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RESUMO

Esta pesquisa de doutorado examina os caminhos e desafios para a efetiva implementagdo da
Lei de Acesso a Informagdo (LAI) em uma instituicdo financeira publica federal, em um
processo de transformacgdo institucional, compreendendo o acesso a informacao como um
direito humano fundamental e uma das bases estruturantes do Estado Democratico de Direito.
O estudo parte da premissa de que a informacao publica ndo pertence as instituicdes, mas a
sociedade, e que seu acesso pleno ¢ condicdo para o exercicio consciente da cidadania, o
controle social das acdes estatais e o fortalecimento da confianga nas instituigdes publicas. A
pesquisa busca compreender de que modo um agente financeiro, enquanto banco publico de
relevancia social e agente de politicas publicas, pode superar uma postura meramente formalista
- voltada apenas ao cumprimento legal - e consolidar uma cultura institucional de transparéncia
e acesso, na qual o fornecimento de informagdes seja visto como parte integrante de sua
responsabilidade social e ética publica. Para tanto, analisa-se a aplicacdo da LAI na institui¢ao
a partir de trés dimensdes principais: juridica, administrativa e humana, explorando como essas
esferas se interligam e influenciam a efetividade da politica de acesso a informagdo. A
metodologia adotada combina abordagem qualitativa e perspectiva transdisciplinar, articulando
referenciais do Direito, das Ciéncias Humanas e da Administragdo Publica. Foram utilizados
métodos de revisdo bibliografica, andlise documental e entrevistas semiestruturadas com
gestores, empregados e cidaddos, com o intuito de compreender tanto a experiéncia institucional
quanto as percepcoes sobre os mecanismos de acesso a informagao, os obstaculos operacionais
e as barreiras culturais ainda presentes. Como hipotese central, sustenta-se que a efetividade da
LAI depende nao apenas de instrumentos normativos ou tecnoldgicos, mas da internalizacao de
valores democraticos e humanistas no cotidiano organizacional. A consolidagdo do direito a
informagao requer, portanto, um esforco coletivo de transformagdo institucional, que envolva
o Estado, a sociedade civil e as proprias entidades publicas, em uma dindmica continua de
aprendizado e corresponsabilidade. Ao final, o trabalho propde estratégias e recomendagdes
praticas para o aprimoramento da politica de acesso a informagao, reafirmando que o acesso a
informacao deve ser compreendido como um valor publico permanente, capaz de promover
tanto a qualidade da gestdo quanto a ampliagdo dos direitos humanos no &mbito das instituigdes
financeiras publicas brasileiras.

Palavras-chave: Direitos Humanos. Lei de Acesso a Informacdo. Direito a Informacgao.

Instituicdo Financeira Publica. Politicas de Acesso e Responsabilidade Institucional.



ABSTRACT

This doctoral research examines the pathways and challenges for the effective implementation
of the Access to Information Law (LAI) in a federal public financial institution, within a process
of institutional transformation, understanding access to information as a fundamental human
right and one of the structuring foundations of the Democratic Rule of Law. The study is based
on the premise that public information does not belong to institutions but to society, and that its
full access is a condition for the conscious exercise of citizenship, the social control of state
actions, and the strengthening of trust in public institutions. The research seeks to understand
how a financial agent, as a public bank of social relevance and an agent of public policies, can
overcome a merely formalistic stance focused only on legal compliance and consolidate an
institutional culture of transparency and access in which the provision of information is seen as
an integral part of its social responsibility and public ethics. For this purpose, the application of
the LAI in the institution is analyzed from three main dimensions, legal, administrative, and
human, exploring how these spheres interrelate and influence the effectiveness of access to
information policy. The adopted methodology combines a qualitative approach and a
transdisciplinary perspective, articulating references from Law, the Human Sciences, and
Public Administration. Methods of literature review, document analysis, and semi structured
interviews with managers, employees, and citizens were used in order to understand both the
institutional experience and the perceptions regarding access to information mechanisms,
operational obstacles, and the cultural barriers that still persist. As a central hypothesis, it is
argued that the effectiveness of the LAI depends not only on normative or technological
instruments but also on the internalization of democratic and humanistic values in everyday
organizational life. The consolidation of the right to information therefore requires a collective
effort of institutional transformation involving the State, civil society, and the public entities
themselves, in a continuous dynamic of learning and shared responsibility. Finally, the study
proposes strategies and practical recommendations for improving access to information policy,
reaffirming that access to information should be understood as a permanent public value
capable of promoting both the quality of management and the expansion of human rights within
Brazilian public financial institutions.

