
a seguranca da sociedade ou do Estado (art. 23) — propriamente sigilosas (art. 4°, Ill) e
informacdes pessoais (art. 4°, IV c/c art. 31).

Quanto a primeira espécie, as informacOes sigilosas podem ser classificadas em trés
niveis de segredo, com respectivos prazos maximos de restricdo (art. 24, caput e 81° a 5°). Com
isso, colocou-se fim a possibilidade do sigilo eterno. Mesmo essas informacdes deverdo ser
divulgadas, em algum momento, a sociedade, conforme j& aprofundado no item anterior. A lei
traz, ainda, disposicOes sobre a protecdo desses dados, com a finalidade de evitar vazamentos, e
o procedimento de classificacdo e tratamento dessas informacoes.

Tem especial importancia a exigéncia legal de publicacdo periodica de lista de
documentos classificados e desclassificados como sigilosos pelo Poder publico (art. 30), bem
como o conjunto minimo de dados necessarios para a imputagédo transparente do sigilo (art. 28).
Isso porque essa previsdo permite 0 monitoramento dos prazos, eventuais responsabilidades e do
uso adequado do sigilo, enquanto exce¢do. Todavia, segundo levantamento feito pela Artigo 19,
grande parte dos 6rgdos ainda ndo publica essa lista, especialmente nos governos estaduais, ou,
entdo, ndo a mantém completa e atualizada (Artigo 19, 2019).

Outro diagnostico recorrente tem sido 0 uso excessivo da decretacao de sigilo quanto as
informacdes e dados relacionados a seguranca publica, o que impede ou dificulta, por exemplo, 0
monitoramento social da atividade policial (Artigo 19, 2017). A divulgacdo ampla desses dados
também é importante para a construcdo de melhores politicas publicas na érea, direcionadas
conforme os resultados das analises dessas informacoes.

Desse modo, conforme exigéncia da LAl e, ao contrario da atual rotina administrativa de
uso excessivo do sigilo, a decretacdo do sigilo deve se dar de forma excepcional e dentro do
regime legal de transparéncia publica.

Para a segunda espécie de restricdo ao acesso (informacles pessoais), 0 objetivo é
equilibrar o direito & informacdo com o direito a intimidade, privacidade, honra e imagem (art.
31, caput e 81°a 3°) . Todavia, a restricdo de acesso com base nesses direitos ndo pode ser usada
como escudo e prejudicar apuracao de irregularidades (art. 31, 84°).

Apesar da imposicao de sigilo ser a exce¢do, essa é, ainda, a forma mais democratica e
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cidada de se restringir a circulacdo de uma informacédo, na medida em que, a0 menos em tese,
obedece a padr@es, procedimentos e limites legais rigidos, sendo também mais facil de questionar
e apontar abusos. Outras maneiras indiretas de impedir 0 acesso, como problemas burocraticos,
estruturais e culturais, sdo inimigos mais invisiveis ao acesso e, portanto, mais dificeis de serem
superados (Artigo 19, 2019).

Enquanto na transparéncia ativa 0 modo como a informacéo vai ser divulgada pode ser
escolhido e mediado pelos gestores publicos, a transparéncia passiva pode representar um teste
mais exigente dos compromissos governamentais com o acesso a informacdo (Michener;
Contreras; Niskier, 2018).

A LAl estabelece, quanto a transparéncia passiva, que a identificacdo do solicitante nao
pode ser tamanha a ponto de inviabilizar a solicitacdo (art. 10, 81°). Quanto menor o nimero de
exigéncias ao requerente pelos sistemas governamentais, mais facilitado é o acesso. Outro ponto
¢ a expressa vedacdo a exigéncia de justificativa do cidaddo para buscar a informacéo (art. 10,
83%). Ademais, prevé o direito do cidadao de obter certiddo ou cdpia da decisdo de negativa de
acesso, documento que podera ser utilizado em acgdo judicial ou disciplinar, permitindo a
responsabilizacdo do agente publico pelos eventuais excessos (art. 14).

Em conformidade com o aparato principiolégico da LAI, a diretriz para a capacitacao
dos servidores deve ser a necessidade de um esforco em prol da compreensédo do pedido,
contactando o cidaddo para explica-lo melhor ou especifica-lo, nos casos de pedido confuso ou
genérico, ao invés de optar pela imediata negativa.

