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RESUMO

Saudada como consequéncia de um complexo processo de evolugio do arcabougo juridico-institucional brasileiro, a Lei Federal
12.527, denominada Lei de Acesso a Informagdes, sancionada em 18 de novembro de 2011 e regulamentada no 4mbito do Poder
Executivo federal pelo Decreto 7.724, de 16 de maio de 2012, atende o pressuposto do direito a informagio fixado pela Constitui¢io
Federal de 1988. Valores e praticas historicamente construidos podem significar obstdculos e resisténcias importantes a sua aplicagio.
Caracteristicas do préprio texto legal, que vém a tona quando comparado aos seus congéneres internacionais, também sinalizam
possiveis complicadores. Este artigo indica limites que a Lei de Acesso a Informagdes pode enfrentar a sua consolidagio, origindrios
principalmente do campo da cultura politico-institucional, que se tornam mais nitidos com o exame de caracteristicas brasileiras em
comparagio com outros paises que possuem dispositivos semelhantes.
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ABSTRACT

Welcomed as a result of a complex process of evolution of the Brazilian legal and institutional framework, the Federal Law 12.527,
known as the Right to Information Law, enacted on November 18,2011 and regulated in the federal Executive Branch by Decree
7724 of May 16,2012, meets the assumption of the right to information secured by the Constitution of 1988. However, historically
constructed values and practices may bring major obstacles and resistance to its implementation. Features of the legal text itself,
observed when one compares it with its international counterparts, also signal potential complicating factors. This article points to
limits that the Right to Information Law may face, in terms of its consolidation, particularly those coming from Brazil’s political and
institutional culture, which become clearer by comparing some of its characteristics with those of other countries that have similar laws.

Key words: political culture, right to information, democracy.

! Universidade Estadual Paulista. Av. Luiz Edmundo Carrijo Coube, 14-01, 17033-360, Bauru, SP, Brasil. E-mails:
danroth@uol.com.br, carlonapolitano@faac.unesp.br
2 Editora Aranda. Alameda Olga, 315, 01318-002, Sdo Paulo, SP, Brasil. E-mail: Ipresend@outlook.com



Estado e burocracia: limites de aplicacéo da Lei de Acesso a Informagdes no Brasil

Introducao

Saudada como consequéncia de um complexo
processo de evolugio do arcabougo juridico-institucional
brasileiro, a Lei Federal 12.527, denominada Lei de
Acesso a Informagdes, sancionada em 18 de novembro
de 2011 e regulamentada no ambito do Poder Executi-
vo federal pelo Decreto 7.724, de 16 de maio de 2012,
atende o pressuposto do direito a informagcio fixado pela
Constitui¢io Federal de 1988.

Amplas expectativas de diversos setores sociais e
categorias profissionais, em especial daquelas envolvidas
com gestio e produgio de midias publicas e comerciais, fo-
ram depositadas em torno das contribui¢ées deste inédito
dispositivo legal para o avango da democracia brasileira.

Mas os efeitos da legislagio nio ocorrem em
um vicuo simbdélico. Valores e préticas historicamente
construidos podem significar obsticulos e resisténcias
importantes a sua aplicagio. Caracteristicas do préprio
texto legal, que vém 4 tona quando comparado aos seus
congéneres internacionais, também sinalizam possiveis
complicadores.

Este artigo indica limites que a Lei de Acesso a
Informagdes, embora solidamente ancorada na Cons-
titui¢do Federal, pode enfrentar 4 sua consolidagio,
origindrios principalmente do campo da cultura politico-
institucional. O raciocinio aqui proposto se desenvolve
em trés segdes. A primeira retoma argumentos sociol-
gicos que tém comparecido nas explicagdes usuais sobre
a natureza da cultura politica brasileira. A segunda se¢do
indica as bases constitucionais do direito 4 informagio
no Brasil. A terceira se¢do situa a Lei 12.527 diante do
cendrio dos textos equivalentes em paises estudados pela
Unesco. As considerac¢des finais sintetizam as contribui-
¢oes do artigo ao esclarecimento dos limites de aplicagdo
da Lei 12.527 trazidos por possiveis insuficiéncias do
préprio dispositivo legal no contexto de caracteristicas
culturais do pais.

Estado e democracia

A cultura politica de segredo sobre os meandros
da administragdo publica se construiu no Brasil em fun-
¢do de arranjos particulares de poder que se tornaram
conhecidos, segundo a literatura cientifica sobre o tema,
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como patrimonialismo e clientelismo, fatores que, teori-
camente, podem ter seu alcance restringido pela atuagio
de uma burocracia profissional guiada por principios de
racionalidade legal-administrativa.

No ambito da organizagio social, a racionalida-
de exige a relagio objetiva e transparente entre agdes e
finalidades, atadas por nexos causais que devem assumir
significados indisputédveis, ainda que circunstancialmente,
e ser percebidos universalmente como objeto consen-
sualmente imposto de maneira impessoal e sistemdtica
(Weber, 2009). A “racionalidade tem a ver com sua
institucionalizagfo social: a agfo racional referente a fins
seria produzida apenas pelo controle das a¢ées mediante
as ideias”, segundo Sell (2012, p. 157).

Uma vez inscrita na forma da lei, a afirmagio da
racionalidade envolve a interiorizagdo de normas sociais,
a institui¢do do monopdlio da violéncia pela autoridade
soberana e a normaliza¢do do progresso economico através
do estabelecimento de garantias legais de propriedade e
relagdes contratuais no percurso de fundagio do Estado
moderno, indicam Bobbio e£ a/. (1997).