Keywords: Human Rights. Freedom of Information Act. Right to Information. Public Financial
Institution. Access Policies and Institutional Responsibility.



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ABJI
AGU
AJUFE
AMB
ANATEL
ANPD
ANJ
ADI
ANEEL
BACEN
BNDES
CEP
CGU

CEDAW

CDC
CIDH
CLT
CMRI
CONARQ
CMN
CESCR
DAS
FMI
FOIA
GSI
IFAI

INAI

LAI
LGPD

Associacao Brasileira de Jornalismo Investigativo
Advocacia-Geral da Unido

Associagao de Juizes Federais

Associagdo de Magistrados Brasileiros

Agéncia Brasileira de Telecomunicagdes

Autoridade Nacional de Protecao de Dados Pessoais

Associagdo Nacional de Jornais

Acdo Direta de Inconstitucionalidade

Agéncia Nacional de Energia Elétrica

Banco Central do Brasil

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico

Comissdo de Etica Pablica da Presidéncia da Republica
Controladoria-Geral da Unido

Convencao sobre a Eliminacao de Todas as Formas de Discriminacao contra a
Mulher

Convengao sobre os Direitos da Crianga

Corte Interamericana de Direitos Humanos

Consolidacao das Leis do Trabalho

Comissao Mista de Reavaliacdo de Informagdes

Conselho Nacional de Arquivos

Conselho Monetario Nacional

Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais

Direcdo e Assessoramento Superior

Fundo Monetério Internacional

Freedom of Information Act

Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica
Instituto Federal de Acceso a la Informacion (México)

Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de
Datos Personales (México)

Lei de Acesso a Informagao

Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais



MF
MN
MJ
MPF
OAB
OEA
oGU
OLC
ONU
ONGs
OSCE
PIDCP
PAD
PL
PIDESC
STF
STJ
STN
SIC
E-SIC
SAC
SAJ
SINAR
SBTVD
TCU
TSE
TCI
TMC
TICs
UNESCO

Ministério da Fazenda

Manual Normativo

Ministério da Justica

Ministério Publico Federal

Ordem dos Advogados do Brasil

Organizacao dos Estados Americanos

Ouvidoria-Geral da Unido da Controladoria-Geral da Unido
Office of Legal Counsel

Organizagao das Nagdes Unidas

Organizacdes Nao Governamentais

Organizagao para Seguranca e Cooperacao da Europa
Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos
Processo Administrativo Disciplinar

Projeto de Lei

Pacto Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais
Supremo Tribunal Federal

Superior Tribunal de Justiga

Secretaria do Tesouro Nacional

Servigo de Informagdes ao Cidadao

Sistema Eletronico do Servigo de Informacao ao Cidadao
Servigo de Atendimento ao Cliente

Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica
Sistema Nacional de Arquivos

Sistema Brasileiro de Televisdo Digital Terrestre

Tribunal de Contas da Unido

Tribunal Superior Eleitoral

Termo de Classificacdo da Informacao

Teoria Matematica da Comunicacgao

Tecnologias da Informagdo e Comunicagao

Organizagao das Nagdes Unidas para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura

10



11

SUMARIO

RESUMO ...ttt st et st st st e seneennee e 7

1° CAPITULO - INTRODUCAO A PESQUISA: JUSTIFICATIVA,

PROBLEMATIZACAO, OBJETIVOS E CAMINHOS METODOLOGICOS .............. 16
1.1 Contextualizagao dO tIMA ........eeeiuiiieiiieeiie ettt ettt e e e v e e ereeeeaaeeens 16
1.2 Aportes dos direitos humanos na COMPIEENSAO .......ccveeerereeerureeeireeerrieerireeesreeesneeens 17
1.3 ProblemMatiZAGA0 ........ccviieiuiiieiiieciie ettt ettt e et e et e e et e e et e e eaee e e reeeeabeeeeaaeaen 19
L4 ODJOTIVOS .eeieiiieiieeiieiie ettt ettt e ettt e steesteeesbeesttessbeesaeeenseesaeensaesseasseessseensaensseenns 22