E relevante, ainda, o direito de interposicdo de recurso em caso de negativa de acesso
(art. 15). A LAI permite o recurso a outro 6rgdo, diferente daquele que recebeu o pedido, de modo
a revisar a sua atuacao. No caso do Executivo Federal, a CGU atua como 6rgao recursal e revisor
das decisdes de 6rgdos federais (art. 16).

Ademais, é preciso perceber que, apesar da qualidade normativa da Lei de Acesso a
Informacédo, a adocdo de politicas publicas de transparéncia no governo tem se mostrado politica
e administrativamente onerosa e ha significativas disparidades na concretizacdo pratica dos
ditames da LAI, entre diferentes Orgdos publicos, poderes e niveis federativos (Michener;
Moncau; Velasco, 2016.

Apesar dos avangos na consolidagdo das instituicbes democraticas do pais e da cultura
de acesso a informacdo nas ultimas décadas, recentemente, tem se assistido a tentativas de
contencdo e reducdo dos instrumentos informativos e de retrocessos na pauta. Toma-se como

exemplo a emissdo da MP n° 928/2020 pelo governo Bolsonaro, que, diante do cenéario de
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enfrentamento da Covid-19, buscou promover retrocessos no direito a informacéo.

Primeiramente, conferiu prioridade aos pedidos de acesso relacionados as medidas de
enfrentamento da pandemia. Depois, suspendeu os prazos de resposta a pedidos de acesso a
informacdo para servidores encarregados da resposta sujeitos a trabalho remoto, nos casos de ser
necessario o acesso presencial para elabora-las ou de setor envolvido com as medidas de
enfrentamento da emergéncia. Além da suspensdo, determinou a necessidade de reiteragdo dos
pedidos pelos cidadaos, dez dias apds o fim da calamidade publica e revogou o direito a recurso
contra negativa de resposta com base nesses fundamentos. Em sequéncia, desativou 0s canais
fisicos de acesso a informacéo durante a situacdo de emergéncia, devendo ser exclusivamente pela
internet e suspendeu o atendimento presencial.

A pretexto de a situacdo de emergéncia exigir essas medidas e de serem garantidas as
condicdes para que os servidores figuem seguros, o ato legislativo acaba por colocar em risco 0s
avancos no acesso a informacao promovidos pela Constituicédo e pela LAI, sem, contudo, alcancar
seus supostos objetivos. Ao contrario das boas préticas de outros paises, que tém buscado
enfrentar e monitorar a pandemia com o aumento da transparéncia publica e alcancado bons
resultados com essa estratégia, o governo federal toma medidas para esvaziar a efetividade da
LAI, suspendendo, na pratica, a sua vigéncia durante um periodo que demanda mais transparéncia
e, por fim, fixa um mau exemplo para os governos estaduais e municipais fazerem o mesmo.

Configuram violagbes especialmente graves ao direito constitucional de acesso a
informacdo o esvaziamento do direito de recurso contra negativas ou omissées ao pedido de
acesso a informacao e a brecha criada para que todas as demandas do periodo sejam ignoradas e
devam ser refeitas ap6s o fim da pandemia. Com isso, a MP sepulta a transparéncia publica e o
controle social dos atos administrativos, colocando todo o encargo da busca pela informagéo no
cidaddo, que deveria ser fornecida ativamente pelo Poder publico. A necessidade de refazer o
pedido significa que, na pratica, um desestimulo ao cidaddo, para ndo solicitar qualquer
informac&o durante a pandemia, pois teria, de todo modo, que repeti-lo ap6s seu fim*,

Quanto a suposta priorizagao de pedidos relacionados a pandemia, o texto legislativo é
atécnico e vago. Nédo informa objetivamente como seria dada essa priorizagdo, quais seriam 0s
seus critérios, se 0 prazo para resposta seria menor do que aquele determinado como regra geral

na LAI. Também ndo estabelece se a prioridade seria apenas para pedidos sobre satde publica ou

4 Esse diagnostico foi feito por algumas das organizacGes da sociedade civil que integram a Rede de Advocacy
Colaborativo (RAC), da qual esta autora faz parte, na elaboracdo de uma proposta de emenda supressiva com
justificativa, encaminhada a alguns parlamentares, que as apresentaram oficialmente (Brasil, 2020).
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se alcancaria temas conexos a pandemia ou setores mais afetados, relacionados aos impactos
econdmicos, compras publicas, questdes trabalhistas, dentre outros. Apesar de ser necesséria a
ado¢do de medidas para garantir a seguranca dos servidores nas respostas as solicitacdes, a
solucéo trazida abre a possibilidade de omissdes e negativas ilegitimas®. A Ginica medida razoavel
era a desativacdo provisoria dos canais de atendimento fisico, afinal, com o isolamento social, ndo
seria possivel solicitar acesso a informacéo presencialmente sem por em risco os servidores e
cidadéos solicitantes.