No conjunto, as regras inscritas no terreno da
racionalidade administrativa se sustentam gragas aos
valores a elas atribuidos por uma sociedade que aposta
na razio como forma de discernir conflitos mediéveis,
através da escolha de critérios que relacionam, de forma
univoca, meios e fins. Economia, direito e ciéncia sdo os
campos nos quais a racionalidade possibilita a superagio
de particularismos individuais pela adogdo de condutas
regradas e universalmente aceitas. O aspecto cultural
da padronizagio de comportamentos é essencial nesta
concepedo de teoria social. A racionalidade envolve tanto
um aspecto prético, ligado a agbes materiais, quanto um
substrato cultural, que alimenta a a¢do e fundamenta a
reflexdo sobre a legitimidade das conexdes autorizadas
socialmente entre causas e finalidades.

Deste ambito teérico decorre o suposto de que
a gestdo publica requer a existéncia de uma burocracia
qualificada para operacionalizar a regulac¢do racional
de procedimentos administrativos através da crenca em
valores que justificam e explicam sua manutengdo. A racio-
nalidade administrativa deve guiar a burocracia estatal, e
esta deve se diferenciar da politica para assegurar a melhor
correspondéncia entre meios e fins.

Em sua leitura de Weber (2009), Martins (1997)
salienta que a instalagio da burocracia nos quadros da
administragio publica pode dar margem ao insulamento
dos burocratas em relagdo a politica. Embora o insula-
mento possa se tornar, em alguma medida, necessirio
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para resguardar a autonomia diante de arranjos instdveis
de poder, também traz o risco do surgimento de autocra-
cias. A burocracia “figura como uma forma moderna de
dicotomizagio entre politica e administra¢do, quer pelo
isolamento da administracio em relagio as premissas valo-
rativas da agfo publica, quer pelo seu reverso, a usurpagio,
pela administragio, das fungées politicas” (Martins, 1997,
p-47). Intensos conflitos surgem exatamente da forma nio
funcional da comunhio entre as esferas da administragio
e da politica. Uma das distor¢oes mais frequentes da re-
lagdo entre as partes se dd quando a administra¢do busca
garantir, através da politica, a preservagio daquilo que
considera direitos, mas que, na visio de quem a politica
democritica nio pode ignorar, isto €, os eleitores, ndo
passa de privilégios.

Nesse sentido, para gerar eficiéncia, a harmoni-
zagdo entre democracia e profissionalizagdo da gestdo
publica depende, muitas vezes, da exposi¢io seletiva e
do encobrimento de determinados termos da relagio,
na busca pela representa¢do dos interesses dos diversos
setores sociais. “Politica e administragdo [...] integram-se
ou dicotomizam-se de diferentes formas a medida que
competem ou cooperam tanto na identificagio e agregacio
de interesses da sociedade civil, quanto na formulagio e
implementagdo das politicas publicas”, segundo Martins
(1997,p.47). Um dos riscos decorrentes dos conflitos entre
politica e administragdo ¢ a instalagdo de uma autocracia
burocritica, que tende a ser seletivamente permedvel aos
agentes sociais e preferir a construgio de acordos circuns-
tanciais com os representantes politicos, nos quais estes
sejam forcados a manter prerrogativas (ou privilégios,
dependendo do ponto de vista) dos burocratas.

Isto significa que pegas de informagdo devem,
eventualmente, permanecer ao abrigo do escrutinio
publico, especialmente aquelas que revelem vantagens
para politicos ou administradores dificeis de justificar
aos olhos do publico em geral ou indiquem a aplicagdo
de critérios administrativos inadequados, impréprios ou,
em ultima instancia, corrompidos. Se, historicamente, no
Brasil, “a gramitica do insulamento burocritico tornou
praticamente possivel ndo apenas a construgio burocritica,
mas a prépria constru¢o nacional e o desenvolvimento
decorrente”, segundo Martins (1997, p. 53), a trajetéria
do Estado brasileiro sugere a existéncia de uma “dificil
compatibiliza¢do e uma relagio de disfuncionalidade
reciproca entre politica e administragio, entre burocracia
e democracia”.

Segundo esta visio, os politicos podem preferir a
instauragdo de relagdes de clientelismo, fendmeno bra-
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sileiro entendido como “um tipo de relagio entre atores
politicos que envolve concessio de beneficios publicos,
na forma de empregos, beneficios fiscais, isen¢des, em
troca de apoio politico, sobretudo na forma de voto”,
segundo Carvalho (1997). O fendmeno ocorre quando
“deputados trocam votos por empregos e servicos pu-
blicos que conseguem gracas a sua capacidade de influir
sobre o Poder Executivo”.

J4 “na relacdo patrimonial, o Estado vai além da
simples distribui¢io de empregos piblicos em troca de
apoio. Ele se vé forgado a delegar boa parte da adminis-
tragdo local, se ndo toda ela, aos donos de terra”, indica
Carvalho (1997). Caberia, assim, a burocracia instituir
critérios técnicos de gestdo publica para limitar a influ-
éncia do clientelismo e do patrimonialismo. A histéria
da politica do Brasil Império e da formagdo da Republica
foi, em grande parte, a histéria dos expedientes burocré-
ticos criados para “reduzir, até a eliminagdo, os residuos
patrimoniais da administra¢io em favor da burocracia do
Estado”, segundo Carvalho (1997).

Bresser-Pereira (2007) pondera a respeito destes
termos da oposi¢do entre politica e administra¢io, que
em sua perspectiva ndo faria jus ao cendrio contem-
poraneo de acentuada responsabilizagio dos manda-
tirios por suas escolhas no poder. “A distingdo entre
os burocratas ou ‘técnicos’, que seriam competentes e
se identificariam com a racionalidade e a eficiéncia, e
os ‘politicos’, que seriam clientelistas e despreparados,
¢ uma ideologia tecnoburocritica”, segundo Bresser-
Pereira (2007, p. 10), que no Brasil teria sido usada no
inicio do desenvolvimento capitalista pela burocracia em
busca de afirmagfo puablica. Atualmente, “o processo de
profissionaliza¢do nio ocorre apenas com os burocratas
publicos nio eleitos, ocorre também com os eleitos [...],
que tém, no conhecimento, seu ativo mais importante e,
na eficiéncia ou na racionalidade, sua justifica¢io maior”
(Bresser-Pereira, 2007, p. 10).

