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RESUMO

Esta dissertacdo aborda a utilizacdo da Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527/2011)
por jornalistas como ferramenta de trabalho. Assim, foi realizado um mapeamento das
matérias publicadas nas versdes impressas dos jornais Folha de Sdo Paulo, O Estado de
S&o Paulo e O Globo que mencionaram a LAI durante o seu primeiro ano de vigéncia,
de maio de 2012 a maio de 2013. As andlises dos textos permitem observar algumas
preferéncias em relagdo a forma, e contetdos abordados, como o foco do noticiario no
Executivo Federal, a coincidéncia de periodos com maior volume de publicacdes e as
similaridades dos temas das matérias. Ap6s a andlise de contetido deste material foram
realizadas entrevistas com 15 jornalistas que, na amostra de textos selecionados, se
destacaram na cobertura do tema de direito de acesso a informacdo puablica. As
entrevistas revelaram quais eram as expectativas da categoria em relacdo a Lei, e como
ela tem sido utilizada no dia a dia das redagdes como ferramenta de trabalho. Os
profissionais relatam que devido aos prazos previstos pela Lei para o atendimento de
pedidos de informacdo, costumam utilizd-la na producdo de matérias densas, que
demandam um tempo de elaborag¢do maior, ou quando buscam uma informacéo delicada
que ndo conseguem obter via assessoria de imprensa. O embasamento tedrico dessa
discussdo se funda nos conceitos de direito de acesso a informagdo publica,
accountability, politicas de acesso a informacdo puablica e na teoria do newsmaking.
Conclui-se que a LAI ndo alterou de modo substancial as rotinas produtivas nas
redacdes, porém, produziu mudancgas pontuais especialmente no relacionamento com
algumas assessorias de comunicacdo de érgdos publicos.

Palavras-chave: Politicas de Comunicacdo e Cultura. Politicas de acesso a informacao
publica. Lei de Acesso a Informacdo. Rotinas produtivas do jornalismo.



ABSTRACT

This dissertation examines the use of the Access to Information Act (Law 12.527/2011)
by journalists as a labour tool. It was carried out a mapping of the news published in the
printed newspapers Folha de Sao Paulo, O Estado de S&o Paulo e O Globo mentioning
the Law during its first year of enforcement, from May 2012 to May 2013. The analysis
of the news allow us to observe some preferences as to the form and content, such as the
focus in the Executive, the coincidence of the months with the highest volume of
publications and the similarities of the topics of news. After a content analysis of the
news, interviews were conducted with 15 journalist that, according to the sample of
papers, stood out in the cover of the right of access to public information. Interviews
showed what were the expectations of the professionals about the Law, and how it has
been used as a tool in daily newsrooms. The journalists reported that because of the
time limits provided by law to comply with requests for information, they use it
especially in the production of heavy news, which demands more preparation time, or
when they seek delicate information that they can’t get through press office. The
theoretical references of this discussion is based on the concepts of right of access to
public information, accountability, access to public information policies and
newsmaking theory. We conclude that the Access to Information Act didn’t changed
substantially the routines in newsrooms, however, it produced specific changes
especially in the relationship with press offices.

Key-words: Communication and Culture Policies. Access to information policies.
Access to information Act. Journalistic routines.



LISTA DE QUADROS

Quadro 1: Sintese dos 0bjetivos da PESQUISA.......cciereirirerieirie et 22
Quadro 2: Principais temas e autores estudados ao longo da pesquisa bibliogréfica..... 27

Quadro 3: Quantitativo de textos que fazem referéncia a LAI publicados em cada jornal

NO Primeiro ano de VIgeNCIa 0a Ll ....ccceviiiiiiiiiiicee s 28
Quadro 4: Sistematizagao das etapas de PESUISA .......cc.erverrerrerererieieiese e 30
Quadro 5: Sintese de acordos internacionais que preveem o direito a informacéo........ 44
Quadro 6: Principios para um regime de acesso a informacao............cccoccevvveveriieieennns 47

Quadro 7: Relacédo de instrumentos normativos anteriores a Lei 12.527/2011 que tratam
do acesso a informagdes publicas e transparéncia da administracdo publica................. 58
Quadro 8: Orgaos/entidades que mais remeteram recursos a Comissao Mista de

Reavaliacdo de InformacGes no periodo de agosto de 2012 a agosto de 2014............... 69

Quadro 9: Sintese da analise das matérias selecionadas ............ccccovveveivieieevcciecieenens 99



LISTA DE FIGURAS

Figura 1: Relacdo dos campos de pesquisa envolvendo a Lei de Acesso a Informagéo 20

Figura 2: Mapa de paises que aprovaram leis de acesso a informacao até dezembro de

2004 oottt E et R ettt R et et neebe e be e enearees 46
Figura 3: Motivo das negativas de acesso a informagao ...........ccocvevvevveverenesese e 67
Figura 4: Recursos €M 2013 .......ccuiiiiiiiie ettt esne e 68
Figura 5: Distribuicdo geografica dos pedidos de acesso a informagao.............ccccec..... 70

Figura 6: Percepcéo dos servidores quanto aos principais demandantes de informacoes
PUBTICAS ...ttt e b e bbb 71
Figura 7: Perfil dos solicitantes — Ocupagao profissional ............cc.ccoovviiiiiienninnne. 72

Figura 8: Percentual de pedidos respondidos e nao respondidos em cada instancia de

0100 L USROS OSSN 73
Figura 9: Como os 6rgaos estdo respondendo as solicitagdes de informagoes .............. 73
Figura 10: Tempo de resposta aos recursos movidos em cada um dos trés poderes...... 74
Figura 11: Resultados agregados — nivel estadual.............c.cccocoevieiiiiiiic i 76
Figura 12: Resultados agregados — nivel municipal..........c.cccooeieiiiiiiciice e 76

Figura 13: Resultado do experimento para testar regras gerais de ndo discriminagéo... 77
Figura 14: Numero total de pedidos de acesso a informagdo promovido pelos onze
jornalistas que mais utilizaram da Lei de Acesso e pedidos de acesso dos mesmos
jornalistas nos quais ndo houve qualquer recurso (16/05/2012 — 24/04/2013) .............. 84
Figura 15: Nuvem de tags produzida a partir dos titulos das matérias publicadas no
jornal Folha de SE0 PAUIO ..........coiiiii s 95

Figura 16: Nuvem de tags produzida a partir dos titulos das matérias publicadas no

jornal O EStado de S0 PAUIO ........cceeiviiieiicce e 96
Figura 17: Nuvem de tags produzida a partir dos titulos das matérias publicadas no

JOINAI O GIODO ... s 98
Figura 18: Nuvem de tags produzida a partir das entrevistas com os jornalistas da Folha
08 SO PAUIO ...t 116
Figura 19: Nuvem de tags produzida a partir das entrevistas com os jornalistas de O

EStado de SA0 PaUIO........ccooeiieceeece e e 117

Figura 20: Nuvem de tags produzida a partir das entrevistas com os jornalistas de O



LISTA DE GRAFICOS

Gréfico 1: Quantitativo de textos que citam a LAI publicados no jornal Folha de S&o

PAUIO. .. ettt bbb 94
Gréfico 2: Quantitativo de textos que citam a LAI publicados no jornal O Estado de Sdo
= VU ] o SRR RURTORRRN 96
Gréfico 3: Quantitativo de textos que citam a LAI publicados no jornal O Globo........ 97

Gréafico 4: Namero de publica¢es que mencionaram a LAl em seu primeiro ano de

(V41010 Tod T USSP 100



LISTA DE SIGLAS

ABRAJI — Associacdo Brasileira de Jornalismo Investigativo

Calnfo - Centro de Archivos y Acceso a la Informacion Publica

CCJ — Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania

CCT - Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovacao, Comunicacgéo e Informatica
CDH — Comissao de Direitos Humanos e Legislacéo Participativa
CGU - Controladoria-Geral da Uni&o

CMRI — Comisséo Mista de Reavaliacdo de Informacoes

CRE — Comissao de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional

DUDH — Declaracdo Universal dos Direitos Humanos

ENECOS — Executiva Nacional dos Estudantes de Comunicacao Social
FENAJ — Federagdo Nacional dos Jornalistas

FNDC - Férum Nacional pela Democratizacdo da Comunicacao

LAI — Lei de Acesso a Informacéo

OAB - Ordem dos Advogados do Brasil

OEA - Organizacédo dos Estados Americanos

OGP — Open Government Partnership

ONGs — Organizacbes Nao Governamentais

ONU - Organizacdo das Nacdes Unidas

SIC — Servigo de Informagdes ao Cidadéo

UNESCO - Organizacao das NacOes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura



Sumario

(R 1 g1 8 o To (3 o7 To TSSO PP TPV 20
I\ 1= (oo [o] oo |- U OSPRRTRSRUS 23
1.1.1 Percurso aCaOBMICO.......euuiiueeiesiesieeiesiee e ete e ste et e steenee e sbeeeesneesreeneens 23
1.1.2 Pesquisa eXPIOTAtOria........c.ccverueiieeiieieseeseesie s e seete et sre e 23
1.1.3 Hermenéutica de Profundidade ............cocviieiiiiienieie e 25
2. Democracia e visibilidade do POEr ..o 31
2.1 As etapas de construgao da Cldadania............ccocvevereierinininieeee e 34
2.2 Acesso a INformacao € DEMOCTACIA.........ccuviverieeieiie e se e se e ee e 35
2.3 Acesso a Informacdo e accountability ... 38
3. CenArio iNTerNaCioNAl.........c.cciiiiiiiiee bbb 42
3.1 Acesso a informacao puablica na América Lating ..........ccoovevveverevenenennsn e 48
4, CeNAri0 DFaSHBINO ....cc.oiiiiiiiiiece e 53
4.1 TradiGA0 de OPACIAAAE ......cveeieeitiiiesiceie e 53
4.2 O desenvolvimento da Lei de Acesso a INformacgao...........ccccevvevvevieiieieciiesieennn. 55
4.2.1 Politicas de Acesso as Informagdes PUDIICAS...........cccoveveeneiniiiineici s 55
4.2.2 A trajetdria da Lei de Acesso a Informagdo no Congresso..........cecvveveeveenee. 61
4.2.3 Balango da aplicagdo da Lei: de 2012 8 2014 .......cocoovvvveieieieienc s 65
4.3 O direito de acesso a informacéo publica e movimentos sociais da Comunicacao
.................................................................................................................................... 79
5. Acesso a informacao € JOrnaliSMO.........c.ccveviiiieiieie e 83
5.1 O fazer jornalistico €M QUESLED........cuiirieieiriiieiee e 87
5.1.1R0OtINAS PrOUULIVAS.....ccveeieiiieiieeie ettt sreenas 89
5.1.2 Cultura profissional do Jornalista ...........cccceoereiiieniiiiieecec s 90
5.2 A Lei de Acesso a Informagao nas NOLICIAS .........ccceevveveereiieieece e 91
5.2.1 Folha de S&o Paulo: ampla cobertura e foco no Executivo Federal............... 93
5.2.2 O Estado de Sédo Paulo: criticas a regulamentacdo da Lei e preferéncia por
(010 1SS 95
5.2.3 O Globo: Salarios em pauta e matérias eXteNnsas. ..........cceevveveerveieereeriesreennes 97
5.3 Os jornalistas da Folha de S&o Paulo, O Estado de Sdo Paulo e O Globo e a Lei
de ACeSSO A INFOrMAGAD ........ccueiiiiice e 101
G T O] 0] 11 0SS 119
RETEIBNCIAS ...ttt ettt ettt nreereas 123
APENDICE A ..ottt 130
APENDICE B....ooiriiieieiee ittt 131

ANEXO A et 132



20

1. Introducéao

Aprovada em novembro de 2011, a Lei 12.527 ficou popularmente conhecida como
Lei de Acesso a Informacdo, ou LAI. A lei regulamenta o direito de acesso as informagGes
publicas, previsto no art. 5° da Constituicdo Federal de 1988, estabelece mecanismos de
solicitacdo, prazos de resposta, procedimentos de divulgacdo proativa de informacdes por
parte dos Orgdos da administracdo publica, delimita um regime de excecdes e determina
sancOes em caso de descumprimento. Este trabalho parte da premissa de que a Lei de Acesso
a Informacdo foi resultado de um processo politico que envolveu diferentes forcas e atores,
dentre os quais se destacaram os jornalistas, e busca, a partir dai, compreender de que modo
essa categoria de usuarios da Lei vém utilizando-a como uma ferramenta de trabalho.

Desde sua aprovacgéo, a LAl vem sendo tema de estudos que, de modo geral, podem
ser classificados de acordo com as diferentes etapas de aplicacdo da norma: do ponto de vista
dos produtores de informacdo (os Orgdos publicos), que se divide nos processos de
transparéncia ativa ou passiva, e na perspectiva daqueles que demandam informacdes, 0s

usuérios da lei. E nesta Ultima vertente que esta dissertaco se filia.

Transparéncia
Ativa

Lei de Acesso Transparéncia
a Informacao Passiva

Usuarios

Figura 1: Relagcdo dos campos de pesquisa envolvendo a Lei de Acesso a Informacéo
Fonte: Elaboracéo prdpria

Estudar o modo como os usuarios se relacionam com a Lei, contudo, é uma tarefa
ardua. Dessa forma, optou-se por limitar esta pesquisa a compreender a relacdo de uma
categoria especifica de usuarios frequentes da Lei de Acesso a Informacdo: os jornalistas. A
escolha deste grupo se justifica pelo uso habitual e caracteristico que fazem da lei, como a
quantidade de pedidos de informacdo a cada solicitacdo (de acordo com dados da
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Controladoria-Geral da Uni&o®, no primeiro ano da LAl cada solicitagdo feita por um
jornalista continha em média seis perguntas), o alto indice de demandas as instancias
recursais, e 0 modo como utilizam a lei como ferramenta de trabalho. A escolha deste grupo
também se deu devido ao uso da técnica do fishing expedition, préatica que, ao pé da letra,
simboliza uma “pescaria” de informagdes: pedidos genéricos que demandam um grande volume de
dados sem especificar um tema ou assunto. O objetivo deste tipo de prética seria encontrar, dentro de
uma ampla gama de dados, informag6es que podem ser de interesse midiatico.

A partir de leituras académicas sobre o tema, do acompanhamento do noticiario
envolvendo a LAI e de conversas preliminares com jornalistas que a utilizam em ambiente de
trabalho foi possivel delimitar: 1) a dimensdo da lei a ser estudada (na perspectiva dos
demandantes de informacao) e 2) a categoria de usuarios a serem pesquisados. Ao final dessa
exploracdo do objeto de pesquisa, chegou-se a sistematizacdo do seguinte problema: como a
Lei de Acesso a Informacdo vem sendo utilizada por jornalistas como uma ferramenta de
trabalho?

Com este estudo espera-se compreender de que maneira jornalistas ttm demandado a
LAI, se ela alterou de alguma maneira as rotinas de producdo de matérias jornalisticas
(baseado na premissa de que a Lei possui um tempo proprio de funcionamento que difere da
preméncia do cotidiano das redacdes dos jornais diarios) e se a norma tem correspondido as
expectativas deste grupo de usuarios. Como se trata de uma lei recente, € relevante verificar
como estes profissionais vém se apropriando da norma enquanto uma nova ferramenta de
trabalho.

Para alcancar os objetivos desta pesquisa foram analisadas todas as matérias que
mencionam a Lei de Acesso a Informacdo, publicadas nas versdes impressas de trés jornais
diarios de circulagdo nacional: Folha de S. Paulo, O Estado de S. Paulo e O Globo durante o
primeiro ano de vigéncia da lei, ou seja, de maio de 2012 a maio de 2013. Além disso, foram
realizadas entrevistas semi-estruturadas com profissionais dos respectivos jornais com o
objetivo de compreender suas experiéncias e perspectivas em relacdo a aplicacdo da LAIL. A
escolha destes veiculos se deve ao destaque que dao ao tema e por reunirem jornalistas que
séo usuarios frequentes da Lei de Acesso a Informagéo.

Assim, espera-se contribuir com os estudos sobre o direito de acesso a informacéo

publica no campo da comunicacdo, analisando a Lei 12.527 como uma nova ferramenta de

! “H4 uma média de quase 6 pedidos por jornalista, indice mais alto dentre os perfis de solicitantes — as outras
médias mais altas sdo de pesquisadores (3 pedidos por demandante), e servidores federais, (2 pedidos por
demandante)” — FILHO, Marcio Camargo Cunha. Jornalistas e Lei de Acesso a Informacdo: balangos e
perspectivas do primeiro ano de vigéncia da Lei n. 12.527/2011. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido, 2013.
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trabalho para jornalistas e utilizando a experiéncia destes profissionais para colaborar com a
avaliacdo dos processos de implantagdo da LAI. A presente pesquisa pode ser resumida da

seguinte forma:

A pesquisa se propde a... Investigar de que maneira os jornalistas, como categoria de
usuarios da Lei de Acesso a Informacdo, utilizam a LAI no
ambiente de trabalho

para... entender como a lei vem sendo usada na producdo de
matérias jornalisticas, tendo em vista seus mecanismos de
acesso e atendimento aos pedidos de informacao

com a finalidade de... verificar como a LAl influencia processos de producéo,
distribuicdo e acesso a informag6es publicadas na midia

4 | 0 que permitira... lancar um olhar sobre a demanda como etapa que envolve
diretamente a relacdo de usuarios com a aplicacéo da Lei de
Acesso a Informagdo, um aspecto ainda pouco estudado
neste campo.

Quadro 1: Sintese dos objetivos da pesquisa
Fonte: Elaboracéo prdpria

O trabalho seguird um roteiro que busca abarcar a dimensdo do debate no qual se
insere a Lei de Acesso a Informacdo. A discussdo sobre o direito a informacdo como etapa
fundamental na construcdo da cidadania e de consolidacdo de um sistema democréatico
confere 0 embasamento tedrico deste estudo, com autores como Bobbio (1998; 2004; 2011),
Arendt (1972; 1993; 1999) e Marshall (1967). Apds a abordagem dos principais conceitos que
serdo discutidos (como direito de acesso a informacdo, accountability e visibilidade do
poder), o trabalho segue contextualizando as aprovacdes de leis de acesso a informacdo em
todo o mundo, com particular interesse no cenario latino-americano.

O préximo passo consiste na compreensao da insercdo do Brasil neste cenario, com
toda sua carga histdrica e cultural no que tange a opacidade de informacGes nas relacdes de
poder até o processo de democratizacao do pais, o surgimento das primeiras politicas publicas
de acesso a informacéo e dos debates sobre a necessidade de um marco regulatério de acesso
a informacdo. Recuperar 0 modo como este tema vem sendo tratado ao longo da trajetoria
nacional é fundamental para entender os atuais efeitos de um marco normativo neste setor.

A partir dai, inicia-se 0 estudo da categoria de usuarios que sera abordada nesta
pesquisa: os jornalistas. O direito de informar e de ser informado esta presente em cddigos
deontoldgicos da profissdo, o que indica o grau de envolvimento destes profissionais neste
debate. Além disso, para compreender como a LAI vem sendo utilizada por jornalistas no
ambiente trabalho € preciso primeiramente conhecer suas rotinas de producgéo. Para isso sera

levada em conta a perspectiva teérica do newsmaking, que contribui nas analises do processo
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de producgdo de noticias jornalisticas e do ambiente organizacional em que se situam estes
demandantes de informacdes. A partir dessa perspectiva tedrica serdo analisadas as matérias
jornalisticas que mencionam a LAI publicadas de maio de 2012 a maio de 2013 nos trés
referidos jornais, complementadas com entrevistas com jornalistas que fazem uso da Lei em

seu trabalho.

1.1 Metodologia

Neste momento serdo explicitadas as principais etapas do percurso desta pesquisa,
desde a trajetoria no mestrado, a aproximacao do objeto de pesquisa, a pesquisa exploratoria,
até a definicdo do referencial metodoldgico e das técnicas que foram utilizadas para executar

o trabalho.

1.1.1 Percurso académico

A proposta de desenvolver um estudo sobre a Lei de Acesso a Informacao surge de um
acompanhamento dos debates iniciais a época em que a LAl comecava a ser aplicada, em
2012. Partindo da verificacdo da intima relacdo do jornalismo com o tema do direito a
informacdo, observando a cobertura deste assunto por veiculos de comunicacgdo e a incipiente
producdo académica no campo da comunicacdo sobre este tema, verificou-se a oportunidade
de realizar uma pesquisa aprofundada sobre a lei, relacionando-a com as praticas jornalisticas.

Ao longo do mestrado foram cursadas disciplinas do Programa de P6s-Graduagdo em
Comunicacdo e do Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncia Politica que contribuiram para
situar o objeto de pesquisa escolhido no campo da comunicacdo e fornecer o embasamento
tedrico para sustentd-lo. As disciplinas desempenharam um importante papel na construcdo
de um enguadramento metodolégico para o trabalho, bem como forneceram referenciais
tedricos para localizar a LAl no debate das politicas de acesso as informacgdes publicas e
possibilitaram uma reflexdo aprofundada sobre o direito de acesso a informagdes publicas em

ambito global.

1.1.2 Pesquisa exploratoria

A partir da definicdo do objeto de pesquisa foram realizados contatos iniciais com
alguns jornalistas das redagdes de O Estado de S. Paulo e O Globo. Houve tentativa de
contato com jornalistas da Folha de S. Paulo, que infelizmente ndo ofereceram retorno. O
objetivo destas conversas preliminares com os profissionais era conferir materialidade ao

objeto, ou seja, saber se realmente os jornalistas que trabalham nas redacfes destes jornais
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estavam utilizando a LAI na producdo de matérias e se eles teriam algo a dizer sobre ela. Os
profissionais consultados neste primeiro momento foram: Demétrio Weber, de O Globo,
Daniel Bramatti e Fernando Gallo (do Blog Publicos de O Estado de S. Paulo). Para os
jornalistas foi perguntado: 1) Se eles utilizavam a Lei de Acesso a Informacéo em suas rotinas
de trabalho, 2) Se ja enfrentaram dificuldades em obter alguma informacéo solicitada, e 3) Se
teriam alguma critica em relag&o a aplicacdo da lei.

As respostas confirmaram algumas hipoteses que vinham sendo construidas ao longo
da pesquisa: estes profissionais realmente tém utilizado a lei como recurso para producéo de
matérias e identificam pontos positivos e negativos que coincidem com algumas analises
produzidas por organizacdes e pesquisadores da area. Nesse momento inicial foi possivel
observar que os jornalistas reconhecem a importancia de um marco regulatorio para 0 acesso
as informacBes publicas, porém, identificam falhas na implementacdo da Lei, como o
desrespeito aos prazos estabelecidos, a falta de homogeneidade nos processos de solicitagcdo
de informacéo e a auséncia de um 6rgéo fiscalizador independente do governo.

Ainda nesta etapa da pesquisa exploratéria foi feito contato com a jornalista Marina
Atoji, secretaria executiva e redatora do Forum de Direito de Acesso a InformacGes Publicas e
gerente executiva da Associagdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji), para
esclarecer qual foi o papel do Frum no processo de acompanhamento da tramitacdo e
aprovacao da lei, e a funcdo da Abraji no fortalecimento dos debates sobre este tema. O
Férum de Direito de Acesso a Informacdes Publicas, € uma coalizdo que relne 25
organizagdes da sociedade civil®, coordenada pela Abraji, cujo principal objetivo era reunir
organizacOes para pressionar o Congresso a regulamentar o direito de acesso a informacao
publica.

Apds a aprovacao da lei a Abraji continua fortalecendo este debate, a producdo anual
de Mapas de Acesso a Informacdo Publica, os cursos destinados a capacitacdo de jornalistas

para 0 uso da Lei e a publicacdo do Relatério de Desempenho da Lei de Acesso as

2 Entidades que compdem o Férum de Direito de Acesso a Informagdes Piblicas: Associagdo Brasileira de
OrganizacBes Nao-Governamentais (Abong), Associacdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji),
Associacdo Brasileira de Advogados Trabalhistas (Abrat), Associacdo dos Juizes Federais (Ajufe), Associacdo
Latino-Americana de Advogados Trabalhistas (Alal), Amigos Associados de Ribeirdo Bonito (Amarribo),
Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho (Anamatra), ANDI Comunicacdo e Direitos,
Associacdo Nacional de Jornais (ANJ), Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR),
Associacao Paulista de Jornais (APJ), Artigo 19, Associacdo Contas Abertas, Federacdo Nacional dos Jornalistas
(Fenaj), Forum Nacional de Dirigentes de Arquivos Municipais, Grupo Tortura Nunca Mais RJ (GTNM-RJ),
Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas (Ibase), Instituto Brasileiro de Estudos Socioeconémicos
(Inesc), Instituto Millenium, Movimento do Ministério Publico Democréatico (MPD), Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB), Projeto SOS Imprensa — Faculdade de Comunicacéo da UnB, Rede Nacional de Observatorios de
Imprensa (Renoi), Transparéncia Brasil e Transparéncia Hacker.
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Informaces Publicas® sdo exemplos deste trabalho. O relatério em questdo foi
disponibilizado em maio de 2013, quando a lei completou um ano de vigéncia, com
observacdes sobre a LAI feitas por jornalistas que a utilizam como ferramenta de trabalho. O
documento foi resultado de uma pesquisa quantitativa, baseada em um questionario
respondido por 87 jornalistas que trabalham em empresas de comunicacdo de todo o pais,
entre elas os jornais O Globo (RJ), Folha de S.Paulo (SP), O Estado de S.Paulo (SP), Zero
Hora (RS), Correio Braziliense (DF), O Popular (GO) e O Povo (CE); as emissoras de TV
Globo, Bandeirantes, SBT e Record; as revistas Epoca e Veja; os sites Congresso em Foco,
BBC e Jogos Limpos; entre outros, somando 37 veiculos de comunicagéo. O estudo também
contou com a colaboracao de jornalistas que atuam como freelancers ou mantém blogs.

O documento traz graficos que ilustram os principais problemas enfrentados por estes
profissionais ao utilizar a lei para conseguir informacdes nos diferentes niveis administrativos
e nos trés Poderes. Por fim, o relatorio apresenta uma lista com sugestdes dos jornalistas para
0 aprimoramento da Lei e as principais reclamacdes dos profissionais em relacéo a ela, tais
como: a necessidade de capacitacdo de servidores, maior empenho por parte dos 6rgaos
publicos na adocdo do padrdo de dados abertos* e maior transparéncia nas decisdes da
Comissdo Mista de Reavaliacdo de Informagdes.

Esse processo de pesquisa exploratdria constituido por entrevistas preliminares e
leituras sobre o0 objeto a ser estudado foi imprescindivel para estruturar o projeto de pesquisa,

corrigir falhas e fazer ajustes que possibilitaram uma melhor organizacédo do trabalho.

1.1.3 Hermenéutica de Profundidade

Para investigar como os jornalistas utilizam a Lei de Acesso a Informacédo, serdo
conjugadas diferentes técnicas de pesquisa, combinando procedimentos quantitativos e
qualitativos ao longo do estudo. O referencial metodoldgico utilizado é a Hermenéutica de
Profundidade, de John B. Thompson (2002). A escolha desta perspectiva se justifica devido a
sua proposta de interpretacdo de fatos sociais, entendendo que o0 uso pratico da Lei de Acesso
a Informacdo pelos jornalistas € um fator que compde o cenério de um fenémeno social,

marcado pela regulamentacdo do acesso as informacdes publicas.

® Disponivel em: < http://www.abraji.org.br/midia/arquivos/file1368697819.pdf> Acesso em: 16 nov. 2014.
* Dados abertos sdo publicacdes de informacdes na web em formato bruto e aberto, ou seja, devem ser
compreensiveis de modo a permitir sua reutilizacdo em aplicacbes digitais. De acordo com a organizagdo
OpenGovData.org os dados abertos governamentais devem seguir oito principios: serem abertos, primarios,
atuais, acessiveis, compreensiveis por maquinas, ndo discriminatdrios, ndo proprietarios e livres de licencas.
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A proposta abrangente da Hermenéutica de Profundidade no processo de
desvendamento do fenbémeno social pesquisado permite a combinacdo de diferentes
procedimentos metodologicos, que se complementam de acordo com seus limites. O método
se caracteriza pela combinacdo de trés eixos de pesquisa: a analise socio-historica, analise
formal ou discursiva e interpretacdo/re-interpretacdo. Thompson (2002) explica que estas trés
etapas ndo devem ser apresentadas como um roteiro a ser seguido, mas sim como esferas de

analises particulares que compdem um processo interpretativo.

Thompson quer reagir a tendéncia da pesquisa classica de reduzir tudo a objeto de
andlise formal. Ele assinala que os objetos de investigacdo social representam um
territorio pré-interpretado. O mundo s6cio-histdrico ndo é apenas um campo-objeto,
mas um campo-sujeito construido, em parte, por sujeitos preocupados em
compreender a Si mesmo e aos outros, em interpretar as acles, falas e
acontecimentos que estéo ao seu redor (PAULINO, 2008, p. 41).

Neste trabalho, a pesquisa bibliografica corresponde a etapa da analise socio-histérica.
Este momento busca reconstruir as condigdes socio-histéricas de producdo, circulagdo e
recepcdo das formas simbdlicas que compdem o fendmeno social estudado. Dentro da analise
socio-historica, quatro aspectos se destacam: situacGes espago-temporais, campos de
interacdo, instituicGes sociais e 0s meios técnicos de construcdo de mensagens e de
transmissao.

O objetivo da etapa de analise socio-histérica no presente estudo é compreender o
contexto da criacdo da Lei de Acesso a Informacdo e da formulacdo e implementacdo de
politicas publicas de promocéo de acesso a informagdo. A principio foram estudados temas
como cidadania, direitos humanos, democracia e visibilidade do poder. Nesta fase também
foram vistas experiéncias internacionais de leis de acesso a informacao, e obras que tratam do
conceito de accountability.

Em seguida, foram estudadas algumas produc6es de autores que abordam a tradicéo
brasileira na cultura da opacidade do poder e do acesso as informacdes, como Raymundo
Faoro (2001), Sérgio Buarque de Holanda (2011) e José Murilo de Carvalho (2002). Realizar
este resgate histdrico e cultural brasileiro foi essencial, uma vez que, tal como Thompson
(2002) explica, é a nossa trajetoria historica que determina o modo como iremos nos
relacionar com aquilo que nos ¢ apresentado como “novo”, como o caso de um marco

normativo que garante o0 acesso as informac6es publicas:

O que eu quero dizer com isso é que a experiéncia humana é sempre histérica, no
sentido de que uma nova experiéncia é sempre assimilada aos residuos do que
passou, € no sentido que, ao procurar compreender o que é novo, nés sempre e
necessariamente construimos sobre o que ja esta presente. Na verdade, nossa propria
compreensdo de uma nova experiéncia como nova, € uma indicacdo do fato de que
n6s a estamos relacionando com o que veio antes e, devido a isso, nds a percebemos
como nova (THOMPSON, 2002, p. 360).



27

Em seguida foram realizadas leituras especificas sobre jornalismo. O estudo das
rotinas de producéo e da cultura organizacional, amparados pela teoria do newsmaking, foram
fundamentais para entender como a Lei de Acesso a Informacdo pode impactar nestes
ambientes e nas praticas profissionais. Também foram consultadas obras que tratam do direito
a informagdo como um principio jornalistico, nesta etapa utilizaram-se autores como Mauro
Wolf (1999), Victor Gentilli (2005) e Silvio Waisbord (2000).

A pesquisa bibliogréfica desta dissertacdo (correspondente a analise socio-historica da

Hermenéutica de Profundidade) pode ser organizada da seguinte maneira:

Pesquisa Bibliogréafica

Categorias Tipos de textos consultados Principais autores
1) Direito Humano a Livros impressos, artigos Norberto Bobbio, Hannah
Informacdo, democracia e cientificos Arendt, T. H. Marshall
cidadania
2) Acesso a Informacao, Livros eletronicos, artigos Andreas Schedler, Guillermo
transparéncia e Accountability cientificos O’Donnel, Smulovitz e
Peruzzoti
3) Politicas de Acesso a Dissertacdes, artigos Fabiano Angélico, Ligia
Informacdo, Lei de Acesso a cientificos, paginas web Maria Reis, pagina do Férum
Informacao de Direito de Acesso a
Informacao, publicagdes da
CGU, da ONG Artigo 19 e da
FGV
4) Jornalismo Livros impressos, artigos Victor Gentilli, Silvio
cientificos Waisbord, Mauro Wolf,
Nelson Traquina

Quadro 2: Principais temas e autores estudados ao longo da pesquisa bibliografica
Fonte: Elaboracéo prdpria

A etapa da analise formal discursiva prevista no método da Hermenéutica de
Profundidade corresponde as analises das matérias publicadas pelos jornais selecionados e as
entrevistas com profissionais. Nesta fase foram utilizados os procedimentos da analise de
conteddo, que segundo Bardin (2006), se organiza em trés momentos: a pré-analise; a
exploracdo do material; o tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretacéo. Para
selecionar as matérias jornalisticas a serem analisadas foram definidos os termos de busca
“Lei de Acesso a Informacdo” e “Lei de Acesso” para mapear o quantitativo de mengdes a
LAI publicadas nos jornais impressos Folha de S&do Paulo, O Estado de S&o Paulo e O Globo
ao longo do primeiro ano de vigéncia da Lei (maio de 2012 a maio de 2013).

Ap0s a definicdo dos termos a serem pesquisados e do periodo, foi feita uma busca nos
portais de noticias dos trés jornais. Ao todo foram selecionados 415 textos que faziam mencéao
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a Lei de Acesso a Informacdo. A partir dai foram discriminadas as matérias jornalisticas, 0s
artigos de opinido, entrevistas e editoriais. O objetivo era selecionar ndo s6 uma amostra de
matérias sobre a Lei, mas também aquelas que foram produzidas com uso dela.

ApOls esse processo, foram contabilizadas 314 matérias jornalisticas e 101 textos
diversos (editoriais, entrevistas e artigos de opinido). O jornal Folha de Sao Paulo liderou as
publicacGes, seqguido por O Estado de S&o Paulo e, por fim, O Globo, conforme dados do

quadro abaixo:

Andlise de Conteudo
Jornal Matérias — Artigos, Editoriais, Entrevistas — Total
Porcentagem em | Porcentagem em relacdo ao total
relacdo ao total
Folha de Sao Paulo 120 (70%) 51 (30%) 171
(100%)
O Estado de S&o Paulo 101 (79%) 27 (21%) 128
(100%)
O Globo 93 (80%) 23 (20%) 116
(100%)
Total 314 101 415
(100%)

Quadro 3: Quantitativo de textos que fazem referéncia a LAI publicados em cada jornal no primeiro ano de
vigéncia da Lei.
Fonte: Elaboracéo prdpria

A partir deste levantamento, realizou-se andlise de conteddo das 314 matérias
jornalisticas e foram estabelecidas oito categorias que possibilitaram tracar um panorama
sobre a cobertura do tema pelos trés jornais, a saber: 1) editorias em que as matérias foram
publicadas, 2) data de publicacdo, 3) tamanho dos textos, 4) recursos complementares
utilizados (fotos, infografico, quadros explicativos ou com analises de especialistas), 5)
referéncias a aplicacdo da lei, 6) principais temas abordados, 7) nivel de administracdo que a
matéria faz referéncia (Federal, Estadual, Distrital ou Municipal), e 8) qual dos Trés Poderes a
matéria faz referéncia (Executivo, Legislativo ou Judiciario).

Para complementar a analise de contelido dos textos jornalisticos selecionados foram
realizadas entrevistas em profundidade semiestruturadas com 15 jornalistas® que utilizam a
lei. A escolha destes profissionais se deu a partir da amostra das 314 matérias selecionadas, ou
seja, os jornalistas que mais assinaram textos publicados no periodo analisado em cada jornal
foram selecionados. Do jornal Folha de S&o Paulo foram entrevistados: Fernando Rodrigues,

Rubens Valente, Matheus Leitdo, Jodo Carlos Magalh&es e Lucas Ferraz; do jornal O Estado

® Todas as entrevistas foram realizadas pessoalmente, em Brasilia e em S0 Paulo, com excegdo dos jornalistas
Jodo Carlos Magalhdes e Fernando Gallo, que estavam fora do pais. Nos dois casos a entrevista se deu por
Skype.
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de S&o Paulo: Rafael Moraes Moura, Daniel Bramatti, Alana Rizzo, Fabio Fabrini e Fernando
Gallo; e do jornal O Globo: Carolina Brigido, André de Souza, Demetrio Weber, Vinicius
Sassine e Isabel Braga.

A opcdo pela realizacdo de entrevistas em profundidade com estes profissionais se
justifica pelo seu contato com a aplicagdo da Lei de Acesso, buscando, assim, “recolher
respostas a partir da experiéncia subjetiva de uma fonte” (DUARTE, 2012, p.62). As
entrevistas abertas seguiram um roteiro de perguntas previamente estabelecidas (apéndice A),
que permitiam uma maior flexibilidade nas interacGes entre entrevistadora-entrevistados.
Buscou-se descobrir, por exemplo, se os profissionais acompanharam o processo de
tramitacdo da Lei de Acesso, se eles nutriam alguma expectativa em relagdo a norma, quais
foram as dificuldades encontradas para ter acesso a informacao publica, se a LAI alterou de
alguma maneira as rotinas produtivas nas redacgdes, etc. Partindo do principio de que as
entrevistas refletem pontos de vista e, de modo geral, interpretacdes sobre 0 mundo, algumas
respostas motivaram questionamentos especificos para cada entrevistado. Pereira e Neves
(2013) tracam algumas estratégias metodologicas para conduzir entrevistas com jornalistas

para pesquisas académicas:

A aplicagdo de uma técnica ‘jornalistica’ numa pesquisa feita com jornalistas
envolve alguns procedimentos de ordem metodoldgica. Os informantes, de modo
geral, dominam os protocolos de uma entrevista e buscam se antecipar a eles. Isso
pode trazer vantagens (por exemplo, jornalistas sdo mais abertos ao uso do gravador
como instrumento de registro das falas), mas é importante definir com clareza as
condicBes de realizacdo da entrevista, que ndo deixa de ser uma metodologia de
pesquisa em Ciéncias Sociais. Nesse sentido, é preciso tomar precaugdes com
relacdo a constituicdo de um corpus de pesquisa representativo, na realizacdo de
entrevistas mais longas e flexiveis e no desenvolvimento de mecanismos de resgate
da memoria de minimizacdo da linha oficial no discurso dos informantes
(PEREIRA, NEVES, 2013, p. 47-48).

As entrevistas com estes profissionais cumprem com um dos requisitos essenciais da

Hermenéutica de Profundidade destacados por Thompson:

Por conseguinte, o enfoque da HP deve se basear, o quanto possivel, sobre uma
elucidacdo das maneiras como as formas simbdlicas sdo interpretadas e
compreendidas pelas pessoas que as produzem e as recebem no decurso de suas
vidas quotidianas, este momento etnografico & um estagio preliminar indispensavel
ao enfoque da HP. Através de entrevistas, observacdo participante e outros tipos de
pesquisa etnogréfica, podemos reconstruir as maneiras como as formas simbdlicas
sdo interpretadas e compreendidas nos Vvarios contextos da vida social
(THOMPSON, 2002, p. 363).

A partir das respostas dos entrevistados foram organizadas categorias tematicas que
possibilitaram uma classificacdo a fim de realizar uma melhor analise dos dados a luz das
teorias utilizadas, como a frequéncia do uso da lei no ambiente de trabalho, o tipo de material

produzido a partir das informac@es coletadas ou 0 modo como avaliam o marco regulatorio.
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A etapa da re-interpretacdo consiste na analise de conteldo das entrevistas e das
matérias jornalisticas, criando categorias e classificando as informagdes obtidas com essa
técnica. Trata-se da fase em que se busca compreender o que as formas simbolicas analisadas
representam e o que elas querem dizer. Dispondo destes dados foi possivel descrever os
resultados obtidos e articuld-los com os conhecimentos tedricos adquiridos ao longo da

pesquisa. As etapas deste trabalho podem ser assim resumidas:

Etapas da pesquisa

Etapa Periodo Técnica utilizada Materiais
Anadlise socio- 1°/2013 a Pesquisa bibliogréafica | Revisdo de textos sobre a Lei
historica 1°/2014 de Acesso a Informacdo,

experiéncias  internacionais,
aspectos culturais brasileiros,
jornalismo e direito de acesso
a informacao

Analise discursiva 1°/2014 a Entrevista em Entrevistas com profissionais
2°/2014 profundidade dos jornais Folha de S. Paulo,
O Estado de S. Paulo e O
Globo
1°/2014 Anélise de contetdo | Matérias  selecionadas nos

jornais Folha de S. Paulo, O
Estado de S. Paulo e O Globo
durante o primeiro ano de
vigéncia da Lei

Interpretagéo/ 2°/2014 Anélise do conteido | Entrevistas  realizadas na
Re-interpretacdo pesquisa de campo
2°/2014 Comparacgéo Dados obtidos nas analises de

contetdo das entrevistas e das
matérias selecionadas

Quadro 4: Sistematizacéo das etapas de pesquisa
Fonte: Elaboracéo prdpria

Esclarecidos os procedimentos utilizados e tendo em vista a Hermenéutica de
Profundidade como referencial metodoldgico adotado, no capitulo seguinte serdo abordadas
as discussGes acerca do direito a informacdo enquanto um direito humano, bem como

conceitos de cidadania, democracia e visibilidade do poder.
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2. Democracia e visibilidade do poder

A definicdo de direitos fundamentais estd ligada ao rol de garantias que devem ser
asseguradas a todos os cidaddos, como o direito a vida, a educagdo e a saude, por exemplo.
Precedem os demais direitos e demandam mecanismos de protecdo especificos. A
compreensdo do significado de direitos fundamentais sera util neste trabalho para entender as

razBes que elevaram o direito de acesso a informacao publica a este patamar. Segundo Gais:

Os direitos fundamentais so os direitos da pessoa humana positivados nas
constituicbes nacionais, compreendidos como essenciais. A essencialidade é
elemento de qualificacdo da fundamentalidade, cuja posicdo privilegiada angaria um
status de protecéo elevado (GOIS, p. 13, 2012).