Diante da repercussdo negativa dessa iniciativa perante a sociedade civil organizada,
foram apresentadas emendas para suprimir essa parte na tramitacdo da medida provisoria no
Congresso e foi impetrada acdo para que o STF a declare inconstitucional. Em carater limitar, o
Min. Alexandre de Moraes suspendeu o trecho da medida provisoria que modificava a LAI, o que
foi, em sequéncia, confirmado pelo Plenario por unanimidade (Brasil, 2020).

Somente a constante vigilancia social e funcionamento adequado das instituicdes
democréticas evitam a aprovacao de retrocessos e violacGes a direitos fundamentais, tal qual o
direito a informac&o. A recente necessidade de virtualizacdo dos debates e de digitalizacdo das
atividades publicas gerada pela pandemia deve ser aproveitada, antes, como uma oportunidade de
ampliar e aprimorar 0s instrumentos democraticos e ndo como desculpa para desvios autoritarios.
Afinal, o acesso a informacgao ¢ um dos principais “oxigénios” da democracia (Michener, 2015).
Por isso, além de ser necessario garantir a manutencdo dos avancos ja alcancados nesse tema, é
preciso aproveitar esse momento para intensificar a disponibilizacdo digital de informacéo publica
e modificar a gestdo da informacéo pela Administracéo publica.

A luta pela efetividade do acesso a informacéo requer, também, o reconhecimento da
autonomia desse direito fundamental dos cidadaos: ndo demanda do cidad&o qualquer justificativa
para requerer acesso, ndo importa o contexto ou quem o invoca e nem os fins para 0s quais a
informacdo sera utilizada. E, simplesmente, um direito que a sociedade civil tem de ter pleno

acesso as informac6es publicas, ressalvadas as escassas excecoes.

3 A REGULAMENTACAO DA LEI DE ACESSO NO EXECUTIVO FEDERAL: O
DECRETO N°7.724/2012

> Novamente, essas criticas foram fruto de trabalho colaborativo que resultou em nota publica de reptdio a essas
mudancas, assinada por mais de 100 organizac6es da sociedade civil, movimento do qual a autora fez parte (Open
Knowledge Brasil, 2020).
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Se, por um lado, o reconhecimento de status constitucional ao direito de acesso a
informagdo e a sua subsequente consolidagdo pela atividade legiferante foram consideraveis
avangos, por outro, esses sdo apenas 0S estagios iniciais na longa caminhada para o efetivo
exercicio desse direito fundamental.

Como assevera Menelick (2003), o quadro principiologico geral e abstrato estabelecido
na Constituicdo e na legislacdo nao é autoaplicavel. Conquistas sociais ndo se esgotam na lei. A
etapa seguinte € a necessaria densificacdo da atividade legislativa, concretizando os seus preceitos
através de politicas puablicas, programas governamentais e atos normativos secundarios
regulamentadores. Muitas vezes, nem mesmo essas instancias de execucdo serdo suficientes e
cabera ao Judiciario materializar tais direitos.

Em vista disso, neste tdpico, far-se-a a analise do Decreto n° 7.724/12, que regulamentou
a Lei de Acesso a Informacéo no Executivo federal. Além de estabelecer as regras para o governo
federal, é importante por funcionar como modelo para a regulamentacdo em nivel estadual e
municipal, sendo que, frequentemente, estes entes apenas reproduzem a sua integralidade ou
fazem minimas alteragdes.

O Decreto n° 7.724/2012 é o ato normativo regulamentador da LAl no Poder Executivo
federal, aplicando-se aos 6rgdos da administracdo direta e indireta da Unido (art. 5°). Como
apontado de antemao, também serviu como referéncia para a regulamentacdo da LAI nos estados
e municipios brasileiros.