Se a profissionaliza¢do dos eleitos tem de fato
ocorrido no Brasil, como sustenta Bresser-Pereira (2007),
uma das dimensdes da politica formal que pode indicar
esse fato se relaciona aos esperados efeitos da Lei 12.527,
denominada Lei de Acesso a Informagdes, sancionada
em 18 de novembro de 2011 e regulamentada no 4mbito
do Poder Executivo federal pelo Decreto 7.724, de 16 de
maio de 2012.

A Lei 12.527 decorre da evolugio do arcabou-
¢o juridico-institucional brasileiro, nos passos de um
percurso de aperfeicoamento da democracia que deita
suas raizes na Antiguidade, segundo Batista (2012).
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Ao sujeitar a burocracia a obrigagio de divulgar informa-
¢des sobre eventuais privilégios conquistados através de
relagGes espurias com mandatirios e possiveis escolhas
equivocadas de ambas as esferas de poder na formulagio
e execugdo de politicas publicas, a nova legislagio tem o
potencial de contribuir para reverter o efeito do patrimo-
nialismo e do clientelismo na cultura politica brasileira,
ainda que estes fatores possam significar resisténcias a
aplicagio da lei. Em seu favor, a Lei 12.527 pode contar
com sélido respaldo constitucional. Este é o assunto da
préxima segio.

Regulacao constitucional
do direito a informacao

Em diversos dispositivos, o texto constitucional
brasileiro faz referéncia a informagio. No artigo 5°, que
trata dos direitos e deveres individuais e coletivos, virios
incisos tratam do tema.

O inciso IV dispde que ¢ livre a manifestagdo do
pensamento, vedando apenas o anonimato na difusio
de informagdes. No inciso XIV, estd contida a regra que
assegura “a todos o acesso 4 informagio e resguardado o
sigilo da fonte, quando necessirio ao exercicio profissio-
nal”. Trata-se de um direito coletivo, mas também com
nitido cardter de garantia profissional dos jornalistas,
muito embora nio seja restrito a estes profissionais.
O inciso XXXIII traz a previsio de que “todos tém direito
areceber dos érgios publicos informagdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel 4 segu-
ranc¢a da sociedade e do Estado”.

Ainda no artigo 5°,inciso LXXII, hd a previsdo do
habeas-data, instrumento juridico processual “para asse-
gurar o conhecimento de informagoes relativas a pessoa
do impetrante, constantes de registros ou bancos de dados
de entidades governamentais ou de cardter publico e para
a retificagdo de dados, quando nio se prefira fazé-lo por
processo sigiloso, judicial ou administrativo”.

No artigo 37, § 39, II, ha a previsio do acesso
aos usudrios aos registros administrativos e informagées
sobre os atos de governo, observada restri¢io imposta
pelo inciso X do artigo 5°, segundo o qual “sdo invioldveis
a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das
pessoas, assegurado o direito a indenizagio pelo dano
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material ou moral decorrente de sua violagio”. No artigo
139,111, hi a previsdo constitucional de que o direito a
informagio somente pode sofrer restri¢io quando houver
declaracio de Estado de sitio, ou seja, em um periodo
de excepcionalidade extrema. O artigo 216, § 2° dispoe
que a administragdo publica compete a gestdo dos do-
cumentos governamentais, bem como as providéncias
que se fizerem necessdrias para franquear a sua consulta
a quem interessar, sendo que essas informacées podem
ser consideradas como patrimoénio cultural brasileiro.
Ja o artigo 220, no capitulo da Comunicag¢do Social,
disciplina que a “manifestagio do pensamento, a criagio,
a expressdo e a informagcdo, sob qualquer forma, processo
ou veiculo nio sofrerdo qualquer restri¢do, observado o
disposto nesta Constitui¢do”.

Se a Constitui¢do brasileira deu especial atengdo
a0 acesso 4 informagdo, cabe lembrar que a teoria cldssica
do direito constitucional brasileiro (Silva,2010) diferencia
a existéncia de dois direitos distintos nesta drea: o direito
a informagio, de cardter coletivo, objeto da Lei 12.527,
e a liberdade de informagdo, de cariter individual, ndo
necessariamente contemplada pela lei, embora prevista
no artigo 5° da Constitui¢io.

A liberdade de informagio compreende, segundo
Silva (2010, p.245), “a liberdade de informar e a liberdade
de serinformado”. A liberdade de informar consiste na “li-
berdade de manifestagio do pensamento pela palavra, por
escrito ou por qualquer outro meio de difusio”, enquanto
a liberdade de ser informado reveste-se na prerrogativa
de receber informagdes para o exercicio das liberdades
publicas. Silva (2010, p. 246) conclui que “a liberdade de
informagfo compreende a procura, o acesso, o recebimento
e a difusdo de informagoes ou ideias, por qualquer meio”.
Trata-se, portanto, de um direito que garante o “livre
fluxo de informagdes na sociedade” (Stroppa, 2010, p. 72).

Por sua vez, o direito a informacio é essencial-
mente um direito coletivo, um direito da coletividade a
informagcfo. Para Silva (2010, p. 260), essa distingdo estd
consignada na Constitui¢do brasileira, artigos 5° e 220.
A previsio constitucional foi, inclusive, almejada desde o
inicio dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte.
No parecer de Cristina Tavares, relatora da Subcomissio
da Ciéncia e Tecnologia ¢ da Comunicagio, verifica-se
que era ponto central da Constituinte tratar a informa-
¢do como um “um recurso social vital” (SEEP, 2008a,
p- 152). Do acesso a informagio, de seu processamento e
distribuicdo eficiente “depende toda e qualquer decisio de
grupos ou institui¢des sociais nas sociedades modernas”
(SEEP, 2008a, p. 153):
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Quanto mais amplos, diversificados, plurais forem
os meios e as tecnologias, maior serd a quantidade,
logo o valor, da informagdo socialmente produzida e
recebida. Maiores serdo as alternativas para as decises
sociais. Logo, maiores e melhores serdo as oportunidades
para que uma sociedade pratique verdadeiramente a

democracia (SEEB 2008a, P 153 ).