O fil6sofo italiano Norberto Bobbio defende que ndo existem direitos fundamentais
por natureza, pois estes sdo resultados de processos historicos e variam de acordo com o
contexto em que a sociedade esta inserida: “O que parece fundamental numa época historica e
numa determinada civilizacdo ndo é fundamental em outras épocas e em outras culturas”
(BOBBIO, 2004, p.38).

Ao reconhecer o direito a informagdo no art. 5° inciso XXXIII da Constituigdo
Federal de 1988, o Brasil o elencou como o um direito fundamental:

Todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacgBes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado (BRASIL, 1988).

O contexto historico em que a Constituicdo foi elaborada possivelmente colaborou
com a inclusdo do acesso a informacdo publica no rol dos direitos fundamentais a serem
garantidos a todos os brasileiros. O pais havia recém-saido de uma ditadura militar que durou
21 anos, periodo em que, via de regra, toda informacdo era considerada imprescindivel a
seguranga nacional. Havia, portanto, um movimento de redemocratizacdo que buscava
inverter este cenario, garantindo constitucionalmente o direito a informacéao, o que corrobora
a visdo de Bobbio de que os direitos fundamentais séo historicamente determinados.

Neste ponto vale destacar que “acesso a informagdo” e “transparéncia” muitas vezes
sdo utilizados como sindnimos, porém, possuem conceitos diferentes. Enquanto a
transparéncia estd ligada ao movimento de “deixar-se ver”, o acesso a informacdo pressupde
uma regulamentagdo que assegure o direito de ter acesso a informacgdes produzidas ou
tuteladas pelo Estado. Michener e Bersch (2011) defendem que para que haja uma efetiva

transparéncia, é necessario preencher dois pré-requisitos: visibilidade e a capacidade de inferir
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algo a partir das informag0es disponibilizadas. Essas duas dimensdes séo interdependentes, a
visibilidade significa que as informacgdes devem ser completas e de facil localizagdo, e a
“inferabilidade” (inferability) esta relacionada a usabilidade da informacdo para chegar a
conclusoes, deducdes. A qualidade da transparéncia €, portanto, diretamente proporcional aos
niveis de visibilidade e a capacidade de produzir inferéncias.

O direito a informacéo se caracteriza por ser um direito-meio (GENTILLI, 2005), um
direito por meio do qual se conquista outros direitos. Ou seja, na medida em que se tem
acesso a informacdo, o individuo adquire conhecimento da existéncia de outros direitos e
deveres, para si ou de responsabilidade do Estado. Este carater “instrumental” da informagao
é um fator que contribui para que ela seja assegurada enquanto direito, como afirma
Abramovich e Courtis (2000):

No conjunto de bens imateriais passiveis de protecdo juridica, a informacdo tem
caracteristicas que a distingue de outros bens tais como a propriedade intelectual, as
patentes industriais ou marcas. Talvez a caracteristica fundamental da informac&o €
0 seu cardter de meio ou instrumento para o exercicio de outros direitos
(ABRAMOVICH, COURTIS, 2000, p. 198, tradugéo nossa).

Os autores também destacam o acesso a informagdo como um direito individual, e, ao
mesmo tempo, coletivo. A dimensdo individual se da pelo carater da liberdade individual do
direito a informacédo, correlato a liberdade de expressdo, que contribui para uma maior
autonomia pessoal. Na medida em que as pessoas desfrutam do direito a informacéo elas
podem exercer seu direito de expressar opinides em um contexto de maior diversidade de
dados. Ao garantir o acesso a informacéo, o cidaddo pode se municiar melhor para o exercicio
do direito politico, por exemplo. Com informacgdes a sua disposi¢do o cidaddao tem mais
oportunidades para compreender o funcionamento do Estado e, assim, poder participar da
vida publica de maneira mais ativa.

Ja a dimensdo coletiva do direito a informacdo esta baseada em um dos pilares do
sistema republicano de governo, que ¢ a publicidade e transparéncia dos atos da administracao
publica. Neste sentido o direito a informacao ndo é apenas encarado como impulsionador da
autonomia individual, mas sim como um bem publico, um mecanismo coletivo de controle
institucional por parte da populagdo. Nas duas dimens@es o direito a informacao ndo perde o
carater instrumental: seja como estimulo a autonomia pessoal ou como ferramenta de controle
dos representantes politicos por parte da populacao.

Bobbio (2004) divide o processo de formacéo dos direitos do homem em trés fases: a
primeira seria a etapa das teorias filosoficas, quando as propostas para os direitos do homem

sdo universais e elaboradas somente no plano tedrico. O segundo momento consiste
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justamente na transformacgdo desta teoria em prética, quando os direitos passam a valer
efetivamente. A terceira e Ultima fase tem inicio com a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (DUDH), de 1948, quando os direitos ndo se restringem apenas aos Estados, mas

passam a ser universais:

Com a Declaragdo de 1948, tem inicio uma terceira e Gltima fase, na qual a
afirmacao dos direitos &, ao mesmo tempo, universal e positiva: universal no sentido
de que os destinatarios dos principios nela contidos ndo sdo mais apenas os cidadaos
deste ou daquele Estado, mas todos os homens; positiva no sentido de que pde em
movimento um processo em cujo final os direitos do homem deverdo ser ndo mais
apenas proclamados ou apenas idealmente reconhecidos, porém efetivamente
protegidos até mesmo contra o préprio Estado que os tenha violado (BOBBIO,
2004, p. 50).

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, aprovada na Assembleia Geral das
Nacdes Unidas em setembro de 1948, estabelece em 30 artigos os direitos fundamentais que
devem ser garantidos a todos os cidaddos do mundo, e, neste trabalho, sera utilizada como
marco histdrico do inicio dos debates sobre o direito & informagdo em nivel mundial. Sobre

este tema, a Declaracgdo estabelece em seu artigo 19:

Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e expressdo; este direito inclui a
liberdade de, sem interferéncia, ter opinibes e de procurar, receber e transmitir
informacdes e ideias por quaisquer meios e independentemente de fronteiras (ONU,
1948).

Um breve olhar sobre cenério politico internacional da época em que foi aprovada a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos também nos permite compreender as razdes que
levaram o direito a informacdo e a liberdade de expressdo a estarem entre os 30 artigos
aprovados. No momento histérico em que a DUDH foi aprovada, 0 mundo acabara de passar
pela Segunda Guerra Mundial (1939-1945), que deixou um saldo de 50 a 70 milhdes de
mortes. A Declaracdo surge, portanto, como um compromisso dos paises signatarios para
evitar que sejam negados aos cidaddos seus direitos fundamentais, entre eles, o direito de
receber informac@es e de expressar opinides.

Num texto precursor, em 1969, o francés Jean D’Arcy, alertava que o artigo 19 da
DUDH ja ndo dava conta da dimenséo do conceito de comunicar, afirmando que deveria ser
acrescentado o direito a comunica¢do como um direito humano: “chegard o dia em que a
Declaracdo Universal dos Direitos do Homem tera que tratar de um direito mais amplo do que
o direito & informacgdo (...). Esse direito é o direito do homem comunicar-se”. A concepgdo de
D’Arcy vé o direito a comunicagdo como uma evolugao dos direitos de acesso a informagéo e
de liberdade de expressdo: “Suas teorias [de Jean D’Arcy] foram transportadas para um dos
informes preliminares que serviram de base para as discussdes travadas no ambito da
UNESCO, entre os anos 1970 e 1980, sobre a Nova Ordem Mundial da Informacdo e
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Comunicac¢ao (NOMIC), e que culminaram com a producdo do relatério “‘Um Mundo Muitas
Vozes”” (GOMES, 2007, p. 88).

Assim, compreendido que a fundamentalidade dos direitos é historicamente
construida, o cenario internacional contribuiu para que o direito de acesso a informacéo fosse
universalmente reconhecido como um direito humano, um direito instrumental com

dimensdes individuais e coletivas.

2.1 As etapas de construcdo da cidadania

Ap6s compreender como se da o processo de concepcao dos direitos humanos, passa-
se a definicdo do conceito de cidadania. Ao analisar o contexto da Inglaterra, Marshall (1967)
divide a construcdo da cidadania em trés momentos: a conquista dos direitos civis, politicos e
sociais, e estabelece um desenvolvimento relativamente linear para cada uma dessas etapas’.
Os direitos civis sdo aqueles que asseguram as liberdades individuais, protegendo o cidadao
contra o poder do Estado, como o direito de ir e vir, direito a propriedade privada, a liberdade
de imprensa e de pensamento, etc. Estes foram os pioneiros, conguistados principalmente ao
longo do século XVIII.

Em seguida vieram os direitos politicos, que permitem ao cidadao participar do poder
do Estado, exercendo o direito de votar e de ser votado. A principio, os direitos politicos se
estendiam apenas a uma pequena parcela da populagdo, mas, com o passar dos anos,
ampliaram-se até chegar ao sufragio universal. A conquista dos direitos politicos na Inglaterra
data do século XIX, época marcada pela organizacdo operéaria e pelos movimentos sindicais.
E também o periodo em que aparecem as primeiras democracias representativas no mundo,
com governantes eleitos por meio do voto. Para viabilizar os direitos politicos, os cidaddos
dependeriam fundamentalmente da garantia de suas liberdades individuais, como o direito a
manifestacdo de opinides.

A Ultima etapa listada por Marshall ¢ a luta e conquista dos direitos sociais,
localizadas historicamente ao longo do século XX. Os direitos sociais abarcam mecanismos
de protecdo contra as desigualdades, como o direito a educacdo, moradia, trabalho, etc.
Inicialmente os direitos sociais eram voltados apenas aos trabalhadores e operérios, e

gradualmente também se estenderam aos demais grupos especificos como negros e mulheres.

® O autor destaca que a divisdo em periodos especificos ndo deve ser levada ao pé da letra: “Estes periodos, ¢
evidente, devem ser tratados com uma elasticidade razoavel, e ha algum entrelagamento, especialmente entre os
dois ltimos” (MARSHALL, 1967, p. 66).
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O autor explica que, a principio, estes trés elementos (civil, politico e social) estavam
fundidos num s6. N&o havia distingcdo entre eles na época do regime feudal por exemplo,
assim como ndo havia uma diferenciacdo entre as instituicdes responsaveis pelo trato de cada
um. Vale lembrar que este processo de formacao dos direitos do homem descrito por Marshall
se deu de maneira diferente no cenario brasileiro, como ser visto mais adiante.

Dessa forma, o exercicio pleno da cidadania é resultado de um processo de conquista
de direitos. A emergéncia destes direitos (em especial as liberdades individuais e os direitos
politicos) marcaram a formacéo das democracias representativas, e o direito a informacao esta

intrinsecamente ligado aos regimes democraticos, conforme sera visto a seguir.

2.2 Acesso a Informacao e Democracia

De acordo com a definicdo do Dicionério de Politica (BOBBIO; MATTEUCUCCI;
PASQUINO, 1998), a democracia consiste no conjunto de regras, no método utilizado na
constituicdo de um governo de forma que haja uma ampla possibilidade participacdo dos
interessados. O reconhecimento constitucional das liberdades individuais é elemento essencial

para a construcdo de um regime democratico.

Estado liberal e Estado democrético sdo interdependentes em dois modos: na direcéo
que vai do liberalismo & democracia, no sentido de que sdo necessarias certas
liberdades para o exercicio correto do poder democrético, e na direcdo oposta que
vai da democracia ao liberalismo, no sentido de que é necessario o poder
democratico para garantir a existéncia e a persisténcia das liberdades fundamentais.
Em outras palavras: é pouco provavel que um Estado nao-liberal possa assegurar um
correto funcionamento da democracia, e de outra parte é pouco provavel que um
Estado ndo-democratico seja capaz de garantir as liberdades fundamentais. A prova
historica desta interpendéncia estd no fato de que o Estado liberal e o Estado
democratico, quando caem, caem juntos (BOBBIO, 2011, p. 32-33).

Bobbio defende que “democracia é o governo do poder publico em publico”
(BOBBIO, 2011, p. 98). A frase é emblematica ao trazer dois significados para a palavra
“publico”: como oposi¢cdo ao privado e ao secreto. Ou seja, a democracia ¢ o governo do
poder que ndo é privado e nem secreto, portanto, um regime do poder visivel. O segredo s6
seria justificavel quando limitado no tempo. Para Bobbio, a publicidade, além de ser uma
ferramenta de controle por parte de sociedade, é por si mesma uma forma de fiscalizacdo que
permite distinguir o que € licito do que néo é.

Uma das razdes da superioridade da democracia diante dos Estados absolutos, que
tinham revalorizado os arcana imperii e defendiam com argumentos histéricos e
politicos a necessidade de fazer com que as grandes decisdes politicas fossem
tomadas nos gabinetes secretos, longe dos olhares indiscretos do publico, funda-se
na conviccdo de que o governo democratico poderia finalmente dar vida a
transparéncia do poder, ao ‘poder sem mascaras’ (BOBBIO, 2011, p.42).
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O autor remete a Kant como o principal colaborador no debate sobre a relagdo entre
opinido publica e publicidade do poder. A perspectiva kantiana defende a publicidade do
poder acima de tudo, independente do uso que se faca das informacdes publicizadas. Para
Kant, a visibilidade do poder ndo ¢ s6 uma questdo politica, mas moral. A chamada “féormula
transcendental do direito publico” pode ser definida no enunciado: “Todas as agdes relativas

ao direito de outros homens cuja maxima ndo € suscetivel de se tornar publica sdo injustas”.

Vé-se, assim, como é importante no pensamento kantiano o problema da
publicidade: torna-se ela o ponto de imbricacdo entre moral, direito publico e
politica. Pois se é possivel estabelecer-se fundamentacdo moral para as agdes
relativas ao direito publico (‘direito de outros homens’) como quer Kant, tal é
somente possivel na esfera da publicidade, dado que o que é ‘publico’ (ndo privado)
somente pode ser exercido em ‘publico’ (ndo secreto) (CADEMARTORI;
CADEMARTORI, 2011, p. 334-335).

O pesquisador Jodo Almino (1986) compartilha da perspectiva kantiana ao afirmar que
é inadmissivel que em um Estado democréatico haja lugar para segredos ou mentiras, e vai
além, relaciona a disputa do poder com a disputa por informagfes e argumenta que o segredo
surge das clivagens sociais. O autor vé a garantia do direito a informacdo como um

instrumento (outra vez o carater instrumental) para a preservacdo da democracia:

Um direito & informagdo ndo assegura a eliminagdo da mentira e do segredo, mas
pode constituir um instrumento Gtil na preservacdo da democracia e na luta pela
melhoria das condi¢des de participacao efetiva de todos na discussdo politica e nas
decisbes que dela decorram.

Né&o temos, portanto, como abolir os segredos. Mas ao introduzirmos a nogéo de um
direito a informacéo estamos pondo instrumentos na méao de cada um para evitar as
concentragdes de segredo que favorecam alguns. O direito a informagdo ndo é
necessariamente transformador da realidade. Mas é a base para qualquer
reivindicacdo consciente de mudanca (ALMINO, 1986, p. 106-107).

Em O futuro da democracia Bobbio (2011) contrapde algumas das premissas de um
governo democratico com o que se vé na pratica, confrontando a realidade com o que foi
pensado por alguns dos principais representantes da corrente liberal e democratica como
Locke, Russeau e Tocqueville. Segundo Bobbio, em sua esséncia, a democracia poderia
finalmente acabar com os arcana imperii (traduzido como “autoridades ocultas, misteriosas”),
caracteristica dos Estados absolutos, e dar transparéncia ao poder, fazendo com que as
decisdes politicas fossem tornadas publicas. A eliminagdo do poder invisivel seria um dos
pilares do pensamento democratico que nédo foi concretizado pelos regimes atuais.

Por outro lado, para a filésofa Hannah Arendt, desde os primordios o embuste é tido

como um artificio para alcangar determinados fins politicos:

Jamais alguém p6s em ddvida que verdade e politica ndo se ddo muito bem uma
com a outra, e até hoje ninguém, que eu saiba, incluiu entre as virtudes politicas a
sinceridade. Sempre se consideraram as mentiras como ferramentas necessarias e
justificAveis ao oficio ndo s6 do politico ou do demagogo, como também do
estadista (ARENDT, 1972, p. 283).
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Ao analisar os usos da mentira na politica, Arendt cita como exemplo o caso dos
Documentos do Pentagono para tratar dos arcana imperii (por ela definidos como “mistérios
do governo”), levantando a discussdao sobre até quando seria valido ocultar da populagédo
determinadas informagcfes mantidas em segredo pelo Estado. O caso dos Documentos do
Pentagono envolveu o vazamento de arquivos secretos do Departamento de Defesa dos
Estados Unidos que traziam informagdes sobre o envolvimento do pais na Guerra do Vietna.
Em 1971, os documentos foram fotocopiados por um entdo funcionario do Pentdgono, Daniel
Ellsberg, que os entregou aos jornalistas do The New York Times, que produziu uma série de
reportagens sobre seu conteudo. O entdo presidente Richard Nixon entrou na justica para
impedir a publicacdo da série, mas o Times venceu a disputa.

O caso dos Documentos do Pentagono se assemelha a outros episddios mais recentes
que envolvem a revelacdo de documentos secretos do governo norte-americano por meio da
midia. Em 2013 surgiram casos como o de Edward Snowden, ex-agente da CIA e da Agéncia
Nacional de Seguranca Americana, que vazou informagcfes sobre as préticas de
monitoramento do governo americano para os jornais Washington Post e The Guardian, e do
soldado Bradley Manning que vazou para o site WikiLeaks documentos secretos sobre a
politica externa americana.

No caso dos Documentos do Pentdgono, Hannah Arendt defende que ha uma restricdo
exagerada de informagdes:

[...] ao povo e seus representantes eleitos é negado acesso aquilo que precisam saber
para formar opinido e tomar decisdes, e 0s protagonistas, que recebem autorizacéo
superior para conhecer todos os fatos relevantes, mantém-se bem-aventuradamente
ignorante deles. E isto é assim, ndo porque uma mdo invisivel deliberadamente os
desencaminhe, mas porque trabalham em tais circunstancias e com tais habitos
mentais que ndo lhes permitem nem tempo nem boa vontade para irem cacar fatos
pertinentes em montanhas de documentos, 99,5% dos quais ndo deveriam estar
restritos e a maior parte dos quais sdo irrelevantes para qualquer finalidade pratica
(ARENDT, 1999, p. 35).

Ao final de sua analise do caso, Arendt destaca o papel dos jornais como reveladores
dos arcana imperii, divulgando documentos e informag¢des que o governo oculta: “O que
sempre foi sugerido agora foi demonstrado: na medida em que a imprensa é livre e idonea, ela
tem uma fung@o enormemente a cumprir e pode perfeitamente ser chamada de quarto poder
do governo” (ARENDT, 1999, p. 46).

A restricdo exacerbada de informagbes € caracteristica de governos autoritarios,
portanto, a democracia enquanto regime do poder visivel deve dispor de mecanismos que

permitam o acompanhamento das decisdes dos representantes. Estabelecer que a publicidade
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deve ser a regra e o sigilo a excecdo vai ao encontro do que se espera de um sistema

democrético de governo.

2.3 Acesso a Informacao e accountability

Em sistemas de governos representativos, onde as decisdes politicas sdo tomadas por
representantes eleitos, € essencial o acompanhamento das acGes destes pelos representados.
Por isso, mecanismos de accountability sdo de grande importancia para o fortalecimento do
sistema democratico, uma vez que permite que as acdes dos governantes sejam fiscalizadas e,
se for o caso, passiveis de punicao.

O termo em inglés accountability ndo dispde de uma traducéo literal para o portugués,
mas estd relacionado a ideia de “prestagdo de contas”, porém, ndo deve ser encarado de
maneira restrita ao processo contabil de prestar contas, e sim como algo mais amplo, como
uma série de dindmicas que permitem ao cidaddo manter controle sobre o Estado. Campos
(1990) afirma que o fato de ndo existir uma traducdo exata do termo accountability para o portugués
se deve ao nivel de desenvolvimento politico do pais e ao seu estagio democratico: “Ao longo dos
anos fui entendendo que faltava aos brasileiros ndo precisamente a palavra, ausente na linguagem
comum como nos dicionarios. Na verdade, o que nos falta é o préprio conceito, razdo pela qual ndo
dispomos da palavra em nosso vocabulario” (CAMPOS, 1990, p.2). Fazendo uma comparacdo com a
sociedade norte-americana, Campos conclui que as préaticas de accountability sé sdo possiveis em um
cenario onde os cidaddos sdo organizados e conscientes de seus direitos e onde as organizagdes
burocréticas do governo sejam transparentes.

Ceneviva (2006), por outro lado, discorda deste ponto de vista: “(...) accountability se
refere ao arcabouco institucional e ao sistema politico de um determinado pais e ndo a sua
cultura politica” (CENEVIVA, 2006, p.13), e argumenta que a accountability ndo depende
unicamente dos individuos, mas se trata de uma funcdo do sistema politico que se imp&e aos
agentes publicos. Neste trabalho, entende-se que tais posicdes ndo devem ser encaradas
necessariamente de maneira antagbnicas, mas sim complementares. A cultura politica dos
cidaddos e o arcabouco institucional sdo elementos que compdem de maneia conjunta um
cenario favoravel as praticas de accountability.

Os mecanismos de accountability ttm como fungdo gerar uma espécie de sistema de
pressdo da sociedade sobre 0s governantes, assegurando o carater democréatico de um sistema
representativo. Seu objetivo é gerar responsividade por parte dos governos, entendendo este
conceito como a capacidade dos representantes em atender aos anseios dos representados,

adotando politicas que lhes agradem.
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Schedler (2008) defende que a nogdo de prestagdo de contas que se refere a
accountability envolve dois conceitos: answerability (a obrigacdo de politicos e funcionéarios
publicos informarem sobre suas decisfes e justifica-las publicamente) e enforcement (a
capacidade de impor san¢6es aos politicos e aos funcionarios publicos caso descumpram seus
deveres).

O’Donnell (1998) classifica os mecanismos de accountability em duas categorias, que
se diferenciam de acordo com 0s agentes envolvidos: accoutability vertical e accountability
horizontal. A primeira é uma forma de controle externo ao Estado, resultado da relacdo entre
representantes e representados. O exemplo mais evidente desta pratica sao as elei¢cbes, em que
periodicamente os eleitores tém a oportunidade de beneficiar certos representantes com seu
voto, ou impor sancdes, ndo reelegendo aqueles que ndo agiram conforme o esperado.

A accountability horizontal, por sua vez, ¢ uma forma de controle interno ao Estado.
Manifesta-se por meio de estruturas institucionalizadas que devem fiscalizar as atividades
umas das outras, o resultado é o controle muatuo entre os poderes do Estado, partindo da

premissa de que sdo complementares uns aos outros e de que todos estao sujeitos a sancdes.

A AH [Accountability Horizontal] se refere a um subconjunto destas interagdes.
Trata exclusivamente daquelas que compartilham uma caracteristica em comum: sdo
empreendidas por uma instituicdo estatal com o propdsito explicito de prevenir,
cancelar, reparar e/ou castigar acGes (ou eventualmente falta de agBes) de outra
instituicio ou agente estatal que se presumem ilegais, tanto pela alegada
transgressdo como pela corrup¢do (O’DONNEL, 2004, p. 12-13, tradugdo nossa).

H& ainda, segundo Peruzzotti e Smulovitz (2002), uma terceira vertente: a
accountability social ou transversal, esta seria exercida por movimentos sociais, ONGs,
associacg0es civis e pela imprensa. Porém, os mecanismos de accountability social, diferentes
da vertical e da horizontal, ndo possuem respaldo legal para impor san¢fes aos representantes,
e tampouco os representantes tém a obrigacdo legal de responder a estes mecanismos. Por
outro lado, eles podem agir como indutores para a pratica da accountability vertical ou

horizontal na medida em que introduzem questdes negligenciadas na agenda publica.

A accountability social é um mecanismo de controle vertical, ndo eleitoral, das
autoridades politicas baseado nas atividades de um amplo espectro de associacOes e
movimentos sociais assim como nas a¢fes midiaticas. As acdes destes atores tém
como objetivo monitorar o comportamento dos funcionarios publicos, expor e
denunciar atos ilegais dos mesmos, e ativar a operacdo de agéncias horizontais de
controle (PERUZZOTTI, SMULOVITZ, 2002, p.10, tradugdo nossa).

Como se V&, a accountability estd diretamente ligada a capacidade de impor sancdes,
sua eficacia depende dessa condicdo. No caso da accountability social, uma vez que os atores

envolvidos ndo possuem legitimidade para aplicar sangdes, a “punigdo” € expressa por meio
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da exposicdo publica, que, nos casos dos politicos, pode gerar custos reputacionais
irreversiveis, acionando as demais formas de accountability.

Apesar de estarem classificadas em categorias, é preciso salientar que nenhuma
dimensao se sobrepde a outra. A interacdo dos diferentes mecanismos de accountability (seja
horizontal, vertical ou social) é que propicia um resultado positivo para 0s sistemas

democraticos.

Responsabilizar o poder ndo implica em determinar o modo como é exercido;
tampouco pretende eliminar o arbitrio por meio de regulagio burocratica rigorosa. E
um projeto mais modesto que admite que a politica € um empreendimento humano
cujos elementos de agéncia, liberdade, indeterminacdo, e incerteza séo
inerradicaveis; que o poder ndo pode estar sujeito a um controle total no sentido
estrito e técnico da palavra; e até mesmo em um mundo hipotético de perfeita
accountability, o poder politico continuaria a produzir danos, desperdicio, e
qualquer outro tipo de ‘danos publicos’ irreversiveis que mesmo os agentes ideais de
accountability poderiam apenas averiguar, expor, e punir mas nem reparar ou
desfazer (SCHEDLER, 1999, p. 19-20, tradugdo nossa).

Um dos principais gargalos para o funcionamento dos mecanismos de accountability é
a assimetria de informacgdes. “A demanda por accountability se origina da opacidade do
poder, de um contexto de informacgdo imperfeita, e tem como eixo bésico o principio da
publicizacdo. O exercicio da accountability sé tem sentido se remete ao espaco publico, de
forma a preservar as suas trés dimensdes: informacéo, justificagdo e punigdo” (PAULINO,
2008, p. 94).

Observa-se uma falta de disponibilidade por parte dos representantes para responder
aos questionamentos do eleitorado, que, por sua vez, encontra-se mal municiado de
informac@es para fazer os questionamentos. Neste sentido, a aprovacéo de leis que garantam o
acesso a informacdo é uma medida que tem o potencial de reduzir essas assimetrias e resultar
em um aperfeicoamento da accountability.

Ao discutir o tema da assimetria de informacdes, vale recuperar as contribuicdes do
economista Anthony Downs (1957), que aborda a questdo dos custos da informacédo. Para
Downs, a quantidade de informacdes que um cidaddo dispde é diretamente proporcional a sua
capacidade de influéncia sobre as politicas de governo — desde que consiga expressar suas
preferéncias. Por outro lado, quanto menos informacdo um cidaddo tiver, ele estara mais
propicio a ser ignorado pelos representantes na hora de decidirem em quais politicas irdo
investir: “De fato, as variagoes sistematicas na quantidade de informagdes gratuitas recebidas
e capacidade para compreendé-las pode influenciar fortemente na distribuicdo do poder
politico em uma democracia” (DOWNS, 1957, p.223, tradugdo nossa).

Um dos propdsitos das leis que garantem o direito de acesso a informacgéo publica,

portanto, € tornar o Estado mais accountable, mais aberto ao publico e sujeito a sancfes
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quando suas acles ndo estiverem de acordo com 0 que esperam 0s representados. Trata-se,
sem duvida, de um grande desafio, uma vez que a normatizag&o juridica por si s6 ndo é capaz
de provocar mudancas estruturais, para isso € preciso envolvimento por parte da sociedade e

de gestores publicos:

Além de efetivar o direito a informacdo, um dos principais desafios da
implementagdo de um regime de acesso a informagdes publicas é engajar setores da
sociedade interessados em temas mais gerais, como: boa governanga, promogéo de
direitos e combate a corrupcdo. Para uma lei que pretende ampliar e fortalecer a
accountability democratica, a atuacdo limitada da sociedade seria ma noticia
(ANGELICO, 2012, p. 17).

A transparéncia e a visibilidade dos atos dos representantes sdao fundamentais para o
fortalecimento da democracia, as informacdes devem ser transformadas em instrumentos de
acao, por isso, garantir o seu livre fluxo é essencial para contribuir com uma maior
participacdo social nas decisdes politicas. E preciso, portanto, que a sociedade se aproprie das
medidas que garantem o acesso as informagdes publicas para que elas sejam eficazes como
ferramentas de accountability. Quanto mais atores envolvidos neste processo, mais proveitoso
sera o seu resultado. O engajamento por parte da midia, ONGs e demais grupos de interesse €
importante porque estes setores desempenham um relevante de papel de intermediérios,

selecionando e traduzindo as informac@es disponiveis para uma gama maior de sujeitos.
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3. Cenario internacional

Apesar do direito de acesso a informacdo estar previsto no art. 19 da Declaracao
Universal dos Direitos Humanos de 1948, para a maioria dos paises a regulamentacéo deste
direito sé se tornou realidade a partir do final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000. O
entendimento dos direitos fundamentais como direitos histéricos nos ajuda a compreender a
razdo pela qual este periodo coincidiu com a aprovagdo de um grande volume de leis de
acesso a informacdo. Em muitos paises, o final dos anos 1980 e 1990 foi marcado pela
transicdo de governos autoritarios para novos sistemas de governo democraticos. Além disso,
a época coincide com o avanco da informatica e das tecnologias de comunicacédo, que abriram
espaco para que os individuos buscassem cada vez mais informacoes.

O aprimoramento da tecnologia e os processos politicos de redemocratizacdo séo,
portanto, dois fatores primordiais que colaboraram para a crescente demanda e
reconhecimento do direito & informacdo como um direito humano (MENDEL, 2009). Além
do viés politico e tecnoldgico houve também uma dimensdo econdmica neste processo. Nas
décadas de 1980 e 1990 a crescente globalizacdo da economia fez com que bancos e
empresarios buscassem cada vez mais informac6es sobre aspectos econémicos em diferentes

paises de modo a avaliar os riscos de seus investimentos:

Esta ideia, ‘nasceu como consequéncia de uma reflexdo de cunho econdmico: a
pedra que toque que desatou este processo foi a globalizacdo dos mercados e a
necessidade de contar com maiores e melhores informagfes sobre seu verdadeiro
funcionamento, a partir das regulacfes e da integridade de cada pais. Por isso, 0s
principais promotores das melhores préaticas de transparéncia foram, ao menos no
principio, os grandes organismos econdmicos internacionais, encabecados pela
OCDE e pelo Banco Mundial’ (MERINO apud RIVERA, 2008, p. 10, tradugdo
nossa).

O pesquisador norte-americano Thomas Blanton (2002) também destaca que
organizagfes supranacionais mais do gue nunca exigem que seus Estados-membros adotem
politicas de acesso a informacao publica. Blanton argumenta que em muitos paises escandalos
de corrupcao e disputas politicas serviram como catalisadores para a implementacao de leis de

acesso:

A maioria das leis de acesso a informagdo no mundo de hoje surgiram devido a
disputas por poder politico entre parlamentos e administracdes, partidos governistas
e oposicionistas, e regimes atuais e antigos. De fato, a primeira lei de acesso a
informacdo — Lei de Liberdade de Imprensa, na Suécia, de 1766 — foi impulsionada
por partidos politicos, uma vez que nova maioria do parlamento desejava ter acesso
a documentos que o governo anterior tinha mantido em segredo (BLANTON, 2002,
p.52, tradugdo nossa).
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Apo6s a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, outros acordos internacionais
reforcaram a importancia do tema: a Convencdo Europeia de Direitos Humanos, o Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, a Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos, a Carta Africana de Direitos Humanos, a Declaracdo de Chapultepec, a Declaragéo
Interamericana de Principios de Liberdade de Expressdo e a Convencdo das Nacbes Unidas
Contra a Corrupgdo. Mais recentemente, em um evento realizado na Africa do Sul em 2013,
diversas entidades internacionais assinaram o documento com principios globais de seguranca
nacional e direito & informag&o, conhecido como The Tshwane Principles’.

Observa-se nestes documentos que o direito a informacgdo é acompanhado pelo direito
a liberdade de expressdo. Quando os dois ndo estdo no mesmo artigo, aparecem em itens
préximos (como é o caso da Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos e da
Convencao das Nac¢des Unidas contra a Corrupcao). Isso porque, de modo geral, o primeiro é

encarado como um pressuposto para o exercicio do segundo.

Acordos internacionais que preveem o direito a informacgao

Ano — Acordo Item que prevé o direito & informacao

1953 - Convengdo Europeia de | Artigo 10 — Liberdade de expressdo: Qualquer pessoa tem

Direitos Humanos direito a liberdade de expressdo. Este direito compreende a
liberdade de opinido e a liberdade de receber ou de transmitir
informacBes ou ideias sem que possa haver ingeréncia de
quaisquer autoridades publicas e sem consideracbes de
fronteiras. O presente artigo ndo impede que os Estados
submetam as empresas de radiodifusdo, de cinematografia ou
de televisdo a um regime de autorizacao prévia.

1966 - Pacto Internacional Artigo 19 - Toda pessoa tera direito a liberdade de expressao;
sobre Direitos Civis e esse direito incluirda a liberdade de procurar, receber e
Politicos difundir informacdes e ideias de qualquer natureza,
independentemente  de  consideracbes de fronteiras,
verbalmente ou por escrito, em forma impressa ou artistica,
ou por qualquer outro meio de sua escolha.

1969 — Convencdo Americana | Artigo 13 — Liberdade de Pensamento e de Expressao:

sobre Direitos Humanos 1. Toda pessoa tem o direito a liberdade de pensamento e de
(Pacto de San José de Costa | expressdo. Este direito compreende a liberdade de buscar,
Rica) receber e difundir informacdes e ideias de toda indole, sem

consideracdo de fronteiras, seja oralmente, por escrito, em
forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro
procedimento escolhido.

1986 - Carta Africana dos Artigo 9 - Toda a pessoa tem direito & informacé&o.
Direitos Humanos e dos Povos

1994 — Principios da Il — Toda pessoa tem o direito de buscar e receber
Declaragdo de Chapultepec | informacdo, expressar opinides e divulga-las livremente.

" The Tshwane Principles, disponivel em: http://www.opensocietyfoundations.org/sites/default/files/global-
principles-national-security-10232013.pdf Acesso em 10 out. 2014.
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Ninguém pode restringir ou negar esses direitos.

111 — As autoridades devem estar legalmente obrigadas a pér a
disposicdo dos cidaddos, de forma oportuna e equitativa, a
informacdo gerada pelo setor pablico.

2000 - Declaracao Principio n® 2 - Toda pessoa tem o direito de buscar, receber
Interamericana de Principios | e divulgar informacdo e opinides livremente, nos termos
de Liberdade de Expressdo | estipulados no Artigo 13 da Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos. Todas as pessoas devem contar com
igualdade de oportunidades para receber, buscar e divulgar
informacdo por qualquer meio de comunicacdo, sem
discriminagéo por nenhum motivo, inclusive os de raga, cor,
religido, sexo, idioma, opinides politicas ou de qualquer outra
indole, origem nacional ou social, posi¢do econdmica,
nascimento ou qualquer outra condig&o social.

2005 - Convencdo das NagOes | Artigo 13 — Participacdo da Sociedade: Cada Estado Parte

Unidas contra a Corrupcdo | adotard medidas adequadas, no limite de suas possibilidades
e de conformidade com os principios fundamentais de sua
legislacdo interna, para fomentar a participacdo ativa de
pessoas e grupos que nao pertencam ao setor publico, como a
sociedade civil, as organizacBes ndo-governamentais e as
organizagdes com base na comunidade, na prevengdo e na
luta contra a corrupcdo, e para sensibilizar a opinido publica a
respeito & existéncia, as causas e a gravidade da corrupgao,
assim como a ameaga que esta representa. Essa participacéo
deveria esforgar-se com medidas como as seguintes: [...]
b) Garantir o acesso eficaz do publico a informacéo

Quadro 5: Sintese de acordos internacionais que preveem o direito & informacéao
Fonte: Elaboracéo prdpria

Em 2008 foi realizada a Conferéncia Internacional pelo Direito a Informacdo Publica,
nos Estados Unidos, organizada pelo The Carter Center®, que reuniu representantes de 40
paises. A Conferéncia resultou na Declaracdo de Atlanta®, documento que estabelece
principios e um plano de acdo para a expansdo do direito de acesso a informacdo no mundo.
Em suas conclusbes a Declaracdo de Atlanta destaca o potencial das novas tecnologias,
entendidas como ferramentas que facilitam o acesso a informacdo; frisa a importancia da
adocdo de leis nacionais de acesso a informacao, porém, ressalta que apenas a legislacdo nédo é
suficiente para estabelecer e manter o direito de acesso, sendo necessaria a realizagdo de
medidas complementares como: trabalhos de conscientizagcdo, criagdo de marcos
institucionais adequados, capacitacdo dos membros da administracdo publica no

gerenciamento de informag0es e garantia da liberdade de imprensa.

® Organizagdo nao-governamental fundada em 1982 pelo ex-presidente dos Estados Unidos, Jimmy Carter, e sua
esposa Rosalynn Carter. Desenvolve agdes relacionadas aos Direitos Humanos em mais de 70 paises. Disponivel
em: < http://www.cartercenter.org/index.html> Acesso em 15 jul. 2014.

’ Declaracéo de Atlanta, disponivel em:
<http://www.cartercenter.org/resources/pdfs/peace/americas/atlanta_declaration_unofficial_portuguese.pdf>
Acesso em 15 jul. 2014.



http://www.cartercenter.org/index.html
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45

Muitos dos principios-chave listados na Declaracdo de Atlanta estdo presentes no texto
da Lei 12.527/2011, tais como a abrangéncia, transparéncia ativa e passiva e a previsdo de
sancbes em caso de descumprimento. No Plano de Acdo para os Estados, o texto da
Declaracdo orienta que 0s paises estabelecam parcerias com partes interessadas visando
melhorar sua capacidade de implantar mecanismos de acesso a informacao.

Entre as orientacBes destinadas as empresas, organizacdes profissionais e da sociedade
civil, destaca-se o item numero 20: o estimulo a pesquisa sobre o direito de acesso a
informacdo. A Declaracdo inclusive lista possiveis temas de pesquisa a serem desenvolvidos,
e alguns sdo abordados neste trabalho, como a implantacdo de leis relevantes na area, as
politicas publicas para o cumprimento da liberdade de informagao e o exercicio e a execugéo
do acesso a informacdo. O item 23 da Declaracdo trata ainda da importancia do
desenvolvimento e da promoc¢édo de uma midia livre e independente neste processo, apontando
para a necessidade de capacitar jornalistas para o exercicio do direito a informagéo.

A Suécia foi o primeiro pais a aprovar uma lei garantindo a liberdade de acesso a
informacBes publicas, em 1766. Na América Latina, a Colémbia foi o pais pioneiro neste
sentido, ao estabelecer no Cddigo de Organizacdo Politica e Municipal de 1888 o direito dos
cidaddos receberem informacdes dos 6rgdos governamentais. A despeito dessas iniciativas
pioneiras, ja no periodo que se seguiu a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, a
Finlandia aprovou sua lei de acesso em 1951, os Estados Unidos em 1966, e a Dinamarca em
1970. Porém, foi a década de 1990 e o inicio dos anos 2000 que marcaram a grande onda de
aprovacao de leis de acesso no mundo: até 1990 apenas 13 paises haviam adotado normas
semelhantes, em 2009 este numero havia alcancado mais de 70 paises (MENDEL, 2009).
Michener (2011) calcula que entre 2000 e 2005, 34 nag¢Oes aprovaram leis garantindo 0 acesso
a informacéo puablica’®. Em setembro de 2014 o Paraguai aprovou a centésima Lei de Acesso

a Informacédo do mundo.

19 Na literatura sobre este tema, ndo ha um consenso na nomenclatura das leis que asseguram o direito de acesso
a informacdo publica. Em inglés sdo utilizadas as siglas RTI (Right To Information), ATI laws (Access To
Information laws), APIA (Access to Public Information Act) ou FOI laws (Freedom of Information Laws — uma
referéncia a lei norte-americana, a Freedom of Information Act, ou FOIA). Em espanhol, leyes de AIP (Acceso a
la Informacion Publica). Neste trabalho sera utilizada a expressao Leis de Acesso a Informagédo ou LAIs.