1.4.1  ObJetiVO GEIal ..c..eeouiiiiiiiiiiiiiieieet ettt 22
1.4.2  Objetivos ESPECITICOS ...c.ueruiiriiiiiriiiiiiiciicitceetce et 22
1.5 JUSHTICALIVAS c.eetiiieiecieet ettt ettt et st 23
L.5.1 T@OTICAS. ettt ettt ettt et et e et e s et e e bt e sbeenbeesaeeenbeesnnas 24
152 SOCTALS ..uueteutieiieetie ettt et ettt ettt et e s it et e e et e bt e s st e et e e saeeenbeessbeenbeesaeeenseennnas 24
1.6 FUNAameENTaCAO........eeeeuiiiiiiieeiie ettt ettt e et eetee e e tee e e teeeeareeeeaeeeeareeeenneeen 25
1.7 ReviSA0 de ITEEIatULa . .......eeiuiiiiieiieeieeee ettt et 27
1.8 Referencial tEOTICO ..c..eiiuiieiiiiiieiie ettt ettt 31
1.9 Conceitos FUNdamentais..........eoeeruiriiriienienierieeieeeesceie et 34
1.9.1 O argumento NOTIMATIVO ......ueeuieeiieriieeieeetie et eesite et estte et e etesteessaeenbeeseneeseesneeenne 35
1.9.2 A adocdo da perspectiva normativa pelas InStituigOes .........ccervereeruereenieenuernene 39
1.10  Percursos MetodOIOZICOS ......cccuuieriiieeiieeiiie ettt et e e e e e e e sveeeeaeeeas 42
1.10.1 Natureza da PEeSQUISA ....ceueeueiriiiieriieriieieeiteete ettt ettt ettt re et eae e 44
10.1.2 TIPO € PESGUISA ...eeeeiieniieeiiieiieeiiteiee et esite et esite et e stte et e etesnbeesseeenbeesseesnseenseeenne 46
10.1.3 Abordagem da PeSqUISA........cccuieerieeeiiieeiiieeeiieeeieeeeieeesaeeesbeeesereeessseeensseeensseaens 46
1.10.4 Coleta de dados.......ccuieiiiiiieiieeie ettt 48
1.10.5 MEtOdO d€ PESQUISA ....uveuveeiiniiiieriieieeteeit ettt ettt ettt st sbe et s 49

2° CAPITULO - O DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO COMO DIREITO

5 1007 0. N\ O SRS 50
2.1 Significado € TEIEVANCIA .......eeviieiiieiiecie et 50
2.2 Principios estruturantes do direito @ informagao...........ceceevereriienienienenieneee 54
2.2 A institucionalizagdo participativa: A CONSOCIAL........ccoovveviiiiieeeeeee e, 56
2.3 Interpretagdo do direito a informacdo na jurisprudéncia internacional...................... 57

2.3.1 Comité de direitos humanos da ONU.........ccceoiriiiriiiiniiniinenieeeeeeee e 60
2.3.2 Comité sobre 0s direitos da Crianga...........ccccveeeeeeiuiereeeiiiee e e e e e 63
2.3.3 Comité para a eliminagdo da discriminagdo contra a mulher.............cccceceevennene. 66

2.3.4 Comité de direitos economicos, SOCIaIS € CUItUIALS ......vvvvvveeeiiviiiiiiiiiieeeee e 68



2.4 A jurisprudéncia do sistema interamericano sobre o direito a informagao ................ 69
2.4.1 Caso Claude Reyes vS. Chile........ccociiiiiiiiiiiiinieeiieeieeecee e 70
2.4.2 Caso Gomes Lund e outros (“Guerrilha do Araguaia”) vs. Brasil ...........c.ccc........ 71