Essa sugestdo também estd contida no relatério do
constituinte Artur da T4vola, relator da comissdo teméatica
que tratava da comunicagio social. Quando apresentou a
comissdo seu parecer sobre o direito 4 informagio, propds
a seguinte redagdo: “A informagio é um bem social e um
direito fundamental da pessoa humana. Todo cidadio tem
direito, sem restricées de qualquer natureza, a liberdade
de receber e transmitir informagdes, ideias e opinides,
por quaisquer meios e veiculos de comunicag¢io” (SEEP,
2008b, p. 177).

Apesar do regramento juridico da informagio,
esta configura também um bem com implica¢ées para
o crescimento econdmico, em especial, neste periodo de
terceira revolu¢do industrial (Faria, 1993, 1996; Grau,
2003), conhecido por sociedade da informagdo. Para
parcela significativa da teoria juridica acerca do direito
a4 informagio, hd a compreensio ou pelo menos o re-
conhecimento de que a informagio, no atual estdgio do
capitalismo mundial, pode ser considerada mercadoria
transaciondvel no mercado global.

Segundo Grau (2003, p. 114), na sociedade con-
temporanea a “informago assume a fei¢io de mercadoria
econdmica — e politica — de modo bem peculiar. O fato de
as informagdes estarem acessiveis, ao imediato alcance de
todos, ndo significa que tenham elas deixado de consubs-
tanciar um instrumento de poder”. Vivemos nitidamente
“em um momento de transformagio do modo de produgio
capitalista, transformagio que decorre, fundamentalmente,
da revolugdo da informatica” (Grau, 1991, p. 52).

Para Gongalves (2003, p. 7), no “centro desta trans-
formagdo estd a afirmagio da informagio como principal
fonte de riqueza ou recurso estratégico na ‘sociedade
p6s-industrial’ ou ‘sociedade da informagdo™. Por isso, a
informagdo ¢ um bem que o direito quer e deve regular:
“cabe aos Estados, nas sociedades contemporineas, uma
fun¢do de ordenagio e regulagdo das relagdes sociais e
de composi¢do de interesses individuais e sociais” através
da defini¢do de regras para a produgio e circulagdo das
informagées (Gongalves, 2003, p. 24).

O embate tedrico acerca da natureza juridica da
informagdo possibilita reconhecer a existéncia de duas
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correntes sobre a matéria: realista, que trata a informacio
como mercadoria, e idealista, que a considera um bem
publico, instrumento para a pritica da democracia, ga-
rantidor do acesso a cultura e a educagio, segundo estudo
da Unesco — Organizagio das Nagdes Unidas para a
Educagio, a Ciéncia e a Cultura que empreende andlise
abrangente de leis de acesso & informagio em vérios paises
(Mendel, 2009).

Comparagdes entre a Lei 12.527 e casos interna-
cionais sdo apresentadas na proxima segio.

Direito a informagao no
Brasil e no mundo

O estudo da Unesco (Mendel, 2009) sustenta
que as leis de acesso a informagées publicas buscam
garantir o exercicio de direitos humanos fundamentais,
sem os quais os cidaddos estardo impedidos de influen-
ciar a tomada de decisdo sobre questdes que os afetam
diretamente. “Para que as elei¢cées cumpram sua devida
fungido (descrita na lei internacional como a garantia
de que ‘a vontade do povo seja a base da autoridade do
governo’), o eleitorado precisa ter acesso a informagio”
(Mendel, 2009, p. 4).

Consequéncia do artigo 19 da Declara¢io Uni-
versal dos Direitos Humanos, celebrada em 1948, as
leis especificas que asseguram o direito a informagio
sobre gestdo publica estdo presentes em mais de 70
paises, nimero que deve chegar a 100 nos préximos
anos; um drdstico aumento, considerando que em
1990 havia apenas 13 paises com dispositivos dessa
natureza (Mendel, 2009). Sua crescente adogio se
deve em parte ao fortalecimento, nas democracias, do
conceito de governancga, entendida como exercicio de
governo transparente, que pode ser responsabilizado
de forma objetiva mediante a prestagdo de informagdes
abrangentes e acuradas que permitem, ao publico em
geral, avaliar a eficiéncia, a eficdcia e a efetividade das
politicas publicas que formula e executa.

A institui¢do da protecio legal do direito democré-
tico a informagio ndo é absoluta e tem exigido a cria¢io
de solugdes adequadas para impor critérios em torno de
questdes inevitdveis, como: qual deve ser a amplitude da
obrigacio de divulgar e como assegurar o cumprimento
deste dever? Como diminuir custos diante da limitagio
de recursos em paises onde a cultura do sigilo ainda é
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dominante? Como recorrer diante da recusa de um pedido
de informagio? Como divulgar aos cidaddos que eles tém
esse direito?

Abrangendo as leis de 14 paises (Azerbaijio,
Bulgiria, India, Jamaica, Japdo, Quirguistio, México,
Peru, Africa do Sul, Suécia, Tailandia, Uganda, Reino
Unido e EUA), escolhidos para representarem as diversas
regides com trajetérias comuns nos cinco continentes, a
Unesco (Mendel, 2009) identifica nove principios para a
matéria: (i) divulga¢do maxima; (ii) obrigagdo de publi-
car; (iii) promogio de governo aberto; (iv) limites para as
excegdes; (v) procedimentos que facilitem o acesso; (vi)
custos acessiveis; (vii) reunides abertas; (viii) precedéncia
da divulgagio; e (ix) protecio aos denunciantes.