National Right to Information Laws, Regulations and Initiatives 2014

David Banisar ¢ »
December 2014 k-~ iy

Light - Current or recent inltiative to enact law
White - No law or known pending effort

Figura 2: Mapa de paises que aprovaram leis de acesso a informacao até dezembro de 2014.
Fonte: National Right to Information Laws, Regulations and Bills 2014 map (BANISAR, 2014).
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Cada lei possui aspectos proprios, como a abrangéncia, o regime de excecOes, a

fiscalizacdo da aplicacdo, as instancias recursais, 0s custos e as possiveis san¢Ges para quem

desrespeita-la. Tomando como base os acordos internacionais, e analisando comparativamente

as politicas de acesso a informacdo publica de 14 paises em diferentes continentes, o

canadense Toby Mendel (2009) elencou uma lista de principios que devem nortear um regime

de direito a informacéo:

Caracteristicas de um regime de direito a informacéo

Principio

Conteldo

Divulgagdo maxima

A legislagdo sobre liberdade de informagéo
deve ser ampla no que diz respeito ao espectro
de informacBes e orgdos envolvidos, e nos
sujeitos que podem reivindicar esse direito

Obrigacdo de publicar

Os o6rgéos publicos devem ter a obrigacdo de
publicar e divulgar de maneira proativa
informagdes essenciais

Promocéo de um governo aberto

Os 0Orgdos publicos precisam promover
ativamente a abertura do governo

Abrangéncia limitada das excegdes

As exceces devem ser claras e bem
definidas, protegendo interesses reconhecidos
como legitimos pelo direito internacional

Procedimentos que facilitem o acesso

Os procedimentos de acesso devem ser claros
e processados com rapidez e justica pelos
6rgdos publicos, com a possibilidade de um
exame independente em caso de recusa

Custos

Os altos custos envolvidos nos procedimentos
de acesso as informagfes ndo devem se impor
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como barreiras para o exercicio do direito a
informacdo pelos cidaddos

ReuniGes abertas As reunides dos 6rgdos publicos devem ser
abertas ao publico
A divulgacdo tem precedéncia As leis de liberdade de informagdo devem

preceder as normas que estiverem em
desacordo com o principio da maxima
divulgagéo

Protecdo para 0s denunciantes Os individuos que denunciam atos ilicitos de
autoridades publicas devem ser protegidos

Quadro 6: Principios para um regime de acesso a informacéo
Fonte: Liberdade de Informacdo: um estudo de direito comparado (MENDEL, 2009).

Devido a época em que foi realizada, a analise de Mendel ndo contempla a Lei
12.527/2011, porém, em entrevista concedida ao jornal O Estado de S. Paulo, publicada em
25 de margo de 2012", Mendel avalia a lei brasileira como “boa”, classificada pela
organizacao Centre for Law and Democracy como uma das 30 melhores do mundo. Porém, o
pesquisador destaca que esta avaliacdo leva em conta apenas o texto da lei, e ndo sua
implementacdo, e aponta algumas falhas como a auséncia de um orgdo de fiscalizacédo
independente do governo.

Nos Estados Unidos, ap6s uma campanha que teve inicio em 1954, a FOIA (Freedom
of Information Act) foi aprovada em 1966. Porém, depois do atentado terrorista de 11 de
setembro de 2001, o acesso as informacgdes produzidas/tuteladas pelo governo norte-

americano ficou mais restrito:

Seguindo o ‘Ashcroft Memorandum’, e liderado pelo Departamento de Justica,
agéncias federais foram encorajadas a enxergarem informagdo através de ‘uma nova
lente p6s-9/11° e a empregar cada vez mais os procedimentos de exce¢des. Em
reagdo a um segundo memorando a proliferagdo de ‘rotulos de seguranga’ foi criada
e utilizada pelas agéncias em todo o governo federal, tais como ‘informagao sensivel
mas ndo-classificada’ e depois, ‘informagdo controlada ndo-classificada’, o que
criou um novo campo de ‘pseudo-segredos’. Depois de 9/11, muitas agéncias
federais reduziram a quantidade e tipos de informagdo que eles regularmente
postavam em seus websites, 0 que resultou em um aumento da percepgdo publica de
sigilo excessivo do governo (FOIANET, 2013. p. 28-29, traducdo nossa).

A transparéncia na administracdo publica voltou a ser discutida quando o presidente
Barack Obama, no primeiro més de seu primeiro mandato, em janeiro de 2009, enviou um
memorando a todos os chefes de departamentos executivos e agéncias. O documento,
intitulado Transparency and Open Government'?, afirmava o compromisso de sua gestio em

estabelecer “niveis sem precedentes de abertura” no governo, € pouco tempo depois o

1 BRAMATTI, D.; GALLO, F. ‘Lei de Acesso estd entre as 30 melhores’. O Estado de Sao Paulo, Séo Paulo,
25 mar. 2012. Entrevista. Disponivel em: http://politica.estadao.com.br/noticias/eleicoes,lei-de-acesso-esta-entre-
as-30-melhores-imp-,853010 Acesso em 10 nov. 2013.

12 Memorando disponivel em: http://www.whitehouse.gov/the_press_office/TransparencyandOpenGovernment
Acesso em 20 Set. 2014.



http://politica.estadao.com.br/noticias/eleicoes,lei-de-acesso-esta-entre-as-30-melhores-imp-,853010
http://politica.estadao.com.br/noticias/eleicoes,lei-de-acesso-esta-entre-as-30-melhores-imp-,853010
http://www.whitehouse.gov/the_press_office/TransparencyandOpenGovernment
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governo lancou a politica Open Government Initiative'®. O pais também liderou uma
iniciativa com o Brasil, envolvendo cerca de 75 nacOes, batizada de Open Government
Partnership (OGP). O objetivo da acdo é fazer com que 0s paises cumpram uma série de
metas para implantarem a transparéncia em suas administracdes publicas.

No cenério europeu, 0 aumento da transparéncia publica também ja tinha sido tema de
promessas de campanha do ex-primeiro-ministro britanico, Tony Blair. Blair foi eleito em
1997 com o compromisso de aprovar uma lei de acesso a informacéo, o que de fato ocorreu
trés anos depois, em 2000 (a lei comecou a vigorar em 2005). Recentemente, porém, em sua
autobiografia, publicada em 2010, ele descreveu a aprovacdo da Lei de Acesso a Informacéo
como um de seus maiores arrependimentos no governo, uma vez que nao estava sendo
utilizada pelo “povo”, mas sim como uma “arma” pelos jornalistas'*. De acordo com Blair,
trata-se de uma lei “perigosa”, pois o governo precisa ter liberdade para debater e tomar
decisdes sobre determinados temas em segredo.

O numero significativo de Leis de Acesso a Informacdo aprovadas na década de 1990
e inicio dos anos 2000 tinham motivacbes de cunho econdmico, politico e tecnoldgico.
Porém, a mera existéncia de leis de acesso a informacédo é apenas um passo na construcdo de
um regime de acesso & informagdo. A maneira como cada norma é implementada, o
comprometimento dos representantes e a demanda por parte da sociedade também fazem
parte do processo de fortalecimento de uma cultura da transparéncia.

3.1 Acesso a informacao publica na América Latina

Paradoxalmente, o panorama da América Latina sobre este tema comeca com um
cenario de restricdo de informacdes. Entre as décadas de 1960 e 1970 o continente foi palco
de ditaduras militares, com o fluxo restrito de informacGes. Findo este periodo, os paises
passaram por uma onda de transicdo para regimes democraticos nos anos 1980 e 1990. A
partir do estabelecimento de sistemas democréaticos de governo, os paises latino-americanos
foram, gradualmente, tomando consciéncia da importancia do direito de acesso as
informagdes publicas.

Na América Latina, apesar da iniciativa da Colémbia, que em 1985 editou um decreto

indicando como se daria a disponibilizacdo de informacGes publicas (que ja era um direito

13 Open Government Initiative, disponivel em: http://www.whitehouse.gov/open. Acesso em 20 Set. 2014,

1 «“Lei de Acesso a Informagdo. Trés palavras inofensivas. Eu olho para essas palavras enquanto as escrevo, e eu
sinto vontade de balancar a minha cabega até ela cair. Seu idiota. Seu ingénuo, bobo, tolo irresponsavel.
Realmente ndo ha descri¢do da estupidez, ndo importa o quao vivida, que seja adequada. Eu estremeco diante
desta imbecilidade”, tradu¢do nossa. Disponivel em: http://www.theguardian.com/politics/2011/sep/20/mixed-
results-blairs-dangerous-act Acesso em 20 set. 2014.
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reconhecido em seu Codigo de Organizacdo Politica e Municipal de 1888), o movimento de
aprovacdo de leis de acesso ganhou forga a partir de 2002, com a implantacdo das leis
mexicana e peruana. Em 2004 foi a vez do Equador e do Uruguai, Chile em 2008, El Salvador
em 2010, Brasil em 2011, Guiana em 2013, Colémbia (desta vez com uma Lei nacional
especifica regulamentando o direito de acesso a informag&o publica) e Paraguai em 2014. Até
0 momento ainda existem paises na regido que ndo aprovaram suas leis de acesso, como
Venezuela, Costa Rica e Suriname. Na Bolivia ha um projeto de lei de acesso & informagéo™®
em tramitagdo, e na Argentina™ ndo ha uma lei nacional.

A regido protagonizou dois casos emblematicos envolvendo o direito de acesso a
informagdo, que foram levados a julgamento na Corte Interamericana de Direitos Humanos, o
caso Claude Reyes e outros versus o Estado do Chile!” em 2006 e o caso Gomes Lund e
outros versus o Estado brasileiro® em 2010. No mesmo ano a Organizagdo dos Estados
Americanos (OEA) elaborou um modelo® de lei de acesso & informacdo como guia para 0s
Estados-Membros que desejassem adotar a norma.

Ao analisar comparativamente as politicas de acesso a informacdo em 11 paises da
América Latina (Chile, Coldmbia, Equador, Guatemala, Honduras, México, Nicardgua,
Panama, Peru, Republica Dominicana e Uruguai), Mendel (2009) concluiu que na maioria
deles as leis de acesso a informacédo se estendem aos Trés Poderes (executivo, legislativo e
judiciario), o que faz com que, neste aspecto, as normas latino-americanas possam ser
consideradas satisfatorias. O autor também destaca que todas as leis determinam que o0s
Orgdos publicos devem disponibilizar informacdes-chave de maneira proativa e rotineira, sem
a necessidade de solicitacdo por parte dos cidad&os. Por outro lado, aspectos como 0s custos
dos atendimentos as solicitagdes de informacdes, e a divulgacdo de dados sobre empresas

publicas ndo sao tratados de maneira homogénea nas legislacBes analisadas. Vale lembrar que

% Projeto de Lei de Transparéncia e Acesso a Informacdo Publica da Bolivia, disponivel em:

http://www.cedib.org/wp-content/uploads/2012/11/Proyecto-L ey-Transparencia-y-Acceso-informacion.pdf
Acesso em 12 dez. 2014.

1% No caso argentino, ndo ha uma lei que regulamente o acesso a informagdes pUblicas em nivel nacional, mas
sim normativas administrativas sobre o assunto, como o Decreto 1.172/2003 que regula o acesso no ambito do
Executivo e demais leis e decretos em determinadas provincias.

7 Conhecido como caso Claude Reyes vs. Chile, a Corte Interamericana reconheceu o direito de acesso a
informacdo publica como parte integrante do direito a liberdade de expressdo, e determinou que o Estado do
Chile disponibilizasse informagdes que haviam sido solicitadas por um grupo de ambientalistas em 1998 sobre
um projeto de extracdo de madeira. A Corte também sentenciou que o Chile seguisse os padrdes internacionais
de legislagio de acesso a informagdo  publica. Sentenca do caso  disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_151 esp.pdf Acesso em 15 jul, 2014.

8 Sentenca do Caso Gomes Lund e outros (“Guerrilha do Araguaia”) vs. Brasil disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_219 por.pdf Acesso em 15 jul. 2014.

9'Lei Modelo Interamericana sobre o Acesso & Informagéo Publica. Disponivel em: http://www.oas.org/dil/AG-
RES 2607-2010 por.pdf Acesso em 15 jul. 2014.



http://www.cedib.org/wp-content/uploads/2012/11/Proyecto-Ley-Transparencia-y-Acceso-informacion.pdf
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_151_esp.pdf
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_219_por.pdf
http://www.oas.org/dil/AG-RES_2607-2010_por.pdf
http://www.oas.org/dil/AG-RES_2607-2010_por.pdf
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a andlise em questdo levou em consideracdo apenas os contetidos das normas, e ndo 0s
processos de implementacdo.

Mendel também ressalta as iniciativas de criacdo de Orgdos independentes
responsaveis pelo gerenciamento das leis de acesso informacdo e demais questdes relativas a
transparéncia publica, como é o caso do Instituto Federal de Acceso a la Informacién®, no
México, o Consejo para la Transparencia®’, no Chile, e o Instituto de Acceso a la
Informacién Pablia??, em Honduras.

Michener (2010) identifica que, na América Latina, a crescente demanda pelo acesso
as informacoes publicas também foi motivada por questdes ligadas ao combate & corrupcéao
(envolvendo tanto interesses econdmicos quanto éticos): “Em pouco mais de meia década, a
América Latina promulgou um grande ndmero de leis, maior do que a Africa ou a Asia,
superado apenas pela Europa” (MICHENER, 2010, p. 290, traducéo nossa). O autor avaliou a
“forga” de doze normas instituidas, ou em estagio avancado de tramitacdo, entre 2002 e 2010
em paises latino-americanos, com énfase nos casos das normas argentina e mexicana. Para
realizar essa avaliacdo em cada pais, o pesquisador utiliza como “indicadores” a cobertura
midiatica sobre o tema e a influéncia do Executivo na esfera legislativa. Michener conclui
que, apesar das diferencas, as legislacfes de acesso a informacdo na América Latina podem
ser consideradas, no geral, moderadamente fortes.

Em outro estudo, Ackerman e Sandoval (2008) classificam em quatro grupos os paises
gue possuem leis de acesso a informacao: os pioneiros histdricos, aqueles dez que instituiram
este direito antes do periodo marcado pela onda de aprovacgdes de LAIs (anos 1990 e inicio do
século XXI), onde a Colémbia figura como Unico representante latino-americano. No segundo
grupo estao 28 paises, que, de acordo com os autores: “aprovaram a LAI como parte de um
processo mais geral de transicdo democratica ou da redacdo de uma nova Constituicao [...]
Estas leis tendem a ser mais fortes em suas redacdes, dado que representam uma reagdo aos
regimes autoritarios prévios” (ACKERMAN, SANDOVAL, 2008, p.36, traducdo nossa). No
cenario latino-americano, o México é um dos paises listados.

A terceira categoria € composta por 12 paises classificados como desenvolvidos e com
tradicdo democratica, dentre eles Austria, Italia, Holanda, Bélgica e Jap&o. O que caracteriza
este grupo, de acordo com os autores, seria uma espécie de “avanco esquizofrénico” dos

processos de reforma das Leis de Acesso a Informacdo, dado que, apesar de se enquadrarem

2 Instituto Federal de  Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos

<http://inicio.ifai.org.mx/_catalogs/masterpage/ifai.aspx>
2! Consejo para la Transparéncia <http://www.consejotransparencia.cl/consejo/site/edic/base/port/inicio.html>
22 Instituto de Acceso a la Informacién Piblica. <http://www.iaip.gob.hn/>



http://inicio.ifai.org.mx/_catalogs/masterpage/ifai.aspx
http://www.consejotransparencia.cl/consejo/site/edic/base/port/inicio.html
http://www.iaip.gob.hn/

51

em um perfil com larga experiéncia democrética, estes paises demoraram a regulamentar o
direito a informacdo, e, mesmo depois de aprovarem as leis, ainda enfrentam algumas
resisténcias no processo de implantagdo. A quarta e Ultima categoria € formada por 12 paises
em situacdo de desenvolvimento e que aprovaram LAIs recentemente. Destes, seis estdo na
América Latina: Panamd, Equador, Peru, Trindade e Tobago, Belize, e Republica
Dominicana. Cabe destacar que, apesar dos pesquisadores dividirem os paises em conjuntos,
existe diferencas e singularidades em cada uma das leis, o que resulta num cenario bastante
diverso dentro dos proprios grupos.

Um estudo produzido em 2011 pelo Centro de Archivos y Acceso a la Informacion
Publica (CAlInfo), do Uruguai, em parceria com a Open Society, relatou alguns obstaculos a
implementacdo de leis de acesso a informacdo publica em sete paises da América Latina:
Chile, Equador, Bolivia, Argentina, México, Peru e Uruguai. As categorias de analise
utilizadas foram: os procedimentos de acesso a informacdo, as politicas de acesso a
informacdo publica adotadas em cada pais, 0 cumprimento do marco normativo que garante o
direito de acesso a informacéo publica, a gestdo de arquivos e a participacdo da sociedade.
Apesar de Argentina e Bolivia ndo disporem de leis nacionais regulamentando o acesso a
informac&o publica, os organizadores optaram por analisar as normas administrativas que
cuidam deste tema nos dois paises.

Algumas das conclusdes do estudo?® foram que a maior parte dos paises analisados
deixa a desejar quando o assunto é a transparéncia ativa (situacdo na qual a administracao
publica prové informacdes de maneira espontanea, sem a necessidade de ser demandada pelo
cidaddo). O documento também vé com preocupacdo o fato de algumas leis s6 se aplicarem
ao poder Executivo, e salda os modelos de 6rgdos independentes adotados no Chile e no
México para fiscalizacdo da aplicacdo da lei. O estudo destaca que a maioria dos paises
analisados ndo dispunha de recursos suficiente para realizar uma capacitacdo a longo prazo
dos servidores (os projetos de capacitacdo se concentraram apenas no primeiro ano de
vigéncia da lei) e como consequéncia, ainda hd muito desconhecimento por parte de
funcionarios pablicos a respeito do tema.

Portanto, a despeito do histdrico de sigilo e opacidade do poder, ha um avango visivel

na afirmacdo do direito de acesso a informacéo publica na América Latina. A superacéo de

2 “Venciendo la cultura del secreto”, disponivel em: <

http://www.consejotransparencia.cl/consejo/site/artic/20130820/asocfile/20130820152206/venciendo la_cultura
del_secreto.pdf> Acesso em 15 jul. 2014.



http://www.consejotransparencia.cl/consejo/site/artic/20130820/asocfile/20130820152206/venciendo_la_cultura_del_secreto.pdf
http://www.consejotransparencia.cl/consejo/site/artic/20130820/asocfile/20130820152206/venciendo_la_cultura_del_secreto.pdf
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aspectos culturais de secretismo € essencial para a implementacdo real de um regime de

transparéncia publica, proporcionando Estados mais aberto aos cidadéos.
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4. Cenario brasileiro

Aprovada em novembro de 2011, a Lei 12.527 determina em seu Art. 3° a
“observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecdo”. A norma
completou dois anos de vigéncia em maio de 2014, e seu processo de implantagdo foi
marcado por uma série de disputas entre setores do Estado considerados pouco acessiveis ou
transparentes, e organizacdes da sociedade civil que defendem o direito de acesso a
informacao.

Durante muito tempo, a logica do sistema administrativo pablico ndo permitia ao
cidaddo ter acesso as informagdes sem apresentar uma justificativa prévia. Os servidores
assumiam, portanto, a postura de proprietarios das informagdes produzidas pelo Estado, e ndo
de guardides. A Lei de Acesso a Informacdo busca transformar essa tradicdo, fornecendo

mecanismos para tornar o Estado brasileiro mais aberto aos cidadaos.

4.1 Tradicdo de opacidade

Alguns dos principios da administracdo publica como a impessoalidade e objetividade
nas relagcdes entre autoridades e subordinados ainda estavam longe de ser uma realidade no
periodo colonial brasileiro (FAORO, 2001). Naquela época, o funcionario publico era visto
como “a sombra do rei”, o cargo publico conferia autoridade, marca de nobreza, de tal forma

»24 noderiam ocupar-se de funcdes

que apenas homens considerados “de boa linhagem
publicas. Neste sentido, a lisura do sistema administrativo se via comprometida, uma vez que
o funcionario publico ndo era um “servidor do publico”, mas sim um funcionario do rei, e
prestava contas somente ao poder real.

Sob o ponto de vista juridico, neste periodo as leis vinham ditadas de Portugal, de
maneira que muitas das normas que regiam a col6nia ndo condiziam com suas reais
necessidades, tradicdes e costumes. Como explica Faoro: a “América seria um reino a moldar,
na forma dos padrdes ultramarinos, ndo um mundo a criar” (FAORO, 2001, p. 143). E neste

cenario que se observa o surgimento de uma caracteristica que persiste até os dias de hoje no

pais: as leis que “pegam” ou “nao pegam”, resultado de uma perspectiva juridica que ndo leva

24 “Para a investidura em muitas fungdes publicas era condigdo essencial que o candidato fosse ‘homem fidalgo,
de limpo sangue’ (Ordenagdes Filipinas, L. I, tit. I), ou de ‘boa linhagem’ (idem, tit. II). Nas Camaras se exigia
igual qualificagdo para escolha dos vereadores entre os ‘homens bons’ — embora, na realidade, esses caracteres
fossem muitas vezes ignorados. Os ‘homens bons’ compreendiam, num alargamento continuo, além dos nobres
de linhagem, os senhores de terras e engenhos, a burocracia civil e militar, com a continua agregacdo de
burgueses e comerciantes” (FAORO, 2001, p. 202).
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em consideragdo os diversos aspectos que compdem a vida em sociedade no processo de
normatizacé&o.

Até entdo tem-se um Estado caracterizado pelo patrimonialismo, cujos limites entre o
publico e o privado sdo pouco visiveis, e com forte influéncia do ndcleo familiar em sua

administragdo, como relata Holanda (2013):

No Brasil, pode dizer-se que sO6 excepcionalmente tivemos um sistema
administrativo e um corpo de funcionarios puramente dedicados a interesses
objetivos e fundados nesses interesses. Ao contrario, é possivel acompanhar, ao
longo de nossa historia, 0o predominio constante das vontades particulares que
encontram seu ambiente proprio em circulos fechados e pouco acessiveis a uma
ordenacdo impessoal (HOLANDA, 2013, p. 146).

Durante o Império (1822-1889) elementos do periodo colonial permaneceram
presentes, como o predominio do ruralismo, das grandes propriedades, e a mao-de-obra
escrava (abolida em 1888). Mesmo apds a proclamacdo da Republica (1889) ainda é possivel
observar a forca do Estado patrimonialista sob a forma do sistema coronelista, conforme
relata Victor Nunes Leal (2012). O coronelismo consistia em um sistema de troca de favores
entre o poder publico e lideres locais — os coronéis. O acordo se dava com o apoio politico do
coronel ao candidato governista nas eleicOes estaduais e federais, em troca de favores como a
liberdade de indicagédo para cargos municipais. Caracterizavam esse sistema 0 mandonismo
(perseguicdes aos adversarios), o filhotismo (conceder favores aos amigos), o falseamento dos
votos e a desorganizacdo dos servicos publicos. Certas expressdes populares sdo
especialmente reveladoras para demonstrar o0 modo como o poder publico agia para atender a
interesses privados, como: “Para os amigos tudo, para os inimigos a lei”. A lei neste caso nao
¢ vista como meio para regulamentar as relac6es entre o publico e o privado, mas sim como
punicdo arbitraria agueles que ndo coadunassem com as posi¢des das autoridades.

O crescente desenvolvimento dos centros urbanos, somado as migrac@es, 0 avango das
telecomunicacdes e o aperfeicoamento do sistema eleitoral modificaram o cenério das cidades
do interior do pais. O coronelismo, tal como descrito por Victor Nunes Leal transformou-se.

A partir da revisdo de periodos que marcam o desenvolvimento histérico do pais é
possivel compreender o desafio de se estabelecer um “fomento ao desenvolvimento da cultura
da transparéncia na administra¢do publica”, tal como prevé a Lei de Acesso a Informagéo. O
Estado comprometido com interesses privados e a fraca participagdo nas decis@es politica por
parte da populacdo séo caracteristicas profundamente arraigadas na cultura brasileira. Reis

(2014) define este cenario como “paradigma da opacidade”:

N&o se trata propriamente de um Estado ausente, definicdo muito apressada e
imprecisa do Estado brasileiro. Trata-se de um Estado distante, cujos mecanismos de
funcionamento sdo variaveis, dispersos e desconhecidos de boa parte da populagéo.
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Essa distancia, formada por desconfianca, resisténcia ou riscos, caracteriza o que se
definiu aqui como paradigma da opacidade (REIS, 2014, p. 63).

Por outro lado, reconhece-se que houve aprimoramentos democraticos com o passar
dos anos (em especial apds a Constituicdo de 1988), que demonstram o desenvolvimento
gradual do amadurecimento politico do pais, tal como previu Carvalho: “O processo de
aprendizado democratico tinha que ser, por for¢a, lento e gradual” (CARVALHO, 2012, p.
43). Este amadurecimento deve ser construido em um processo conjunto com a sociedade, de
forma que o direito de acesso a informacéao, por exemplo, seja efetivamente uma conquista, e

ndo um beneficio concedido pela administracao publica.

4.2 O desenvolvimento da Lei de Acesso a Informacéo

A regulamentac&o do direito de acesso a informacéao publica no Brasil foi concretizada
com a aprovacao da Lei 12.527/2011, porém, ela ndo foi a primeira norma a tratar deste tema.
Ao longo dos anos, o Estado ja havia implementado medidas relacionadas a gestdo de
arquivos e a disponibilizacdo de documentos (algumas normativas, de fato, restringiam mais
do que facilitavam o acesso), portanto, sera apresentado a seguir um panorama das politicas
de acesso as informacGes publicas do pais. Posteriormente, recuperaremos 0 processo de
tramitacdo da Lei de Acesso a Informacdo, que apresenta algumas das discussdes que
permearam a sua passagem pelo Congresso Nacional, e, por fim, serdo discutidos alguns

balancos da aplicacdo da Lei em seus dois primeiros anos de vigéncia.

4.2.1 Politicas de Acesso as Informacdes Publicas

Em 2010 a Unesco e a Controladoria-Geral da Unido (CGU) firmaram um Projeto de
Cooperacdo Técnica denominado “Politica Brasileira de Acesso a Informagdes Publicas:
garantia democratica do direito a informagao, transparéncia e participagdo cidada”. O projeto
teve duracdo prevista de quatro anos e seus objetivos imediatos eram: diagnosticar aspectos
culturais e institucionais em relacdo ao acesso as informacdes publicas no Poder Executivo
Federal, desenvolver mecanismos institucionais e organizacionais que permitam a
administracdo publica promover o acesso a informacdo, e, por fim, promover acBes de
divulgacdo e conscientizacao do direito de acesso as informacdes publicas entre os cidad&os.

Um dos resultados do projeto foi a pesquisa desenvolvida pelo sociélogo Roberto
DaMatta (2011) que analisou a percepgdo de servidores publicos federais em relagdo a
temética do acesso a informacdo. O estudo levantou questdes interessantes, que indicam, por

exemplo, 0 modo como alguns servidores veem o cidaddo: de maneira infantilizada, como
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individuos que necessitam da tutela do Estado ou de outros intermediarios para acessar e
compreender informacgdes produzidas pela administragdo publica. Ap6s uma série de
entrevistas, DaMatta conclui que, de modo geral, a maior parte dos servidores publicos
federais concorda que o Estado € o guardido da informacdo, mas que esta pertence a

sociedade.

Ha orgdos, no entanto, nos quais foi identificada uma espécie de ‘cultura do
pendrive’, na qual alguns funcionarios se apropriam de dados e informagdes sob sua
responsabilidade, sem os compartilhar com os colegas nem possibilitar a agregacdo
desses insumos de conhecimento em beneficio dos cidaddos interessados, o que, por
sua vez, expde os inconvenientes da falta de uma politica geral para a gestdo da
informacdo calcada em diretrizes claras e uniformes (DAMATTA, 2011, p. 12).

A pesquisa também revelou algumas fragilidades, como a falta de padroniza¢éo nos
atendimentos de pedidos de informacéo e a pouca disponibilizacdo de documentos por meio
eletronico. Em 2011, quando foi realizada, a maioria dos servidores entrevistados afirmava
que o governo federal ndo estava preparado para cumprir a Lei de Acesso a Informagédo, e
apontavam questfes operacionais, culturais e organizacionais que deveriam passar por

mudancas para que a Lei fosse implementada de maneira satisfatoria.

Em termos gerais, é possivel afirmar que hd um movimento em curso de abertura e
conscientizacdo sobre a importancia da transparéncia. Todos os 6rgdos e entidades
participantes da pesquisa desenvolvem algum tipo de prética na &rea de
transparéncia, com amplo uso das paginas eletrdnicas para a publicacdo de noticias,
informacdes, servicos e/ou relatérios (...). Por outro lado, desafios deverdo ser
enfrentados para a implementacdo bem sucedida da Lei. O primeiro deles é o
enfrentamento da cultura do segredo, identificada principalmente na constante
preocupagdo com o ‘mau uso’ das informagdes pelo publico, com a ‘ma
interpretagdo’ ou ‘descontextualizagdo das informagdes’. A busca pelo controle das
informacdes - o que esta sendo informado, para quem e com qual objetivo - apareceu
como prética recorrente (DAMATTA, 2011. p. 18).

Na época em que o projeto de cooperacdo foi firmado, a Lei 12.527/2011 ainda néo
havia sido aprovada, portanto, o PL 5.228/2009 foi utilizado como referéncia no documento:
“a estruturacdo desse projeto de lei se coloca no centro da Politica de Estado atual para com o
tema” (CGU, UNESCO, 2010, p. 20). A LAI, que ainda tramitava naquela época, ja era
encarada como a principal medida para a implantacdo de um regime de acesso as informacoes
publicas no pais. Porém, antes da aprovacdo da Lei de Acesso a Informacéo, o pais ja possuia

um historico de leis e decretos que tratavam deste tema, como se observa no quadro:



Instrumentos normativos que tratam do acesso & informacéo publica

Instrumento normativo

Conteudo

Lei 8.159, de 1991

Trata da politica nacional de arquivos publicos e privados € ja
previa que todos os cidaddos tinham direito de receber
informacGes dos Orgdos publicos, sob pena de
responsabilizacdo para aqueles que ndo cumprissem o prazo.
Porém, ndo determina como se dard o acesso as informacdes.
O capitulo que trata do acesso e do sigilo de documentos
publicos, que previa, por exemplo, o sigilo de 30 anos
(prorrogaveis por mais 30) aos documentos restritos
relacionados a seguranca nacional foi alterado pela Lei
12.527/2011.

Lei 9.051, de 1995

Trata da expedicdo de certidGes para a defesa de direitos e
esclarecimentos de situagdes, estabelecendo um prazo de 15
dias para a expedicdo dos documentos a partir do registro do
pedido no 6rgao expedidor.

Decreto n° 2.134, de1997

Trata da categorizagdo e do acesso aos documentos publicos e
sigilosos. O decreto também estabelece que todo 6rgao
publico que tenha documentos sigilosos sob custddia deve
constituir uma Comissdo Permanente de Acesso. Foi
revogado pelo Decreto 4.553/2002.

Lei 9.507, de 1997

Conhecida como Lei do Habeas Data, que regula o direito de
acesso a informacdo e trata dos processos de Habeas Data.
Considera publico os bancos de dados que ndo sejam
privativos dos 6rgdos detentores da informagdo e estabelece o
prazo de 48h, a partir da apresentacdo do requerimento, para
o0 deferimento (ou indeferimento) do pedido.

Decreto n° 2.910, de 1998

Estabelece regras para a protecdo de documentos e demais
materiais de natureza sigilosa. Foi revogado pelo decreto
4.553/2002.

Decreto n° 2.942, de 1999

Trata da politica nacional de arquivos publicos. Foi revogado
pelo Decreto 4.073 de 2002.

Lei Complementar n° 101, de
2000

Conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, prevé a
transparéncia na gestdo fiscal, disponibilizando o acesso as
informac0es referentes a despesas e receitas publicas.

Decreto n° 4.073, de 2002

Dispdes sobre o Conselho Nacional de Arquivos (CONARQ)
e sobre o Sistema Nacional de Arquivos (SINAR). Trata da
gestdo de documentos e das ComissGes Permanentes de
Avaliacdo de Documentos. Estabelece que arquivos privados
de pessoas fisicas ou juridicas que contenham documentos
relevantes para a histéria, a cultura e o desenvolvimento
nacional podem ser declarados de interesse publico e social
por decreto do Presidente da Republica.

Decreto 4.553, de 2002

Dispde sobre a protecdo, classificacdo e acesso a dados,
documentos e informacdes publicas de carater sigilosos. Foi
revogado pelo Decreto 7.845 de 2012.

Decreto n° 5.301, de 2004

Estabelece a Comissdo de Averiguacdo e Anélise de
Informacdes Sigilosas e restaura 0s antigos prazos de sigilo
de documentos. Revogado pelo decreto n® 7.845, de 2012.

Lei n®11.111, de 2005

Regulamenta a parte final do inciso XXXIII do art. 5° da
Constituicdo Federal, que determina que o0 acesso a
documentos do governo é direito de todos e sO deve ser
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restringido em caso de sigilo. Foi revogada pela Lei

12.527/2011.
Lei Complementar n® 131, de | Conhecida com Lei Capiberibe, acrescenta alguns
2009 dispositivos a Lei de Responsabilidade Fiscal, determinando a

disponibilizacdo em tempo real de informacgdes sobre a
execucdo orcamentaria em todas as esferas de governo.
Quadro 7: Relacdo de instrumentos normativos anteriores a Lei 12.527/2011 que tratam do acesso a
informacdes publicas e transparéncia da administracdo publica
Fonte: Elaboracao prépria

Além dos referidos instrumentos normativos, € importante destacar outros itens
constitucionais que também dizem respeito a este tema: o Art. 37, que determina que a
administracdo publica deve obedecer aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, e o Art.216, que trata da gestdo da documentacédo
governamental.

Em dezembro de 2002, a quatro dias de deixar a Presidéncia da Republica, Fernando
Henrique Cardoso (PSDB) editou o decreto 4.553, que disciplinava o tratamento de
documentos publicos. O texto foi produzido pelo Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia, e, na préatica, ampliava os limites de sigilos de todas as categorias de documentos
produzidos pelo governo (reservados, confidenciais, secretos e ultrassecretos), e no caso dos
documentos ultrassecretos (cujo prazo maximo de restricdo de acesso era de 50 anos) abria

brecha para que fossem renovados indefinidamente, ou seja, regulamentando o sigilo eterno®.

Ao contrario do que se esperava, o governo Lula ndo revogou o decreto de ‘sigilo
eterno’ e nem demonstrou sensibilidade no sentido de encaminhar um projeto de lei
de acesso que respondesse a nova situacdo do pais e as demandas sociais por
informagdo. O que iria precipitar mudancas na legislagdo, ainda que de carater
reformista, foi o caso Herzog. Houve no governo Lula a edi¢do de decretos, leis,
medidas provisérias e portarias que ndo foram ao cerne do problema, que seria a
revisdo dos prazos de sigilo, e a extensdo da lei para todas as esferas do Estado
(NASCIMENTO, RODRIGUES, KRAEMER, 2014, p. 682).

Na trajetdria das politicas publicas para a promocdo da transparéncia também destaca-
se a criacdo da Corregedoria-Geral da Unido em 2001 (em 2003 a Lei 10.683 alterou para
“Controladoria-Geral da Unido”) ministério encarregado, entre outras coisas, das acdes de
transparéncia, controle interno e prevencdo da corrupcdo no Poder Executivo Federal. Em
2003, foi instituido na CGU o Conselho de Transparéncia Publica e Combate & Corrupcao,

orgdo colegiado e consultivo que tem o objetivo de debater e sugerir medidas de

% Em junho de 2011 o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso disse que assinou o decreto 4.553 sem ler.
CAMPANERUT, C. FHC diz que assinou sigilo eterno de arquivos politicos ‘sem ler’. UOL Noticia, S&o Paulo,
30 jun. 2011. Politica. Disponivel em: http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2011/06/30/fhc-diz-
que-assinou-sigilo-eterno-de-arquivos-politicos-sem-ler.htm Acesso em 15 out. 2014.



http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2011/06/30/fhc-diz-que-assinou-sigilo-eterno-de-arquivos-politicos-sem-ler.htm
http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2011/06/30/fhc-diz-que-assinou-sigilo-eterno-de-arquivos-politicos-sem-ler.htm
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aperfeicoamento dos sistemas de controle e fortalecer a transparéncia na gestdo publica, e
conta com a participacao de representantes de organizacdes civis®.

Outro marco nas politicas de acesso a informacdo foi a criacdo do Portal da
Transparéncia®’, lancado em novembro de 2004, mantido pela Controladoria Geral da Unio,
e que oferece informacdes detalhadas sobre a execucdo do orcamento federal. Além disso,
diversas agOes vém sendo desenvolvidas por meio da Open Government Partnership: em
setembro de 2011 foi criado o Plano de Acdo Nacional sobre Governo Aberto®, em abril
2012 foi instituida a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos®. Ainda com base na Lei de
Acesso a Ministra Carmem Lucia, no Tribunal Superior Eleitoral, determinou em 2012 que as
prestacdes de contas de doagdes para campanhas politicas fossem divulgadas antes do dia do
pleito®, e ndo apenas na prestacéo de contas final, como prevé a Lei das Eleigdes.

Em maio de 2012 foi realizada em Brasilia a 12 Conferéncia Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social (Consocial), organizada pela CGU. A conferéncia contou
com a participacdo de organizac6es da sociedade civil (algumas das quais compdem o Férum
de Direito de Acesso a Informacdo Publica). A promocdo de transparéncia publica e acesso a
informacao e dados publicos foi um eixos tematicos debatidos na Consocial.

A partir deste panorama conclui-se que, apesar dos instrumentos normativos serem
importantes, um modelo de gestdo da informacdo deve ir além e envolver uma série de
processos: capacitacdo de servidores publicos, gestdo da informacdo, inclusdo digital e
conscientizacdo da populacédo, trabalhos integrados entre bibliotecas, arquivos, comunicacao
eletronica e producdo de informacdo sobre o governo. Todas estas etapas estabelecidas a

partir do marco regulatorio constituem um modelo de gestdo da informacéo.

A instauragdo de uma cultura de transparéncia — apoiada num arranjo institucional
que seja condizente com a realidade, ou seja, que considere um contexto de
profundas transformacfes nas tecnologias de informagdo e comunicacdo, com
possibilidades de ampliar o escopo da publicidade dos atos de governo — pode ser a
chave para refazer o elo de confianca entre cidaddo e governo, restaurando um
arranjo de poder coerente com a democracia (SILVA, 2010, p. 78).

2 Composicao do Conselho de Transparéncia Puablica disponivel em: <

http://www.cqu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/conselho-da-transparencia/composicao> Acesso em set.
2014

%" Portal da Transparéncia, disponivel em: http://www.transparencia.gov.br/ Acesso em 15 set. 2014.

%8 Plano Nacional sobre Governo Aberto, disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-
2014/2011/dsn/dsn13117.htm> Acesso em 15 set. 2014.

# Infraestrutura Nacional de Dados Abertos, disponivel em: < http://dados.gov.br/instrucao-normativa-da-inda/>
Acesso em 15 set. 2014.

% CRISTALDO, H. A um més das eleicdes TSE publica lista com doadores de campanha. Agéncia Brasil,
Brasilia, 07 set. 2012. Politica. Disponivel em: http://www.ebc.com.br/2012/09/a-um-mes-das-eleicoes-
municipais-tse-publica-lista-com-doadores-de-campanha. Acesso em 28 out. 2014.



http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/conselho-da-transparencia/composicao
http://www.transparencia.gov.br/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/dsn/dsn13117.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/dsn/dsn13117.htm
http://dados.gov.br/instrucao-normativa-da-inda/
http://www.ebc.com.br/2012/09/a-um-mes-das-eleicoes-municipais-tse-publica-lista-com-doadores-de-campanha
http://www.ebc.com.br/2012/09/a-um-mes-das-eleicoes-municipais-tse-publica-lista-com-doadores-de-campanha
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A aprovacdo da Lei de Acesso a Informacgdo é considerada uma etapa importante no
processo de desenvolvimento das politicas relacionadas a este tema no Brasil. Ela consolida e
define o marco regulatorio do acesso as informacdes publicas, porém, como foi dito, a lei por
si sO ndo garante a mudanca da cultura da opacidade para a cultura da transparéncia, mas se
configura como uma das ferramentas envolvidas neste processo. Saravia (2006) define

politica pablica da seguinte maneira:

Com uma perspectiva mais operacional, poderiamos dizer que ela é um sistema de
decisbes publicas que visa a acbes ou omissdes, preventivas ou corretivas,
destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da vida social,
por meio da definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocacdo dos
recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos (SARAVIA, 2006, p.
29).

As politicas publicas passam por diferentes etapas, e em cada uma delas existem atores
e propdsitos especificos. Saravia (2006) lista os trés principais estagios de uma politica
publica: formulacdo, implementacdo e avaliagdo. Este processo, por sua vez, apresenta
diferentes fases: a inser¢cdo do tema na agenda publica; a elaboracdo, delimitacdo do
problema, propostas de solu¢des; a formulacdo, dando materialidade juridica ao processo; a
implementacdo, quando se realiza um planejamento para colocar em pratica o que foi pensado
até entdo; a execucdo, caracterizada pela acdo propriamente dita; o acompanhamento, que tem
0 carater de supervisdo para realizar possiveis correcdes; e, por fim, a avaliacdo.