Em primeiro lugar, o decreto reitera e complementa a estrutura conceitual base da LAI.
Nos termos do art. 7°, IV da lei, 0 acesso a informacdo abarca o direito de obter informacéo
primaria, integra, auténtica e atualizada. Nesse sentido, os incisos do art. 4° da LAI define e
caracteriza o significado dessas expressdes, complementado pelos incisos do art. 3° do decreto.

O decreto também trouxe algumas novas obrigacGes normativas para o governo federal
no que tange a transparéncia ativa (incisos do §3° do art. 79), tal qual a divulgacéo no site oficial
da remuneracéo dos servidores publicos federais (inciso V1), conforme redacdo dada pelo Decreto
n° 9.690/19. Com isso, a disponibilizacdo desses dados, que ja vinha ocorrendo antes e foi
declarada constitucional pelo STF, tornou-se dever da Unido, expressamente exigido por ato
normativo secundario.

Detalhou, ainda, com maior profundidade o procedimento de acesso a informacéo,
especificando, por exemplo, quais séo os dados exigidos do requerente para a solicitagdo de acesso
(art. 12).

No que tange a classificacdo de informagdes sigilosas, reiterou os critérios da LAI: a
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observancia do interesse publico; a menor restricdo possivel; a gravidade do risco ou dano a
seguranca da sociedade ou Estado; o prazo méaximo da classificagdo conforme o grau do sigilo
(art. 24, 85° da LAI c/c art. 27 do decreto). Com a revogacgéo de parte do Decreto n® 9.690/19, foi
reestabelecido o anterior impedimento de delegacao da competéncia para classificar o sigilo como
ultrassecreto e secreto (§1° do art. 30), conforme redagdo dada pelo Decreto n® 9.716/19. E
permitida a delegacdo no caso de sigilo de grau reservado, vedada a subdelegacdo (art. 30, 82° e
39).

O decreto trouxe disposicdes especificas para o cumprimento dos ditames da LAI pelas
entidades privadas sem fins lucrativos que recebem recursos publicos (art. 63 a 64-C). Traz, por
exemplo, a possibilidade de dispensa da exigéncia de divulgacdo em seu sitio eletrénico das
informacdes que devem dar publicidade, em caso de ndo disporem dos meios para fazé-lo (art.
63, §2°).

Conforme estabelecido no art. 41, 111 da LAI, o decreto exige a designacao de autoridade
para 0 monitoramento da aplicacdo da lei em cada 6rgdo publico (art. 67) e confere a CGU
competéncias gerais de orientagdo e supervisao da observancia da LAl em toda a administracao
publica federal (art. 68). Como mencionado, com frequéncia, critica-se a adogdo desse modelo no
Brasil. Apesar da CGU exercer um papel fundamental e contribuir para a construcdo de boas
praticas em acesso a informacdo, o modelo mais elogiado é de uma agéncia nacional e
independente que exerca essas funcOes, evitando que seja hierarquicamente vinculada a
Presidéncia, possua apenas um status ministerial e vincule somente no nivel federal.

Diante do exposto, é preciso avaliar até que ponto a administracdo puUblica tem
conseguido traduzir as regras e principios da LAl em condic@es efetivas de acesso da sociedade
civil as informacd@es publicas (Paes, 2011).

Um grave problema na implementacdo do regulamento da LAI tem sido o constante
indeferimento do acesso com base em interpretacdo ampla das clausulas legais que prevéem que
ndo serdo atendidos pedidos genéricos, desproporcionais ou desarrazoados, que exijam trabalhos
adicionais de analise, interpretacdo, consolidacao, producédo ou tratamento de dados que fujam da
competéncia do orgdo — art. 13, 1, 1l e 1l do Decreto.

E intrinseco aos pedidos de acesso que algum grau de trabalho adicional seja feito pelo
Orgao destinatario. Fica evidente o desrespeito aos ditames da LAl quando, por exemplo, o 6rgdo
se refugia nesta clausula para indeferir o pedido, apesar de versar sobre matérias previstas nos
incisos do 81°do art. 8° da LAI, que sdo aquelas que deveriam ser divulgadas de forma automatica,

prévia e independente de requerimento do cidaddo. Desse modo, a interpretacdo desta exce¢do
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deve ser feita de modo restritivo e ndo pode ser utilizada recorrentemente para negar pedidos de
acesso legitimos, como tem sido feito (Michener; Moncau; Velasco, 2016).