2.5 ReSUMO ANAITTICO c..veuieiiiiieiieitceieeee ettt sttt 73

3° CAPITULO - A INFORMACAO COMO PODER: TRAJETORIAS, SIGNIFICADOS

E TRANSFORMAQCOES ..ot 74
3.1 A emergéncia do acesso a informacao como valor democratico ..........ccceeveuveeeneennns 76
3.2 Desafios e avangos na consolidagdo do acesso a informacao ...........c.eeeeveeeeveeeneennns 78
3.3 A importancia estratégica do acesso a informagao .........ceeeveeveeriiienieerieenieeiieeeenn 80
3.4 Da opacidade a responsabilidade publica como fundamento €tico............ccccveeennennne 82
3.5 Comunicac¢do como base para o desenvolvimento da informagao.............c..ccuvennenne. 84
3.6  Quando a informacao fala: a jornada da informacao até a comunicagao................... 88
3.7 A dimensao comunicativa do direito de acesso a informagao.............cceeevveeeeeinneeenn. 92
3.8 A informacdo para além da comunicacdo: um debate necessario............c.ceeeveennnnne. 95

4° CAPITULO - A ENGENHARIA DECISORIA E OS DISPOSITIVOS DE

FILTRAGEM E CONTROLE DA INFORMAGCAO..........cccocoooiiiieeeeereeeserseeeneeen, 98
4.1 Asdinamicas de acesso e bloqueio na arquitetura procedimental da LAI............... 101
4.2 O controle exercido por meio de filtros formais ...........cccceeveereieeveencieenieeieeeeee. 107
4.3  Barreiras substantivas ao acesso: os fundamentos materiais das exclusdes............. 109
4.4 Informacdes classificadas: fundamentos, graus de sigilo e temporalidade.............. 112
4.5 Restrigdes fundadas em normas legais € supralegais ..........cceeevveerrieenrieeenieeenneenns 116
4.6  Dados pessoais € a prote¢ao da esfera privada..........cceecveeeveiieeniieinieeeniie e 119
4.7 A materialidade do registro como instrumento de poder ..........cc.eeereveneinieeiennenne. 124
4.8  As limitagcdes do regime sancionatorio da LAI: fragilidades normativas ................ 128
4.9 Ambivaléncias procedimentais e os paradoxos da transparéncia regulada.............. 132

5° CAPITULO - O NASCIMENTO DE UMA NORMA: ETNOGRAFIA DA IDEIA AO

INSTRUMENTO NORMATIVO ...ttt e svee e e s aaee e e ssnaaea e 135
5.1 A norma como processo: entre o texto juridico e a pratica institucional ................. 137
5.2  Antes da norma: siléncios, resisténcias € 0 CENArio ANterior ......coeveveeeeeeeeeeeeeeeeeeennnn. 140
5.3 A semente da transparéncia: primeiras discussdes e mobilizagdes internas ............ 143
54  Comités, conselhos e arenas de negociacdo: a norma em construgao...................... 147
5.5 A engenharia decisoria: conflitos, tensdes e disputas de sentido..........ccceeeeuveennnee. 150
5.6  Testes, ajustes e aprendizados: o caminho da vers@o final..............ccceeeeieiiininnnnn. 153
5.7 Aprovada e em operagdo: a norma como ObJEtO VIVO ....c.cevereuieruieriieeniieeieenieeeeans 156
5.8  Erros, acertos e legados: ligdes da construgao normativa ...........cceeeeveeeeveeenveeennnen. 159