O presente estudo compreende a Lei de Acesso a Informacdo, como parte de uma
politica nacional de acesso as informacbes publicas, e trabalha sob a Otica dos jornalistas
como um grupo de usuérios. No Dicionario de Politicas Publicas organizado por Castro,
Gontijo e Amabile (2012), o conceito de Avaliacdo de Politicas Publicas elenca trés
modalidades de andlises: avaliacdo de metas, de processos e de impactos. A modalidade de
avaliacdo dos processos € a que mais se aproxima dos objetivos deste trabalho, uma vez que a
avaliacdo de metas e de impactos séo avaliacGes ex post facto, definindo o éxito do programa
guanto ao alcance das metas estabelecidas a principio e os impactos das acGes que foram
desenvolvidas, identificando mudancas que ocorreram, e se elas ocorreram na direcdo
desejada. Como se trata de uma lei recente, tais avaliagBes ficam inviabilizadas. Porém, a esta

altura ja é possivel realizar uma avaliagcdo dos processos:

A avaliagdo de processos visa detectar falhas na elaboracdo dos procedimentos,
acompanhar e avaliar a execucdo dos procedimentos de implantagdo dos programas,
identificar barreiras e obstaculos a sua implementacdo e gerar dados para sua
reprogramacgdo por meio do registro de intercorréncias de atividades. Essa avaliagdo
se realiza concomitantemente ao desenvolvimento do programa, portanto, 0 uso
adequado das informacdes produzidas permite incorporar mudangas ao seu contelido
(CHIARI, 2012, p.44).
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Baseado em experiéncias internacionais, Angelico (2012) identifica os principais
obstaculos a implementacdo de leis de acesso a informagdo tanto do ponto de vista
institucional (da “oferta”) quanto do ponto de vista dos usuarios (da “demanda”). No primeiro
caso, entre as dificuldades de implementacdo esta a auséncia de um Orgao supervisor, 0 que
influencia em uma série de outras dificuldades como capacitagdo de servidores,
uniformizacéo de procedimentos de solicitacdo e atendimento, e puni¢do por descumprimento
da lei. Outros problemas institucionais identificados foram o reduzido escopo das leis e a
auséncia de referéncia legal em relacdo ao fato de que a ndo-resposta se configura como uma
violagdo ao direito a informacéo.

J& os principais obstaculos a implementacdo das leis de acesso a informacéo do ponto
de vista dos requerentes, sdo: o desconhecimento das normas, a auséncia do uso pratico da Lei
por receio de retaliacdo governamental, e a falta de apoio de alguns grupos sociais, por ja
terem acesso privilegiado a informacdes e recursos.

Ao cruzar estas dificuldades institucionais de implementacéo identificadas a partir de
experiéncias internacionais com a realidade brasileira (tendo como base o proprio texto da Lei
12.527 e um survey aplicado em determinados grupos sociais), Angélico (2012) observa que o
obstaculo do escopo limitado é vencido (a0 menos no texto da lei), mas questiona as
assimetrias nos processos de implantagdo nos diferentes niveis administrativos e Poderes. A
inexisténcia de um 6rgdo fiscalizador independente se confirma no cenario brasileiro, e por
fim, o texto da lei também nédo prevé os casos de ndo-resposta como violacdo ao direito a
informacao.

Do ponto de vista dos obstaculos a implementagdo por parte das “demandas”, dado o
pouco distanciamento temporal desde o inicio da vigéncia da LAI, o autor aponta algumas
possiveis evidéncias quanto ao grau de desconhecimento da norma pelos cidaddos, e a falta de
apoio de certos grupos sociais, mas destaca que outras pesquisas sdo necessarias para dizer se
0 Brasil enfrentara os mesmos obstaculos & implementacio da Lei vistos em outros paises. E
nesta etapa que se concentram os esforgos do presente trabalho, uma vez que avaliados 0s
processos de implantacdo da lei na perspectiva de um grupo de usuérios, sera possivel elencar
as principais dificuldades que ainda se apresentam no exercicio do direito a informacao

publica.

4.2.2 A trajetoria da Lei de Acesso a Informacéo no Congresso
Em setembro de 2003 a Associacdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji)

realizou em Brasilia o | Seminario Internacional sobre Direito de Acesso a Informacéo
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Publica. A Abraji, criada no ano anterior, j& pautava este assunto como uma de suas
prioridades:

No meio jornalistico a gente conversava muito sobre isso, e quando a Abraji foi
proposta por um grupo de jornalistas, entre eles foi rapidamente aceito que uma das
missGes da associacdo, além de defender o bom jornalismo, fazer um trabalho de
seminarios, oficinas, congressos para difundir a boa pratica jornalistica, investigagao
jornalistica... Que também uma das missGes seria defender o livre acesso a dados
publicos. E isso entrou na versao n°1 do estatuto da Abraji... Entdo esteve sempre I3,
e uma vez que a Abraji foi criada em 2002, um grupo de diretores da entidade ficava
sempre mais relacionado a esse tema*

Ao final do evento foi criado o Férum de Direito de Acesso a Informacgdes Publicas,
cujo langamento oficial aconteceu em novembro de 2004, na sede do Conselho Federal da
OAB em Brasilia. A criacdo do Forum se assemelha a movimentos de outros paises, como
grupo Oaxaca no México, que reuniu pesquisadores, jornalistas e diversas organizacdes da
sociedade civil para reivindicar a aprovacao de uma Lei de Acesso mexicana. A proposta do
Forum foi similar: reunir organizagdes para promover e incentivar o debate sobre o direito de
acesso a informagdes publicas no Brasil e defender a criacdo de uma lei garantindo o acesso a

documentos produzidos e tutelados pela administracéo publica:

O livre acesso das pessoas aos atos do governo — nos niveis municipal, estadual e
federal — € um dos principios republicanos basicos na construgcdo de uma nacdo. O
documento e a informacdo produzida pelo agente publico, pelo governante ou pelo
politico ndo pertence a ele nem ao Estado, mas sim ao cidaddo®.

Em sua declaracdo de principios e objetivos, o Forum de Direito de Acesso a
InformacBes Publicas se compromete a atuar sem conotacdo politico-partidaria nem fins
lucrativos, incentivar o debate sobre o direito de acesso as informacgdes publicas no Brasil e
desenvolver campanhas destacando a importancia do tema. Apds a aprovacdo da LAI, o
Férum continua ativo, com um site®® que acompanha a implementacéo da lei e reproduz
matérias publicadas em portais de noticias de todo o pais envolvendo transparéncia e acesso a
informacdo publica.

Em fevereiro de 2003, o deputado Reginaldo Lopes (PT-MG) apresentou um Projeto
de Lei regulamentando o inciso XXXIII do art. 5° da Constituicdo Federal. O PL 219/2003%

estabelecia o0 prazo maximo de 15 dias para prestacdo de informacGes ao cidaddo por parte da

3 Fernando Rodrigues,  jornalista, mantém uma  pagina de  politica no UOL:

http://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.br/. Trabalhou na Folha de S&o Paulo de 1987 a 2014. Entrevista
realizada em 06 jun. 2014.

%2 Férum de Direito de Acesso a Informacdes Publicas. Sobre o Férum: o que é / objetivos. Disponivel em:
<http://www.informacaopublica.org.br/node/2> Acesso em: 24 jun. 2014.

%3 Férum de Direito de Acesso a Informagdes Pblicas, disponivel em: <http://informacaopublica.org.br> Acesso
§4m 24 jun. 2014.

PL 219/2003. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=105237 Acesso em 24 jun. 2014.
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http://informacaopublica.org.br/
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=105237
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administracdo publica, determinava que a regra valesse para os Trés Poderes e para todos 0s
niveis de governo, porém, ndo indicava a internet como principal plataforma de acesso aos
documentos.

Em maio de 2003, o PL 219 foi aprovado pela Comissdo de Trabalho, de
Administracdo e Servico Publico da Camara, cujo relator designado foi o deputado Ricardo
Rique (PL-PB), que emitiu parecer favoravel. De 14 o texto seguiu para a Comissdo de
Constituicao e Justica e de Cidadania (CCJC). O relator escolhido na CCJC foi o deputado
Mendes Ribeiro (PMDB-RS), que também emitiu parecer favoravel ao projeto em outubro de
2003 (apesar disso, a aprovacdo pela Comissdo sé saiu em dezembro de 2004). Dai em diante
0 projeto ficou parado, e so foi retomado trés anos depois, em 2007, quando a Mesa Diretora
da Camara dos Deputados apensou o PL 219/2003 a outros projetos™ relacionados ao tema.

Em abril de 2009, o Férum de Direito de Acesso a Informacdo Publica organizou o
segundo Seminario Internacional sobre Direito de Acesso a Informagéo Publica. Na ocasido a
entdo ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, se comprometeu a enviar nas semanas
seguintes um Projeto de Lei de Acesso & Informacao ao Congresso™.

Em maio de 2009 o PL 219/2003 foi apensado ao PL 5.228/2009%, enviado pelo
Poder Executivo. O texto do Executivo envolveu diversos ministérios e secretarias (Casa
Civil, Justica, Relagdes Exteriores, Defesa, AGU, Secretaria de Direitos Humanos, Gabinete
de Seguranca Institucional, Secretaria de Comunicacdo Social e CGU), e foi estruturado a
partir de um modelo bésico elaborado em 2005 pelo Conselho de Transparéncia Pablica e
Combate a Corrupcgédo da CGU.

No més seguinte a ONG Artigo 19% produziu um documento analisando o projeto do

Executivo:

Nossa principal preocupacéo refere-se ao fato do PL falhar ao ndo estabelecer um
6rgdo de supervisdo administrativa independente, como por exemplo um
Comissariado para o direito a informacéo. (...) Outras preocupagfes centrais a
respeito do PL de acesso a informacéo incluem a falta de qualquer defini¢do para os
6rgdos publicos que estardo submetidos a lei; o fato de que a lei de acesso nédo
prevalece sobre leis de sigilo em caso de conflito; o fato de as decisdes sobre acesso
serem feitas usando a classificagcdo de confidencialidade como referéncia, ao invés
de se basearem no dano que a divulgacdo da informacdo causaria; a auséncia de

% Projetos apensados: PL 1.019/2007, de autoria do dep. Celso Russomano (PP-SP) e PL 1.924/2007, de autoria
do dep. Chico Alencar (PSOL — RJ).

% Texto de projeto de acesso a informacdes ja esta pronto. O Estado de S&o Paulo, 02 abr. 2009. Politica.
Disponivel em: http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,texto-de-projeto-de-acesso-a-informacoes-ja-esta-
pronto,348859 Acesso em 15 jun. 2014.

37 PL 5.228/2009, disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra;jsessionid=4779A7EC1C066FB5C821FE8B46
1EEE68.proposicoesWeb1?codteor=656530&filename=PL +5228/2009 Acesso em 15 jun. 2014.

% A ONG Artigo 19 Brasil defende questdes ligadas a liberdade de expresséo, liberdade de imprensa e direito de
acesso as informac@es publicas. Disponivel em: http://artigo19.org/ Acesso em 15 jun. 2014,



http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,texto-de-projeto-de-acesso-a-informacoes-ja-esta-pronto,348859
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,texto-de-projeto-de-acesso-a-informacoes-ja-esta-pronto,348859
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=4779A7EC1C066FB5C821FE8B461EEE68.proposicoesWeb1?codteor=656530&filename=PL+5228/2009
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=4779A7EC1C066FB5C821FE8B461EEE68.proposicoesWeb1?codteor=656530&filename=PL+5228/2009
http://artigo19.org/
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previsdo na lei da prevaléncia do interesse publico; e a necessidade de medidas
promocionais mais robustas (ARTIGO 19, 2009, p. 6).

A Cémara dos Deputados criou uma Comissdo Especial para analisar o projeto,
presidida pelo dep. José Genoino (PT-SP), cuja relatoria ficou a cargo do dep. Mendes
Ribeiro Filho (PMDB-RS). Depois de um amplo debate e de passar novamente pela CCJC o
projeto foi enfim aprovado pelo plenario da Camara em abril de 2010. Da la a matéria seguiu
para o Senado sob a identificacdo de Projeto de Lei da Camara 41/2010°°. Em maio de 2010 o
PLC chegou a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC), e o relator escolhido
foi o senador Demdstenes Torres (sem partido, ex-DEM-GO). Em junho, o projeto foi
aprovado pela CCJC e seguiu para apreciacdo das comissdes de Ciéncia, Tecnologia,
Inovacao, Comunicacéo e Informatica (CCT), recebendo relatoria do senador Walter Pinheiro
(PT-BA), e de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa, onde o relator foi o senador
Humberto Costa (PT-PE). Ambos emitiram pareces favoraveis ao projeto, que foi aprovado.
Por fim, o texto chegou a Comissdo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE) entdo
presidida pelo senador Fernando Collor (PTB-AL).

Collor assumiu a relatoria da matéria quatro meses depois, em agosto de 2011, e
propds uma série de alteracOes, apresentando um projeto substitutivo ao PLC 41/2010. O
texto do substitutivo de Collor impunha mudancas consideraveis como a continuidade do
sigilo eterno para alguns documentos (“Ainda que décadas, séculos passem, ha atos dos
Estados que devem permanecer sob a égide do sigilo, pois o tempo dos Estados ndo € o tempo

2540

dos homens”™), a ampliagdo do rol das autoridades que poderiam classificar documentos no

grau ultrassecreto, a substituicdo da obrigatoriedade pela possibilidade de divulgacdo de
informac@es na internet e a exigéncia de justificativa para solicitar informacdes.

Além disso, o projeto substitutivo de Collor previa a reinser¢do do grau de sigilo
confidencial (dez anos de acesso restrito), a atribuicdo de carater consultivo a Comissao Mista
de Reavaliacdo de Informacdes (e ndo decisério), e o fim da desclassificagdo automatica dos

documentos classificados apo6s vencido o prazo:

Preocupou-nos, no projeto como nos foi apresentado, 0 excesso em se tornar
pUblicas informagdes cuja natureza seja eminentemente sigilosa em qualquer nagao
do globo. Destacamos aqui aquelas oriundas de comunicagdo entre a chancelaria e as
missdes diplomaticas, as produzidas no ambito da Defesa e das Forgas Armadas
(como os planos militares e a doutrina de emprego das Forcas), os dados sensiveis
na area de pesquisa tecnoldgica de ponta e o conhecimento produzido pelos servigos
secretos. A divulgacdo de informagBes com esse teor constituiria verdadeira

% PLC 41/2010. Disponivel em: http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=76801&tp=1.
Acesso em 20 jun. 2014,

0 parecer do senador Fernando Collor. Disponivel em: <http:/legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-
pdf/94838.pdf> Acesso em 20 jun. 2014.



http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=76801&tp=1
http://legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/94838.pdf
http://legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/94838.pdf
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oficializacdo do Wikileaks, que tantos desconfortos gerou entre as maiores
democracias do planeta (PARECER CRE, 2011).

Em outubro de 2011, o projeto substitutivo apresentado por Collor foi rejeitado pelo
plenario (43 votos contrarios e nove votos a favor), e manteve-se o texto do PLC 41/2010
com algumas modificacdes na redacdo que ndo alteraram sua esséncia.

Ap0s tramitar no Senado, a lei foi aprovada em 25 de outubro 2011, sancionada pela
presidente Dilma Rousseff em 11 de novembro de 2011, dando um prazo de seis meses para
que a administracdo publica se adequasse as exigéncias da norma. Finalmente, em maio de
2012 a Lei de Acesso a Informacgéo comecou a vigorar.

Ao observar o processo de tramitagdo da Lei de Acesso percebe-se que o tema
levantou uma discussdo de carater multipartidario, no qual parlamentares da base governista e
de oposicdo assumiram posturas semelhantes, a favor da transparéncia. Havia inicialmente
dois conflitos relacionados ao tema: de um lado, a busca pelo esclarecimento de fatos
historicos relativos ao periodo da ditadura militar (ndo por acaso a lei foi sancionada no
mesmo dia da criagdo e nomeagdo dos membros da Comissdo Nacional da Verdade,
encarregada de investigar possiveis violagGes aos direitos humanos ocorridas entre 1946 e
1988), e, por outro lado, um temor relacionado ao tratamento que seria dado pela nova lei aos

assuntos considerados estratégicos para o Estado.

Foi por causa dos arquivos e das informacGes estratégicas do Ministério das
Relagbes Exteriores que os debates em torno da lei ganharam dimensdes politicas
sensiveis, as quais quase impediram o projeto de seguir em frente. Nesse momento,
as discussdes em torno da divida historica de mais de vinte anos de ditadura, do
direito a verdade e do resgate da memoria brasileira ofuscavam as verdadeiras
possiveis consequéncias da LAI. A abertura dos arquivos da ditadura seria corolério,
mas ndo o principal objetivo do projeto (REIS, p. 56, 2014).

Apesar de ser considerada positiva em alguns aspectos (em relacdo a sua abrangéncia,
por exemplo), a LAI recebe criticas especialmente pelo o fato de ndo determinar a criacdo
uma entidade independente responsavel pelo gerenciamento da aplicacdo da norma. A
despeito das criticas, estudiosos afirmam que ter um respaldo legal que assegure o direito de

acesso a informacédo ja pode ser considerado um aprimoramento do sistema democratico.

4.2.3 Balanco da aplicacéo da Lei: de 2012 a 2014

De acordo com a Secretaria-Executiva da CGU*!, nos dois primeiros anos de vigéncia
da Lei de Acesso a Informacdo foram investidos R$135.295,98 em a¢des do Plano Interno de
Acesso a Informagdo. Além disso, entre 2010 e 2013 foram gastos R$2.538.930,49 com o

* Resposta a pedido de informagao — lei n° 12.527/2011 processo n® 00075.001186/2014-54
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acordo de Cooperagdo Técnica entre a CGU e a UNESCO no ambito do projeto “Politica
Brasileira de Acesso a InformagGes Publicas: garantia democratica do direito & informacéo,
transparéncia e participacao cidada”. Com o Programa Brasil Transparente42 foram gastos em
2013 e 2014 R$ 80. 212,53.

A CGU também informou que em sua sede cerca de 35 servidores trabalham
diretamente com a LAI, outros 64 servidores atuam nas unidades regionais desenvolvendo
atividades relacionadas & Lei de Acesso. E importante levantar o quantitativo de recursos e
méo-de-obra alocados na implantacdo da LAl porque podem indicar o grau de
comprometimento da administracdo publica com a consolidagdo da norma. Relatdrio
publicado em novembro de 2014 pelo Centre for Freedom of Information*® indica que em
2013 a maioria dos comissarios (62,5%) informou que seus recursos financeiros e humanos
eram insuficientes para o cumprimento das responsabilidades de seu cargo. No ano seguinte,
apesar da reducéo para 53,6%, o cenério de insuficiéncia de recursos continua predominando.

A seguir sdo apresentados alguns levantamentos sobre a aplicacdo da Lei de Acesso
em seus dois primeiros anos de vigéncia. Para isso, foram levados em conta os balancos da
aplicacdo da LAl produzidos pela CGU, pela ONG Artigo 19 e por pesquisadores da
Fundacédo Getulio Vargas.

Em 2014, a CGU divulgou o segundo balanco anual da aplicacdo da Lei de Acesso a
Informacdo no Executivo Federal. De maio de 2012 até dezembro de 2013 foram feitos
141.873 pedidos de informacéo, dos quais 140.860 (99,29%) foram oficialmente respondidos.
Para efeito de esclarecimento, vale destacar que a CGU inclui neste grupo aqueles pedidos
cuja resposta foi negativa ou incompleta. Assim, neste universo de 140.860 pedidos
respondidos, 78,69% foram atendidos total ou parcialmente, 10,26% foram negados e 11,04%
ndo foram atendidos. Os motivos que levaram ao ndo-atendimento foram: informacéo
inexistente, pedido duplicado, matéria da competéncia legal de outro 6rgdo ou ndo eram

solicitacBes de informacdo. Neste ultimo caso o protocolo seguido pela CGU é:

A LAl garante acesso a informacdes existentes nos 6rgaos e entidades publicas. No
entanto, pedidos que ndo especifiquem a informacéo desejada e que se configurem
como meros desabafos, reclamac@es, elogios ndo estdo no escopo da Lei de Acesso,
assim como consultas juridicas, pedidos para que o drgdo manifeste sua opinido e
solicitacBes de adocdo de providéncias em geral. Nesses casos, o procedimento

*2 Programa criado em 2013 cujo objetivo é apoiar Estados e Municipios no processo de implantacdo da LA,
promovendo capacitagdes para agentes publicos, distribuindo material de orientacdo e cedendo o codigo fonte do
e-SIC.

*3 Centre for Freedom of Information é uma parceria entre a Faculdade de Direito da Universidade de Dundee e
0 Comissariado de Informagao Escocés. Produz estudos relacionados a implementagdo, interpretacao e aplicacdo
das leis de acesso a informacéo de todo o mundo. Disponivel em: < http://www.centrefoi.org.uk/> Acesso em 05
dez. 2014.
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adotado é comunicar ao cidaddo que a solicitacdo ndo se trata propriamente de
informagdo e direciona-lo para o canal adequado para tratar o assunto (CGU, 2014,
p.11).

Nos dois anos de aplicacdo da lei, observa-se que grande maioria das solicitacdes de
acesso & informacao foi realizada via internet, pelo portal e-SIC** (86,96% dos pedidos em
2012 e 94,95% dos pedidos em 2013), o portal é gerido pela CGU e concentra todas as
solicitacbes referentes ao Executivo Federal e empresas estatais. Quanto ao tempo de
resposta, em 2013, o tempo médio de atendimento foi de 13 dias.

Em relacdo aos pedidos negados, o relatério da CGU indica que principal razdo para
as negativas (tanto em 2012 quanto em 2013) foram solicitagfes que envolviam dados

pessoais’®, como mostra a imagem abaixo:

3,82%
Processo desproporcional ou desarnazoado 0/02% Mai/2012 Dez/2012
A a a bez
o 6,18%
Processo decisdrio em curso
0,35%
Informagao sigilosa classificada conforme 3,82%
a Lei 12.527 /2011 - 6,33%
9.29%
Pedido exige tratamento adicional de dados
I s
9,36%

Pedido incompreensivel
I 130

: ; 13,01%
Pedido genérico
I 1470%
Informagao sigilosa de acordo com 14,93%

legiskogdo especiica _ 12.93%
39,59%

R, a3,80%

Figura 3: Motivo das negativas de acesso a informagéo
Fonte: Relatorio sobre a implementacéo da Lei 12.527/2011 (CGU, 2014).

Dados pessoais

* Sistema Eletrénico do Servico de Informagdes ao Cidaddo (e-SIC). O portal permite o envio de pedidos de
acesso para orgdos e entidades do Executivo Federal, também possibilita que o cidaddo acompanhe a tramitacéo
do pedido, entre com recursos € apresente reclamacdes.

* 0 inciso IV do art. 4° da Lei de Acesso a Informagdo traz a seguinte defini¢do: “Informacio pessoal: aquela
relacionada & pessoa natural identificada ou identificavel”. De acordo com a defini¢do da CGU:

“A informagdo pessoal ¢ aquela relativa a intimidade, a vida privada, a honra e & imagem das pessoas. Por
definicdo, a informagdo pessoal ndo diz respeito ao interesse publico e, portanto, o 6rgdo ou entidade detentora
desse tipo de informacdo deve restringir o seu acesso” (CGU, 2013, p. 29). As excegdes previstas em relagdo a
divulgacdo de informacdes pessoais sdo apenas nos casos em que ha interesse historico de relevancia envolvido,
ou quando a informagao é necessaria para esclarecer processos de apuragdo de irregularidade em que a pessoa
em questdo esteja envolvida.
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O segundo motivo mais frequente para a negativa de acesso a informacgéo € devido ao
caréter sigiloso das informacdes solicitadas de acordo com legislacdo especifica. O terceiro
motivo no ranking foi amplamente mencionado pelos jornalistas entrevistados, como se vera
mais adiante neste trabalho: pedido genérico. De acordo com a CGU, a solicitacdo de

informacdo deve seguir algumas orientag¢fes para que ndo seja classificada como genérica:

Para que seja considerado especifico, o assunto do registro solicitado deve ser
indicado de modo individualizado e com suficiente particularidade quanto ao tempo,
lugar e evento, de forma a permitir que o servidor do 6rgdo ou entidade que tenha
familiaridade com o assunto possa identifica-lo de maneira célere e precisa; e, de
forma complementar, deve ser indicada, de maneira clara, a listagem dos
documentos que sirvam de suporte a informacdo, com suas respectivas datas de
emissdo, periodo de vigéncia, origem e destino*

A Secdo Il da Lei estabelece os procedimentos de recurso caso o pedido de informagéo
seja negado ou atendido parcialmente. Nessas situacdes o interessado pode entrar com recurso
em até dez dias a partir da data da negativa de acesso, que devera ser dirigido a autoridade
hierarquicamente superior aquela que negou a informacdo. Nesta etapa o requerente deve
receber uma resposta em até cinco dias. Caso a informacédo continue sendo negada, ele ainda
podera recorrer a autoridade méaxima do orgdo/entidade, a terceira instancia recursal é a
Controladoria-Geral da Unido. Se ainda assim a solicitacdo ndo for atendida o requerente
pode recorrer a ultima instancia, a Comissédo Mista de Reavaliagéo de InformagOes. A figura
abaixo indica que, em 2013, a maioria dos recursos foram indeferidos, tanto na primeira

guanto na segunda instancia:

8,29% 6,05%

25,63%

42,75%

63,92%

Indeferidos
Parcialmente deferido

Figura 4: Recursos em 2013
Fonte: Relatério sobre a implementagéo da Lei 12.527/2011 (CGU, 2014).

** ROMAO, J. E. Como os jornalistas usaram (e abusaram?) da transparéncia passiva no primeiro ano da LAI.
Brasilia:  Ouvidoria-Geral da Unido, 2013. Disponivel em: <http://www.conectas.org/arquivos-
site/Semin%C3%AL1rio%20LA1%20-%20CGU.pdf> Acesso em 15 jul. de 2014.
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De maio de 2012 a agosto de 2014, um total de 464 recursos chegaram até a Comissdo
Mista de Reavaliacdo de Informacdes®’. Destes, apenas sete foram providos, 302 foram
desprovidos, 154 casos de ndo conhecimento e houve um caso de perda de objeto. Entre os
dez 6rgéos que mais remeteram recursos a CMRI (somando mais de 50% dos recursos do
periodo) observa-se a presenca de ministérios, agéncia reguladora e bancos publicos.

Orgao/Entidade NuUmero de recursos
Ministério da Saude (MS) 41
CEFET-RJ 32
Comando da Aeronautica (COMAER) 29
Banco do Brasil (BB) 28
Ministério da Fazenda (MF) 27
Controladoria-Geral da Unido (CGU) 22
Caixa Econémica Federal (CEF) 20
Anatel 19
Comando do Exército (CEX) 17
Ministério da Educacéo (MEC) 15

Quadro 8: Orgaos/entidades que mais remeteram recursos a Comissio Mista de Reavaliagio de Informagdes no
periodo de agosto de 2012 a agosto de 2014
Fonte: Elaboracéo prdpria

Uma possivel explicacdo para estes 6rgaos integrarem o “ranking” da CMRI € devido
ao fato de serem organizag¢des que estdo de certa forma “autorizadas” a deixar de fornecer
informacdes, baseadas nas prerrogativas das Leis de Sigilo (sigilo bancério, sigilo fiscal,
sigilo comercial, sigilo industrial e seguranga nacional). Isso acontece porque, em caso de
conflito, a Lei de Acesso ndo prevalece sobre as Leis de Sigilo, como especifica o art. 22 da

LAL:

Art. 22. O disposto nesta Lei ndo exclui as demais hipdteses legais de sigilo e de
segredo de justica nem as hipéteses de segredo industrial decorrentes da exploracao
direta de atividade econdmica pelo Estado ou por pessoa fisica ou entidade privada
que tenha qualquer vinculo com o poder publico

Dos cinco 6rgdos da administracdo federal que mais receberam pedidos de acesso a
informagdo em 2012 (na ordem: SUSEP, INSS, BACEN, Caixa e Ministério da Fazenda),

" Os recursos avaliados pela Comissdo Mista de Reavaliagdo de Informagdes ficam disponiveis no portal de
Acesso a Informagdo do Governo Federal: <http://www.acessoainformacao.gov.br/assuntos/recursos/recursos-
julgados-a-cmri/recursos-julgados-pela-cmri#decis-es-e-documentos> Acesso em set. 2014
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quatro permaneceram entre os cinco mais demandados em 2013: INSS, SUSEP, Ministério da
Fazenda, BACEN e INEP.

Em relacdo a origem dos pedidos, o Distrito Federal e Estados das regifes Sudeste,
Centro-Oeste e Sul concentram o0s maiores volumes de solicitacdes. Destaca-se o0 grande
namero de pedidos oriundos do DF: de acordo com o levantamento realizado pela Secretaria
de Transparéncia e Controle do Distrito Federal*®, a maior parte dos pedidos é feita por
requerentes identificados como servidores publicos federais. De abril de 2013 a novembro de
2014 eles representaram 18% das solicitacdes, seguidos por empregados do setor privado e

outras, ambas com 17%.

Percentual de pedidos do total Nimero de pedidos

SP 21,26% DF 42,76
DF 15,22% RJ 5,42
RJ 12,01% SP 3,72
MG 8,49% ES 3,64
RS 4,68% RR 3,44
PR 4,66% RO 3,40
BA 3,61% PR 3,22
PE 2,95% 5C 3,21

SC 2,78% RS 3,16
GO 2,41% MG 3,12

Figura 5: Distribuicdo geografica dos pedidos de acesso a informacéao
Fonte: Relatdrio sobre a implementacdo da Lei 12.527/2011 (CGU, 2014).

Entre as solicitacdes vindas de outros paises, a Alemanha lidera o nimero de pedidos
(19,03%), sequida pelos Estados Unidos (15,57%), Portugal (15,05%), Espanha (10,38%) e
Italia (7,27%).

Em relacdo ao perfil dos solicitantes, na pesquisa realizada por DaMatta (2011) foi
questionado aos servidores publicos federais quais seriam 0s principais demandantes de
informagdes quando a Lei entrasse em vigor. O cenario vislumbrado naquele momento foi o

seguinte:

*® Resposta a pedido de informagao — lei n° 12.527/2011 protocolo n° 00480000091201431
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Quais seriam os principais demandantes de informagoes?
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Figura 6: Percepcao dos servidores quanto aos principais demandantes de informagdes publicas
Fonte: Pesquisa diagndstico sobre valores, conhecimento e cultura de acesso & informacéo publica no poder
executivo federal brasileiro (DAMATTA, 2011).

Como se vera, o panorama previsto pelos servidores ndo foi completamente
concretizado. Porém, é preciso esclarecer que a principio o individuo sé deve se identificar e
informar se é pessoa fisica ou juridica. A partir dai, os demais itens de cadastro (género,
idade, profissdo, escolaridade, etc.) sdo de preenchimento opcional. Tendo isto em mente, a
grande maioria dos solicitantes sdo pessoas fisicas (95,51%), contra 4,49% de pessoas
juridicas. Entre as pessoas fisicas, a maioria tem ensino superior (35,35%), Ensino Médio
(24,89%) ou pds-graduacao (15,09%), o que demonstra que o uso da Lei ainda esta restrito as
faixas mais escolarizadas da populacao.

Em relacdo a profissdo, a maioria dos usuarios ndo especifica ou ndo informa, porém,
entre os que optam por informar, a categoria “Empregado - setor privado” lidera, seguida por
estudantes e servidores publicos federais. A figura abaixo mostra que o nimero de jornalistas
que recorrem a lei, contrariando as expectativas iniciais dos servidores publicos federais, é
baixo. Contudo, é preciso ter em mente que muitos desses profissionais preferem ndo se

identificar como jornalistas ao solicitarem informagdes:
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Figura 7: Perfil dos solicitantes — Ocupacéo profissional
Fonte: Relatério sobre a implementagéo da Lei 12.527/2011 (CGU, 2014).

O relatério da ONG Artigo 19 publicado em 2014 também fez um levantamento da
aplicacdo da Lei de Acesso a Informagdo em 6rgédos dos Trés Poderes (Legislativo, Executivo
e Judiciario) em ambito Federal durante o ano de 2013. A ONG realizou 474 solicitacdes de
informacdes aos 51 6rgdos publicos federais (sendo 38 do Executivo, 11 6rgaos de Justica e
dois do Legislativo). O relatério também conta com entrevistas a pesquisadores, jornalistas e
gestores publicos que tratam deste tema, como Gregory Michener (professor da FGV Rio),
Claudia Taya (diretora de Transparéncia e Controle Social da CGU), Bruno Lupion (repdrter
do UOL Politica), Jorge Machado (professor da EACH-USP e vinculado ao GPOPAI),
Fabiano Angélico (coordenador de Promocdo da Integridade Publica da Prefeitura de S&o
Paulo) e Daniel Bramatti (reporter da Editoria Nacional/Estaddo Dados em O Estado de S&o
Paulo).

Do total de pedidos encaminhados, a maioria (94,50%) foi respondida, e apenas 5,5%

(26 pedidos) ndo tiveram respostas, destes, grande parte remetidos aos érgdos de justica.
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PEDIDOS RESPONDIDOS X SEM RESPOSTA
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Figura 8: Percentual d
Fonte: Monitoramento

RESPONDIDOS . NAO RESPONDIDOS

e pedidos respondidos e ndo respondidos em cada instancia de poder
da Lei de Acesso a Informagéo Publica em 2013 (ARTIGO 19, 2014).

A metodologia adotada pelo relatério da Artigo 19 também analisou o carater

qualitativo das res

postas obtidas, o que mostra que, apesar do alto indice de atendimento,

muitas informacdes ndo foram consideradas satisfatérias ou completas. O Executivo se

destaca no fornecimento integral de informagdes e o Legislativo no acesso parcial:

COMO 0S ORGAQS ESTAO RESPONDENDO?

T 0% e
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50%
40%
30% . o I B e
20% .. D . I o ———
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0%
ACESS0 - ACESSO PARCIAL NAD POSSUI ACESS0 NEGADO SEM RESPOSTA
INTEGRAL : INFORMﬁQﬁ.O :
EXECUTIVO 64,9% = 303% . 17% 2% - 11%
® LEGISLATIVO 38,9% 61,1% 0 0 0
justica  :© 48,1% © 30,2% 0 09% | 208%

Figura 9: Como os 6rgdos estdo respondendo as solicitagdes de informacdes
Fonte: Monitoramento da Lei de Acesso a Informagdo Publica em 2013 (ARTIGO 19, 2014).

Ao final do mapeamento da transparéncia passiva, o relatério conclui que o Executivo

foi a instancia que implementou de maneira mais completa a Lei de Acesso a Informacéo,

combinando um alto indice de atendimento aos pedidos com respostas completas. O



74

documento aponta os atrasos nas respostas dos pedidos feitos a Justica, porém, quando sdo

acionadas as instancias recursais, o Legislativo® se destaca no nfo cumprimento dos prazos

estabelecidos pela Lei. Dos 414 pedidos realizados, foi necessario recorrer em 156, motivados

por respostas consideradas incompletas:

TEMPO DE RESPOSTA

60%

40% .

20% ..

0%

EXECUTIVO LEGISLATIVO JUSTICA
. RECURSOS RESPONDIDOS NO PRAZO
. RECURSOS RESPONDIDOS FORA DO PRAZO / NAO RESPONDIDOS

Figura 10: Tempo de resposta aos recursos movidos em cada um dos trés poderes
Fonte: Monitoramento da Lei de Acesso a Informagdo Publica em 2013 (ARTIGO 19, 2014).

Durante o monitoramento os pesquisadores relataram dificuldades com pedidos de

identificacdo detalhada do requerente e motivacdo da solicitacédo:

Durante a auditoria foram registrados casos de pedidos desproporcionais de
identificacdo. A situacdo ocorreu principalmente com 06rgdos da Justica,
notadamente os tribunais federais. O TRF 2, no dia 21 de outubro de 2013, exigiu
numeros de inscricdo e copias fisicas dos seguintes documentos do solicitante dos
pedidos deste monitoramento: CPF, RG e comprovante de endere¢o. Caso contrério,
ndo seriam enviadas respostas aos pedidos. Mesmo apoés o solicitante haver
fornecido nome completo e nimero de identidade, o érgdo insistiu em cobrar as
cbpias dos documentos e ha necessidade de envio do CPF.

O autor dos pedidos instou o 6rgdo publico no dia 23 de outubro a enviar as
respostas com base no que determina a LAI, ou seja, sem o envio das cdpias de
documentos exigidas. Dos 9 pedidos de informacdo, sé quatro foram respondidos,
com mais de 2 meses de atraso. O ouvidor do TRF 1 telefonou a ARTIGO 19
exigindo identificagdo adicional do autor dos pedidos de informagdo, além de
justificativa para as solicitagdes, o que vai contra a LAl e o que ela determina. O
autor dos pedidos informou que ndo daria justificativa para os pedidos, ao que o
ouvidor informou que provavelmente ndo haveria respostas, nesse caso (ARTIGO
19, 2014, p. 34).

Em relagdo a transparéncia ativa, o relatorio conclui que o Executivo foi a instancia

que melhor cumpriu as obrigacdes determinadas pela LAI, em contraste com o Judiciario,

* De acordo com o relatério da Secretaria de Informagdo e Documentagdo do Senado, o tempo médio de
atendimento aos pedidos feitos ao Senado em primeira instancia no primeiro ano da LAI foi de 10 dias. Os
assuntos mais demandados foram relativos a questdes administrativas. O perfil médio do solicitante é de sexo
masculino, entre 20 e 39 anos com curso superior ou pds-graduacao e morador do Distrito Federal.
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cujos orgédos analisados foram considerados os menos efetivos em termos de transparéncia

passiva e ativa:

Portanto, a recomendacdo mais forte que podemos fazer é pela regulamentacédo da
LAl no ambito da Justica o mais breve possivel, com monitoramento da
implementacdo, do funcionamento dos SICs, do cumprimento de prazos e do tipo de
resposta que esta sendo enviada aos cidadaos, até que a aplicagdo da lei de Acesso a
informag&o tenha atingido um patamar minimo de cumprimento (ARTIGO 19, 2014,
p. 56).

Ao final, a ONG lista dez recomendacbes para ampliar o cumprimento da
transparéncia ativa, como: reforcar a divulgagéo de dados sobre programas e projetos nos sites
do Legislativo e da Justica, disponibilizacdo e atualizacdo constante das listas de documentos
classificados e desclassificados. Também foram relacionadas 18 recomendacdes para
melhorar o desempenho da transparéncia passiva, por exemplo: monitoramento do
cumprimento de prazos, principalmente para 6rgdos do Legislativo e Judiciario; eliminar a
solicitacdo de documentos fisicos comprobatérios para responder aos pedidos de informacéo e
a retirada de qualquer limite de tamanho para mensagens, para facilitar o envio de pedidos de
informacao.

Os dois balangos analisados apresentam resultados da aplicacdo da Lei apenas em
nivel federal. De acordo com o levantamento feito pelo Mapa da Transparéncia® da CGU, até
0 més junho de 2014 sete Estados ainda ndo haviam regulamentado a Lei de Acesso: Acre,
Amazonas, Roraima, Para, Amapa, Maranhdo e Rio Grande do Norte. Além disso, 198
municipios™* também n&o tinham regulamentaco.

Os pesquisadores da FGV Michener, Moncau e Velasco (2014) realizaram um balango
para avaliar a aplicacdo da LAI. Neste levantamento foram enviados 717 pedidos para 173
Orgdos publicos dos trés poderes e em todos os niveis de governo. A metodologia utilizada
lanca mao de trés métricas para avaliar o atendimento aos pedidos: taxa de resposta, taxa de
precisdo, e prazo médio.

Na avaliacdo geral a taxa de resposta ficou em 69%, e a taxa de precisao das respostas
foi de 57%. A nivel estadual os resultados indicam que o cenario varia bastante de acordo
com a unidade federativa. Destaca-se o resultado abaixo da média do estado do Rio de

Janeiro, possivelmente ocasionado pela controversa regulamentacdo estadual da LAI, que

% Mapa da Transparéncia disponivel em: http://www.cqu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/brasil-

transparente/mapa-trasnparencia Acesso em 20 set. 2014
%! S&0 considerados apenas 0s municipios com populagdo acima de 100 mil habitantes.
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http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/brasil-transparente/mapa-trasnparencia
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determina, por exemplo, a impossibilidade dos solicitantes enviarem pedidos digitalmente e a
exigéncia da assinatura de termo de responsabilidade®

65 (100%) 63 (100%) 65 (100%) 59 (100%)
52 (80%) 47 (74%) 25 (38%) 48 (81%)
48 (73%) 39 (61%) 12 (18%) 37 (62%)

Sao Paulo Minas Gerais Rio de Janeiro Distrito Federal

@ Pedidos Enviados ® Pedidos Respondidos ® Respostas Precisas
e Taxa de Resposta e Taxa de Precisao

Figura 11: Resultados agregados — nivel estadual
Fonte: Estado Brasileiro e Transparéncia (MICHENER, MONCAU, VELASCO, 2014).