O primeiro principio sustenta que o acesso a in-
formagdo deve ser o mais abrangente possivel, incluindo
o maior nimero de servidores publicos, 6rgios e cidadios
que possam reivindicd-lo. O segundo afirma a obrigagio
de publicar de maneira proativa as questoes de interesse
publico e ndo somente mediante solicita¢do especifica.

Garantir a prética dos dois principios ja é caminho
para a promogio de um governo aberto, o terceiro deles,
segundo o qual ¢ preciso combater a cultura do sigilo, com
frequéncia arraigada na burocratizagio do servigo publico
em todo o mundo.

O quarto principio determina que as excegdes ao
exercicio do direito 4 informagdo podem evitar abusos
e danos 4 administragio publica ou pessoas fisicas. Mas
devem ser limitadas: “uma recusa de divulgac¢io de infor-
magbes ndo pode basear-se no objetivo de protegio dos
governos contra constrangimentos ou exposi¢io de atos
ilicitos” (Mendel, 2009, p. 36). O estudo sugere trés ques-
toes para avaliar quando o sigilo é cabivel: “as informagées
precisam ser relativas a um objetivo legitimo registrado na
lei; a divulgagdo precisa ameagar causar danos substanciais
a esse objetivo; e o dano ao objetivo precisa ser maior do
que o interesse publico de ter as informagdes” (Mendel,
2009, p. 37).

O quinto principio exige que as informagdes
estejam disponiveis de maneira acessivel. “Os pedidos de
informagdo devem ser processados com rapidez e justica,
com a possibilidade de um exame independente em caso
de recusa” (Mendel, 2009, p. 38). Ferramentas da tecnolo-
gia da informagio devem ser criadas para essa finalidade
e devem ser empregadas sempre que possivel, mas sem
acarretar altos custos (sexto principio).

O sétimo principio especifica que nio importa
se a informagdo chega ao alcance do puablico por meio
de registros permanentes ou oralmente em uma reunifo.
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Desta forma, todos devem ter a liberdade de participar,
se assim o desejarem, de quaisquer reuniées de érgios
publicos ou daqueles cujas atividades tém influéncia direta
na sociedade.

O oitavo principio afirma que a divulgagio tem
precedéncia sobre circunstincias posteriores nas quais a
obrigatoriedade de sigilo venha a ser pleiteada: “a lei de
direito a informagio sobrepde-se a lei de sigilo conflitante”
(Mendel, 2009, p. 41).

Por fim, estd a importancia da protecio dos ser-
vidores que fizerem denincias por sua prépria vontade
sobre atos ilicitos. As leis de acesso 2 informagdo sdo ins-
trumento de combate & corrupgio e devem salvaguardar os
que revelam, “de boa fé, informacgaes sobre atos ilicitos, ou
aquele que divulgar uma séria ameaca a saide, seguranca
ou meio ambiente, salvo quando a imposi¢do de san¢des
servir a um interesse legitimo e se fizer necessdria em uma
sociedade democritica” (Mendel, 2009, p. 42).

A Lei 12.527 atende, em especial, o quarto princi-
pio com seu capitulo IV, “das restri¢des ao acesso a infor-
magio”, que discorre sobre a classificagdo da informagio
quanto ao grau e prazos de sigilo, e o primeiro e oitavo
principios com seu capitulo V, “das responsabilidades”,
sobre as possiveis san¢es aqueles que ferirem o principio
da maxima divulgagio e da precedéncia da divulgagio.

Nio se verifica na Lei 12.527, no entanto, a
presenca de determinagdes sobre reunides abertas e
protecdo aos denunciantes, muito embora exista na
Constitui¢do Federal a previsio de reunides abertas no
artigo 93, inciso IX (“todos os julgamentos dos 6rgios do
Poder Judiciario serdo publicos, e fundamentadas todas
as decisdes, sob pena de nulidade, podendo a lei limitar
a presenca, em determinados atos, s préprias partes e a
seus advogados, ou somente a estes, em casos nos quais
a preservagio do direito 4 intimidade do interessado no
sigilo ndo prejudique o interesse publico 4 informagio”) e
inciso X (“as decisdes administrativas dos tribunais serdo
motivadas e em sessdo publica, sendo as disciplinares to-
madas pelo voto da maioria absoluta de seus membros”).
Em fun¢io de uma lacuna na Lei de Acesso a Infor-
magdes brasileira, estes dois aspectos permanecem
desregulados, apesar de serem essenciais para aproximar
o publico do pretendido governo aberto, ao indicarem
a necessidade da descontinuidade da cultura do sigilo e
para que os préprios servidores se sintam estimulados e
protegidos em denuncias.

As reunides abertas nio sio regra nos 14 paises
presentes no estudo da Unesco. Apenas o Quirguistio
prevé reunides abertas em sua lei especifica sobre o direito
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ainformagio. Nos Estados Unidos, o tema é objeto de leis
especificas, de aplica¢io mais complexa.

E, entre os 14 paises estudados pela Unesco, apenas
a lei especifica de Uganda oferece protecio aos denun-
ciantes. Reino Unido, Africa do Sul e Estados Unidos
possuem a prote¢do em outros dispositivos legais, o que
ainda atende recomendagio da Unesco. “A protegio de
denunciantes constitui importante véilvula de seguranca
que pode assegurar a divulgacio de informagoes essenciais
de interesse publico” (Mendel, 2009, p. 160).

Ainda em relagio ao principio da méxima divul-
gacio, o Brasil se equipara as melhores priticas interna-
cionais, que nio fazem distin¢do entre informacio e sua
presenca em documentos especificos, e ndo permitem
questionamento do motivo do solicitante, que, no entanto,
deve ser identificado. Na Africa do Sul, por exemplo, a
sociedade somente pode exigir o acesso a documentos
nominados.