Igualmente, o servidor ndo deve se esquivar de fornecer a informagdo alegando a
generalidade ou incompreensdo do pedido. E possivel tentar contato com o solicitante, para
compreender melhor o que exatamente quer ter acesso. Afinal, a diretriz deve ser a plena
efetividade do direito de acesso a informacdo, o que é incompativel com o uso de barreiras
burocraticas e escudos normativos para obstaculizar esse direito.

E comum também os 6rgdos se refugiarem nas questdes de competéncia para negar
pedido de acesso, sem sequer apontar 0 caminho para o cidaddo. A compreensdo da estrutura
organizacional da administracdo publica nem sempre é tarefa facil para a sociedade civil e esse
encargo ndo deve ser a ela repassado. E preciso que sejam tomadas todas as medidas possiveis
para facilitar o acesso. O encaminhamento interno do pedido ao 6rgéo correto, o fornecimento da
informacdo sobre a competéncia de forma clara e acessivel e a possibilidade de envio de pedido
pelo cidaddo sem especificar para qual 6rgao, por desconhecer as competéncias (uma op¢ao “nao
sei a qual 6rgdo devo encaminhar” no formulario de solicitacdo de acesso) sdo alguns exemplos
(Artigo 19, 2019).

Ademais, uma forma de simplificacdo e articulacdo do acesso é que 0s Orgdos com
competéncias centrais possuam base de dados completa, com informacdes estatisticas gerais sobre
toda a estrutura administrativa. Com isso, ao serem demandados pela sociedade civil, conseguem
fornecer tais dados de forma concentrada, ao invés de encaminhar o requerente para cada unidade
administrativa individualizada. Essa postura pode, até mesmo, inviabilizar o acesso a informacéo,
em se tratando de elevada quantidade de 6rgaos espalhados pelo pais, cada qual com sistemas
préprios e diferentes uns dos outros ou que, nem sempre, possuem a estrutura para responder as
solicitagOes.

Constata-se também que, apesar de hoje ja se buscar, cada vez mais, a abertura dos dados
governamentais, ainda ha constante envio das informacdes em resposta a pedidos de acesso no
formato néo aberto e ndo processavel por maquinas. Os 6rgdos devem, todavia, disponibilizar os
dados de modo a permitir o processamento automatico, para possibilitar os diferentes usos e
analises pelo requerente, o que é especialmente relevante quando se trata de um volume
consideravel de informacdes (Parlametria, 2019).

Outro ponto € que, no Brasil, ainda coexistem, em graus diferentes e em todas as esferas
federativas, organizagGes administrativas com caracteristicas patrimonialistas, burocréaticas e

gerenciais, inclusive em nivel federal, mas especialmente em pequenas localidades. Para combater
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o clientelismo e os elementos patrimonialistas existentes, é preciso buscar a efetiva implantacao
da reforma gerencial, na dimensdo institucional, cultural e de gestdo da informag&o e ndo o mero
controle burocratico e formal (Bresser-Pereira, 2000).

Ademais, um grave entrave para a efetivacao da aproximacao entre a norma e o cidadao é
sua dificuldade de acesso e de compreensao do repertorio e da linguagem técnico-juridica. Nesse
sentido, a democratizacdo do direito e da politica passa pela utilizagdo de estratégias ligadas aos
dominios da linguagem e da tecnologia da informagdo e comunicacdo. Com esse instrumental,
cuja uma das principais caracteristicas € o traco da virtualidade, é possivel consolidar e expandir
0 acesso a informacéo juridica e a participacédo social na producdo do direito (Soares, 2002).

Isso significa, portanto, mudar a forma como se déo as relagdes e interagdes entre Estado
e sociedade civil e se valer da tecnologia para ampliar o acesso de stakeholders ndo estatais as
atividades administrativas e informacdes publicas. A virtualizacdo e interatividade das interacdes
digitais tém o potencial de ampliar a transparéncia e controle social, reduzir os custos (financeiros,
temporais e espaciais) na prestacdo de servigos publicos, aumentar sua efetividade e qualidade e
aumentar a transparéncia publica. A implementacdo de uma governanca informacional digital
configura, portanto, como uma boa estratégia regulatéria e um mecanismo facilitador da
democracia (Schauer, 2014).