Nas capitais pesquisadas o cenario € 0 mesmo: a qualidade de aplicacdo da Lei varia

de acordo com o0 municipio:

40 (100%) 29 (1 00%) 36 (100%)
32 (80%) (27%) 23 (63%)
25 (62%) 17%) 20 (55%)

Sao Paulo (SP) Rio de Janeiro (RJ) Belo Horizonte (MG)

@ Pedidos Enviados ® Pedidos Respondidos ® Respostas Precisas
e Taxa de Resposta e Taxa de Precisao

Figura 12: Resultados agregados — nivel municipal
Fonte: Estado Brasileiro e Transparéncia (MICHENER, MONCAU, VELASCO, 2014).

O estudo também fez uma avaliacdo da aplicacdo da Lei no poder Judiciario. Ao todo
foram enviados 264 pedidos para 40 tribunais (27 Tribunais de Justica Estaduais, cinco
Tribunais Regionais Federais, cinco Tribunais Regionais do Trabalho, Supremo Tribunal
Federal, Superior Tribunal de Justica e Tribunal Superior do Trabalho). A taxa de resposta foi
de 61%, o prazo médio total para o atendimento das solicitacdes foi de 14 dias, porém, a taxa
de precisdo das respostas ficou em 26%. Dos treze tribunais que apresentaram melhor
resultado neste Gltimo quesito, apenas trés sdo tribunais de justica estaduais. Os pesquisadores

destacam, portanto, a importancia do comprometimento institucional, indicando o bom

%2 Sobre isso, Cunha Filho e Xavier (2014) esclarecem: “Também ¢é perfeitamente licito, quando da entrega da
informagdo, exigir-se a assinatura de recibo. Entretanto, é incabivel exigir que o interessado se responsabilize
pelo uso que fard da informacdo, uma vez que o uso ilicito necessariamente ja é regulado por lei, portanto, de
conhecimento de todos. Tal afirmativa decorre ainda, implicita e indiretamente, do previsto no art. 10, 83° da Lei
de Acesso a Informagao” (CUNHA FILHO, XAVIER, 2014, p. 184).
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desempenho do Tribunal de Justica do Estado de Roraima, por exemplo, cujo orcamento é
consideravelmente menor do que o de outros tribunais. Também foi observado que a grande
maioria dos tribunais analisados ndo possuem plataformas especificas para o recebimento de
pedidos de acesso a informacao, encarregando os sites de suas Ouvidorias para esta funcao.

Além do mapeamento do nivel de atendimento & LAIl, um dos objetivos
complementares do trabalho de Michener, Moncau e Velasco (2014) foi testar as regras gerais
de ndo discriminacdo no acesso a informacdo, para saber se o atendimento a solicitacdo varia
de acordo com a identificacdo do requerente. Dessa forma, parte dos pedidos foi feita em
nome de quatro voluntérios: dois identificados como pesquisadores da FGV e dois sem
vinculo com a instituicdo e sem registros que aparecessem em buscas na internet. Os
pesquisadores relatam que durante o processo de envio dos pedidos e espera das respostas
“houve indicios®® que reforcam a hipétese de que pode haver investigacdo prévia sobre o
perfil do solicitante” (MICHENER, MONCAU, VELASCO, 2014, p. 23):

Os resultados do experimento com identidades apontam para a existéncia de préaticas
discriminatérias no acesso a informacdo. O par de identidades ndo institucionais
obteve taxa de resposta 10% inferior & taxa de resposta do par de identidades
institucionais (64% contra 74%), valor que representa uma diferenga relevante e
estatisticamente significativa em um intervalo de 90% dos casos. As identidades ndo
institucionais também esperaram por periodo de tempo mais longo para obter as
respostas, com taxa média de prazo 8 dias superior as identidades institucionais
(25.5 dias contra 17.5 dias). E particularmente alarmante a taxa de respostas muito
baixa de 57% da identidade ndo institucional feminina, com taxa de precisdo de
apenas 45% (MICHENER, MONCAU E VELASCO, 2014, p.13).

99 (100%) 77 (100%) 69 (100%)
74 (75%) 54 ( 73%) 50 (72%)
59 (59%) (59%) 40 (57%)

°
Institucional 'n' Institucional *\ Nao institucional ’ Nao institucional '*\

@ Pedidos Enviados @ Pedidos Respondidos ® Respostas Precisas
e Taxa de Resposta e Taxa de Precisao

Figura 13: Resultado do experimento para testar regras gerais de ndo discriminagéo
Fonte: Estado Brasileiro e Transparéncia (MICHENER, MONCAU, VELASCO, 2014).

Ao final do estudo, os pesquisadores pontuam algumas recomendacdes para tornar a

aplicacdo da LAI mais eficaz, como o fim da obrigatoriedade de apresentacdo de documento

53 “Nos perfis com afiliagdo institucional foi possivel se notar que ap6s o envio dos pedidos foram feitas buscas
com seus nomes na Internet. O rastreio foi feito através de mecanismos presentes em redes sociais institucionais
gue notificam os usudrios sobre esse tipo de busca. Em um dos casos (LinkedIn), é possivel se ver exatamente o
perfil da pessoa que fez a busca, 0 que pode confirmar a hipotese de que o nome dos requerentes é procurado na
Internet antes do envio da resposta” (MICHENER, MONCAU, VELASCO, 2014, p. 23).

77 (100%)

44 (57%)
35 (45%)
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de identidade para solicitar uma informacédo, delimitar precisamente as possibilidades de
excecOes, adotar plataformas especificas para o recebimento de pedidos (e ndo sites de
Ouvidorias ou “Fale Conosco™) e fornecer os dados em formato aberto, de acordo com os
principios previstos pela OGP.

Por fim, vale apresentar os resultados obtidos pelo mais recente “Mapa de Acesso” da
Abraji. A associagdo realiza o projeto anualmente desde 2007, e procura medir o grau de
acesso a informacdo puablica no Brasil e identificar os obstaculos existentes. Até 2011 as
solicitacbes eram feitas por reporteres voluntarios as assessorias de imprensa dos Orgaos e
oficios da Abraji citando o marco regulatério. A partir de 2012 os mapeamentos sao feitos
utilizando os mecanismos previstos pela Lei de Acesso. No Mapa de Acesso de 2014, a
Abraji testou o acesso as informacdes nos Comandos das Policias Militares dos 26 estados e
do Distrito Federal, solicitando cinco informac@es relacionadas aos recursos para prevencao e
repressdo ao crime. As consultas comecaram a ser feitas no més de maio de 2014, e até julho
do mesmo ano nenhum estado havia respondido a todas as perguntas.

O Mapa de Acesso de 2014 observou algumas dificuldades: a falta de identificacdo
dos mecanismos para o envio de pedidos nos sites das corporacdes (no Rio de Janeiro o site
da PM informava que os pedidos deveriam ser feitos pessoalmente), “informagao sigilosa” foi
a resposta mais frequente aos pedidos, porém sem qualquer especificacdo do grau de sigilo
nos termos estabelecidos pela Lei. Ainda houve casos em que foi requerida a motivagao do
pedido: “A PM do Distrito Federal deu a seguinte resposta: ‘Somos uma institui¢do militar
com legislacdo e documentacdo prépria e tenho ordens expressas para ndo prestar
informagdes sem a referida destinagﬁo”’54.

Ao fazer um balanco de todas as edi¢des dos Mapas de Acesso, a associacdo indica
alguns resultados frustrantes: nos sete anos do projeto, a maioria dos 6rgdos publicos das
esferas municipal, estadual e federal consultados (antes e depois da Lei de Acesso entrar em
vigor) ndo respondeu ou respondeu parcialmente as solicitacfes de informacgdes. Por fim, a
Abraji recomenda que, ainda que o panorama da aplicacdo da LAI nos estados ndo seja dos
melhores, os jornalistas ndo devem desanimar. Pelo contrario, devem continuar utilizando a
lei para obter informac6es dos 6rgdos publicos, pois esta € a Unica maneira de alterar a cultura

do segredo presente nas instituicoes.

 ABRAJI. Mapa do Acesso: um estudo da Abraji sobre o direito de acesso & informacéo publica no Brasil. S&o
Paulo: Associagdo Brasileira de Jornalismo Investigativo, 2014.
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4.3 O direito de acesso a informacao publica e movimentos sociais da Comunicagao

A presenga de entidades ligadas ao jornalismo no Forum de Direito de Acesso a
Informacdo e a participacdo ativa da Associacdo Brasileira de Jornalismo Investigativo no
processo de acompanhamento da tramitacdo da LAI, levantou o questionamento sobre a
participacdo neste processo de demais organizagdes que integram o que neste trabalho iremos
chamar de movimento social da comunicagédo. O jornalista Fernando Rodrigues, idealizador e
diretor-responsavel do Forum, defende que a aprovacdo da LAI ndo foi resultado de uma
grande movimenta¢do de massas: “No caso da lei (...) um grupo de abnegados ali (entre os
quais eu me incluia) que achou que deveria trabalhar a favor disso. Nunca foi um movimento
de massa e nem vai ser, eu acho, por muito tempo” (informagdo verbal, RODRIGUES,
2014)>.

Para investigar como 0s demais movimentos sociais da comunicacdo vinham pautando
o tema do direito de acesso a informacdo publica antes da aprovacdo da LAI, bem como o
modo como acompanharam seu processo de tramitacdo e aprovacdo, foram realizadas
entrevistas com representantes de quatro entidades: Bia Barbosa, do Coletivo Brasil de
Comunicacédo Social (Intervozes), José Carlos Torves, da Federacdo Nacional dos Jornalistas
(Fenaj), Orlando Guilhon, do Férum Nacional pela Democratizagdo da Comunicacdo (FNDC)
e integrantes da Executiva Nacional dos Estudantes de Comunicagéo (Enecos).

Com excecdo dos membros da Enecos®, as demais entrevistas foram feitas
pessoalmente, com base em um roteiro de perguntas pré-definidas (ver apéndice B). O
objetivo era entender qual foi (e como foi) a participacdo de algumas organizac6es ligadas ao
movimento social da comunicacdo nos debates sobre a regulamentacao do direito de acesso a
informacdo publica antes, durante e depois da aprovacao da LALI.

Questionados se ja produziram algum material, evento, campanha, etc. antes da
aprovacdo da Lei 12.527 para discutir a importancia do direito de acesso a informacgoes
publicas, nenhum deles pontuou uma acao especifica neste sentido.

J& durante o processo de tramitacdo, a Fenaj afirma ter trabalhado junto ao Congresso
para que houvesse a aprovacgdo da Lei, conversando com parlamentares sobre a importancia
da norma. A representante do Intervozes disse que a principal bandeira do Coletivo é o direito
a comunicacéo, porém, apesar de entenderem que 0 acesso a informacéo é um dos pilares do

direito a comunicacéo, este nunca foi um tema amplamente trabalhado pelo grupo:

% Fernando Rodrigues, jornalista, mantém uma pégina de politica no UOL. Entrevista realizada em 06 jun. 2014
% Para ter um panorama de como a Enecos tratou (e vem tratando) deste assinto, foram entrevistados membros
das gestdes de 2003 (quando surgiu o primeiro projeto de lei de acesso a informagdo), 2009 (quando o Executivo
encaminhou seu projeto de Lei de Acesso para o Congresso) e 2014 (gestéo atual da Executiva).
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Desde o inicio (e essa é uma caracteristica que existe até hoje no Intervozes) entre
acesso a informacédo e liberdade de expressdo a gente trabalha muito mais com a
agenda de liberdade de expressdo do que com a agenda de acesso a informacéo.
Entdo no processo de elaboracdo da lei, de tramitacdo, a gente acompanhou e
apoiou, mas a gente ndo se envolveu por conta de outras agendas que naquele
momer517to estavam ocupando a nossa prioridade (informacdo verbal, BARBOSA,
2014).

O representante do FNDC reconhece a importancia da LAI, mas disse que a entidade

também ndo acompanhou diretamente seu processo de tramitacéo e aprovacao:

Confesso que nos passou meio batido. Quando ela [a LAI] veio, nos surpreendeu
bem. Nos pensamos: ‘Olha que instrumento de democratizagdo da comunicagdo na
relagdo com o Estado fundamental’. Mas o maximo que a gente fez, ela ja aprovada
e tal, foi nas nossas listas, nas nossas reunides, nas nossas plenarias, pautar o tema e
pedir que os nossos militantes, ativistas, entidades, se envolvessem mais. Ai ja ndo
mais na fase de elaboracdo, mas na fase de implementacdo no sentido de divulgar,
cobrar e chamar atencdo do cidaddo que isso existe e que pode ser utilizado
(informag&o verbal, GUILHON, 2014).%®

Nos dois casos (Intervozes e FNDC), os representantes explicaram que as respectivas
entidades j& se dedicam & discussdo de diversos temas, e que ndo tinham condigdes para
somar mais uma. Por isso, apesar de considerarem o direito de acesso a informacao publica
uma bandeira importante, fizeram a opg¢éo politica de acompanhar de perto outros assuntos,
que, no momento, se apresentavam de maneira prioritaria para eles.

Foi perguntado se as entidades ja haviam feito alguma solicitacdo de informacdo via
Lei de Acesso (como pessoa juridica). A Fenaj nunca utilizou o mecanismo, porém, Torves
afirma ja ter lancado méo individualmente de alguns pedidos de informacdo. Bia Barbosa
explicou que alguns associados do Coletivo Intervozes ja fizeram uso da Lei para fazer um
levantamento do volume de gastos com publicidade de algumas gestdes municipais e
estaduais. A propria Bia disse que utilizou a Lei durante sua pesquisa de mestrado, para ter
acesso a processos administrativos do Ministério das Comunicagdes sobre denuncias de
emissoras que veiculavam contetdos que violavam os direitos humanos.

Orlando Guilhon afirmou que institucionalmente o FNDC nunca fez uma solicitagdo
de acesso a informacdo via LAI, mas que, eventualmente, algum membro do Férum pode ter
feito. A Enecos também informou que nunca utilizou a Lei.

Somente apds a aprovacdo da LAI as entidades comecaram a se movimentar no
sentido de divulgagdo a Lei, mas sem realizar um acompanhamento sistematico da sua

implementacéo.

%’ Bia Barbosa, integrante da Coordenacao Executiva do Intervozes. Entrevista realizada em 04 nov. 2014.
%8 Orlando Guilhon, secretario de Organizacio do FNDC. Entrevista realizada em 13 nov. 2014
%9 Mariana Buente, integrante da gest&o 2014 da Enecos.
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A gente divulgou, na época em que a lei foi aprovada, a gente publicou alguns
artigos no Observatério do Direito a Comunicacdo que é o site que a gente tem. Mas
mais no sentido de divulgar que a lei estava acontecendo, ja tinha sido aprovada,
como é que ela funcionava, quase numa linha de cobertura da existéncia e aprovacao
da lei do que num trabalho de monitoramento, de sistematizacdo mesmo da lei
(informacdo verbal, BARBOSA, 2014).

De acordo com a representante da atual gestdo da Enecos, o conteldo da Lei chegou a
ser discutido no Encontro Nacional de Estudantes de Comunicacdo de 2012, mas sem muita
relevancia. Nos cadernos de posicionamentos politicos® de 2012 e 2013 a Executiva toca em
assuntos que estdo, por assim dizer, na orbita do direito de acesso a informagao, como o apoio
a iniciativa do site WikiLeaks na divulgacdo de textos e documentos oficiais sigilosos, bem
como apoio a abertura irrestrita dos arquivos da ditatura, mas em momento algum tratam
especificamente da LAI. Mariana Buente, da coordenacdo nacional da Enecos, afirmou que
considera importante inserir a Lei nos debates entre os estudantes de comunicagdo, mas a
Executiva ndo apresentou nenhum planejamento concreto em relagéo a isso.

O FNDC incluiu a Lei de Acesso em sua Estratégia de Luta e Plano de Acdo para 0s
anos de 2014 e 2015, no sentido de auxiliar na divulgagdo da norma: “E papel do FNDC e de
suas entidades auxiliar nessa maior divulgacdo, e monitorar a sua eficacia e aplicagdo, em
particular nas esferas estaduais e municipais, aonde a resisténcia dos érgdos publicos em

5561

aplicar a LAI é maior”". A Fenaj pretende iniciar uma campanha nacional para difundir a Lei

e capacitar jornalistas a utiliza-la cada vez mais:

Pretendemos agora em 2015 fazer uma ampla campanha junto aos jornalistas para o
acesso desse instrumento que foi tdo dificil a aprovacgdo, e hoje ele é praticamente
usado pelos grandes veiculos apenas. Os jornais menores, radios, emissoras de
televisdo, especialmente do interior do pais, ndo sabem nem como usar. Entdo nés
vamos fazer uma campanha de esclarecimento dos jornalistas de que existe e é muito
bom ter acesso a esses instrumentos para informar a populacéo especialmente sobre
a transparéncia do governo (..) Primeiro faremos uma campanha junto aos
sindicatos, para gque os sindicatos se instrumentalizem para desenvolver um trabalho
junto aos estados, e depois uma campanha institucional da Fenaj por todo o pais,
para todos os jornalistas, dizendo da importancia do uso do acesso as informacdes, e
cobrar que os poderes municipais e estaduais realmente cumpram (informacéao
verbal, TORVES, 2014)%

A partir das entrevistas foi possivel concluir que a participacdo das entidades que
compdem o movimento social da comunicagdo no processo de acompanhamento da
tramitacdo e aprovacdo da Lei foi reduzida. Das quatro organizacgdes entrevistadas apenas a

Fenaj afirmou que vinha acompanhando as discussOes que precederam a aprovacdo da Lei.

% Caderno de posicionamentos politicos da Enecos de 2013. Disponivel em: < http://enecos.com.br/somos-
enecos/caderno-de-posicionamentos/> Acesso em 02 nov. 2014.

8 Tese n° 3 — Estratégia de Luta do FNDC e Plano de Acfo 2014-2015. Disponivel em: <
http://www.fndc.org.br/plenarias/xviii-plenaria-abril-2014/> Acesso em 20 nov. 2014.

%2 José Carlos Torves, integrante do Departamento de Relagdes Institucionais da Fenaj. Entrevista realizada em
16 out. 2014.



http://enecos.com.br/somos-enecos/caderno-de-posicionamentos/
http://enecos.com.br/somos-enecos/caderno-de-posicionamentos/
http://www.fndc.org.br/plenarias/xviii-plenaria-abril-2014/
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Ainda que ndo tenham fortalecido este debate no periodo que precedeu a aprovagdo da LAI,
as entidades em questdo tém condigdes de desempenhar um papel importante como
demandantes de informacfes que podem servir de subsidio para as discussdes que sdo
pautadas no campo, como comunicacdo publica, democratizacdo da comunicacao, etc. Além
disso, estas organiza¢fes também podem contribuir cada vez mais no processo de divulgacéo

da norma.
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5. Acesso a informacdo e jornalismo

Além de promover o acesso a dados mantidos e/ou produzidos por 6rgaos publicos, o
direito a informacéo reflete o proprio sentido republicano do governo a servico do povo.
Porém, para os jornalistas a aprovacdo da Lei de Acesso a Informagdo também representou a
conquista de uma nova ferramenta de trabalho, uma alternativa as assessorias de imprensa dos
6rgdos publicos para buscar informagdes oficiais®™. De acordo com a Controladoria-Geral da
Unido®, o modo como os jornalistas utilizam a lei de acesso é bem caracteristico: o nimero
de perguntas em uma Unica solicitacdo de informacdo é maior, assim como o indice de
recursos contra negativas, e a pratica do fishing expedition.

A figura abaixo indica o nimero de pedidos e recursos movidos pelos 11 jornalistas
gue mais demandaram a Lei de Acesso a Informacdo em seu primeiro ano de vigéncia. O
grafico destaca em vermelho que, dos 11 listados, quatro preferem ndo se identificar como
jornalistas, porém, mesmo sem a identificacdo profissional a CGU conseguiu reconhecer que
0 requerente era um jornalista, o que reforca a hipdtese de que durante o processo de
atendimento ao pedido de informacdo, € comum a préatica de realizar uma busca do perfil dos

solicitantes.

% Na outra ponta deste processo, Duarte e Theorga (2012) desenvolveram um estudo nas assessorias de
comunicagdo dos 6rgdos publicos da administracdo direta e indireta do poder executivo federal para
compreender qual foi a participacéo da area na implantacdo da LAI. Uma das conclusdes do estudo foi que, ao
contrario do que era esperado nestes setores, as “demandas por parte de jornalistas, ndo ocorreram em nimero
suficiente para alterar a rotina das areas de comunicagéo ou mesmo criar embaragos ou dificuldades” (DUARTE,
THEORGA, 2012, p. 72).

% ROMAO, J. E. Como os jornalistas usaram (e abusaram?) da transparéncia passiva no primeiro ano da LAl.
Brasilia:  Ouvidoria-Geral da Unido, 2013. Disponivel em: <http://www.conectas.org/arquivos-
site/Semin%C3%A1rio%20L A1%20-%20CGU.pdf> Acesso em 15 jul. de 2014.



http://www.conectas.org/arquivos-site/Semin%C3%A1rio%20LAI%20-%20CGU.pdf
http://www.conectas.org/arquivos-site/Semin%C3%A1rio%20LAI%20-%20CGU.pdf
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® Total de pedidos de acesso 4 informagdo M Pedidos de acesso em que ndo houve recurso
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Figura 14: Numero total de pedidos de acesso a informacdo promovido pelos onze jornalistas que mais
utilizaram da Lei de Acesso e pedidos de acesso dos mesmos jornalistas nos quais ndo houve qualquer
recurso (16/05/2012 — 24/04/2013)

Fonte: Como os jornalistas usaram (e abusaram?) da transparéncia passiva no primeiro ano da LAl (OGU,
2013).

Nas leis de acesso de alguns paises latino-americanos a midia é lembrada no préprio
texto da norma: “Leis na Nicaragua (art. 46), Honduras (art. 22), Republica Dominicana
(art.22) e Colémbia (art. 23), destacam os veiculos de comunicacdo como objeto de
consideracdo especial e determinam que os pedidos feitos pela midia sejam tratados
‘preferencialmente’” (MICHENER, 2010, p.25, traducdo nossa). Este fato também foi
observado por Mendel (2009), e, segundo ele, o tratamento especial reservado principalmente
aos jornalistas provavelmente se deve a discriminacdo que a categoria teria sofrido em relacao
ao acesso as informacgdes publicas em alguns paises. O estudo desenvolvido por DaMatta
(2011) também aponta para essa possivel distincdo da imprensa® no processo de atendimento
dos pedidos de informacao.

Roberts (2005) descreve como alguns 6rgdos da administracdo publica do Canada
desenvolveram mecanismos que tratam de maneira diferenciada os pedidos feitos por
jornalistas e por politicos de oposicdo, especialmente aqueles que solicitam informacdes
relacionadas a temas considerados delicados. Segundo o autor, as instituicdes estabeleceram

rotinas internas que visam minimizar os possiveis efeitos disruptivos da lei:

Um ‘funcionario de avaliagdo de riscos’ revisa os pedidos para identificar aqueles
que sdo potencialmente sensiveis. Na pratica, existe uma presuncdo de sensibilidade
para os pedidos apresentados por jornalistas ou por representantes de partidos
politicos, incluindo os escritorios dos Membros da Oposi¢do do Parlamento. O

85 «Assim, o padrdo geral das respostas permite perceber certa dose de desconfianga e receio entre os servidores
publicos federais quanto ao uso que os solicitantes (em especial, jornalistas) podem fazer das informagoes
solicitadas, o que pode gerar situacbes em que as informacdes sdo exageradamente concentradas nas méos de
determinados individuos ou setores” (DAMATTA, 2011, p. 08, grifo nosso).
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procedimento padrdo exige que os pedidos feitos pela midia ou por partidos devem
ser enviados ao Gabinete do Ministro e a assessoria de comunicacdo do
departamento em um dia. Além disso, o escritdrio ATIA [Access To Information
Act] produz um relatério semanal de novos e potencialmente sensiveis pedidos de
revisdo pelo Gabinete do Ministro e equipe de comunicacdo (ROBERTS, 2005, p.7,
traducdo nossa).

De acordo com os dados levantados por Roberts (2005) no Departamento de Justica do
Canada, em 2002, 166 pedidos foram classificados como sensiveis. Destes, 81 foram
encaminhados por partidos politicos e 33 pela imprensa, o que representa a maioria dos
pedidos totais recebidos destas duas categorias. O estudo confirma que as solicitacdes feitas
por jornalistas e membros de partidos de oposicéo recebem tratamento diferenciado, desde os
procedimentos de atendimento ao pedido (que seguem um trajeto diferente dos demais), 0s
prazos estabelecidos sdo mais desrespeitados, os documentos pertinentes recebem uma
revisdo mais atenta, e 0 proprio governo se antecipa, preparando-se para rebater as possiveis
criticas decorrentes da divulgacédo das informac@es solicitadas.

Do ponto de vista de um solicitante, uma importante questao é saber se 0s processos
internos de administracdo dos pedidos politicamente sensiveis vao de encontro aos
direitos estabelecidos na prépria ATIA [Access to Information Act]. Por exemplo,
estes processos provocam atrasos injustificados na divulgacdo da informacéo? Ou
eles resultam em decis@es restritivas indefensaveis na divulgacéo de informagdes?
Atraso no processamento de pedidos de acesso & informagcdo pode ser muito
importante, especialmente para jornalistas, membros do Parlamento ou outros
representantes de partidos politicos. O ciclo de noticias tem o seu proprio ritmo: um
assunto ndo vai continuar em evidéncia indefinidamente, e em breve sera substituido
por outros temas. Atrasos podem ter o efeito de reduzir substancialmente o valor de
uma informacéo divulgada. Em determinado momento, o direito a informagdo pode
ser substancialmente comprometido por este atraso (ROBERTS, 2005, p. 16,
traducdo nossa).

Além do Canada, dificuldades decorrentes da resisténcia por parte de alguns érgaos e
servidores em abrir as informag6es do Estado para os cidaddos também foram relatadas na
Inglaterra por Jackson (2008). Hayes (2009) destaca que servidores publicos estavam
utilizando as excecdes previstas na Lei de Acesso britanica para atrasar o fornecimento de
informacdes, e que os jornalistas britanicos também suspeitam que recebem tratamento
diferenciado ao enviar um pedido de informacdo via FOIA (Freedom of Information Act): “A
liberacdo acidental de um e-mail interno por um ministério em 2008 revelou um sistema de
notificacdo de ministros de liberacdes resultantes de solicitacOes feitas por jornalistas, mas
nao de outros solicitantes” (HAYES, 2009, p. 32, traducao nossa).

Os relatos destes pesquisadores indicam que este ndo é um problema restrito aos
paises de cultura ibérica, com tradi¢des patrimonialistas. O mesmo obstaculo é registrado em
nagOes com origens anglo-saxonicas. Felizmente, este cenario ndo é homogéneo, e também ha

exemplos positivos de relagdes entre jornalistas e Leis de Acesso:
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Trés séculos atras, o Reino da Suécia aprovou a Lei de Liberdade de Imprensa de
1766, a mais antiga Lei de Acesso do mundo. Com o tempo, ela se tornou habitual e
pratica para os jornalistas suecos. O resultado é que entre 40 e 70 por cento dos
artigos jornalisticos decorrem em algumas partes do contetido da FOI [Freedom Of
Information] e 90 por cento dos pedidos de informagdo utilizando a lei sdo
concedidos (HAYES, 2009, p. 48, traducdo nossa).

Cunha Filho e Xavier (2014) relatam um caso de pedido de acesso a informagéo feito
por um jornalista ao Paldcio do Planalto. O Pal4cio comunicou o demandante que n&o
dispunha da informacao solicitada, e indicou o Comando da Aeronautica (Comaer) como
orgao responsavel pela informacgédo requerida. Ao realizar um novo pedido, dessa vez ao
Comaer, o0 mesmo foi encaminhado ao Gabinete de Seguranca Institucional (GSI), e, em
seguida, para a Secretaria de Comunicacdo da Presidéncia da Republica, apesar de a
informagdo ser efetivamente de competéncia do GSI. “Nesse caso, o GSI entendeu

equivocadamente que o fato do solicitante ser jornalista justificaria o encaminhamento”:

A prética adotada gerou obstaculo ao exercicio do direito de acesso a informacéo,
revertendo em prejuizo do recorrente, que busca, ha um ano, resposta satisfativa a
sua demanda proferida por autoridade competente (...) Quer nos parecer que,
invertendo a ldégica proposta pela Lei de Acesso a Informagdo, o redirecionamento
deu-se ndo em razédo da informacdo solicitada, mas em func¢do do solicitante, que
exerce a profissdo de jornalista (CUNHA FILHO, XAVIER, 2014, p. 172).

A Lei de Acesso se apresenta, por principio, como um instrumento para vencer certas
resisténcias culturais da administracdo publica do pais, como o patrimonialismo, e tornar
publicas informac@es antes restritas. Dar visibilidade ao poder, no sentido de publicizar tudo
que diz respeito a esfera publica, é a razdo de ser do jornalismo (GENTILLI, 2005). O artigo
1° do Cédigo de Etica dos Jornalistas diz: “O Coédigo de Etica dos Jornalistas Brasileiros tem
como base o direito fundamental do cidaddo a informacdo, que abrange direito de informar,
de ser informado e de ter acesso a informagao” (FENAJ, 2007).

Os jornalistas desempenham, portanto, uma importante funcdo neste processo de
amadurecimento democréatico ao fazer uso deste instrumento, apontar suas falhas e divulga-
las. Para Almino (1986), a ética kantiana de que a publicidade do poder é um dever moral e
politico, se aplica ao jornalismo: “O sujeito do direito & informacé&o é o cidaddo. O jornalista é
um intermediario no processo, embora como tal e como gerador de informacdo e de opinido
responda também a um direito de informacdo da cidadania” (ALMINO, 1986, p. 17).

Nessa linha, o relatdrio final da Comissdo MacBride®® ja destacava o protagonismo do

jornalismo na luta pela liberdade de acesso as informacoes.

% O Relatério MacBride (em espanhol “Un solo mundo, voces multiples”) foi resultado de um trabalho
desenvolvido entre 1977 e 1980 por 16 pesquisadores de diversos paises, liderados por Sean MacBride. O
objetivo do documento era examinar os problemas de comunicacdo na sociedade moderna. Ao final, o relatério
lista 82 recomendacbes que dariam origem a uma Nova Ordem Mundial da Comunicacdo e da Informacéo
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O direito de estar informado e de escutar diversas opinides pertence em principio a
cada cidadao, mas na prética depende da liberdade dos jornalistas. E certo que todos
deveriam desfrutar o direito de buscar e difundir informagdes e expressar opinides,
mas em virtude de que sdo vulneraveis as restricdes impostas pelas autoridades, os
jornalistas se encontram frequentemente, gostem ou ndo, na primeira linha de defesa
dessa liberdade (MacBRIDE, p. 193, 1998, traducdo nossa).

Michener (2010) ao analisar as Leis de Acesso a Informacdo de paises da América
Latina considera como uma importante variavel a observacdo do papel desempenhado por
veiculos de comunicacgdo no processo de aprovacgdo das LAIs em cada pais, e faz uma relacédo
direta entre o siléncio da midia e a sancdo de normas mais fracas®’.

Fica, portanto, clara a relagdo entre o jornalismo e o direito de acesso a informagéo
publica. No plano tedrico, a ética kantiana e o cddigo de ética da profissdo sdo eixos
referenciais para a discussdo dessa questdo, enquanto na préatica, pesquisas tém demonstrado
que os jornalistas sdo tratados de maneira diferenciada nos processos de solicitagdo de
informac&o puablica, o que vai de encontro com o espirito das leis de acesso e pode vir a

minimizar sua eficacia no processo de construcdo de uma cultura da transparéncia.

5.1 O fazer jornalistico em questao

Para compreender de que modo os jornalistas estdo utilizando a Lei de Acesso a
Informacdo como subsidio para a producdo de noticias, vamos primeiramente nos voltar para
as teorias que se dedicam ao estudo das rotinas de producdo jornalistica, para embasar 0s
resultados obtidos nas andlises de conteudo das matérias e nas entrevistas.

As pesquisas da comunicacdo que abordam os efeitos cognitivos se configuram como
uma das tradi¢des da Communication Research. Sdo estudos que trabalham com o paradigma
da construcdo social da realidade pelos meios de comunicacdo de massa. De acordo com esse
paradigma, no lugar dos chamados “efeitos limitados”, sdo considerados os “efeitos
cumulativos” dos meios de comunica¢do de massa, aqueles que se revelam a longo prazo e
contribuem para o processo de construgdo social da realidade: “Isto ¢, nao sdo efeitos pontuais
mas consequéncias ligadas a repeticdo continua da producdo de comunicacdes de massa”
(WOLF, 1999, 143). Walter Lipmann, Robert Ezra Park e Harold Lasswell sdo considerados
0s precursores dos estudos sobre os efeitos cognitivos e o estabelecimento de uma agenda

tematica, sendo Bernard C. Cohen o principal representante dessa linha. Para situar o cenario

(NOMIC). Disponivel em: http://unesdoc.unesco.org/images/0004/000400/040066sh.pdf. Acesso em 31 out.
2014

%" Michener (2010) usa a expressdo “weaker laws” para expressar quando as leis sio mais fracas, ou seja, menos
rigidas e pouco consistentes. Por outro lado, leis robustas, que afetam a qualidade do sistema democratico sdo
consideradas “fortes”.


http://unesdoc.unesco.org/images/0004/000400/040066sb.pdf
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em que se desenvolveram os trabalhos sobre os efeitos cognitivos, € preciso lembrar que
naquela época um novo ambiente midiatico se concretizava, com o surgimento da TV e dos
satélites. Nesse sentido, havia uma crescente homogeneizacdo das informacdes e uma
dependéncia cognitiva dos meios. Saperas (1987) explica como se déo os efeitos cognitivos

estudados pelo viés da agenda-setting:

(...) os efeitos cognitivos séo reconhecidos quando se produz uma semelhanga entre
a agenda dos meios de comunicacao e a agenda publica, visto que os individuos da
audiéncia aceitaram como seus 0s temas propostos pelos meios de comunicacdo de
massa: os itens de atualidade (politica, social, cultural, de entretenimento, comercial,
etc.) sdo aceitos como unidades de conhecimento publico por parte dos individuos
(SAPERAS, 1987, p.75, traducdo nossa).

As principais teorias que derivam dos estudos sobre os efeitos cognitivos sdo o
newsmaking, a agenda setting e a espiral do siléncio. Para os fins deste trabalho, sera
abordada a teoria do newsmaking.

O paradigma da construcdo social da realidade esta na base desta teoria, ligada a um
afastamento do modelo ideoldgico e preocupada com o processo de producdo de noticias. O
newsmaking também esta relacionado a sociologia do conhecimento (que lida com a
influéncia dos processos simbdlicos e comunicativos na construcdo da realidade) e a
sociologia das profissGes (que trabalha com a questdo do individuo que se encontra inserido
em uma rotina de trabalho ja estabelecida, analisando o processo de producao jornalistica e o
ambiente organizacional destes profissionais). A teoria do newsmaking vai de encontro com a
teoria do espelho, que afirma que as noticias sdo um reflexo da realidade. Para o newsmaking,
0 processo de producdo das noticias faz com que elas se tornem uma construcao da realidade,
e ndo um simples reflexo: “(...) as noticias ndo espelham a sociedade. Ajudam a constitui-la
como um fendmeno social partilhado, dado que no processo de descricdo de um
acontecimento, as noticias definem e moldam esse acontecimento” (TUCHMAN, 2002, p.
92).

As principais pesquisas sobre o newsmaking datam da década de 1970 e inicio dos
anos 1980, e tratam da rotina de producdo em grandes veiculos de comunicacdo, uma vez que
a construcdo de uma realidade social esta fundamentada nas exigéncias organizativas das
instituicbes. Wolf (1999) destaca que, ao utilizar a etnografia, indo até as redac6es dos jornais
para observar suas rotinas produtivas, 0s proprios instrumentos de anélise aplicados pelos
pesquisadores do newsmaking se diferenciam em relacdo a maior parte dos demais trabalhos
inseridos na tradicdo da communication research. Entre os principais estudos desenvolvidos
estdo os trabalhos dos Lang, em 1953, sobre a cobertura televisiva do retorno a Chicago do

general MacArthur, e em 1955, sobre a cobertura que trés redes de comunicagdo americanas
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fizeram da convencdo democratica de 1952. Além destes, em 1970 Halloran e outros
pesquisaram sobre o tratamento dado pela imprensa de Londres a uma grande manifestacéo
contra a guerra no Vietna.

A abordagem do newsmaking se articula sob dois eixos principais: as rotinas

produtivas das empresas de comunicacéo, e a cultura profissional do jornalista.

5.1.1Rotinas produtivas

Os processos estabelecidos nas rotinas produtivas em uma empresa de comunicacao de
massa sdo determinantes para a configuragdo final do produto (a noticia). “Diante da
imprevisibilidade dos acontecimentos, as empresas jornalisticas precisam colocar ordem no
tempo e no espaco. Para isso, estabelecem determinadas praticas unificadas na producdo de
noticias. E dessas praticas que se ocupa a teoria do newsmaking” (PENA, 2007, p.130).

Estes processos produtivos visam uma maior organizacgdo do trabalho, estabelecendo
divisbes de tarefas que buscam otimizar o tempo de producdo de cada jornalista e, a0 mesmo

tempo, garantir a cobertura do maior niUmero de acontecimentos considerados relevantes:

No seu estudo, Gaye Tuchman (1978) explica que as empresas jornalisticas tentam
impor ordem no espaco estendendo uma rede (news net) para ‘capturar’ oS
acontecimentos. Para cobrir o espago, as empresas jornalisticas utilizam trés
estratégias: 1) a territorialidade geografica: dividem o mundo em é&reas de
responsabilidade territorial; 2) a especializacdo organizacional: estabelecem
'sentinelas’ em certas organizacdes que, do ponto de vista jornalistico, produzem
acontecimentos noticidveis; 3) a especializacdo em termos de temas: autodivide-se
por seccBes que enchem certas ‘rubricas' do jornal. A consequéncia fundamental da
extensdo na 'rede' € impor ordem no mundo social porque permite que
acontecimentos noticiaveis ocorram mais em certas localidades e ndo noutras
(TRAQUINA, 1993, p. 170).

Uma das principais questfes estudadas pelo newsmaking € a definicdo do que deve ou
ndo ser noticiado, os chamados critérios de noticiabilidade (newsworthiness), definidos com
base no valor noticia dos acontecimentos. Cada acontecimento possui um valor noticia (news
value), que, sob o ponto de vista das organizacbes de comunicacdo, define se ele sera
veiculado ou ndo. Os valores noticia sdo critérios de selecdo que agem de maneira
complementar, e ndo independentemente, e esta selecdo deve ser feita com rapidez, quase

automaticamente, durante a rotina de trabalho dos profissionais.

A noticiabilidade é constituida pelo conjunto de requisitos que se exigem dos
acontecimentos — do ponto de vista da estrutura de trabalho nos 6rgaos de
informacBes e do ponto de vista do profissionalismo dos jornalistas — para
adquirirem a existéncia publica de noticias. Tudo o que ndo corresponde a esses
requisitos € ‘excluido’, por ndo ser adequado as rotinas produtivas e aos canones da
cultura profissional (WOLF, 1999, p. 190).
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O valor noticia deriva dos seguintes pontos: caracteristicas substantivas da noticia
(quantidade de pessoas envolvidas no acontecimento, status dos personagens envolvidos —
qguanto mais alto, maior o valor noticia), caracteristicas do produto (que envolve desde a
disponibilidade de informacdes sobre 0 acontecimento até a sua repercusséo), caracteristicas
do meio relacionadas ao publico-alvo (qual o suporte utilizado e qual o publico alvo) e a
concorréncia (avaliar se o acontecimento foi abordado pela empresa concorrente e como foi a
cobertura).

Segundo Wolf (1999), os critérios de noticiabilidade também podem ser encarados
como um elemento de distorcdo involuntario dos acontecimentos durante o processo de

producdo de noticia.

5.1.2 Cultura profissional do jornalista

A teoria do newsmaking observa o jornalista como um profissional inserido em um
sistema organizacional com procedimentos préprios, e, portanto, com uma reduzida
capacidade de influéncia nos processos produtivos, uma vez que estd submetido a uma rotina
industrial ja estruturada. A sistematizacao do trabalho jornalistico na empresa, com divisdes
de tarefas bem delimitadas entre os profissionais (pauteiro, repérter, revisor, editor) e a
divisdo dos préprios acontecimentos noticiados em editorias sdo praticas que organizam o
trabalho. Assim sendo, a teoria refuta a ideia de uma possivel manipulagdo da noticia por
parte do profissional tendo em vista que os produtos sdo resultado de uma logica interna de
producdo. Porém, ndo se pode negar a existéncia de fatores externos ao ambiente de trabalho
que também influenciam na interpretacdo dos acontecimentos e determinam a abordagem

dada a uma noticia, como a formacao do profissional e suas referéncias socioculturais.