Em seu artigo 8°,a Lei 12.527 prevé a divulgagio
de informacées de interesse coletivo ou geral em local
de ficil acesso, onde devem constar: registro das compe-
téncias e estrutura organizacional, enderegos e telefones
das respectivas unidades e hordrios de atendimento ao
publico; registros de quaisquer repasses ou transferéncias
de recursos financeiros; registros das despesas; informa-
¢Oes concernentes a procedimentos licitatérios, inclusive
os respectivos editais e resultados, bem como a todos os
contratos celebrados; dados gerais para o acompanha-
mento de programas, a¢des, projetos e obras de érgios
e entidades; e respostas a perguntas mais frequentes.
Na comparagio internacional possibilitada pelas infor-
magdes disponiveis no estudo da Unesco, o Brasil se
sai melhor: Japdo, Africa do Sul e Suécia ndo possuem
especificages tdo aprofundadas.

Os prazos para entrega da informagio ao solicitan-
te variam entre 48 horas, como no Azerbaijio (estendiveis
por mais 24 horas), e dez dias nos EUA. O Brasil estabe-
leceu, como regra geral, a divulgacio imediata, embora a
lei preveja um periodo de 20 dias, prorrogéveis por mais
dez, para justificar ao interessado a possivel demora na
prestacdo da informagio, bem como os motivos da recusa
se for o caso, conforme artigo 11.

Peru, México e Jamaica restringem os custos ape-
nas a taxas de reprodugio de documentos. O artigo 12
da lei brasileira estipula o mesmo critério e ainda prevé
isencdo a “todo aquele cuja situagdo econdmica ndo lhe
permita fazé-lo sem prejuizo do sustento préprio ou da
familia”. O termo ¢é genérico, diferentemente da Africa
do Sul, que especificou um patamar de renda abaixo da

114 Vol. 15 N° 2 - maio/agosto 2013

qual ndo pode haver cobranga de taxas. Os EUA adotam
politica diferenciada, com “distin¢do entre solicitantes
comerciais, que poderdo ser cobrados pela pesquisa, repro-
ducio e revisio dos documentos, instituicbes educacionais
ou cientificas, que somente poderio ser cobradas pela
reprodugio, e outros solicitantes, que poderio ser cobrados
pela pesquisa e reprodugio” (Mendel, 2009, p. 152).

A escolha pelo sigilo de certas informagdes ¢ con-
siderada tépico sensivel na elaboragio das leis de informa-
¢do: “além dos interesses protegidos pelas excecdes, estd
a drdua tarefa de assegurar o equilibrio adequado entre a
prote¢do dos interesses e a necessidade de abertura” (Men-
del, 2009, p. 155). O interesse publico prevalece no Reino
Unido, India, Africa do Sul, Uganda, Azerbaijio e Japio.

México e Peru preveem que o sigilo deve ser
quebrado quando houver possibilidade de violagdo de
direitos humanos ou crimes contra a humanidade; a Suécia
estende a abertura para a protegdo ao consumidor, a satide
e a seguranga social.

Segundo o artigo 21 da lei brasileira, “as infor-
magdes ou documentos que versem sobre condutas que
impliquem viola¢do dos direitos humanos praticada por
agentes publicos ou a mando de autoridades publicas nio
poderio ser objeto de restri¢io de acesso”. O acesso restrito
se justifica, de acordo com o artigo 23, em caso de riscos a
uma diversidade de fatores como soberania nacional, con-
dugdo de negociacdes ou relagdes internacionais, seguranca
da populagio, estabilidade financeira, operagées das Forcas
Armadas, projetos de pesquisa e desenvolvimento cien-
tifico ou tecnolégico, sistemas, bens, instalagdes ou dreas
de interesse estratégico nacional, seguranca de instituigées
ou autoridades nacionais ou estrangeiras.

O artigo 27 amplia o poder de classificagio de
documentos como secretos por 15 anos para titulares de
autarquias, fundagées ou empresas publicas e sociedades
de economia mista, além do Presidente da Republica,
Vice-Presidente, Ministros de Estado, Comandantes da
Marinha, do Exército e da Aerondutica e Chefes de Mis-
soes Diplomiticas e Consulares permanentes no exterior,
que também podem determinar 25 anos de sigilo para
documentos considerados ultrassecretos. A restri¢io fere
o principio da divulgagdo maxima.

A Lei 12.527 também prevé que solicitagdes
ndo atendidas sejam contestadas através de recursos
dirigidos 2 Controladoria Geral da Unido (CGU),
érgio que se tornou responsdvel pela aplicagio da lei.
Na comparagio internacional, neste caso, o Brasil ficou
aquém das recomendagdes da Unesco, que afirmam a
conveniéncia de haver um 6rgio comprometido unica-
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mente com tal finalidade. Para Mendel (2009, p. 158),
“claro estd que algum tipo de supervisdo independente
¢ necessdria, jd que, do contririo, as decisdes quanto a
divulgacdo ou nio de informagdes ficam 4 mercé, em
ultima anilise, da discricionariedade das autoridades
publicas”. A supervisio independente aparece em nove
dos paises estudados; nio existe na Africa do Sul, Su-
écia, Uganda, Peru e Bulgdria.

No ambito das san¢des aos servidores que deso-
bedecerem ao previsto na lei, no Brasil a puni¢io varia
de aplica¢do de multa a rescisdo do vinculo com o poder
publico. Situagdo semelhante acontece no México.