Nesse contexto, recentemente, 0 mundo inteiro foi abalado com a disseminagéo de uma
nova e grave pandemia que tem gerado impactos profundos e diversos na economia, na
organizacdo administrativa e na saude publica. No que tange a administracdo publica, tem exigido
um repensar sobre o exercicio das funcdes governamentais e prestacao dos servi¢os publicos. Em
razao da necessidade de menor contato humano possivel para conter a propagacao do coronavirus,
0s novos pilares da atuacdo administrativa devem ser o trabalho remoto dos funcionarios publicos,
a virtualizacdo dos servicos e a deliberagdo digital das decisdes publicas. O uso de ferramentas da
tecnologia da informacdo e comunicacdo pelo governo nunca foi tdo imprescindivel. Quanto
menos depender de espacos fisicos e atividades presenciais e quanto mais investir na capacitacao
digital de seus agentes e na construcdo de meios virtuais seguros, transparentes e participativos,
tanto mais facil sera superar essa emergéncia de satde publica.

Ao invés de usar a situacdo atual para retroceder no direito a informacdo e aumentar a
opacidade administrativa, é preciso ser reconhecida, na verdade, a obrigatoriedade de uma postura
oposta a essa. Assim, desse novo cenario deve-se extrair a necessidade compulséria de
impulsionamento da digitalizacdo dos documentos publicos e intensificacdo da transparéncia

publica e acesso dos cidaddos aos dados governamentais. 1sso propiciaria, ainda, uma escalada de
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inovacdo em rede na gestdo da informacdo pablica. Ha, portanto, uma janela de importante

oportunidade para um grande salto em tecnologia e inovagdo na gestdo publica brasileira.

CONCLUSAO: UM BALANCO

Em maio de 2020, a LAI completa 8 anos de vigéncia. O progresso no acesso a
informacé&o e transparéncia foi, sem dividas, enorme. Houve um significativo aumento do volume
das informagdes publicas disponibilizadas, do controle social e da responsabilizacdo de agentes
publicos. O cenério anterior era de politicas informacionais incidentais, dispersas e isoladas. A
construcdo de um marco legal ndo sé contribui para a articulagdo e continuidade da transparéncia
publica, mas também atua como um simbolo de gradual transi¢do da cultura administrativa. Essa
foi, no entanto, a fase menos complicada. Mais que elaborar e aprovar uma lei, é preciso torna-la
concreta e submeté-la a constante avaliacdo e adequacédo as novas realidades sociais.

Nesse sentido, varios desafios ainda permanecem: o acesso a informacdo ainda tem se
dado de maneira muito heterogénea nas diversas esferas de poder e nos diferentes ambitos
federativos; a transparéncia ativa continua ndo sendo a regra; frequentemente, as informacdes sdo
fornecidas em formatos inadequados em padrdes ndo abertos, tornando-as inacessiveis para
processamento automatico por maquinas; a classificacdo de documentos como sigilosos ainda é
usada de forma excessiva e, quanto a transparéncia passiva, a qualidade das respostas e a falta de
protecdo da identidade do solicitante ainda sdo problemas comuns (Artigo 19, 2017).

Por causa desses inumeros obstaculos continua sendo oportuna e atual a discussao sobre
acesso a informacéo e transparéncia publica. Mais ainda considerando as constantes e perigosas
tentativas de retrocessos que tém ocorrido nos ultimos anos e, especialmente, em contextos de
fragilidade institucional e de ampla necessidade de informag&o, como o atual.

Considerando, todavia, as novas perspectivas e oportunidades que surgem na tecnologia
da informacdo e apds a recuperacdo da situacdo de emergéncia publica, € preciso transformar o
modo de gestdo da informacdo publica pelos 6rgdos governamentais. Promover, portanto, uma
verdadeira revolugéo e reconstrucdo da governanca brasileira, sob novas bases mais transparentes,
participativas e inovadoras. Esse é o caminho para o amadurecimento democratico e
desenvolvimento socioecondmico do pais e 0 momento propicio para isso é agora.

A promulgagdo de uma lei de acesso a informagdo ndo pode ser vista, portanto, como
ultima etapa na luta pela efetividade do direito a informagéo. Pelo contrario, esse € apenas o

pontapé inicial.
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