Nenhuma histéria é o produto inevitdvel dos acontecimentos que relata; nenhum
evento dita a sua propria forma de narrativa. Noticias ocorrem na conjuncdo de
acontecimentos e textos, e enquanto acontecimentos criam a historia, a historia
também cria o acontecimento. A escolha narrativa feita pelo jornalista ndo &,
portanto, uma escolha livre. E guiada pela aparéncia que a realidade assume para
ele, pelas instituicBes e rotinas, pelas convengdes que moldam as suas percepgoes e
que fornecem o seu repertorio formal para apresenta-las. E a interacdo entre essas
forgas que produz as noticias, e sdo as suas relagdes que determinam sua diversidade
ou uniformidade (MANOFF, 1986, p.228-229, traducéo nossa).

A partir do estudo da teoria do newsmaking apreende-se que o jornalista ndo reproduz
a realidade como um espelho, mas ajuda a construi-la socialmente. Poréem, algumas criticas
sdo feitas a esta abordagem teorica, como a subestimacao tanto do valor ideoldgico durante a

selecdo dos acontecimentos que serdo noticiados quanto do sensacionalismo. A questdo da
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construcdo do acontecimento — 0s pseudo-acontecimentos, fabricados e que “equivalem” a

uma experiéncia vivida inusitada — também ndo é considerada pela teoria.

A verdade nédo é produzida em laborat6rios impecaveis, mas em redacfes sujeitas a
politicas internas e externas baixas e sujas, 0s interesses comerciais da alta
administracdo e as expectativas dos anunciantes. A verdade que o jornalismo
investigativo professa servir estd contaminada por fatores politicos e empresariais, 0
que direciona a producdo de noticias. Jornalismo, como uma comunidade do
conhecimento, ndo opera em um VvAcuo, mas dentro de certos limites que
determinam sua relacdo com a verdade (WAISBORD, 2000, p. 203, tradugdo nossa).

Partindo do pressuposto de que as rotinas produtivas e a cultura profissional do
jornalista influenciam no produto final (a noticia), busca-se investigar se a Lei de Acesso a
Informacgéo, considerada como uma nova ferramenta para a obtencdo de informagdes
publicas, afetou de alguma maneira o cotidiano das empresas de comunicagdo que fazem uso
desse mecanismo para a producdo de noticias, como se da essa alteracdo e como 0s

profissionais veem a lei como um instrumento de trabalho.

5.2 A Lei de Acesso a Informacao nas noticias

Depois de aprovada, a LAI passou a ser objeto de diversos estudos no campo da
comunicacdo, com diferentes tipos de abordagens. Seja sob o viés da comunicacdo publica,
apresentando a Lei como uma nova ferramenta para melhorar a comunicacao entre Estado de
cidaddos (ROSA, MAINIERI, 2012), discutindo os aspectos comunicacionais resultantes da
adocdo de uma cultura de transparéncia na administracdo publica (REIS, 2014), ou analisando
a qualidade das informacgdes disponibilizadas nos portais eletrénicos de governo
(ROTHBERG, LIBERATO, 2013).

Em relacdo a producéo jornalistica, 0 mapeamento da utilizacdo da LAI nas rotinas de
trabalho também vem despertando o interesse de pesquisadores. Barros e Rodrigues (2013)
analisaram a cobertura da LAI pelo jornal O Estado do Maranh&o, e as conclusdes apontam
para uma fraca divulgacéo da Lei e sua utilizacéo restrita majoritariamente para informagoes
relativas a salarios. As autoras relacionam o alinhamento da postura editorial do jornal com a
de seu proprietario José Sarney, que ocupou a Presidéncia do Senado no periodo
correspondente ao envio do projeto do Executivo em 2009 até a sua promulgacdo em 2011, e
que assumia um posicionamento contrario a abertura de documentos sigilosos.

Lopes (2014) apresenta os resultados do mapeamento do uso da LAI pelo jornal Zero
Hora nos dois primeiros anos de vigéncia da norma, e realiza analise de contetdo das 126

matérias selecionadas no periodo. A pesquisadora conclui que a maior parte das pautas tem
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origem nos dados divulgados via transparéncia ativa, com predominio de temas relacionados
ao orgamento publico.

Nascimento, Rodrigues e Kraemer (2014) também mapearam a producdo de
reportagens no primeiro ano de vigéncia da LAI nos jornais Folha de Sao Paulo, O Estado de
Sao Paulo e O Globo. O trabalho busca identificar como a Lei vem sendo utilizada na
producdo de reportagens investigativas:

No comeco da pesquisa, entrevistas com jornalistas dos jornais analisados
mostraram que existe uma espécie de regra informal nas trés publicagdes pela qual
toda a matéria produzida com informacédo solicitada por meio da LAI deve fazer
referéncia a isso. A intengdo, segundo os jornalistas, é ndo somente ser transparente
com o leitor, mas também reforcar a Lei de Acesso, ja que a publicagdo de
reportagens a partir da LAl endossaria a importancia da lei (NASCIMENTO,
RODRIGUES, KRAEMER, 2014, p. 682).

Kraemer e Nascimento (2014) ainda destacam a contribuicdo da LAl para a
independéncia dos jornalistas, e sua colaboracdo na redugdo de assimetrias de poder entre

grandes e pequenos veiculos de imprensa:

Ao regrar os trAmites para a divulgacdo da informacéo, a Lei colabora para uma
maior independéncia entre fonte e jornalista, reduzindo a importancia das relacdes
pessoais para a obtencdo da informagdo e 0s consequentes questionamentos sobre a
conduta ética dos envolvidos. A LAI também pode servir para reduzir as assimetrias
de poder entre grandes e pequenos veiculos de imprensa na medida em que todos
passam a ter igual acesso as informac@es independentemente do potencial de difuséo
dos mesmos (KRAEMER, NASCIMENTO, 2014, p. 5).

Apesar de apresentar um corpus de pesquisa similar ao deste trabalho, os resultados
quantitativos do mapeamento conduzido pelos referidos autores foram diferentes, uma vez
que optaram por reduzir seu escopo a analise das reportagens cuja informacdo principal foi
obtida por meio da LAI, enquanto este trabalho considerou todos os textos publicados que
citam a lei (artigos, noticias, editoriais, entrevistas e reportagens®®). Porém, algumas
conclusdes foram similares, como a verificagdo incorporacdo da Lei como instrumento de
apuracdo amplamente utilizado por jornalistas nas redacOes, a dificuldade (mesmo com a
aprovacao da Lei) de jogar luz sobre o Poder Judiciario, e um foco maior dos noticiarios nos
assuntos de ambito federal em detrimento dos temas ligados as administracGes locais. Na

andlise das 61 reportagens selecionadas por Kraemer e Nascimento (2014) verificou-se que,

% De acordo com as definices sistematizadas por Rabaca e Barbosa (2002) no Dicionario de Comunicacéo,
artigo € um texto jornalistico interpretativo e opinativo, mais ou menos extenso, que desenvolve uma ideia ou
comenta um assunto a partir de determinada fundamentagdo. Noticia é o relato de fatos ou acontecimentos
atuais, de interesse e importancia para a comunidade, e capaz de ser compreendido pelo publico. Editorial é um
texto jornalistico opinativo, escrito de maneira impessoal e publicado sem assinatura, referente a assuntos ou
acontecimentos locais, nacionais ou internacionais de maior relevancia. O editorial define e expressa o ponto de
vista do veiculo ou da empresa responsavel pela publicagdo (jornal, revista etc.) ou emissdo (programa de
televisdéo ou de radio). Reportagem é conjunto de providéncias necessérias a confeccdo de uma noticia
jornalistica: cobertura, apuracdo, selecdo dos dados, interpretacdo e tratamento, dentro de determinadas técnicas
e requisitos de articulagdo do texto jornalistico informativo.
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até entdo, a Lei ndo correspondeu as expectativas de determinados setores da sociedade que
desejavam que ela servisse como instrumento para o esclarecimento de fatos histéricos.
Geraldes e Sousa (2014) também indicam que uma importante transformacéo da rotina
produtiva dos jornalistas que poderia advir da LAI é a diminuicdo da dependéncia das
assessorias de comunicacdo dos 6rgdos publicos como fontes de informagdo. Além disso, as
autoras destacam o desafio de lidar com os prazos da Lei: “Em um momento em que o ethos
da profissao esta ligado ao imediatismo e a superficialidade, um dos empecilhos para que a
LAI renda boas matérias parece ser a rotina apressada” (GERALDES, SOUSA, 2014, p. 909).
A capacitacdo de jornalistas para compreender os dados fornecidos pelo Estado também é
identificada como uma das consequéncias da presenca da LAI na rotina destes profissionais.
A seguir sdo apresentados os resultados obtidos por meio da analise de contetdo das
314 matérias jornalisticas publicadas pelos jornais Folha de Sdo Paulo, O Estado de Séo
Paulo e O Globo entre maio de 2012 e maio de 2013 que fazem mencdo a Lei de Acesso a

Informagéo.

5.2.1 Folha de S&o Paulo: ampla cobertura e foco no Executivo Federal

No jornal Folha de Séo Paulo, os textos que fazem referéncia a Lei de Acesso se
concentram nas editorias Poder e Cotidiano (com 86 e 17 matérias em cada uma, o que
representa respectivamente 71% e 14% dos textos selecionados). A Lei também foi
mencionada em outras editorias como Ciéncia+Saude, Emprego, llustrada, llustrissima,
Esporte, Mercado e Mundo. Além disso, foram publicados 26 artigos de opinido, 12
depoimentos de especialistas, 11 editoriais e duas entrevistas relacionadas a LAI.

Sobre as datas de publicacdo das matérias selecionadas, observou-se uma grande
producdo logo nos primeiros meses de vigéncia da Lei de Acesso, porém, com o passar do
tempo esta producdo sofreu uma queda, e ainda que tenha recuperado um pouco a forca nos
meses seguintes, ndo alcangcou novamente 0s ndmeros iniciais. OS meses com mais
publicacbes que citam a LAl foram maio e julho de 2012, com 25 e 34 textos,
respectivamente. Por outro lado, os meses com menos mengdes a Lei foram outubro e
dezembro de 2012.
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Gréfico 1: Quantitativo de textos que citam a LAI publicados no jornal Folha de S&o Paulo

Em relacdo ao tamanho das pecas jornalisticas, cada texto tem em média 2.550
caracteres, e 0s recursos mais utilizados para ilustra-los foram infograficos (24), fotos (22) e
trechos de documentos (5).

Entre as matérias que apontam alguma dificuldade na utilizacéo da Lei, as observacgdes
mais recorrentes dizem respeito a regulamentacdo (11,8%) (a falta de regulamentacdo ou a
demora de alguns 6rgdos para regulamentar a lei de acesso), pedidos de informacdo negados
sem justificativa (7,5%), classificacdo arbitraria de documentos (7,5%), e divulgacdo nao
nominal dos salarios de servidores publicos (7,5%).

Por meio da ferramenta virtual Taxgedo® foi produzida uma nuvem de tags com os
titulos das 120 matérias publicadas pelo jornal. Entre as palavras que mais se destacam estao:

Governo, Salarios, Camara, Documentos, Brasil:

% Taxgedo é uma ferramenta virtual que transforma palavras extraidas de qualquer tipo de texto (como
discursos, artigos, ou, neste caso, titulos de matérias jornalisticas) em nuvens de palavras (word clouds ou tag
clouds), destacando os termos que aparecem com maior frequéncia nos textos. Disponivel em:
http://www.tagxedo.com/
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Figura 15: Nuvem de tags produzida a partir dos titulos das matérias publicadas no jornal Folha de Sao Paulo

Os principais temas abordados pelo noticiario da Folha estdo relacionados a
Administracdo Puablica (25 incidéncias), seguidas pelas matérias sobre a propria Lei de
Acesso a Informacdo e demais assuntos ligados a transparéncia (23) e Salarios (20). Também
foram tratados temas como economia, religido, questfes internacionais, Comissdo Nacional
da Verdade, ditadura militar e eleigdes.

Os niveis administrativos mais recorrentes nas matérias publicadas sdo: Federal
(66,7%) e Estadual (21,9%), e, entre os Trés Poderes, 0 Executivo e o Legislativo sdo 0s mais

lembrados, com 56,8% e 21,5% das menc¢Ges, respectivamente.

5.2.2 O Estado de Sdo Paulo: criticas a regulamentacdo da Lei e preferéncia por
fotos

No jornal O Estado de Sdo Paulo, das 101 matérias que citam a Lei de Acesso, a
maioria esta concentrada nas editorias Politica (com 76 matérias publicadas) e Sdo Paulo
(com 13 matérias). A LAI também aparece nas editorias de Economia, Noticias e
Internacional. Dos 27 textos diversos, 14 sdo artigos de opinido, oito editoriais, quatro
entrevistas e uma analise de especialista.

No primeiro ano de vigéncia da Lei, observou-se uma intensa producdo de matérias
nos meses iniciais, porém, o volume de publicacBes foi decrescendo com o passar do tempo.
Os meses de maior producdo foram maio e julho de 2012 (com 26 e 12 textos
respectivamente), e os de produgdo menos intensa foram abril e maio de 2013.
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Grafico 2: Quantitativo de textos que citam a LAI publicados no jornal O Estado de S&o Paulo
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Em relacdo ao tamanho dos textos, a média ficou em torno dos 2.950 caracteres. Para

complementar as informacdes, as fotografias foram mais utilizadas do que os demais recursos.

Ao todo foram publicadas 55 fotos, 18 infograficos e 11 quadros explicativos.

Sobre a aplicacdo da Lei, as observacOes presentes estdo relacionadas, no geral, a

regulamentacdo (13,7%) (a falta de regulamentacdo em alguns 6rgdos ou a demora a

regulamentar a lei), problemas na solicitacdo/atendimento (7,7%) e procedimentos de recursos

(6%).

Na nuvem de tags criada a partir dos titulos das 101 matérias, os termos de maior

destaque sdo: Salarios, Acesso, Lei, ministros e SP.

A'"p"ﬁ"nﬁ“‘jumgn sut i -mnsu-m:ml PlliuuASfumnmsuu mm NRWW PAULISTA
Exzcunvu!!.,l!!l ,W-ARNV GA 0T

THIPLGAN PATCRR AR
| NFORMA
PRECATORIODS ABTI BRIMBES GUERRILEEIRD

GESS RES ISTEM:z:
E'}‘TII;‘AI‘]’REMAQ m& MPE“N Tu nmuﬂgn I CONTRACHEQUES Tmm.yfﬂ‘kﬁ rcul.&
siniaSALQ RIOSLEN:::
T OMAIS MINISTROSS P
"“f;'?'““i.f:: pE HI‘I‘J?IIS'G GVE R N UB RA | "s:'xgﬁ:

“axk iTIGA” /603 GAETNETES CORPRRATIVE m‘.‘:’g::’\lunlcla Rln FALHAS gﬁEINTER“ETnnc“MEHIos lElJUSIiS m 2 ~'l“ !

1o el =474

Figura 16: Nuvem de tags produzida a partir dos titulos das matérias publicadas no jornal O Estado de S&o
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Os principais temas tratados nas matérias selecionadas foram: a prépria Lei de Acesso
e demais assuntos relacionados a transparéncia (36 matérias), Administracdo Publica (21) e
salarios de servidores publicos (14). Também entram nessa lista economia, direitos humanos,
transporte, tecnologia, educacao e eleicao.

A maioria dos textos selecionados traz assuntos relacionados a esfera Federal (57,4%)
e Estadual (21,3%), e, entre os trés Poderes, os mais lembrados sdo o Executivo (54,3%) e o
Judiciario (21,7%).

5.2.3 O Globo: Salarios em pauta e matérias extensas

Das 93 matérias publicadas pelo jornal O Globo no primeiro ano de vigéncia da LA, a
maior parte se concentrou nas editorias Pais (80 matérias) e Rio Bairros (sete matérias), mas
também estiveram presentes em Rio, Economia, Amanhad e Prosa & Verso. Dos outros 23
textos que mencionaram a Lei, 13 eram artigos de opinido, cinco editoriais, trés entrevistas e
duas analises de especialistas.

Quando observadas as datas de publicacdo das matérias, nota-se que no periodo inicial
a producéo foi mais intensa, reduzindo com o passar do tempo. Os meses com maior nimero
de textos mencionando a Lei de Acesso foram maio e julho de 2012 (com 31 e 24 citacdes,
respectivamente), e os com menos mencdes foram outubro de 2012 e fevereiro de 2013.

35

30 —

25 [—

20 —

15 v

10

5

0

o

&
N

v

o
N
N\
3

o\

N
S Y

W 2N T N - T - TN TN SENG )
N N N N N N N AN
@,b\ A7 AN bé"\ . \,bo\ ‘@7\\ @,b«\ AR\

N\
XL

Gréafico 3: Quantitativo de textos que citam a LAl publicados no jornal O Globo

O tamanho médio das matérias publicadas pelo jornal foi de 3.360 caracteres, e 0
recursos mais utilizados para ilustra-las foram fotos (30), infograficos (17) e quadros
explicativos (6).

As matérias que trazem alguma observacdo em relacdo a aplicacdo da lei pontuam

principalmente questdes relacionadas & sua regulamentacdo nos oOrgdos (22,1%) e a
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publicacdo de salérios de servidores publicos (22,1%) (demora a serem publicados no Portal
da Transparéncia, publicacdo de salarios ndo individualizados e batalhas judiciais envolvendo
a polémica “privacidade versus informacdo publica”). Também foram observados temas
relacionados a gestdo dos documentos/informacoes (14,4%).

Na nuvem de tags criada a partir dos titulos das matérias, os termos que mais se

destacam sdo: Salérios, Lei, Acesso, Divulgacdo e Transparéncia.
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Figura 17: Nuvem de tags produzida a partir dos titulos das matérias publicadas no jornal O Globo

Entre os temas abordados, o mais recorrente foi referente a polémica da publicacao de
salarios dos servidores publicos (38 matérias), seguido de matérias sobre a propria LAI e
demais iniciativas de transparéncia (29), e questdes relacionadas a Administracdo Publica em
geral (16). Também foram temas tratados: a Comissdo Nacional da Verdade e documentos da
ditadura militar, educacdo, seguranca publica, assuntos internacionais e meio ambiente.

Entre os niveis de administracdo, o &mbito Federal (57,4%) e Estadual (21,3%) sdo 0s
mais presentes nas matérias, e, entre os trés Poderes, o Executivo (49,2%) e o Legislativo
(29,5%) sdo os mais lembrados.

Levando em conta as caracteristicas de cada veiculo foi possivel estabelecer um
quadro-sintese com as informacgdes obtidas nas analises das publicacbes dos trés jornais.
Observa-se muitas coincidéncias na amostra selecionada, como 0s meses com maior volume
de publicagdes, os principais temas abordados, a similaridade das editorias em que as matérias
foram publicadas com frequéncia, os recursos utilizados para ilustrar e/ou complementar os

textos e os niveis administrativos mais presentes nas matérias jornalisticas.
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Folha de Sdo Paulo

O Estado de Sdo Paulo

O Globo

Editorias com mais | Poder e Cotidiano Politica e Sdo Paulo Pais e Rio Bairros
publicacbes

Meses com  mais | Maio e Julho de 2012 Maio e Julho de 2012 Maio e Julho de 2012
publicacbes

Tamanho médio das
matérias

2.550 caracteres

2.950 caracteres

3.360 caracteres

Recursos mais

utilizados

Infogréficos e fotos

Fotos e infograficos

Fotos e infograficos

Temas das matérias

Administracdo Publica,
Lei de Acesso a
Informacado,
Transparéncia

Administracao Publica,
Lei de Acesso a
Informacdo, Transparéncia

Saléarios, Lei de Acesso
a Informacao,
Transparéncia

ObservacBes sobre a
aplicacdo da lei

Regulamentacéo,
classificacdo de
documentos, divulgacédo
de salérios de
servidores publicos

Regulamentacéo,
InformacBes negadas sem
justificativa, Informacdes
incompletas

Regulamentacéo e
divulgacdo de salarios
de servidores publicos

Niveis Administrativos
frequentes

Federal e Estadual

Federal e Estadual

Federal e Estadual

Poderes mais

lembrados

Executivo e Legislativo

Executivo e Judiciario

Executivo e Legislativo

Palavras em destaque
na nuvem de tags

Governo, Salérios,
Céamara, Documentos e
Brasil

Saléarios, Acesso,
ministros e SP

Lei,

Salérios, Lei, Acesso,
Divulgagéo e
Transparéncia

Quadro 9: Sintese da analise das matérias selecionadas

Fonte: Elaborac&o propria

Os meses que apresentaram 0s maiores indices de publicacbes de matérias com

referéncia a LAI foram os mesmos nos trés jornais (maio e julho de 2012), o que pode ser

explicado devido ao carater de novidade da lei na época. Nos trés jornais, a producédo foi

visivelmente mais intensa nos seis primeiros meses de vigéncia da lei: 60% dos textos foram

publicados neste periodo. O gréafico abaixo ilustra a queda no nimero de publicacbes que

mencionam a LAI ao longo do ano. A reducdo no nimero de matérias mencionando a Lei

também foi observada por Gentilli e Sabino (2014) no segundo ano de aplica¢do da norma.

Porém, tal como argumentam Kraemer e Nascimento (2014), ndo é possivel identificar se essa

reducdo se deve a uma diminuicdo dos pedidos de acesso a informacdo por parte dos

jornalistas, ou se foi decorrente de um aumento no numero de negativas dos 6rgdos publicos

as solicitacdes feitas pelos reporteres.
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Gréfico 4: Nimero de publicacBes que mencionaram a LAl em seu primeiro ano de vigéncia
Fonte: Elaboragdo prépria

Em relacdo ao tamanho das matérias, observa-se uma inversao: apesar de apresentar
um quantitativo menor, as matérias de O Globo sdo, em média, maiores do que as publicadas
nos demais diarios pesquisados. Um ponto em comum identificado na andlise foi a op¢éo pelo
uso de fotos e/ou infogréaficos como principais recursos para ilustrar os textos. Nesta linha, O
Estado de S&o Paulo foi o jornal que mais utilizou estes recursos (presentes em 65% de suas
matérias), enquanto O Globo foi o mais comedido, utilizando-os em apenas metade de suas
publicacoes.

A Lei de Acesso a Informacédo e demais assuntos relacionados a transparéncia também
aparecem como unanimidade entre os temas mais tratados pelos trés jornais no periodo
analisado. Porventura isso se deve ao fato de que sdo assuntos que interessam diretamente as
empresas jornalisticas em questao.

E, entre as observacOes sobre a aplicagdo da LAI, a principal, nos trés jornais, diz
respeito a sua regulamentacdo, abordando principalmente a demora de alguns 6rgdos em
aprovar seus regimentos internos. Vale lembrar que a falta de regulamentacéo ndo desobriga o
Orgdo a cumprir a Lei, mas torna o acesso mais dificil, uma vez que ndo determina
plenamente as regras para o funcionamento da norma em seu ambito, como instancias
recursais ou autoridades responsaveis pelo monitoramento.

Os niveis administrativos mais presentes nos textos sdo o Federal e Estadual. Como se
tratam de veiculos sediados em S&o Paulo e no Rio de Janeiro, estes dois estados sobressaem
na cobertura em relacdo aos demais, e, como se tratam de jornais de grande circulacdo

nacional, ndo surpreende que a administracdo Federal lidere as matérias publicadas. Ja entre
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os trés Poderes, o Executivo é o mais lembrado pelos jornais. Neste ponto, pode-se remeter a
Carvalho (2002) que ja destacava como heranca ibérica a nossa fascinacdo por um poder
Executivo forte, mais valorizado do que os poderes Legislativo ou Judiciario.

A partir da analise das matérias publicadas observa-se que elas se concentram em
editorias cujo foco € o cenario politico nacional. Porém, é interessante observar que textos
produzidos com o uso da Lei de Acesso ndo se restringem as paginas da secdo de politica,
mas também aos cadernos de cultura, meio ambiente e economia. Este é um aspecto positivo

que demonstra as possibilidades de abordagem de diferentes assuntos a partir do uso da LAL.

5.3 Os jornalistas da Folha de S&do Paulo, O Estado de S&o Paulo e O Globo e a Lei de
Acesso a Informacao

Além da analise de contetdo das matérias publicadas pelos trés jornais impressos,
foram entrevistados 15 jornalistas que, pela amostra selecionada, se destacaram na cobertura
do tema (produzindo matérias sobre a lei ou utilizando-a diretamente). Séo eles: Fernando
Rodrigues, Rubens Valente, Lucas Ferraz, Jodo Carlos Magalhdes e Matheus Leitdo (Folha de
S&o Paulo); Alana Rizzo™, Féabio Fabrini, Rafael Moraes Moura, Fernando Gallo™ e Daniel
Bramatti (O Estado de S&o Paulo); e André Souza, Vinicius Sassine, Carolina Brigido, Isabel
Braga e Demétrio Weber (O Globo). As entrevistas foram realizadas entre os meses de junho
e agosto de 2014, totalizando mais de dez horas de conversas gravadas.

E importante esclarecer que o objetivo desta etapa de entrevistas ndo foi quantificar os
usos da lei por toda a categoria dos jornalistas, ou estabelecer (a partir das respostas)
conclus@es definitivas sobre a aplicacdo da LAI. A técnica da entrevista aberta foi utilizada
neste momento para explorar a experiéncia dos entrevistados no contato com a Lei, e, a partir
dai, contribuir para a compreensao da relacdo que vem sendo construida entre esta norma e a
producdo de noticias. Thompson (2002) ja indicava que a entrevista pode ser utilizada como
uma modalidade de pesquisa etnografica cujo objetivo (dentro do referencial metodolégico da
Hermenéutica de Profundidade), é compreender o modo como as formas simbdlicas sdo
assimiladas em diferentes contextos da vida social.

Como explica Jorge Duarte (2012), a técnica da entrevista em profundidade em geral é

utilizada no processo de composicéo de um quadro, de uma situacdo que € investigada:

"% Na época em que a entrevista foi realizada a repérter Alana Rizzo ndo trabalhava mais no jornal O Estado de
S80 Paulo, mas sim na revista Veja.

™ Na época em que a entrevista foi realizada o repérter Fernando Gallo n&o trabalhava mais no jornal O Estado
de S&o Paulo, mas na TV Publica de Angola.
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Seu objetivo [da entrevista em profundidade] esta relacionado ao fornecimento de
elementos para a compreensdo de uma situagdo ou estrutura de um problema. Deste
modo, como nos estudos qualitativos em geral, o objetivo muitas vezes esta mais
relacionado a aprendizagem por meio da identificacdo da riqueza e diversidade, pela
integracdo das informacdes e sintese das descobertas do que ao estabelecimento de
conclusdes precisas e definitivas (DUARTE, 2012, p.63).

As perguntas buscaram compreender se o0s jornalistas tiveram conhecimento ou
acompanharam a tramitacéo da Lei, se nutriam expectativas em relacdo a sua implantacéo, se
encontraram dificuldades para obter informacdes em 6rgdos publicos mesmo valendo-se da
norma, se a LAI alterou de alguma forma as rotinas produtivas nas redacGes, e como alguns
profissionais tém utilizado essa nova ferramenta de apuracdo. Apesar de estabelecer um
roteiro de perguntas, as entrevistas eram abertas, de forma que cada entrevistado poderia ficar
livre para discorrer sobre outras questdes que ndo estavam previstas no planejamento inicial.

Logo no inicio da entrevista, os jornalistas eram questionados se haviam acompanhado
0 processo de tramitacdo da Lei de Acesso a Informagdo. A maioria (13 dos 15 profissionais
ouvidos) afirmaram que acompanharam, alguns produzindo matérias sobre o tema e outros a

distancia, como um assunto de seu interesse.

Era uma prioridade para os jornais, era uma bandeira mesmo, sabe? Porque tem
umas pautas que a gente elege como bandeira. Tipo aquele negécio da Lei da
Mordaca’® do Ministério Publico... tudo o que tem a ver com liberdade de expressdo
0s jornais meio que abragam né, porque é de interesse da empresa também, ndo é sé
da categoria (informacéo verbal, BRIGIDO, 2014)."”

De modo geral, os jornalistas demonstraram gque havia uma expectativa em relacao ao
momento em que a Lei seria colocada em préatica. Profissionais dos trés veiculos relataram
que houve uma preparacdo prévia nas empresas, com a criacdo de bancos de perguntas a
serem enviadas assim que o sistema de acesso a informacdo fosse disponibilizado. As
solicitacbes eram referentes a informacGes que cada setor do jornal gostaria de ter acesso e

gue nunca tiveram antes.

A gente tinha tanta expectativa que a gente fazia a cobertura de como ia ser, 0s
orgdos se preparando. A gente procurou o Ministério Publico 14 no Estad&o e pediu
um modelo de como que a gente devia fazer o pedido para os 6rgaos ‘venho requerer
com base tal tal tal...” e eles chegaram a mandar, a gente usa até hoje (...) No dia 16
de maio, que foi o dia da Lei comecou a valer a gente ja tinha 40 pedidos e botou
tudo no sistema do governo, porque inclusive além da pauta da informagdo em si, a
gente ja tinha pautado como ia ser o cumprimento, entdo a gente ja tinha pedidos de
teste para varios 6rgdos para ver como eles estavam lidando. [E como eles lidaram?]
No inicio o cumprimento foi bom, eles entregavam a informacdo e tal,
principalmente no Governo Federal (informacao verbal, FABRINI, 2014).”

Quando veio a lei, na Folha a gente criou um grupo de discussdo... bem informal,
pra poder catalogar os pedidos, para ndo fazer pedido em dobro e para saber o

"2 Sobre a Lei da Mordaga: http://www.abi.org.br/institucional/legislacao/lei-da-mordaca-projeto-do-executivo/
73 Carolina Brigido, repérter de O Globo. Entrevista realizada em 02 jun. 2014
" Fabio Fabrini, repérter de O Estado de S&o Paulo. Entrevista realizada em 27 jun. 2014
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destino de cada um. Entdo, os nimeros... eu acredito que num universo de 100
pedidos, 20 foram atendidos concretamente, do jeito que a gente queria. 1sso nos
primeiros dois meses, vamos dizer. O resto foi atendido parcialmente, e muitos, a
maioria alegava que os pedidos eram genéricos demais, esse é um problema da lei
né? Que eu também ndo sei como mudar, quer dizer, eu ndo tenho uma solucdo. Na
verdade a solucdo parte da cultura do Estado. O Estado tem que mudar a sua cultura,
o Estado ndo tem que cobrar que eu diga exatamente o que eu quero, ele tem que
demonstrar a mim (a mim cidaddo, qualquer cidaddo) o que ele tem, mudar essa
I6gica (informagao verbal, VALENTE, 2014)"

Ainda em relacdo as expectativas, os profissionais se dividem entre aqueles que
assumiram uma postura cética, duvidando que a Lei fosse realmente alterar o modo como o
Estado gerencia suas informagdes, enquanto outros eram mais otimistas, e acreditavam que a
Lei poderia ser um primeiro passo na direcdo de um Estado mais transparente. Porém, pelos
relatos dos profissionais, observa-se que em muitos casos houve um movimento de inversao:
profissionais que inicialmente estavam céticos foram surpreendidos positivamente com o
efeito da Lei em um primeiro momento, e entre aqueles que estavam otimistas, muitos foram

descobrindo que a mudanca da cultura do segredo néo seria tdo simples assim:

Entdo na préatica, 0 que comegou a acontecer? Comegou a acontecer que seja através
da imprensa, seja através de movimentos da sociedade, enfim, de quem busca a
informagdo, uma série de informagBes que sdo chaves para entender o que estd
acontecendo no pais, mas que, a0 mesmo tempo, revelam problemas, opg¢des
indevidas, erros... Comecgaram a ser retidas, comecaram a ndo ser divulgadas,
contrariando frontalmente o espirito da lei (informagéo verbal, WEBER, 2014) "

Quando questionados se havia alguma &rea de interesse especifico que eles
imaginaram que a Lei de Acesso poderia ajudar a obter informacdes, cada jornalista pontuou
as areas relacionadas aos assuntos que costumam a trabalhar. Dessa forma, profissionais
setorizados esperavam obter mais informacGes sobre o Congresso, sobre gastos no Judiciario,
ter acesso as bases de dados do governo, aos atos administrativos, gastos publicos em geral e
informacdes sobre o periodo da ditadura.

O principal tema, até pela criagdo da Comissdo da Verdade era a questdo da
Ditadura, e ai o resultado é muito ruim. As Forcas Armadas... olha, eu acho que
chegou a 5% do que a gente esperava, 10% do que eu esperava. Quase tudo eles
alegaram que era genérico. Ou entdo havia muitas negativas dizendo que ndo existia.
(...) Agora, os dois grandes temas no regime militar, os dois grandes acervos que
continuam desaparecidos, escondidos, sumidos, € o Centro de Inteligéncia da
Marinha, chamado Cenimar, e o Centro de Inteligéncia do Exército, chamado CIE.
S80 o0s dois grandes mistérios da area de arquivologia do periodo militar
(informacéo verbal, VALENTE, 2014)

Quando foi pedido aos jornalistas que indicassem instituicdes que, mesmo com a Lei
de Acesso a Informacdo, continuam sendo opacas, as mais citadas foram: Forcas Armadas e

Presidéncia da Republica. Por outro lado, os entrevistados também apontaram 6rgéos que se

> Rubens Valente, reporter da Folha de Sao Paulo. Entrevista realizada em 19 jun. 2014
’® Demétrio Weber, reporter de O Globo. Entrevista realizada em 16 jun. 2014
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mostraram mais acessiveis depois da Lei, como a Funai, o Ministério de Desenvolvimento

Social e a CGU.

Jé fiz um pedido na FINEP", ligado ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia, para ter
acesso aos contratos de financiamento em tecnologia de uma determinada empresa,
e eu perdi em todas as instancias, a Ultima agora é o Colegiado de Ministros né, que
ainda néo foi julgado. Eu sé pedi os contratos e eles alegam sigilo industrial. E eu ja
argumentei que, primeiro é um tipo de negécio, um tipo de contrato que nao tem
concorréncia entdo ndo ha porque se falar em sigilo industrial, segundo porque é
dinheiro publico financiando a producéo industrial de uma determinada empresa que
é uma empresa controversa, que tem produtos controversos, por isso o interesse em
fazer matéria sobre isso. Mas ndo adiantou, eles me concederam apenas um contrato
inicial que ndo conta nada, e eu pedi para acessar todo o processo para entender o
que o governo brasileiro estava de fato financiando né? Mas me negaram alegando
sigilo industrial (informag&o verbal, SASSINE, 2014)"

A maior parte dos entrevistados afirma que costuma a utilizar a Lei de Acesso para

investigar questdes ligadas a execucdo de gastos da administracdo publica, o andamento de

politicas publicas do governo federal e documentos da ditadura militar. Em relagdo ao veiculo

em que trabalham, os profissionais dos trés jornais relataram que a lei € utilizada na cobertura

de temas diversos, e que ndo ha um foco especifico em um determinado assunto, porém,

houve alguns destaques sobre o papel da Folha de S&o Paulo na recuperagdo de documentos

da ditadura, e todos concordam que, a principio este foi o principal tema abordado pela

imprensa ao fazer referéncia a LAI:

Entdo quando surge a lei, é esse conhecimento que vai, digamos assim, avalizar a
lei. E isso que as pessoas sabiam que elas ndo sabiam. Porque tem essa coisa: 0 que
vocé sabe que vocé ndo sabe, e as coisas que vocé ndo sabe que vocé ndo sabe.
Entdo isso as pessoas sabiam que elas ndo sabiam, como tinha sido a ditadura e etc.
O que na verdade se provou, salvo engano, ineficaz porque no fundo, em rela¢do a
ditadura, todos os documentos que legalmente poderiam ser abertos meio que ja
tinham sido abertos, essa é a verdade (informagao verbal, MAGALHAES, 2014)".

O foco nos documentos do regime militar esteve presente antes mesmo da aprovagao

da Lei de Acesso, quando o esclarecimento de fatos histdricos estava entre os principais

argumentos utilizados pelos defensores da criacdo da LAL:

Olha, o inicio do processo para a criacdo da lei foi de fato alavancado pela
necessidade que o Brasil tinha (e sempre tera) de conhecer melhor o seu passado
recente, da ditadura de 64 a 85. E foi uma boa alavanca. Por que foi uma boa
alavanca? Porque deu certo, a gente tem a lei. (...) E no momento em que a gente
ganhou tracdo, outros assuntos foram incluidos e outras énfases foram dadas. Eu,
sobretudo, quando podia, escrevia artigos, reportagens dizendo que o valor da lei
ndo era apenas para descobrir assuntos do passado, mas sobretudo para preparar o
Brasil para ser um pais moderno no futuro a respeito de documentos que estavam
sendo criados naquele momento e que ndo eram conhecidos (...) quem falava muito
isso e nos ajudou muito foi o professor Rosental Calmon Alves, que sempre
enfatizava esse aspecto. Como ele estava longe ele ficava um pouco aflito que nés

" Finep - Inovacdo e Pesquisa - é uma empresa publica vinculada ao Ministério de Ciéncia, Tecnologia e

Inovacéo.

"8 Vinicius Sassine, reporter de O Globo. Entrevista realizada em 19 ago. 2014
" Jodo Carlos Magalhaes, repérter da Folha de S&o Paulo. Entrevista realizada em 27 jun. 2014
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estivéssemos enfatizando apenas os documentos do passado, e eu dizia para ele
‘Mas Rosental, ¢ que nds temos que usar isso como alavanca’, essa era a explicagdo
que eu dava ‘e o que importa é que a lei seja aprovada, porque dai é ébvio que ela
vai ser usada para assuntos do dia a dia’ (informacéo verbal, RODRIGUES, 2014)

Quando questionados se a LAI teria alterado de alguma maneira as rotinas de
producdo nas redacdes dos jornais diarios (uma vez que os prazos da lei sdo considerados
longos sob a Gtica do trabalho nas redacfes), os jornalistas sdo unanimes em dizer que ndo
alterou. Os profissionais afirmam que, devido aos prazos, ndo podem utilizar lei para produzir
noticias do dia-a-dia, mas, caso seja uma matéria com um tempo de producdo maior, eles
recorrem a lei. Outra possibilidade de uso é quando se trata de uma informacao delicada que
ndo é disponibilizada pelas assessorias de imprensa. A dificuldade para conciliar o tempo da
Lei com o tempo da redacéo estd no fato de que, dado o intenso fluxo de informagdes, quando

a resposta do pedido chegar (se chegar), ela pode ter perdido o timing jornalistico:

As vezes vocé esta no calor de uma CPI, e ai quando a informagao que vocé pediu
chega o assunto ja esta esvaziado. Ou entdo o ministro caiu ja. Tem um escandalo de
corrupgdo, vocé esta atras de certas coisas, faz o pedido pela lei e quando chega a
informagdo ou a informagdo ja vazou por outra via ou aquele gestor ja caiu, ndo é
mais ministro... ndo ta ali no olho do furacdo mais. SO que ndo deixa de ser noticia,
SO que ai passa a ser uma noticia mais acanhada, porque o que é de interesse publico
sempre é de interesse publico, mas o problema é como que o jornal vai hierarquizar
aquilo (informacéo verbal, FABRINI, 2014)

Por outro lado, todos os jornalistas concordam que, ainda que demore, se a informacéo
que chegar pela Lei de Acesso for boa, ela ndo deixara de ser noticia. Alguns afirmam que a
Lei ajudou de certa forma a organizar a producdo de pautas, uma vez que estabelece um
marcador temporal para definir, dependendo da resposta ao pedido de informacéo, se havera

matéria ou nao.

Entdo, por mais 0 que 0 prazo ndo seja para nds jornalistas o ideal, eu acho que ele é
razodvel. E acho que forga um pouco o jornalista a pensar em pautas que ndo estéo
diretamente vinculadas com o imediato. Vocé pode planejar uma pauta que ndo tem
data certa para sair, quando vocé conseguir o dado vai ser uma grande matéria, ela
vai ter impacto pelo valor do dado em si e ndo pela relevancia do que ta acontecendo
nesse momento (informacéo verbal. BRAMATTI, 2014)%

Todos os entrevistados relataram experiéncias negativas com a Lei, como pedidos
negados, informacg6es incompletas ou até solicitacdes ignoradas. O jornalista Matheus Leitdo,
por exemplo, relatou que nunca fez um pedido em que ndo tivesse que acionar as instancias
recursais para obter a informacdo. Apesar das negativas, a grande maioria disse que aciona as

instancias recursais.

Agora, as coisas que eu tenho visto nos ultimos meses, sdo patéticas. Patéticas por
qué? Porque vocé faz um pedido e te ddo uma resposta. Ai vocé faz um recurso
levando novos elementos, enfim, colocando a questdo, tratando aquilo com

% Daniel Bramatti, do Estado de S&o Paulo. Entrevista realizada em 25 jul. 2014
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seriedade, e ai vocé recebe a mesma resposta. Ai vocé faz um novo recurso... Enfim,
é o tal negdcio, o resultado até pode ser 0 mesmo, poderia vocé pedir, recorrer uma
vez, recorrer duas, e sempre negarem. Mas poderiam fazer isso a altura do debate
que voceé esta estabelecendo. Quando fazem isso de um jeito... Assim como se fosse
um carimbo ja pronto e te ddo a mesma resposta em momentos diferentes nao te
parece que o proprio instrumento da lei fica em xeque? (informacdo verbal,
WEBER, 2014).