Em entrevista 4 Agéncia Brasil (Peduzzi, 2012),
Toby Mendel afirmou que o Brasil teria dificuldades para
fazer valer as agGes previstas na lei 12.527. Segundo ele,
o maior desafio seria vencer a cultura do sigilo. O autor
do estudo comparativo da Unesco sugeriu que, para
haver maior transparéncia na indicagio das restrigoes,
seria recomenddvel que “a classificagdo das informagoes
conforme o grau de sigilo seja feita por outra instincia
e nio pelo 6rgio detentor dos dados” (Peduzzi, 2012).
Além disso, ele lembra a responsabilidade que o governo,
as empresas publicas e os meios de comunicagio, entre
outros 6rgios sujeitos a lei, terdo ao informar os cidadios
sobre seus direitos.

DaMatta (2011, p. 4) realizou uma pesquisa com
986 servidores publicos com o objetivo de “analisar valores,
cultura, experiéncia e percep¢do de servidores publicos
federais em relagio a temdtica de acesso a informagio”
e como isso ajudaria ou atrapalharia a implanta¢do da
Lei 12.527.

Os entrevistados se disseram relativamente favo-
rdveis 4 aplica¢do da lei. Metade deles concordaram com
a ideia de que “todo cidaddo tem o direito de acesso a
qualquer informagio publica (aquela que ndo é classificada
como sigilosa) sem precisar justificar sua solicitagdo e a
administra¢do publica tem a obrigagdo de atendé-lo dentro
de um prazo previamente estabelecido” (DaMatta, 2011,
p- 8-10). Para 88,5% dos servidores, suas obrigagdes sio
com a sociedade, contra 4,1% que enxerga sua fungio a
servico do Estado. Para 38,3% dos entrevistados, o fim
da cultura do sigilo tornaria a administragio publica mais
transparente, enquanto 20,6% enxergam nesse fator uma
ferramenta de combate & corrupgio.

Os entrevistados estdo divididos sobre a preparagio
do servigo publico para a implementagio da lei: 47,6%
discordam da afirmagio de que o “governo federal estd
preparado para executar uma politica de amplo acesso a
informagao publica”, mas 45,2% concordam que sua drea
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de atuagdo “ndo teria dificuldade para implementar uma
politica de amplo acesso 4 informagdo publica porque jd
possui uma cultura de divulgar informagdes” (DaMatta,
2011, p. 11).

Os servidores foram questionados sobre a unidade
a ser obrigada ao fornecimento de informagio publica
em seu setor de atua¢do. Um terco deles afirmou nio
existir unidade capaz dessa missio (DaMatta, 2011,
p-14-15). E quase dois tercos afirmaram que “raramente”
ou “nunca” sdo realizados treinamentos para lidar com a
demanda por informacées de seus drgaos. Os desafios para
aimplementacio dalei envolviam de falta de organizagio,
planejamento e sistematizagio das informagdes a escassez
de conexdes adequadas entre sistemas e bancos de dados
das diferentes dreas, passando por baixa confiabilidade das
bases de dados existentes e “caréncia de recursos humanos
destinados ao atendimento das solicitacdes de dados e
informagdes e também de sua disponibilizagio proativa
em face de maiores exigéncias de clareza, detalhamento
e interatividade”; na avalia¢io dos servidores, havia o
“perigo de a nova legislagio cair em descrédito por falta
de condi¢des necessérias e suficientes 4 sua efetividade”
(DaMatta, 2011, p. 15-16).

O Decreto 7.724, de 16 de maio de 2012, regula-
mentaa Lei 12.527 no 4ambito do Poder Executivo Federal
e estipula os procedimentos dos trimites do acesso a
informagio e a classificacio de informagdes sob restrigio
de acesso, observando grau e prazo de sigilo. O decreto
determina a cria¢do dos servigos de informacdes ao cida-
dao, espago fisico e online que os érgios publicos devem
manter, promovendo um passo em diregdo 4 resolugdo dos

problemas apontados por DaMatta (2011).

Consideracoes finais

Este artigo situou a Lei 12.527, de 18 de novembro
de 2011, conhecida como Lei de Acesso a Informagdes,
no contexto de dois fatores. Em primeiro lugar, retoma-
mos aspectos da histérica cultura brasileira de sigilo que
serve 4 permanéncia de burocratas isolados da politica e
mandatdrios acostumados a governar com o apoio obtido
através de relagdes clientelistas de poder; este quadro
foi contrastado com uma breve apreciagio do respaldo
constitucional a lei e seu potencial para reverter limites
trazidos por aquela cultura politica ao aprofundamento
democritico. Em segundo lugar, revisamos exemplos da
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experiéncia internacional na aplica¢do de dispositivos
legais semelhantes, trazida por estudo da Unesco sobre
a matéria.

Identificamos aspectos da Lei 12.527 e do Decreto
7.724, que a regulamentou a partir de 16 de maio de 2012,
os quais podem ser considerados controversos por serem
excessivamente abertos a interpretagdes, que se revelam,
a luz dos casos estudados pela Unesco (Mendel, 2009),
complicadores na aplica¢io da legislagio.

O primeiro deles se refere a possivel negativa de
acesso a informacio. Os artigos 11, § 1°,1I, da Lei 12.527,
e 15, § 1°,V, do Decreto 7.724, versam sobre o acesso
imediato a informacio se ela estiver disponivel. Entretanto,
se houver impedimento 4 resposta rdpida 4 solicitagdo, “o
6rgio ou entidade deverd, no prazo de até vinte dias [...]
indicar as razdes da negativa, total ou parcial, do acesso”.
A interpretagio desse ponto pode levar a conclusio de
que qualquer 6rgio publico pode negar acesso total ou
parcial a uma informacio solicitada, se apresentar justifi-
cativa. Isso violaria os principios de maxima divulgacio,
da procedéncia do interesse publico, de governo aberto e
do limite a abrangéncia das excecdes.

Também aparecem como obstédculos a variedade de
situagdes, previstas no artigo 21 da Lei 12.527, nas quais
o poder publico pode impor excegdes ao direito a infor-
magio, e o alto poder discriciondrio subjacente ao artigo
27,que determina as competéncias para a classificagio do
sigilo da informagio.