A gente através da lei de acesso conseguiu (mas a duras penas, isso que tem que
ficar claro) descobrir que havia documentos da ditadura presos em nove 6rgaos,
longe do contato imediato ali com o pesquisador, com o publico em geral. E esses
documentos eram memorandos, exposi¢fes de motivos, documentos que eram
trocados entre chefes das pastas e que tinham ali muitas informagdes historicas sobre
como o Estado via o mundo naquele periodo e como era a ditadura militar no Brasil
né, em meio a todo aquele processo de divisdo do mundo naquele periodo. Entéo
esse caso foi muito emblematico porque a gente sofreu inimeras negativas, a Casa
Civil por exemplo negou o acesso dizendo que ndo havia forca de trabalho suficiente
para nos ajudar naquela pesquisa (informagao verbal, LEITAO, 2014).%

Quando questionados se ap6s a aprovacao da Lei a relacdo com as assessorias de

imprensa dos 6rgdos puablicos havia sofrido alguma mudanca, surgiram algumas questdes

interessantes. Os profissionais identificam o seguinte movimento nas assessorias: quando um

assunto é mais delicado, os proprios assessores dizem para os jornalistas solicitarem a

informacdo via Lei de Acesso. Alguns profissionais relatam isso como um aspecto positivo,

visto que em determinados casos nao se trata de ma vontade do assessor, mas sim um reflexo

da postura assumida por seus superiores naquele 6rgao. Por outro lado, alguns acreditam que

essa atitude muitas vezes ¢ “banalizada” pelas assessorias, que recorrem a Lei para se

esquivarem de disponibilizar as informacdes:

Eu acho que melhorou muito, inclusive para as assessorias, elas também se livraram
de alguns ‘abacaxis’, elas mesmo ja encaminham para a LAI: ‘Nio, pede isso pela
LAI porque o que vocé ta pedindo é muito detalhado, ou é muito... escapa ao
nosso...” acho que ficou bem claro assim, as assessorias cuidam do noticiario quente,
da informacéo rapida e urgente. Informagdes de cunho historico, que demandam
mais profundidade, que demandam interpretacdo de dados, analises... estd com a
LAI. Ficou até melhor assim, eu acho (informagdo verbal, VALENTE, 2014).

Jornalistas de O Estado de S&o Paulo também destacaram como uma consequéncia

positiva a diminuicdo da dependéncia das assessorias e imprensa, e a propria mudanca na

postura de algumas assessorias, no sentido de ndo questionar a motivacao, ou a finalidade da

informacao solicitada:

Acho que talvez uma coisa que aos poucos estd mudando é o habito do assessor de
perguntar para que vocé quer aquela informagdo, qual é a pauta... Mas aos poucos,
aos poucos. Assim, quando a gente tem boa relagdo com a assessoria e a gente ta
fazendo tipo uns questionamentos muito espinhosos as vezes o proprio cara fala ‘O,
pede isso pela Lei de Acesso’ (informagao verbal, GALLO, 2014)%

81 Matheus Leitao, reporter da Folha de S&o Paulo. Entrevista realizada em 27 jun. 2014.
8 Fernando Gallo, repérter do Estado de S&o Paulo. Entrevista realizada em 02 ago. 2014
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Outro movimento identificado pelos entrevistados foi: solicitar a informacdo
utilizando os mecanismos da Lei de Acesso, e receber a resposta por meio da assessoria de
imprensa do 6rgdo. Como visto na Figura 9, alguns jornalistas optam por ndo se identificar
como tais. O preenchimento do campo “profissdo” no cadastro da plataforma e-SIC ¢é
opcional, além disso, muitos optam por utilizar seu e-mail pessoal, e ndo o institucional. No
caso dos entrevistados neste trabalho, a proporcao dos que se identificam como jornalistas ao
solicitar uma informacéo e dos que preferem néo se identificar € bem proxima: entre os que
responderam a questdo, cinco disseram que preferem ndo se identificar como jornalistas,
enquanto sete dizem que se identificam. Na Folha de S&o Paulo os entrevistados no geral se
identificam como jornalistas, enquanto os profissionais de O Estado de S&o Paulo e O Globo
se dividem neste ponto. Mesmo assim, aqueles que ndo se identificam acreditam que em
alguma etapa do processo de atendimento aos pedidos os interlocutores sabem que se trata de
um jornalista solicitando a informac&o (prova disso € a Figura 9, que traz em seu ranking de

jornalistas que mais recorreram a LAI quatro profissionais “néo declarados”).

O problema é que o Servico de Atendimento ao Cidadao em varios 6rgdos trabalha
junto com a assessoria de imprensa. Eles pegam os pedidos e fazem uma busca geral
de quem ¢é jornalista e ddo tratamento diferenciado, ao ponto de vocé fazer um
pedido ao Servico de Informacdo ao Cidaddo sem se identificar como jornalista, sem
dizer quem vocé é e qual é o seu proposito (que a lei diz que vocé ndo tem que
justificar) e quando vem a resposta ela vem pela assessoria de imprensa como se
fosse uma nota ao jornal. O Senado fez muito isso... varios outros. Eles filtram quem
é jornalista e tratam de uma forma distinta(informac&o verbal, FABRINI, 2014)

Os profissionais consideram ruim quando a informacdo solicitada pelos mecanismos
previstos na Lei chega por meio da assessoria de imprensa, uma vez que, para a categoria, a

Lei de Acesso deveria constituir uma nova via para obter informacéo.

Eu j& me deparei com duas situagcdes: uma situacdo em que o0 assessor de imprensa
do ministério tinha acesso as minhas demandas, entéo eu pedia algo pela lei e daqui
a pouco o assessor me dizia ‘ah Demeétrio inclusive estava l4 vendo isso agora... hoje
vao te passar’. Ou seja, era uma outra porta de acesso, mas a resposta vinha pela
mesma porta ndo é? E em outro ministério uma situacdo completamente diferente
que eram dois canais. Duas portas de entrada e duas de saida diferentes, de eu
receber a informagdo da Lei de Acesso e a assessoria de imprensa ndo ter
conhecimento [e qual vocé acha melhor?] Melhor? Esse mecanismo separado.
Claro, porque a assessoria de imprensa ela trabalha dentro da Idgica da questdo
politica, do chefe, do ministro. E um mecanismo de Lei de Acesso ele representa
mais o Estado né?(informac&o verbal, WEBER, 2014)

Em relagdo a este “tratamento diferenciado” reservado aos pedidos feitos por
jornalistas, a principio, quando ainda se discutia a necessidade de se regulamentar o direito de
acesso a informacdo no Brasil, havia uma preocupacdo por parte das entidades envolvidas

neste debate em mostrar que 0 assunto ndo era de interesse apenas desta categoria:
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A ampliacdo do leque de apoio da sociedade dependia de o discurso a respeito da
amplitude da lei ser entendido pela sociedade. E a lei de fato serve a toda a
sociedade. Entdo era importante trazer outras entidades. As estatisticas da CGU
mostram isso né, vocé vé, o nimero de jornalistas (embora as estatisticas sejam
feitas de maneira... ndo precaria, mas ndo completa, porque as pessoas hao sao
obrigadas a dizer) [e muitos jornalistas ndo dizem] Exato. O que é compreensivel.
Ainda assim, o nimero de pessoas que nao diz versus o que diz é pequeno, e entre
aqueles que dizem o que sdo, pra que querem ou de onde sdo indica que poucos séo
jornalistas em relacdo ao total (informacdo verbal, RODRIGUES, 2014)

Questionados se o jornalismo estaria de certa forma “ameagado” pelo fato de a LAI
estabelecer mecanismos para que qualquer pessoa possa ter acesso as informacdes do Estado,
os profissionais afirmam que ndo existe qualquer ameaca, que € excelente que todos tenham
acesso as informacdes sobre o Estado, e ndo s6 os jornalistas. Apesar disso, alguns
entrevistados demonstraram certo ceticismo, e acreditam que a populagéo ainda néo utiliza a
Lei. Por outro lado, foram relatados casos de ONGs que fizeram pedidos e, com a informacéo

em mos, disponibilizaram para que fosse divulgado pela imprensa®:

Que 4timo que todo mundo tem acesso a informagdo porque a lei é para o cidaddo
brasileiro, seja ele jornalista ou ndo. E agora eu me lembrei de um caso sensacional
que aconteceu aqui em Brasilia, foi um estudante que entrou com um pedido via Lei
de Acesso. Ele perguntou para a Universidade de Brasilia o valor da refei¢cdo do
Restaurante Universitario, viu que era um valor surreal, postou nas redes sociais e
isso acabou repercutindo na grande midia. Sensacional, eu acho que a gente ndo
pode se apropriar da Lei (nos jornalistas), a Lei é para todos os cidaddos brasileiros
(informagéo verbal, MOURA, 2014)%

Os profissionais concordam que o trabalho do jornalista ndo se encerra no recebimento
de uma informacdo pela Lei de Acesso, pelo contrério, as vezes este é apenas 0 ponto de
partida. Com a informacdo em maos tem inicio o processo de checagem dos dados,
hierarquizacdo das informacdes e contextualizacdo do fato.

Além disso, alguns jornalistas sugeriram que fossem realizadas campanhas de
publicidade sobre a Lei, para que mais pessoas saibam que ela existe e possam utiliza-la: “as

pessoas eu acho que ainda ndo tém conhecimento muito bem de como usar... até colegas

8 Hayes (2009) relata que 0o mesmo tem ocorrido no cenario do jornalismo britanico e a FOIA (Freedom of
Information Act): “Diante do evidente aumento do uso da FOI por grupos de pressdo e organizagdes voluntarias,
ndo é impossivel imaginar um futuro, em uma época de redacBes cada vez mais reduzidas, em que 0 uso
predominante da FOI com objetivos jornalisticos seja via pesquisadores atuando para ativistas” (HAYES, 2009,
p. 31, tradugdo nossa).

% Rafael Moraes Moura, repérter do Estado de Sdo Paulo. Entrevista realizada em 17 jun. 2014 . O caso
lembrado pelo jornalista é o do estudante do curso de Comunicagdo Organizacional da UnB, Jodo Paulo
Apolinario Passos, que fez um pedido via Lei de Acesso a Informagdo para saber o custo total de cada refei¢do
do Restaurante Universitario. O estudante descobriu que cada refei¢do custava R$ 16,46 e publicou uma matéria
em seu blog, em outubro de 2013. Disponivel em: http://apolinariopassos.com.br/blog/r250-nao-o-ru-da-unb-
custa-r1646/ Acesso em 20 nov. 2014.



http://apolinariopassos.com.br/blog/r250-nao-o-ru-da-unb-custa-r1646/
http://apolinariopassos.com.br/blog/r250-nao-o-ru-da-unb-custa-r1646/
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jornalistas que nunca usaram e muitas vezes ndo sabem que poderiam obter tal informagéo
pedindo pela lei” (informacéo verbal, FERRAZ, 2014) ®°.

Deveria ter mecanismos para que as pessoas soubessem que vocé tem isso e
soubessem utilizar esse instrumento em seu favor, em favor da sociedade (...)
mesmo a Camara que fala ‘ah, se vocé entrar no site da Cémara vocé vé
Transparéncia’ — E realmente tem, sé que ndo é uma coisa facil para quem néo
conhece como isso daqui funciona, mesmo para quem conhece é dificil, né?
(informagéo verbal, BRAGA, 2014)%

Porque essa é uma coisa interessante dessa lei, né? E que é para todo mundo, toda lei
é para todo mundo, mas ela é uma lei especialmente feita convidando as pessoas a
entenderem o Estado, a entenderem o aparato, a burocracia. Ela ndo ¢ feita para o
jornalista, ela é feita para todo mundo. Entdo um dos grandes objetivos dessa lei,
para ela pegar, ela deveria ser... O governo deveria fazer um processo de publicidade
dessa lei muito maior do que ele faz, ele devia inclusive sei 14, passar uma
propaganda na TV, o que eu acho que ele nunca fez, ndo tenho certeza. Mas ele
deveria ser ativo, ele deveria por exemplo... ir para as escolas e falar da lei, ele
deveria ir para as universidades e falar da lei. Tinha que ser uma coisa que ndo é sé
assim ‘agora estd ai a lei, venham a mim’, o governo deveria ir as pessoas, deveria ir
as comunidades e explicar ela (informacao verbal, MAGALHAES, 2014)

Quando apresentados a expressdo fishing expedition, a maioria dos entrevistados
concordou que costuma a adotar este tipo de pratica. Em relacdo ao nimero de perguntas a
cada pedido, alguns argumentam que, quanto mais especificas forem as perguntas, menores
serdo as chances do interlocutor classificar o pedido como genérico. Porém, outros repdrteres
preferem fazer apenas uma pergunta por pedido, ou uma solicitacdo geral de acesso a

documentos.

Porque hoje eu sei que ndo adianta no mesmo pedido fazer seis perguntas porque
eles ndo véo responder, entdo hoje eu faco uma pergunta muito especifica, muito
direta para ndo ter margem para eles dizerem ndo. Entdo eu acho que ao longo do
processo eu fui aperfeicoando os meus pedidos para evitar... mas claro que no
comeco vocé pede tudo esperando que venha alguma coisa (informacdo verbal,
R1ZZ0, 2014)*

E interessante essa expressio “fishing’ porque é isso. O que eu vou fazer? Para que
eu quero informagdes sobre os deputados? Porque ali eu vou tentar ver se, né, se de
alguma maneira tem alguém extrapolando, tem alguém gastando além do que deve
(...) entdo é para vocé ver se existe de alguma forma alguém burlando o que seria o
razoavel né, o que foge da normalidade (informacéo verbal, BRAGA, 2014)

Tendo em vista ainda a préatica do fishing expedition, que prevé a solicitacdo de um
grande volume de dados, os jornalistas foram questionados sobre o processo de identificacdo
de uma determinada informacdo que tem potencial para se transformar em noticia. Os
profissionais dizem que é tal como em qualquer outra pratica de apuracdo jornalistica. Os

critérios de noticiabilidade sdo os mesmos, porém, quando se trata de um grande volume de

% Lucas Ferraz, repérter da Folha de S&o Paulo. Entrevista realizada em 25 jul. 2014
8 |sabel Braga, reporter de O Globo. Entrevista realizada em 21 ago. 2014
87 Alana Rizzo, repérter do Estado de S&o Paulo. Entrevista realizada em 26 jul. 2014



110

informacgdes, as vezes é necessario o auxilio de programas de computador para conseguir

visualizar a informag&o que interessa.

Ai tem a sensibilidade jornalistica e tem o uso de ferramentas, as vezes numa base
de dados muito grande vocé vai conseguir enxergar a informacdo ou usando
féormulas no Excel para filtrar determinadas informagdes, calcular médias, calcular
taxas, fazer gréficos... As vezes vocé visualiza a informagdo ou num grafico de
linhas ou num grafico de barras, se for uma base de dados relativa a pontos
geograficos o ideal é jogar num mapa e ver de que maneira a informacdo se
organiza. Muitas vezes a gente percebe a existéncia de pautas ao jogar num mapa.
Tem que usar ferramentas para extrair a informacdo dos dados, e varias, nem s6 uma
(informacdo verbal, BRAMATTI, 2014).

Ao avaliarem de acordo com suas experiéncias a implantacdo da Lei nos Trés Poderes
e nos niveis de administracdo, todos os jornalistas afirmaram que utilizam mais a LAI no
ambito Federal. Apenas cinco mencionaram que chegaram a solicitar informacdes a Estados e
municipios. Tendo isso em mente, o Executivo Federal foi o que recebeu o maior nimero de
avaliacdes positivas, o Legislativo Federal ficou em uma posicao intermediaria, e o Judiciario
Federal foi considerado o menos transparente pelos profissionais. Dos poucos que relataram
alguma experiéncia nos niveis estaduais e municipais, afirmaram que no geral a qualidade do
acesso a informacéo vai reduzindo na medida em que a administracdo publica vai afunilando,
com raras excec¢des (a Prefeitura de Sdo Paulo foi citada mais de uma vez como um exemplo
positivo).

Eu acho que o governo federal até por patrocinar a lei, ele acaba sendo menos opaco,
mas existem niveis de transparéncia entre os préprios ministérios (...) Tem algumas
pastas que eu acho que € mais fécil vocé conseguir algumas informacdes do que em
outras. Entdo assim, eu acho que o Governo Federal € 0 menos opaco, mas ao
mesmo tempo ndo € uma coisa homogénea, vocé tem niveis de transparéncia e
opacidade dentro do governo federal (informacéo verbal, MOURA, 2014).

A pergunta final também foi de mérito avaliativo: como os profissionais avaliavam o
texto e a aplicacdo da lei. De modo geral, todos os jornalistas consideram o texto da lei bom,
com ressalvas pontuais relativas a prazos, instancias recursais e demais questfes ligadas a
aplicacdo: “Acho que ¢ um processo assim, esta muito longe do que a gente considera ideal,
mas eu acho que ja foi um grande avanco ndo sé para o trabalho jornalistico, mas um grande

avango para a democracia, para a sociedade brasileira ja é um grande avango” (informagao

verbal, R1ZZ0O, 2014).

Eu acho que a lei brasileira é uma das mais sofisticadas que existem no mundo a
respeito de lei de acesso. Acho que ela de fato no plano federal convocou uma
revolucdo no Poder Executivo (um pouco no Legislativo e um pouco no Judiciério).
Ha uma cultura, vocé entra nos sites dos 6rgdos publicos (as vezes funciona e as
vezes nao funciona), mas algum botdo de transparéncia, de acesso a dados ja existe.
E eu ndo tinha a menor esperanca que essa lei fosse pegar em seis meses ou um ano,
isso &€ uma tarefa quase pra uma geracdo, mas ela t4 pegando, acho que uma coisa
que ninguém tem davida é que ela t& pegando, sobretudo no plano federal
(informacéo verbal, RODRIGUES, 2014).
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Entre os problemas pontuais na redacdo da norma foram listados: a auséncia de
indicacdo de organismos responsaveis pelo atendimento a lei, as amplas possibilidades de
negativas que deveriam ser mais especificas, o fato da Lei ndo prever a participacdo da

sociedade civil nas instancias recursais, a ndo criagdo de uma entidade recursal autbnoma.

A CGU ndo age de forma independente até mesmo porque institucionalmente ela
ndo é independente né, quem nomeia 0 ministro € a presidente, é um érgdo do
Executivo. T4 ali submetido a uma hierarquia politica, entdo assim, eu acho
complicado... Outro problema: todos os 6rgdos tém prazo para responder ao recurso.
Quando vocé recorre a CGU ela ndo tem, entdo o seu recurso fica dormitando na
gaveta da CGU por meses, quatro, cinco, seis meses (informacéo verbal, FABRINI,
2014).

O jornalista Fernando Rodrigues também destaca que a Lei ndo trata sobre arquivos
digitais, e-mails funcionais:

Outro aspecto que tem um defeito, mas que eu acho que vai ser corrigido, é: o que
vai acontecer com o material produzido eletronicamente apenas, e ndo em papel, e
que ¢ enviado por meio eletrénico de um érgdo para o outro, sobretudo por meio de
e-mails? (...) Quem vai arquivar todos esses e-mails? Em alguns paises como nos
Estados Unidos toda vez que um funcionério publico dos 6rgdos do Estado envia
uma correspondéncia eletrénica, um e-mail, ele (o prdprio funcionério) tem que
dizer se aquele e-mail é sigiloso ou ndo. No momento de enviar aparece um
formulario, ele fala ‘vocé esta enviando esse e-mail. Esse e-mail € sigiloso? Sim ou
nao?’ — ‘Nio, ndo ¢é sigiloso’, ai aparece em baixo ‘este e-mail ndo contém nenhum
dado sigiloso, estd aberto ao publico e pode ser divulgado’. Tem um protocolo para
isso. Digamos que o funciondrio esteja escrevendo alguma informacgdo sensivel
‘Este e-mail ¢ sigiloso?” — ‘Sim’, dai ja abre um outro ‘Por que? Qual a
classificagdo?’ Dai ele vai colocar ‘voc€ ndo tem poder para classificar documento
como secreto’ ou ‘tem’, e se ndo tiver alguém ¢é que vai autorizar classificar
(informacéo verbal, RODRIGUES, 2014).

Alguns aspectos destacados positivamente foram o paragrafo tnico do art. 21%, que
determina a impossibilidade de sigilo quanto a fatos relativos a violagdo de direitos humanos,
e o paragrafo quarto® do art.31, que estabelece que ndo pode haver restricdo de acesso a
informacBes essenciais para recuperacdo de fatos historicos de maior relevancia. Apesar de
ndo mencionar textualmente, claramente estes dois itens da Lei ddo respaldo para a busca de
informacdes relativas ao periodo da ditadura militar no pais. Outro ponto positivo lembrado
pelos entrevistados foi a divulgacdo obrigatéria dos salarios dos servidores de 6rgdos publicos
de maneira ativa, sem a necessidade de solicitacdo. Apesar do texto da Lei ndo prever essa

obrigatoriedade, ela foi adotada nas posteriores regulamentacGes nos Trés Poderes.

8 Art. 21. Paragrafo tnico. As informacdes ou documentos que versem sobre condutas que impliquem violagio
dos direitos humanos praticada por agentes publicos ou a mando de autoridades publicas ndo poderao ser objeto
de restricdo de acesso.

8 Art.31 § 4° A restrigdo de acesso & informagéo relativa a vida privada, honra e imagem de pessoa nio podera
ser invocada com o intuito de prejudicar processo de apuracdo de irregularidades em que o titular das
informacdes estiver envolvido, bem como em agdes voltadas para a recuperacdo de fatos histéricos de maior
relevancia.
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Em relagdo a aplicagdo, foram feitas observacfes sobre o descumprimento da lei no
Legislativo Federal, a reproducdo das negativas nas diversas instancias recursais, a
arbitrariedade no processo de classificacdo de documentos, e informacdes que apesar de ndo
serem classificadas também ndo estariam sendo divulgadas. Entre outras dificuldades
encontradas, alguns reclamam dos custos para reproducdo de materiais, que estaria acima do
normal, e da forma como as informagoes sdo fornecidas: “Disponibiliza uma tabela de
dezenas de paginas em um formato PDF que ndo da pra copiar nada, ndo da pra ordenar no
Excel” (informag&o verbal, SOUZA, 2014)%.

A cultura de segredo continua disseminada, e ha areas (ai é importante dizer) que a
lei ndo abrangeu, ai é um outro debate, porque a lei ndo abrangeu os processos
judiciais, inquéritos policiais. E ai € um desastre, o secretismo tomou conta do
judiciario, do Ministério Publico e da policia. Esses setores, hoje, sdo o timulo da
transparéncia (...) Al mais uma vez eu digo: eu ndo sou ingénuo de dizer que um
inquérito da Policia Federal que foi aberto hoje deva ser publico, porque ele perde
toda a novidade, todo o poder de investigacdo. O que eu estou dizendo é o seguinte:
quando o caso é arquivado ou quando o caso € julgado, ou quando o caso ¢ avaliado,
tem que ser prestado contas a sociedade. O que € que ocorreu neste caso? Por que foi
aberto, quais as provas, e por que foi arquivado? (informacdo verbal, VALENTE,
2014),

Entdo, tem uma coisa que eu acho deplordvel que na aplicacdo da lei muitos 6rgdos
publicos produzem formularios para 0s requerentes aos quais escrevem: nome
completo, RG, CPF, endereco completo, telefone fixo, telefone ndo sei o que, e-
mail... Entdo isso dai & muito ruim, os formularios, eles contém campos que sdo de
preenchimento obrigatorio e isso fere mortalmente o espirito da lei, porque a lei fala
que a pessoa tem que se identificar, ponto. Mas ela ndo fala que tem que se
identificar com nome completo, CPF, RG. Numa interpretacdo ampla, me
identificar: como é seu nome? Zé. Qual é seu e-mail? E ze@hotmail.com. E pronto.
A aplicacdo da lei deveria permitir esse tipo de situacdo, e ela ndo permite em
muitos drgédos. Pior: em alguns 6rgdos como no Congresso, camara e senado, ndo s6
pedem todos os dados como no caso de saldrios vocé ainda tem o seu nome
informado para a pessoa da qual vocé olhou o salario. Entdo é um escandalo de
constrangimento (informacéo verbal, RODRIGUES, 2014).

Alguns jornalistas avaliam que os primeiros meses de aplicacdo da Lei foram
positivos, com pedidos respondidos dentro dos prazos, porém, com o passar do tempo,

tiveram a impressdo de que o governo foi “se fechando” cada vez mais.

A lei para mim esta caindo em descrédito, entendeu? Eu ja ndo uso como usava [Por
que?] Porque a lei prevé situacBes de excegdo, e depois do segundo ano os 6rgdos
publicos aprenderam a usar essas excegdes como regra. Qualquer pedido que vocé
faca é desarrazoado®, qualquer pedido é genérico... entendeu? Qualquer pedido
afeta a seguranca nacional, de autoridades, qualquer coisa esta sob investigacao e é
uma investigacao eterna cujo sigilo nunca cai (informacédo verbal, FABRINI, 2014).

% André de Souza, repérter de O Globo. Entrevista realizada em 05 jun. 2014
% De acordo com definicdo da CGU: “Pedido desarrazoado: Vexatério, obsessivo, assedioso e que tenham a
intencdo de causar perturbagdo ou aborrecimento devem ser considerados como desarrazoados” — FILHO,
Marcio Camargo Cunha. Jornalistas e Lei de Acesso a Informacao: balancos e perspectivas do primeiro ano de
vigéncia da Lei n. 12.527/2011. Brasilia: Controladoria-Geral da Unido, 2013.
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Este diagnostico por parte de alguns entrevistados corrobora o levantamento
apresentado anteriormente neste trabalho, indicando que o maior volume de publicagdes que
mencionavam a Lei de Acesso a Informacéo se concentrou nos primeiros meses de aplicacéo
da Lei, apresentando queda nos meses seguintes. A reporter Carolina Brigido afirma que

nunca conseguiu obter uma resposta do Supremo Tribunal Federal via Lei de Acesso:

Acho que a Unica resposta que eu tive foi uma vez que eu perguntei qual era o gasto
com a troca da frota dos carros dos ministros e qual era o critério para trocar esses
carros, porque eles trocam todo ano. Ai eles responderam assim: ‘por questio de
seguranga ndo podemos informar’. Ai é facil, né? Porque tudo é questdo de
seguranca. Eu ndo quero saber o chassi do carro, sabe? (informacdo verbal,
BRIGIDO, 2014).

No geral, os jornalistas, por constituirem uma categoria profissional que lida
diariamente com informacdes, tém claro o preceito de que a informacdo produzida/tutelada
pelo Estado é publica, e seu acesso deve ser, portanto, facilitado. Segundo os profissionais
entrevistados, a maior dificuldade é fazer com que os gestores e servidores publicos
compreendam esta logica da transparéncia como regra e do sigilo como exce¢do. Todos sdo

unanimes ao afirmar que ainda ha um predominio da cultura do segredo nos 6rgédos publicos:

A gente vai usar, sempre que for possivel, necessario. Mas o problema é que antes a
lei, se ndo era a primeira estratégia, era a segunda, e agora passou a ser a Ultima ou a
penultima, ndo sei, porque a gente ja ndo tem muita confianca de que o gestor vai
responder. Antes a gente ia direto ali na lei, agora a gente vai na fonte, pede para a
assessoria, pede para algum parlamentar que tenha a prerrogativa de fiscalizar o
Executivo para fazer o pedido para receber as informacdes, vé se o Ministério
Publico colabora, se esta investigando algo que pode compartilhar. E muito desgaste
vocé administrar 30 pedidos, recorrer a 30, prestar atencdo nos prazos, para no fim
eles negarem tudo. Entdo hoje eu pe¢co muito menos do que eu pedia, ja& com menos
esperanca de que eles respondam (informacao verbal, FABRINI, 2014).

Um panorama geral das entrevistas mostra que a maioria dos jornalistas afirma ter
acompanhado o processo de tramitacdo e aprovacdo da Lei de Acesso a Informagdo, seja de
maneira direta (produzindo matérias jornalisticas sobre o tema), ou a distancia (como um
assunto de interesse). Os relatos mostram que os profissionais seguiram mais a reta final do
processo de tramitacdo, e 0os que ndo acompanharam tomaram conhecimento da Lei quando
ela comegou a vigorar.

Quanto as expectativas em relacdo ao impacto da lei, apesar de alguns profissionais
terem assumido uma postura cética, desconfiando que a LAI fosse gerar algum efeito na
disponibilizagdo de informagGes publicas, a maioria dos entrevistados estava otimista a
principio e esperavam conseguir informacOes relativas aos orgdos/setores que costumam a
cobrir com frequéncia. No entanto, observou-se um movimento de inversdo: alguns

profissionais que a principio estavam céticos foram surpreendidos positivamente com a



114

aplicacdo da Lei, e entre os otimistas muitos perceberam que néo iria ser tdo simples como
esperavam.

Durante as entrevistas, alguns exemplos de 0rgdos que se tornaram mais acessiveis
apos a LAI foram mencionados, como: Ministério do Desenvolvimento Social, Funai, CGU,
Departamento Nacional de Producdo Mineral, Prefeitura de S8o Paulo e Ministério de
Integracdo Nacional. Por outro lado, Forcas Armadas, Presidéncia da Republica, empresas
estatais, FINEP, TCU, governos estaduais de MG, PE e alguns 6rgdos do governo de SP
foram listados como exemplos de opacidade.

De acordo com o0s entrevistados, os principais temas de matérias produzidas pela
imprensa com o auxilio da LAI estdo relacionados a execugdo de recursos publicos em geral.
Em relacdo a utilizacdo da LAI em suas proprias rotinas de trabalho, os jornalistas relatam
gue a usam para produzir matérias envolvendo gastos publicos, acompanhamento de politicas
publicas, ditadura, acompanhamento das atividades no Congresso Nacional, Corrupgdo e
Educacao.

Todos os jornalistas entrevistados foram unanimes em dizer que a Lei ndo alterou as
rotinas de producdo nas redacGes, porém, indicaram algumas mudancas pontuais, como a
relacdo com assessorias de imprensa dos 6rgdos publicos. De acordo com os entrevistados, as
assessorias continuam sendo fonte de informac@es para pautas do dia-a-dia. Porém, quando o
assunto é mais denso ou delicado®, a LAl se mostra como uma alternativa. Os jornalistas
também identificaram algumas mudancas nas posturas das assessorias de determinados
Orgdos, como ndo questionar a motivacdo ou a finalidade da informacdo solicitada, e de
muitas vezes indicarem a LAl como forma de obter a informacéo desejada.

O fato de a Lei de Acesso criar mecanismos para disponibilizar informacdes sobre o
Estado para toda a sociedade ndo é encarado como uma ameaca ao jornalismo pelos
entrevistados, que argumentam que ter acesso a informacéo disponibilizada pela LAI é apenas
a primeira etapa da producdo jornalistica. Sobre isso também foram destacados casos de
ONGs que conseguem informacbes via LAl e repassam aos reporteres para que sejam
publicadas nos jornais.

Em relacdo ao modo como utilizam a Lei, os profissionais que fazem mais de um
pedido por solicitacdo argumentam que todos estdo relacionados ao mesmo tema, e que esta

seria uma pratica com o objetivo de evitar negativas justificadas como “pedido genérico”.

% De acordo com as entrevistas, temas densos sdo aqueles que envolvem uma pesquisa aprofundada, que exige
uma dedicacdo maior do profissional e cujos resultados levam mais tempo para serem produzidos. Assuntos
delicados sdo aqueles que envolvem informagdes sensiveis aos gestores publicos.
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Outros profissionais optam por ter acesso a um documento especifico ou uma grande
quantidade de dados brutos, e a partir dai filtrar algo que seja de interesse midiatico. Neste
caso, afirmam que os critérios de noticiabilidade ndo se alteram, a Unica diferenca é que
qguando se trata de um grande volume de dados as vezes é necessario utilizar recursos
tecnoldgicos para visualizar a informagdo com potencial para virar noticia. Negativas de
acesso a informacdo sdo recorrentes nas redagdes, todos os entrevistados ou ja tiveram
pedidos negados ou conhecem algum colega que precisou recorrer para obter a informacao
desejada.

Quando foi pedido que avaliassem a aplicacdo da LAI nos trés poderes, o Executivo
foi 0 mais bem avaliado, seguido pelo Legislativo e por Gltimo o Judiciario. Contudo, a
avaliacdo positiva do Executivo ndo é unanime, os jornalistas destacam que existem areas de
transparéncia e opacidade a depender dos 6rgdos envolvidos. Quanto a aplicacdo da Lei nos
diferentes niveis administrativos, a maior parte dos entrevistados sé utilizou a LAl em ambito
federal. Os que fizeram uso para solicitar informacdes a Estados e/ou municipios, relataram
que, via de regra, a medida que o nivel administrativo afunila, a aplicacdo da lei perde forca.

Todos os entrevistados avaliaram positivamente o texto da Lei de Acesso. Foram
destacados como avancos os itens que determinam a impossibilidade de sigilo quanto a fatos
relativos a violacdo de direitos humanos, e a obrigacdo de acesso a informacdes essenciais
para recuperacdo de fatos historicos de maior relevancia. No entanto, foram identificados
alguns problemas: a auséncia de 6rgdo fiscalizador independente®, excecdes consideradas
amplas, nenhuma participacdo da sociedade civil nos 6rgdos recursais, e 0 fato do texto ndo
mencionar o tratamento de documentos eletronicos, como e-mails funcionais.

Quanto a aplicacdo da LAI, foram relatadas reclamacdes especificas em relacdo a
reproducdo das negativas nas diversas instancias recursais e aos processos arbitrarios de
classificacdo de documentos. Também foram mencionados problemas com custos,
informacdes fornecidas em formatos inadequados e formularios que exigem identificacdo
detalhadas do requerente.

Por fim, foi sugerida a criagdo de campanhas de publicidade para difundir o uso da

Lei, e a criacdo de um indice de qualidade da transparéncia, com itens para avaliar

% Sobre isso, Cunha Filho e Xavier argumentam: “Percebe-se que a composicdo da CMRI faz dela um 6érgéo de
carater politico, pois todos os seus integrantes podem ser livremente nomeados e exonerados pelo Presidente da
Republica. Portanto, torna-se dificil que a Comissao contrarie de maneira frontal os interesses do governo do
qual fazem parte, pois 0s que votarem nesse sentido podem simplesmente ser destituidos de seus cargos pelo
chefe de Estado brasileiro. Devido ao exposto, ndo é possivel afirmar que o Brasil possui um 6rgdo julgador com
alto grau de autonomia, diferentemente do Chile ou do México” (CUNHA FILHO, XAVIER, 2014, p. 205).
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periodicamente se determinada instituicdo cumpre requisitos basicos pré-estabelecidos de
acesso a informagé&o.

A partir do relato dos entrevistados foi produzida uma nuvem de tags que pode ser util
a mérito de visualizacdo dos temas que nortearam os discursos dos jornalistas. E importante
destacar que este € um recurso de ilustracdo, ou seja, ndo reproduz exatamente todos os temas

tratados nas conversas, apenas faz uma aproximacéo dos termos mais recorrentes.
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Figura 18: Nuvem de tags produzida a partir das entrevistas com os jornalistas da Folha de Sdo Paulo
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Figura 20: Nuvem de tags produzida a partir das entrevistas com os jornalistas de O Globo
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Nota-se que as nuvens de tags séo bastante semelhantes, com 0s mesmos termos em
destaque: “Lei”, “Acesso”, “Informacdo”, “Publico” e “Jornalista”. Os termos que aparecem
menores também coincidem: “resposta”, “imprensa”, “problema”, etc. O resultado nao
surpreende, uma vez que os discursos dos entrevistados foram, em geral, similares, o que
indica que as dificuldades encontradas ndo sdo especificas deste ou daquele profissional ou de

determinado veiculo, mas sim algo recorrente que afeta diversos profissionais.
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6. Conclus6es

Este trabalho buscou compreender como os jornalistas vém utilizando a Lei de Acesso
a Informacdo como ferramenta de trabalho. A escolha desta categoria se justifica por serem
considerados usuérios frequentes da LAI, e devido ao uso caracteristico que fazem dos
mecanismos de acesso a informacdo, como a pratica do fishing expedition, a quantidade de
perguntas em cada solicitacdo e o alto indice de recursos as instancias superiores. A
participacdo de jornalistas no processo de acompanhamento e aprovacao da lei, bem como a
intima relagdo entre a profissdo e o direito de acesso a informacdo publica também foram
fatores determinantes para a escolha desta categoria de usuérios.

Considerando as trés etapas da Hermenéutica de Profundidade (THOMPSON, 2002),
na fase sdcio-historica realizou-se uma pesquisa bibliografica em que foram tratados temas
como o direito de acesso a informacdo, a democracia como regime do poder visivel e
mecanismos de accountability. Em seguida regatou-se o cenario internacional de criacdo de
leis de acesso a informacdo, com destaque ao processo vivenciado por paises da América
Latina. No quarto capitulo foi feita uma analise de alguns aspectos culturais brasileiros no que
tange a tradicdo de opacidade do poder, uma sintese das politicas de acesso a informacao
publica e o processo de tramitagdo da LAI no Congresso. Na fase final da pesquisa
bibliografica foi realizada uma revisdo dos referenciais tedricos do newsmaking, a fim de
compreender melhor as rotinas produtivas e a cultura profissional dos jornalistas.

Na etapa da analise discursiva foram feitas andlises de contetdo de 314 matérias
jornalisticas publicadas no primeiro ano de vigéncia da LAI nos jornais Folha de Sao Paulo,
O Estado de Séo Paulo e O Globo, e entrevistas em profundidade com 15 jornalistas destes
veiculos. A (ltima fase da Hermenéutica de Profundidade, interpretacdo/re-interpretacédo, se
divide em dois estagios: na analise de contetdo das entrevistas com os profissionais, e sua
comparagao com os resultados obtidos nas analises dos textos jornalisticos.

Na analise das matérias observou-se que 0s principais temas abordados séo
Administracdo Publica, Lei de Acesso a Informacdo e transparéncia. Coincide com a
avaliagdo dos profissionais entrevistados, ao afirmarem que 0s assuntos mais recorrentes das
noticias produzidas com o uso da LAI estdo relacionados a execucgéo de recursos publicos em
geral. Por outro lado, as entrevistas revelam que o esclarecimento de fatos histéricos ligados a
ditadura militar também estariam entre 0s principais temas tratados pela imprensa com base
na LAI, porém, este ndo foi um assunto com forte presenca nas matérias analisadas. No

periodo em questdo (do més de maio de 2012 ao més de maio de 2013), a Folha de S&o Paulo
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publicou 11 matérias sobre ditadura e Comissdo Nacional da Verdade, O Estado de Sao Paulo
publicou duas, e O Globo publicou quatro. Ou seja, das 314 matérias analisadas, apenas 17
(ou 5,41%) trataram de temas relacionados a ditadura.

Portanto, apesar de ter sido utilizada como catalizadora das discussdes que resultaram
na aprovacao da LA, a ditadura foi um topico pouco explorado no primeiro ano de vigéncia
da Lei. Existem diferentes explicacGes possiveis para este cenario: pode estar relacionado ao
fato de que as Forcas Armadas (que concentram valiosas informac6es sobre este periodo) sdo
consideradas areas de opacidade dentro do Executivo Federal, ou mesmo que poucos
profissionais se dedicam a este tema (as 11 matérias publicadas pela Folha de S&o Paulo
foram todas produzidas por quatro jornalistas: Rubens Valente, Matheus Leitdo, Jodo Carlos
Magalhaes e Lucas Ferraz).

Na andlise das matérias, as observacfes em relacdo a aplicacdo da Lei estavam
relacionadas principalmente a regulamentacdo da norma nos diferentes poderes e niveis
administrativos, a divulgacdo de salarios de servidores publicos, informagdes classificadas
arbitrariamente e os pedidos negados sem justificativa ou cujas respostas vinham incompletas.
Nas entrevistas os profissionais também destacaram o processo arbitrario de classificacdo de
documentos como um problema, assim como a reproducdo da negativa de acesso nas diversas
Instancias recursais.

Os jornalistas relataram que utilizam a LAI para demandar 6rgdos da administracdo
federal, poucos tiveram alguma experiéncia nos niveis estaduais, € menos ainda nos
municipios. O resultado logico disso se observa nas matérias, em que 0S niveis
administrativos mais frequentes foram precisamente: Federal e Estadual. Visto que a
impressao geral dos profissionais é de que a aplicacdo da Lei perde forca nos governos locais,
a demanda mais incisiva LAl nos municipios por jornalistas poderia contribuir para a
consolidacdo da aplicacdo da norma nestes ambientes.

O Executivo é o poder mais presente nas matérias analisadas e também foi o que
recebeu as melhores avaliagdes dos entrevistados (apesar das “zonas” de opacidade internas).
Ou seja, se a aplicacdo da LAI no Executivo € satisfatoria, consequentemente havera mais
informagdes disponiveis para a producdo de matérias jornalisticas envolvendo este poder.

Cruzando o periodo com maior volume de publicagdes mencionando a LAI (gréafico 4)
com o depoimento de jornalistas que afirmam ter conseguido obter mais informacgdes no
periodo inicial de aplicacdo da Lei, é possivel concluir que a redu¢do do ndmero de

publicacdo de matérias se deu devido a um movimento duplo: os 6rgaos publicos passaram a
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aumentar o nimero de negativas aos pedidos e, consequentemente, os profissionais reduziram
a quantidade de demandas.

Em relacdo ao uso da LAI no trabalho, de modo geral os jornalistas tém utilizado a Lei
na producdo de matérias de félego, que possuem um prazo maior, uma vez que estdo cientes
do tempo que pode levar até obter a informacdo desejada. Assim, os profissionais continuam
recorrendo as assessorias de imprensa ou diretamente as fontes para producéo do noticiario
diario, ou hard news. N&o foi identificado um padrdo em relagdo ao nimero de perguntas a
cada solicitacdo de informacéo, ja a pratica do fishing expedition, apesar de ndo ser utilizada
por todos os entrevistados, é reconhecida como uma realidade entre os jornalistas.

Os profissionais sdo unanimes ao afirmar que a LAI ndo mudou substancialmente as
rotinas produtivas nas redacBes. Porém, sustentam que a norma abriu um novo canal para
obter informacdes, e que, de certa forma, isso alterou a maneira como se relacionam com
algumas assessorias de imprensa de 6rgdos publicos. Conclui-se, portanto, que a Lei de
Acesso de fato ndo modificou a estrutura das rotinas produtivas, por outro lado, produziu
mudancas pontuais no trabalho destes profissionais.

Um dado interessante obtido nas entrevistas diz respeito a identificacdo dos
profissionais no processo de solicitacdo de informac6es. Metade dos entrevistados afirma que
ao realizar o cadastro no e-SIC se identificam como jornalistas, utilizam o e-mail funcional,
enquanto a outra metade prefere ndo se identificar profissionalmente. A partir dos relatos
nota-se que ha& uma sensacdo de discriminacdo no acesso a informacdo e de que o0s
responsaveis pelo recebimento dos pedidos fazem uma busca dos perfis do solicitante durante
0 processo de atendimento. Seria necessario um estudo dos procedimentos internos de
atendimento aos pedidos de acesso a informacgdo nos 6rgéos publicos para confirmar se ha ou
ndo um tratamento diferenciado para as solicitacdes feitas por jornalistas. Se esta situacdo se
confirmar ha um grande risco de que as rotinas internas dos 6rgaos publicos no atendimento a
LAI enfraquegam a garantia do direito de acesso a informag&o publica.

A Lei de Acesso a Informacdo representa, sem dudvidas, um importante passo no
amadurecimento democratico do pais, porém, ndo deve ser encarada como a solugdo para 0s
problemas de assimetrias informacionais. Os aspectos culturais precisam ser levados em
consideracdo na elaboracao de normas, que, por sua vez, precisam ser acompanhadas de ac¢6es
para fortalecer a formulacdo, implantacdo e avaliacdo de politicas publicas associadas ao
direito de acesso a informagdo. Para que a estrutura do Estado opere de maneira adequada,
superando as tradi¢es de opacidade do poder e construindo uma cultura da transparéncia, é

necessario um comprometimento por parte das autoridades e por parte da sociedade, na qual
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também se inserem 0s meios de comunicacao e o jornalismo. A Lei em si representa apenas

uma etapa deste processo conjunto.
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APENDICE A: Roteiro das entrevistas com jornalistas
ROTEIRO DE PERGUNTAS

Obijetivo: entender como tem sido o uso da Lei de Acesso a Informagdes (LAI) pela imprensa,
partindo da cobertura do tema em trés jornais de circulacdo nacional: O Globo, O Estado de
Séo Paulo e Folha de Séo Paulo.

1) Vocé acompanhou o processo de tramitacdo e aprovacédo da lei? De que forma?
2) Havia alguma expectativa especifica em relacdo ao impacto que a lei causaria?

3) A partir da aprovacéo da lei, vocé destacaria algum exemplo positivo de postura
transparente (por parte de algum érgéo, setor, etc.)? E algum exemplo de resisténcia a
transparéncia?

4) Quais sdo os temas mais recorrentes das noticias produzidas pela imprensa que utilizam
dados obtidos pela LAI? E no veiculo em que vocé trabalha? E nas matérias que vocé
produz?

5) A LAl alterou de alguma forma a rotina de producédo das redacdes? E no veiculo em
que vocé trabalha? E na sua rotina?

6) No seu trabalho houve casos de pedidos de informacgdes negados e que foi preciso
recorrer? Como foi? VVocé ja passou por essa situacdo? Citaria algum caso emblematico?

7) Apos a aprovacao da lei, como ficou a relacdo com as assessorias de imprensa dos
6rgdos publicos? Mudou alguma coisa?

8) Em alguns paises jornalistas ficaram receosos com a criagdo de uma lei de acesso, pois
acreditavam que elas poderiam acabar com prerrogativas da categoria. Como vocé vé o
papel da imprensa nesse cenario em que todos podem ter acesso as informacdes publicas?
Como o veiculo em que vocé trabalha lida com isso?

9) Fishing expedition é uma expressao que designa a pratica de solicitar um grande
numero de informagdes com o objetivo de “pescar” algo que possa vir a se tornar noticia.
No seu trabalho essa é uma pratica comum? Quais sdo 0s critérios que determinam
quando um dado tem potencial para virar noticia?

10) Qual a sua avaliacdo da aplicacdo da lei nos Trés Poderes? E nos niveis
administrativos?

11) Qual a sua avaliacdo da Lei de Acesso a Informacdo? (Em relacdo ao texto e
aplicacdo)
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APENDICE B: Roteiro das entrevistas com os representantes de movimentos sociais da
comunicagéo

ROTEIRO DE PERGUNTAS

Objetivo: Entender qual foi/como foi ou quéo relevante foi a participagéo de algumas
organizacg0es ligadas a comunicagéo nos debates sobre a regulamentacéo do direito de acesso
a informac&o publica antes, durante e depois da aprovacgdo da LAI. (Intervozes, FNDC, Fenaj
e Enecos)

1) Antes da aprovacdo da Lei de Acesso a Informacéo, a organizacdo ja havia produzido
algum material, evento, campanha, etc. para discutir a importancia do direito de acesso a
informacdes publicas? Se sim, quais?

2) A entidade acompanhou o processo de tramitagdo e aprovacdo da Lei de Acesso a
Informag&o? De que forma?

3) A organizacao ja utilizou a lei? Se sim, quais foram os assuntos demandados? E vocé?

4) A organizacéo ja produziu alguma avaliacéo sobre Lei de Acesso a Informagéo (em
relacdo ao conteudo e aplicacdo)? Se sim, qual? E vocé?

5) Ap0s a aprovacdo da Lei de Acesso, a sua organizacao pretende dar continuidade as
discussdes sobre o direito de acesso a informacdes publicas? De que forma? E vocé?
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ANEXO A: Relatorios de pedido de acesso a informacéo

CGA
D, Fls.. 0
DAID
GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO ~
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO
Departamento de Assuntos Juridicos e Disciplinares

PROTOCOLADO: CGA/SAAD n. 272/2014

INTERESSADO:- Rodrigo Miranda Burgarelli (recorrente)

ASSUNTO:- L.A.l. = RECURSO - SIC SABESP — Companhia de Saneamento

Basico do Estado de Sdo Paulo - PROTOCOLO n. 3455142626 —
Solicita dados didrios de todos os indicadores da SABESP sobre o

Sistema Cantareira.

MANIFESTACAO DAJD n. 94/2014

Senhor Presidente,

1. Trata-se de recurso interposto pelo interessado
Rodrigo Miranda Burgarelli, em face de decisdio proferida no ambito da Companhia de

Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo - SABESP, nestes termos:

“Ola. Gostaria de receber, em formato de planilha
eletronica (xls ou csv, por exemplo), os dados didrios de
todos os indicadores operacionais que a Sabesp
disponibiliza neste link para cada represa do sistema
Cantareira:

hitp://www2.sabesp.com. br/mananciais/divilgacaopcj.as
PX.

Para reforgar, queria receber na integrafos dados que
sdo wtilizados pelo sistema web da Sabes
Sfiguras desse site - ou seja, informagoes !

) que criaeas
em qualquer,

01\

FPRM



GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO
Departamento de Assuntos Juridicos ¢ Disciplinares

ALY

Fis, L)

DAY

possibilidade de manuseio por programas de andlise de
dados - de acordo com a data que o usudrio coloca.
Essas  informagbes  sdo:  Vop, Qjus, Unat e a
Iransferéncia entre as represas. Os dados desejados sdo
para todo o periodo em que eles estejam digitalizados, ou
seja, de 2004 até o mais recente possivel, e para todas as
represas do sistema Cantareira,

Obrigado™.

2. Apés anilise do pedido de acesso, o Orgio demandado

classificou o pedido como “piiblico™, assim se manifestou:-

“Prezado Rodrigo Miranda Burgarelli,

Em aiendimento a sua solicitacdo, Informamos que a
SABESP disponibiliza, de fornw automdtica, todas as
informagies solicitadas, referentes a: Vop, Qfjus, Onat do
Sistema Cantareira, no site "

hitp:www 2. sabesp.com. br/mananciais/divalgacaopci.a
spx”, semdo que, no momento, nio dispde de recursos
humanos necessirios para elaborar tarefas adicionais.

Atenciosamente

SIC SABESP™.

3. O cidadio interessado, inconformado, valeu-se da

via recursal de 1" instdncia, nos seguintes termos:-

FPRM

“A lei federal 12.527/2011, que regulamenta o direito do
cidadido a0 acesso a  informagoes  piblicas,
expressamente diz no inciso 1l do pardgrafo 3 do art. §
que & dever dos drgdos e entidades piiblicas promover a

e

divilgagdo de informagdes de interesse coletivo por eles,
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GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO
Departamento de Assuntos Juridicos e Disciplinares

wuAa
Fls. )/

DAID

produzidas em formatos abertos, estruturados ¢ legiveis
por mdquina. No caso especifico em questdo, a Sabesp
ndo divulga de maneira estrutura e muito menos legivel
por mdquina os dados operacionais de uma das suas
principais fungdes piiblicas, qual se¢ja, o gerenciamento
dos mananciais destinados a abastecimento na Grande
Sao Paulo. Informar os dados dia por dia, e em formato
de imagem, que impede qualquer gerenciamento
automatizado desses dados, é claramente uma tentativa
deliberada de impedir que cidaddos possam ter acesso
real a essas informagdes de claro interesse piblico. E
divudgar os dados da maneira que estou requerendo ndo
necessita de  menhum trabalho adicional, como a
Justificativa da Sabesp tenta aparecer. Ao contririo:
estou pedindo acesso aos dados brutos, ja existenies, que
sdo usados pelo programa que os codifica em imagens
para ficarem ilegiveis por maquina. E esse programa,
que serve apenas para inviabilizar o  acesso
automatizado dos dados publicos pelos cidaddos, que
requereu trabalho adicional para ser feito. Sendo assim,
volto a requerer acesso integral aos dados operacionais

solicitados .

4. A SABESP, entdo, respondeu:

“Prezado Rodrigo

"Entendemos que nos cabe conceder acesso imediato a
informagdo disponivel. Fato efetuado no momento da
consulta, quando se indicou a localizagdo das
informagoes requeridas.
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DAID

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO
Departamento de Assuntos Juridicos e Disciplinares

A lei nédo obriga a entidade piiblica a disponibilizar a
informagdo em formato diverso do existente, conforme se
depreende do § 6°do art. 11 (abaixo transcrito):

Art. 11. O érgdo ou entidade piblica devera autorizar ou
conceder o acesso imediato a informagdo disponivel,

§ 6° Caso a informagdo solicitada esteja disponivel ao
piiblico em formato impresso, eletronico ou em qualquer
outro meio de acesso universal, serdo informados ao
requerente, por escrito, o lugar ¢ a forma pela qual se
poderd consultar, obter ou reproduzir a referida
informagdo, procedimento esse que desonerard o 6rgdo
ou entidade ptiblica da obrigagdo de seu fornecimento
direto, salvo se o requerente declarar ndo dispor de
meios para realizar por si mesmo tais procedimentos .

5. O interessado, insatisfeito, interpds o recurso de

2°. instdncia, dirigido a esta Corregedoria Geral da Administragdo, se manifestando:-

FPRM

“Ao contrdrio do que diz a Sabesp, ndo estou pedindo a
informagdo em formato diverso do existente. Quero
apenas ter acesso a informagdo no seu formato original
que gera as figuras - ilegiveis por qualquer tipo de
programa de computador - do referido site. As figuras
sdo geradas por dados em formato legivel por mdaquina,
pois é improvavel que a Sabesp trabalhe com folhas de
papel impresso/manuscrito em relacdo a essa questdo, e
0 que eu quero é justamente fer acesso a isso. O
pardgrafo 6 do Art. 11 apenas wrrvhar«;corn\(meu

pedido, pois a informagdo solicita - dadps abertos,

. . » . . - ‘\
legiveis maquina e listados temporalmente’'s ndo esta
\
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Departamento de Assuntos Juridicos e Disciplinares

disponivel ao piiblico, ja que a Sabesp divulga no seu site
apenas uma versdo maquiada em imagem ¢ sem a
listagem temporal, o que inviabiliza qualquer tipo de uso
minimamente sério dessas informagdes. Se o argumento
da Sabesp for vdlido, isso significaria simplesmente que
qualquer Grgdo pibico esta dispensado de fornecer ao
priblico qualquer informagdo operacional de relevancia,
pois esses dados s6 fazem sentido se puderem ser
analisados por meio de programas de andlises de dados
¢ em séries temporais mais longas. O que adianta eu
saber, por exemplo, que no dia 3 de abril de 2014 a
quantidade de dgua transferida da represa Jaguarai para
Cachoeira foi de 16,87 m3/s se eu ndo puder comparar
isso ao longo do ano inteiro, e comparar esse novo
ntimero com outros anos, para ver se houve alguma
mudanga no fluxo entre as represas ao longo do tempo?
Se eu quisesse saber os dados nos dltimos 5 anos, eu
teria entdo que fazer 1.825 pesquisas (uma para cada dia
nesse intervalo) e anotar manualmente cada uma das 16
variaveis existentes para cada um desses dias - o que
daria um total de 29.200 operagoes, além de uma chance
enorme de erro humano durante esse processo? Assim,
volto a solicitar o deferimento das informagoes

requeridas por meio deste pedido”.

[: um breve relatorio.

Passo a opinar.
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CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO
Departamento de Assuntos Juridicos e Disciplinares

6. O recurso ¢ tempestivo, eis que interposto no
prazo legal de dez dias, a contar da ciéncia da decisdo de 1" instdncia. Quanto ao
cabimento, extrai-se do contetido das razdes recursais o seu devido enquadramento,
visto a resposta do Orgfio ndlo atender especificamente ao questionamento do cidaddo,

recaindo na hipétese do inciso I, do artigo 20, do Decreto Estadual 48.052/12.

7. Vale mencionar que, apds provocado, o Orgio
demandando, SABESP, sanou o incidente da supressdo de instdncia, encaminhando

resposta de 1" instdncia exarada por superior hierarquico (fls.13/18).

8. Solicitou, o cidadio, especificamente, os dados
utilizados pela SABESP para criar as informagdes trazidas no grafico de f1s.19, ou seja,
dados primarios obtidos e utilizados para criar e alimentar o referido gréfico

(http://www2.sabesp.com.br/mananciais/divulgacaopcj.aspx) e nio apenas o

acesso a ele, solicitando que os dados sejam fornecidos em relagdo ao periodo de 2004 até a
presente data.

9. A SABESP manifestou-se no sentido de
considerar “disponivel”, de acordo com o texto legal (art. 11, pardgrafo 6, da Lei
Federal 12.527/11) apenas as informagdes constantes no grafico de fls.19, acessivel
através do sitio ja informado, quando, na verdade, crivel que informagdes primdrias

deram origem ao grafico, sendo elas as solicitadas pelo cidaddo.

10. Mesmo a SABESP asseverando ndo tratar-se de
negativa do acesso i informagdio, denota-se que a resposta fornecida néio atendeu  exata

solicitagdio do cidaddo interessado.

FPRM
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CGA
4 Fis. 26

DAID

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO
Departamento de Assuntos Juridicos e Disciplinares

11. Posto isso, este Departamento de Assuntos
Juridicos e Disciplinares desta Corregedoria Geral da Administragdo, opina pelo
conhecimento do recurso, diante da resposta incompleta fornecida pelo Orgio
demandado, SABESP, ndo havendo qualquer respaldo do art. 20, ¢ seus incisos, do
Decreto Estadual 58.052/2012, devendo responder ao cidaddo nos exatos termos de seu

questionamento.

L .y o .
£ a manifestagdo, “sub censura”.

Sao Paulo, 15 de atiil de 2.014,

%FLLO ly\ =
Dlretor Técnico HI j'

Departamento de Assuntos Juridicos e Disciplinares

FPRM 7



Protocolado:
Interessado:
Assunto:

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO

CGA n°272/2014 CC 44173/2014

RODRIGO MIRANDA BURGARELLI (recorrente)

L.A.L. — Recurso — SIC SABESP — Companhia de Saneamento Basico do
Estado de Sdo Paulo - PROTOCOLO n® 3455142626 — Solicita dados diarios
de todos os indicadores da SABESP sobre o Sistema Cantareira.

Trata-se de recurso interposto em face de decisdo proferida pela
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo — SABESP, no qual
o interessado alega ndo ter obtido acesso a dados solicitados, em planilha
cletrénica, de todos os indicadores sobre o Sistema Cantareira.

A resposta fornecida inicialmente informa os dados solicitados encontram-
se no site http/www.sabesp.com.br/mananciais/divulgacaopej.aspx, nio
dispondo de recursos humanos para transforma-los em formato diverso. Em
resposta ao recurso apresentado, buscou-se o respaldo legal que afasta a
obrigagdo de fornecimento de informagdo em formato diverso do ja disponivel.

Sendo tempestiva a demanda em questdo, como anotado na manifestagio
DAJD n° 94/2014 do Departamento de Assuntos Juridicos e Disciplinares desta
Corregedoria, parte-se para sua andlise nesta instincia recursal externa ao
orgdo estadual detentor das informagdes, conforme atribuigiio assinalada no
Decreto n® 58.052/2012.

Assim, no caso concreto em aprego, a informagido encontra-se disponivel
no site, mas em formato diverso do solicitado, sendo essa a motivagdo do
recurso em questdo.

A teleologia dos dispositivos normativos vigentes na atual quadra do
Estado Democrdtico de Direito compreende o estimulo ao acesso livre ¢ o
fomento ao controle social, bem como a apropriagio e utilizagio, por parte da
sociedade civil, da informagdo piblica, Ha de se considerar o sentido das
normas que regulamentam o acesso a informagdo, a reforgar o principio da
publicidade, insculpido no artigo 37 da Carta Maior como regente da
Administragdo Publica,

Entretanto, isso ndo significa que, para tal clevado desiderato, deva ser
rompida a barreira da razoabilidade, obrigando-se o fornecimento no exato
formato demandado. A administragdo pode, efetivamente, deixar de fornecer a
informagd@o nos moldes solicitados, apresentando-a na forma existente, quando
eventual adaptagiio revelar-se custosa ou demasiadamente complexa.

I
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GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO

Conclui-se ser dever estatal, sempre que possivel, atender @ demanda de
modo a facilitar a compreensio e o uso da informagdo — o que a tecnologia
hoje disponivel classifica como dados abertos, passiveis de organizagio ¢
tabulagiio a critério do interessado — em prestigio ao usudrio do servigo pablico
estadual, defendido pela Lei n® 10.294/99.

Deve, pois, ser analisada a possibilidade ¢ a razoabilidade da formatagido
dos dados em sistema aberto ou mesmo sua disponibilizagio em um formato
bruto', de modo a ndo impedir seu aproveitamento conforme conveniéncia do
interessado. Caso seja, de fato, absolutamente inviavel a disponibilizagio na
forma aventada, orienta a legislagdo ¢ os principios gerais do Direito
Administrativo pela motivagdo ¢ justificativa do ato.

Assim, pelas razdes expostas neste despacho ¢ na manifestagio do
Departamento de Assuntos Juridicos e Disciplinares, ora acolhida também
como fundamento decisorio, o presente deve ser conhecido, estando presentes
as hipoteses de cabimento de que trata o artigo 20 do Decreto estadual n®
58.052/2012%, atentando-se, no entanto, A necessaria ponderagio, a ser feita
pelo 6rgdo detentor das informagdes demandadas, quanto a possibilidade de
seu fornecimento em moldes propicios ao pleno atendimento do pedido de
acesso formalizado.

Dé-se ciéncia ao recorrente ¢ & Companhia de Saneamento Basico do
Estado de Sdo Paulo — SABESP.

Apds, aguarde-se em arquivo tempordrio por 30 (trinta) dias.

CGA, 22 de abril de 2014.

GUSTA OUNGARQ)

YSIDENTE
RRS
! Lei federal n® 12.527/2001 « Art. 11 O drglo ou entidade piblica deverd ou der 0 acesso dato & agdo disg 1.(.)
§ 3 Sem p da ¢ da protegio das infe pOcs ¢ do cumgp da legisl aplicaved, o drgdo ou dade poderd
K0S PAra gue o proprio req possi pesquisar a inf de que #
* Artign 20 - Negado o acesso a0 dado ¢ pelos Orgdos ou fades da Administragho Poblica Estadual, o o
poderd recorrer & Corregedoria Geral da Administraghio, que deliberari no prazo de § (cinco) dias se:
I - 0 acesso a0 . dado ou infi o ndo classificada como sigilosa for negado,
11 « a decisdio de negativa de soesso o & dado ou informagio, total ou parcial clussificada como sigilosa, ndo indicar a autoridade
lassificadora ou a hicrarg supenor a quem possa ser dirigido o pedido de acesso ou desclassificagdo.
1H - os p ! de classificugo de sigilo estubelecidos na Let federal o® 12,527, de 18 de novembro de 2011, nio tiverem sido observados,
1V - estiverem sendo descumpridos priczos ou outros procedimentos revistos na Lei federal n® 12,527, de 18 de novembro de 2011
§ 17 - O recurso previsto neste artigo poderd ser dirigido & Comegedoria Geral da Administraglo depois de ido a4 iagio de

pelo menos uma autoridade hierarquicamente superor aqueln que exarou a decisdo impugnada, nos termos do pardgralo dnico do :—lrm 19 deste

decreto,
§ 2° - Venficada a procedéncia dis rizzdes do recurso, o Corregedoria Geral da Admini & a0 drgldo ou entidade que adote as
Jency para dar cumpee w0 d na Lei federal n® 12,527, de 18 de novembro de 201 1, ¢ neste decreto.

P

M
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Dados do Pedido

Protocolo

Solicitante

Data de abertura

QOrgao Superior Destinatario
Orgéo Vinculado Destinatario
Prazo de atendimento
Situagao

Status da Situacao

Forma de recebimento da resposta
Resumo

Detalhamento
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71200000225201208
Deméfrio Pires Weber Candiota da Rosa
2TM22012 14:35

MDS - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

28/01/2013

Respondido

Acesso Concedido (Resposla solicitada inserida no e-SIC)
Correspondéncia eletrbnica (e-mail)

O Ministério do Desenvolvimento Sacial e Combate a Fome divulga, na
internet, o nome dos beneficiarios do programa Bolsa Familia, indicando
também o estado e o municipic onde vivem esses beneficiarios.

A divulgagio & feita no portal da Caixa Econdmica Federal, que ¢ o
agente pagador do programa.

O portal da Caixa informa inclusive a situagio de cada beneficiario dentro
do programa, isto &, se o pagamento esta liberado ou blogueado. A
situacdo de blogueio ocorre guando alguma regra do programa é
descumprida pelo beneficiaria.

Em outra frente, o Portal da Transparéncia, da Controladoria-Geral da
Unido (CGLU), divulga o nome dos beneficiarios, juntamente com o
municipio e o estado onde vivemn, sequido do valor mensal pago a cada
uma dessas familias atendidas pelo Bolsa Familia.

Ciente de que tais infarmagdes ja sdo de dominio pablico, solicito dados
adicionais sobre os beneficiarios do Bolsa Familia, invocando o principio
de transparéncia previsto na Lei de Acesso a Informacgdo,

Gostaria de saber:

1) O nome completo de todos os beneficiarios do programa Bolsa Familia
atendidos ininterruptamente pelo programa desde outubro de 2003 até
hoje, bem como os respectivas municipio e estado de cada beneficiario
atendido ininterruptamente desde outubro de 2003.

2) Subsidiariamente, o numero de beneficiarios, por municipio, atendidas
ininterruptamente pelo Bolsa Familia desde outubro de 2003 até hoje.

Desde ja, obrigado.
Alenciosamente,
Demétrio Weber



Dados da Resposta

Data de resposta
Tipo de resposta
Classificagdo do Tipo de resposta

Resposta

Classificagao do Pedido

Categoria do pedido
Subcategoria do pedido

Numero de perguntas

Histérico do Pedido
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17/01/2013 09:45
Acesso Concedido
Resposta solicitada inserida no e-SIC

Prezado Senhor,

Em atendimento a solicitagao de informagdes, seguem as respostas da
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), a cada um dos
itens requisitados:

1) “O nome completo de todos os beneficiarios do programa Bolsa
Familia atendidos ininterruptamente pelo programa desde outubro de
2003 ate hoje, bem como os respectivos municipio e estado de cada
beneficiario atendido ininterruptamente desde outubro de 2003.”

As informagbes necessarias ao conhecimento de todos os beneficiarios
atendidos pelo Programa Bolsa Familia (PBF), ininterruptamente, desde
o inicio do Programa, estao disponibilizadas pela Controladoria-Geral no
seguinte enderego eletronico: www.portaldatransparencia.gov.br em
duas areas distintas naquele sitio, a saber: Transferéncia de Recursos e
Consultas Tematicas.

Sendo assim, e com base no artigo 13 do Decreto n® 7.724, de 16 de
maio de 2012 (abaixo reproduzido), a Secretaria entende que nao esta
obrigada a processar as informagdes da forma como solicitada pelo
demandante.

“Art. 13. Nao ser&o atendidos pedidos de acesso a informagdo:

I - genéricos;

Il - desproporcionais ou desarrazoados; ou

Il - que exijam trabalhos adicionais de analise, interpretagdo ou
consolidagédo de dados e informacdes, ou servigo de producgéo ou
tratamento de dados que ndo seja de competéncia do 6rgdo ou entidade.

Paragrafo Unico. Na hipétese do inciso Ill do caput, o érgao ou entidade
devera, caso tenha conhecimento, indicar o local onde se encontram as
informagoes a partir das quais o requerente podera realizar a
interpretacdo, consolidagdo ou tratamento de dados.”

2) “Subsidiariamente, o nimero de beneficiarios, por municipio,
atendidos ininterruptamente pelo Bolsa Familia desde outubro de 2003
até hoje."

Os dados solicitados constam da planilha do arquivo anexo.

Atenciosamente,

Servigo de Informagdes ao Cidadao - SIC

Ouvidoria/SE

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS
Tel.: (61)3433-2086 ou 3433-2087

e-mail: sic@mds.gov.br

Pessoa, familia e sociedade
Pessoa

Data do evento Descrigao do evento Responsavel

27/12/2012 14:35 Pedido Registrado para o Orgdo MDS - SOLICITANTE
Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome

16/01/2013 17:40 Pedido Prorrogado MDS -~ Ministério do Desenvolvimento

Social e Combate a Fome



17/01/2013 09:45

19/01/2013 13:45
28/01/2013 19:23

04/02/2013 18:11
14/02/2013 09:27

Pedido Respondido

Recurso de 1a. instancia registrado
Recurso de 1a. instancia respondido

Recurso de 2a. instancia registrado
Recurso de 2a. instancia respondido

Dados do Recurso de 17 Instancia

Orgéo Superior Destinatario

Orgao Vinculado Destinatario

Data de Abertura
Prazo de Atendimento
Tipo de Recurso

Justificativa

19/01/2013 13:45
28/01/2013

MDS - Ministério do Desenvolvimenta
Social e Combate a Fome

SOLICITANTE

MDS - Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome
SOLICITANTE

MDS — Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a4 Fome

MDS — Ministério do Desenvalvimento Social @ Combate a Fome

Informacado recebida ndo corresponde & solicitada
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Prezados responsaveis por analisar este recurso,

1. Recebi a seguinte resposta da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc), do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome: "As informagdes necessarias ao conhecimento de todos os
beneficidrios atendidos pelo Programa Bolsa Familia (PBF), ininterruptamente, desde o inicio do Programa,
estdo disponibilizadas pela Controladoria-Geral no seguinte endereco eletrénico:
www.portaldatransparencia.gov.br em duas areas distintas naquele sitio, a saber: Transferéncia de Recursos e
Consultas Tematicas.”

2. A resposta cujo trecho foi reproduzido acima & falsa. Ao contrario do gue informa a Senare, o Portal da
Transparéncia ndo conlém dados sobre os repasses do Bolsa Familia a beneficidrios contemplados desde a
criagao do programa, em outubra de 2003. O Portal da Transparéncia so traz informagoes a partir do ano-base
2004,

3. Chamo a aten¢ao dos senhores para o fato de gue, mesmo gue o Portal da Transparéncia prestasse
informacgtes relativas tambem ao ano de 2003, guando o programa Bolsa Familia foi eriado, seria impossivel, do
ponto de vista pratico, realizar manualmente a pesguisa necessaria para oblter as informacgoes solicitadas, quais
sgjam, os nomes e respectivos municipios e estados dos beneficiarios do Bolsa Familia contemplados
ininterruptamente desde a criagao do programa, em outubro de 2003.

Afinal, estamos falando de localizar, um a um, em consulta manual ao Portal da Transparéncia, 528 mil nomes
(que é o nimero de beneficiarios atendidos ininterruptamente desde a criagdo do programa, conforme
informacao do MDS), num universo de 13 milhdes de beneficiarios em todo o pals, E isso ano a ano, para assim
saber-se quem sdo os 528 mil beneficiarios que permanecem no programa desde a sua criagao.

4, Diante da situagio acima exposta, reitero o pedido da lista de beneficiarios do Bolsa Familia, com o
respectivo municipio & estado onde residem, contemplados desde a criagdo do programa, em outubro de 2003,

5. Caso o pedido formulade no item 4 deste recurso ndo seja aceito e considerando que a prépria Senarc
entende que as informacdes demandadas ja sdo de dominio publico, solicito acesso ao banco de dados como
nome, municipio e estado dos beneficianos contemplados pelo Bolsa Familia, ano a ano, desde outubro de
2003, abertos em planilha eletrénica ou programa especifico que permita consultar as informagdes que estou
buscando com a utilizagio de tecnologia apropriada, qual seja, filtros e comandos de busca que informaro em
tempao razoavel quem sdo os beneficiarios do Bolsa Familia contemplados ininterruptamente desde a criagio do
programa, sem a necessidade de consulta manual, um por um, o que torna a tarefa inviadvel em termos praticos.

6. Ainda sobre a resposta dada pela Senarc, observo que este servigo de acesso a informagoes esta amparado
em lei sancionada pela presidents Dilma Rousseff & que o Brasil integra esforgo conjunto com o governo dos
Estados Unidos em prol do chamado governo aberto, cuja palavra de ordem & a transparéncia. Assim, chama a
atencdo a falta de transparéncia da Senarc na resposta ao meu pedido, uma vez gue: 1) Prestou informacao
incorreta, j& gue o ano-base 2003 ndo esta disponivel para as referidas consultas no Portal da Transparéncia; 2)
Infarmou que os dados solicitados estariam disponiveis para consulta, o que & sabidamente uma resposta
insuficiente e indevida, uma vez que, do ponto de vista pratico, ndo &€ possivel levantar manualmente, uma a
uma, as informactes desejadas.

7. Sendo assim, reitero o pedido de acesso as infermacoes solicitadas ou, caso o MDS nao esteja disposto a
torné-las plblicas, que tenha ao menos a transparéncia devida ao informar claramente gue ndo pretende
divulga-las, sem recorrer a sublerfligios, como foi o caso da resposta a meu pedido inicial.

8. Por fim, em relagdo ao item 2 do pedido de informacio, informo que o arguivo eletrénico que recebi em
anexo, com os dados numéricos, indicando a quantidade de beneficiarios do Bolsa Familia, por municipio,
contemplados desde a criagéo do programa em outubro de 2003, esta danificado ou, pelo menos, nao abriu
com os programas disponiveis para esse fim. Desse modo, peco o reenvio do arquivo em condigdes técnicas
satisfatorias que permitam o acesso aos dados solicitados no item 2 do meu pedido de informagao.

Desde ja, obrigado.
Atenciosamente,
Demétrio Weber
Reparter

Jornal O Globo - Brasilia

(61) 3410-8989
(61) 9981-1056

Resposta Recurso

Data da Resposta 28/01/201319:23
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Prazo Limite para Recurso 08/02/2013

Prazo para Disponibilizar Informacao -

Tipo Resposta Parcialmente deferido
Justificativa

Prezado Senhor Demétrio Pires Weber Candiota da Rosa,
Segue resposta da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - Senarc ao recurso interposto pelo senhor:

"1) quanto ao nome completo de todos os beneficiarios do Programa atendidos ininterruptamente pelo programa
desde outubro de 2003 até hoje, bem como os respectivos municipios e estados de cada beneficiano atendido
ininterruptamente desde outubro de 2003" reitero que esles dados sdo de consulta pablica através do endereco
eletrénico: www.portaldatransparencia.gov.br. Além disso, conforme embasamento e orientacfo da Consultoria
Juridica deste Ministério, a Senarc ndo precisa atender pedidos de informacio que demandem trabalhos
adicionais de analise, interpretacao e consolidagdo de dades, conforme determina o inciso [l do art. 13 do
Decretlo n® 7724, de 16 de malo de 2012. Portanto, tendo em vista que a demanda envolve informacao
qualificada, gue exige este tipo de trabalho adicional, esta se enguadra na hipdtese prevista legalmente,
conforme explicitado acima. No entanto, acolho parcialmente o recurso na parte em que dispde que as
informacoes referentes ao ano de 2003 nao estao disponiveis no Portal da Transparéncia. Neste sentido, segue
planilha com estes dados complementares (de outubro a dezembro de 2003). Devido ao tamanho do arquivo
compactado, nao foi possivel envia-lo por e-mail. Os dados estao disponiveis através do link do arquivo na
rede:\\Mds006430temporaria\Bases_CSWVi2013\Folhas_PAG_2003. Informo que estes dados também serdo
gravados em cd e encaminhados ao SIC, para entrega ao recorrente;

2) no que diz respeito ao item 2 reenvio os dados, em excel, tendo em vista a informagao de que o arquivo
eletronico enviado por esta Secretaria esta danificado, apesar de que, o referido arquivo foi aberto normalmente
nos computadores desta Secretaria,”

Este Servico de Informagdes ao Cidadao, envia, também, ao seu e-mail cadastrado no e-SIC, esta resposta,
Atenciosamente,
Servigo de Informagdes ao Cidadao - SIC

Quvidoria/SE

Ministério do Desenvolvimento Social @ Combate a Fome - MDS

Dados do Recurso de 2* Instancia

Orgao Superior Destinatario MDS = Ministério do Desenvolvimento Social @ Combate a8 Fome
QOrgao Vinculado Destinatario

Data de Abertura 04/02/2013 18:11

Prazo de Atendimento 14/02/2013

Tipo de Recurso Informagao recebida ndo corresponde a solicitada

Justificativa
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Prezada comissao de analise deste recurso,

Ja solicitei duas vezes, por meio deste sistema de acesso a informagio pablica, a lista com o nome completo de
todos os beneficiarios do programa Bolsa Familia atendidos ininterruptamente pelo programa desde outubro de
2003 até hoje, juntamente com o respectivo municipio e estado de cada um.

O pedido foi negado com base em duas justificativas sem amparo na Lei de Acesso a Informacgao, como
demonstrarel a seguir:

1) O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome diz que a lista solicitada esta disponivel no Portal
da Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido. Como se sabe, o portal revela o nome dos beneficiarios,
indicando o municipio e os repasses mensais feitos pelo Bolsa Familia, ano a ano.

Como também & sabido, o sistema de consulla no portal &€ manual, o que significa que & preciso digitar
comandos na lela do computador para verificar a situacdo de cada beneficidrio do Bolsa Familia, um a um, ano
por ano.

Logo, ndo & preciso ser técnico em informatica para saber que & invidvel produzir a lista que solicitei utilizando
tal sistema de consulta, dada a magnitude da operacao, uma vez que estamos falando em identificar os
beneficiarios contemplados ininterruptamente desde o inicio do programa, em outubro de 2003, num universo
de 13 milhdes de beneficiarios.

Apenas a titulo de ilustragao, destaco que a mera leitura de 13 milhdes de nomes, num sistema de busca
manual como o do Portal da Transparéncia, em que os nomes tém obrigatoriamente que ser lidos por um ser
humano, e considerando que a leitura de cada nome demore apenas 1 segundo, seriam necessarios nada
menos do que 300 dias, trabalhando 12 horas por dia, para se concluir a tarefa referente a um Unico ano.

Como o objetivo & identificar os beneficiarios atendidos ininterruptamente nos dltimos dez anos, sera preciso
repetir a tarefa ano a ano, cotejando os nomes para verificar quais sdo agueles que se repetem, ano a ano, e,
portanto, recebem repasses do Bolsa Familia desde a criagio do programa até hoje.

Creio que ndo é necessario alongar-me nessas simulagbes hipotéticas para demonstrar que no ha a menor
razoabilidade na resposta do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Afinal, fica claro que &
humanamente inviavel produzir a lista solicitada utilizando o sistema de busca do Portal da Transparéncia.

Insistir na resposta de que a lista solicitada esta disponivel no Portal da Transparéncia contribui apenas para o
descrédito da Lei de Acesso a Informacao, pelo menos na forma como a lel esta sendo tratada, neste caso
especifico, pelo Ministério do Desenvelvimento Social e Combate 4 Fome.,

2) O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Formne diz também que a producdo da lista solicitada
demandaria trabalhos adicionais de analise, interprelagio e consolidacdo de dados. Desse modo, o ministério
invoca o inciso Il do art. 13, do Decreto n.® 7.724, de 16 de maio de 2012, para negar o pedido de informacgao.

Ocorre que tal justificativa € despropositada, uma vez que o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4
Fome ja tabulou os dados a fim de identificar guem s&o os beneficiarios do programa Bolsa Familia
contemplados ininterruptamente desde a criagio do programa. Sendo assim, nao se sustenta a alegacao de gue
o pedido de informagée demandaria lrabalho adicional de analise, inlerprelagéo e consolidagéo de dados.

Afirmo isso com base nas informacdes que o préprio Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
me encaminhou, ao atender parcialmente a meu pedido de informagao. Como ¢ facilmente verificavel, o
ministério listou, por municipio, o nimero de beneficiarios do Bolsa Familia atendidos ininterruptamente desde a
criagéo do programa.

De acordo com o ministério, 533,431 beneficiarios do Bolsa Familia gue constavam na folha de pagamento de
novembro de 2012 foram atendidos pelo programa desde a sua criagio, em outubro de 2003, Comao ja referi, o
ministério apresentou uma lista em que detalha a distribuicao desses 533.431 beneficiarios por municipio, Ora,
como seria possivel dispor de tais nimeros sem fazer 0s cruzamentos necessarios para identificar quem s8o os
beneficiarios do Bolsa Familia atendidos ininterruptamente desde a criagdo do programa?

A resposta é simples: o trabalho ja foi feito, de modo que ndo ha trabalho adicional a fazer. Esta claro, portanto,
que o argumento que faz mengao ao inciso |l do art. 13, do Decreto n.* 7.724/2012, de 16 de maio de 2012,
nao tem base na realidade e serve apenas ao intuito do Ministério do Desenvolvimento Social @ Combate &
Fome de manter em sigilo as informagdes solicitadas, desrespeitando a Lei de Acesso a Informagao.

Desde ja, agradego a atengao, certo de que a Lei de Acesso a Informagao prevalecera como instrumento de
controle social e transparéncia a servigo da sociedade brasileira.

Atenciosamente,
Demétrio Weber



Resposta Recurso

Data da Resposta 14/02/2013 09:27
Prazo Limite para Recurso 25/02/12013
Prazo para Disponibilizar Informagao -

Tipo Resposta Deferido
Justificativa

Senhor Demétrio Weber,

Informo-lhe que o Secretario Nacional de Renda de Cidadania, diante dos argumentos apresentados por Vossa
Senhoria, reconsiderou a decisdo do dltimo dia 17 de janeiro (Protocolo n® 71200000225201208). A Senarc
providenciara a elaboragdo da tabela indicada no item n® 1 de sua demanda original, recebida no dia 27 de
dezembro de 2012: “o nome completo de todos os beneficiarios do Programa Bolsa Familia atendidos
ininterruptamente pelo programa desde outubro de 2003 até hoje, bem como os respectivos municipio e estado
de cada beneficiario atendido ininterruptamente desde outubro de 2003",

A despeito de os dados necessarios a elaboragio da lista estarem disponiveis, sua consclidagio em uma so
tabela sera tarefa adicional, que demandara tempo. A Senarc informa que a lista com o conteddo acima
mencionado serd enviada a Vossa Senhoria no dia 5 de margo de 2013,

Atenciosamente,

Servigo de Informacgfes ao Cidadao - SIC

Quvidoria/SE

Ministério do Desenvolvimento Social @ Combate a Fome - MDS
Tel.: (61) 2030-2086 ou 2030-2087

e-mail: sic@mds.gov.br
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