Apesar da Lei de Acesso a Informacaes ser vilida
para todos os 6rgios publicos dos trés Poderes e nos trés
niveis de governo, o Decreto 7.724 regulamenta apenas a
aplicacdo da lei no Poder Executivo Federal. Este é outro
motivo que pode criar divergéncias na interpretagio da lei.
Os niveis estaduais e municipais de governo ainda deverio
estabelecer que informagdes devem ser divulgadas sem
necessidade de solicitagdo especifica e quais sio os pro-
cedimentos para recurso; que autoridade serd responsavel
por julgar recursos e monitorar o cumprimento da lei; e
quais sdo os procedimentos para a classificagdo e desclas-
sificacdo de documentos sigilosos. Segundo levantamento
da Associagdo Brasileira de Jornalismo Investigativo,
Estados e municipios demonstravam pouca preocupagio
com a instalagdo de procedimentos adequados para o
cumprimento da lei 12.527 (ABRAJI, 2012).

A divulgacio do saldrio dos servidores federais,
prevista pelo Decreto 7.724, motivou incertezas em relagio
4 manutencio do interesse publico diante da exigéncia,
posta por servidores afetados, de respeito a privacidade.
Por fim, a auséncia de um 6rgao independente, especifico
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para zelar pela aplicagio da lei, também suscita davidas
sobre a capacidade de o texto legal transformar a cultura
de sigilo e clientelismo incrustada no servico publico
brasileiro em seus trés niveis de gestio.

Referéncias

ASSOCIACAO BRASILEIRA DE JORNALISMO IN-
VESTIGATIVO (ABRAJI). 2012. Monitor da Opacidade.
Exemplos da falta de transparéncia no Brasil. Disponivel em:
http://www.informacaopublica.org.br/taxonomy/term/21.
Acesso em: 03/09/2012.

BATISTA, C.L. 2012. Informagio publica: controle, segredo e
direito de acesso. Intexto, 26:204-222.

BOBBIO, N.;; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. (orgs.).
1997. Diciondrio de politica. Brasilia, UnB, 1318 p.
BRASIL.2011. Lein© 12.527,de 18 de novembro de 2011. Lei
de Acesso a Informagoes. Brasilia, Casa Civil.
BRESSER-PEREIRA, L.C.2007. Burocracia publica e classes
dirigentes no Brasil. Revista de Sociologia e Politica, 28:9-30.
CARVALHO, J.M. 1997. Mandonismo, coronelismo, clien-
telismo: uma discussdo conceitual. Dados, 40(2):229-250.
http://dx.doi.org/10.1590/50011-52581997000200003
DAMATTA, R. 2011. Diagnéstico sobre valores, conhecimento e
cultura de acesso a informagdo piblica no Poder Executivo federal
brasileiro. Brasilia, Controladoria-Geral da Unido, 30 p.
FARIA, J.E. 1996. Direito e globalizagcio econémica — implicages
e perspectivas. Sio Paulo, Malheiros, 160 p.

FARIA, ]J.E.1993. Direito ¢ economia na democratizacio brasileira.
Sio Paulo, Malheiros, 167 p.

GONCALVES, M.E. 2003. Direito da informagio: novos di-
reitos e formas de regulagio na sociedade da informagio. Coimbra,
Almedina, 222 p.

GRAU, E.R. 1991. 4 ordem econémica na constituicio de 1988.
Sdo Paulo, RT, 336 p.

GRAU, E.R. 2003. Direito posto e pressuposto. Sio Paulo, Ma-
lheiros, 306 p.

MARTINS, H.F. 1997. Burocracia e a revolugio gerencial - a
persisténcia da dicotomia entre politica e administragio. Revista
do Servigo Piiblico, 48(1):42-78.

MENDEL,T. 2009. Liberdade de informagao: um estudo de direito
comparado. Brasilia, Unesco, 163 p.

PEDUZZI, P. 2012. Brasil terd de promover mudanga cultural
para implantar lei de Acesso & Informagio. Disponivel em: http://
agenciabrasil.ebc.com.br/noticia/2012-03-20/brasil-tera-de-
promover-mudanca-cultural-para-implantar-lei-de-acesso-
informacao-diz-especialista. Acesso em: 20/03/2012.

revista Fronteiras - estudos midiaticos



Estado e burocracia: limites de aplicacéo da Lei de Acesso a Informagdes no Brasil

SECRETARIA ESPECIAL DE EDITORACAO E PU-
BLICACOES (SEEP). 2008a. Secretaria de Anais. Assembleia
Nacional Constituinte — 20 anos: Atas da Subcomissio da Ciéncia e
Tecnologia e da Comunicagdo. Brasilia, 234 p.

SECRETARIA ESPECIAL DE EDITORACAO E PU-
BLICACC)ES (SEEP). 2008b. Secretaria de Anais. Assembleia
Nacional Constituinte — 20 anos: Atas da Comissdo da Familia, da
Educagdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da Comu~
nicagio. Brasilia, 280 p.

SELL, C.E. 2012. Racionalidade e racionaliza¢gio em Max
Weber. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 27(79):153-172.
http://dx.doi.org/10.1590/50102-69092012000200010

Vol. 15 N° 2 - maio/agosto 2013

SILVA, J.A. 2010. Curso de direito constitucional positivo. Sdo
Paulo, Malheiros, 926 p.

STROPPA, T. 2010. As dimensées constitucionais do direito de
informagdo e o exercicio da liberdade de informagio jornalistica.
Belo Horizonte, Férum, 232 p.

WEBER, M. 2009. Economia e sociedade: fundamentos da socio-
logia compreensiva. Brasilia, UnB, 584 p.

Submetido: 10/09/2012
Aceito: 26/11/2012

revista Fronteiras - estudos midiaticos 117