13

6° CAPITULO - DECIFRANDO A NORMA: ENTENDENDO A LAI NA PRATICA

INSTITUCIONAL......ootiiiieeee ettt ettt sttt e e saesseeteesae s eenseeneenseensens 163
6.1  Fundamentos e objetivos da LAIna CEF ........cccccviiiiiiiiiece e 165
6.2  Contexto legal € NOTMALIVO ......cccviiriiiiiieriieeiieie ettt eeaeebeesereenseens 167
6.3  Finalidade e escopo de apliCaCa0 .......c.eeevveeeiiiieeiiieeie ettt 170
6.4  Principios da publicidade € do Sigilo.......ccceeeviiieiiieniiieeieece e 172
6.5 A delicada fronteira entre cidadao € Cliente ..........ccceveevieriirieniiniinieceeceeeee 175
6.6  Transparéncia ativa € PASSIVA ......ccueeerveeerieeeireeeieieeesereessseeesseeesseeesseeessseeessseesssses 179

6.6.1 Transparéncia ativa: divulgacao espontanea da informagao ............ccceeeeuveenneen. 183
6.6.2 Transparéncia passiva: atendimento as demandas do cidad@o ............ccccceevennenn. 185
6.7  ProcedimentoS OPETACIONAIS ......cccuveeerureeeiireeeieieeeiereeeitreessreeesseeesseeessseeesssesesssessnsses 187
6.7.1 Canais de atendimento: Fala.BR, SIC fisico e atender.caiXa ..............ccceeeeune... 191
6.7.2 Fluxo de pedidos, TECUISOS € PraZOS ......cecveerureerierieeirenieeeieeseeeseessreeseesseesseens 194
6.8  Responsabilidades INStUCIONAIS. ........eeeiiieeriiieeiiieeiie e e e e 197
6.8.1 Relagdes com investidores e a coordenacgao central do acesso a informacao...... 199
6.8.2 Relagdes com investidores: entre técnica, politica e confianga institucional ......201
6.8.3 Gestao documental e preservagdo da memoria institucional............ccccceeveennnen. 204
6.8.4 Unidades respondentes - execucao descentralizada ............ccoeceeviiieniieiiieniennenne 206
6.8.5 Apoio juridico especializado .........cceeviieeiiiriieiiierie et 209
6.9  Articulag@o € responsSabiliZaCa0 ........cccueeruiiiiieiiieieerie et 212
6.10  DisposicOes COMPIEMENTATES .......cc.eeveruierieriiriiiieetente ettt ettt sie e 215
6.11 A classificacdo “interno.todos”: acesso institucional e governanca normativa ....... 217
6.12  Consideragies SINTETICAS ......ccvereerreeirieeiieeeiteeerreeeeireeeteeesaeeesreeesseeeeeseeesaseeensnens 219

7. CONSIDERACOES FINAIS...........coooimiiiiieeeeeeeeeeeeeeee e sesnes s 222
7.1  Resultados e contribuig0es da PeSqUISA........c.eererruierieriiieniieeieenieeieenieeeieeseeeseens 223
7.2 LimitacOes da PESQUISA....ccueerueeriietieeieerieeeieestteeteesieesbeesateebeesaeesaseesseesnseesseesseens 226
7.3 ReECOMENAACOECS ...ccevviiiieeiiiiie ettt et e e et e e e ettt e e e sae e e e e earaeeeeenasaeeeeans 229
7.4  Perspectivas de transformacao institucional............cocceviieniiiiiiniiiniieieeeee e 232
7.5  Epilogo - sINtese CONCIUSIVA .....ccviiiiiiiiiiiiciieiie ettt 234

REFERENCIAS ....ooooooeoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e s s s s s s s 237



14
PROLOGO

Minha trajetéria comegou em um lugar improvavel: o Acre, um estado remoto e pouco
desenvolvido do Brasil. Nasci em uma familia muito pobre, em uma pequena comunidade
ribeirinha, onde o horizonte parecia limitado pela geografia e pelas circunstancias. Desde cedo,
aprendi a enfrentar as adversidades e a transformar a dificuldade em impulso. A escola publica
mais proxima exigia longas caminhadas e, muitas vezes, a escolha entre estudar ou trabalhar
para ajudar em casa. Mesmo diante da escassez de recursos, minha vontade de aprender era
maior que qualquer obsticulo. Dediquei-me com afinco aos estudos, muitas vezes sob
condi¢des precdrias, e consegui me destacar academicamente. Fui o primeiro da minha familia
a ingressar em uma universidade.

Ao longo da vida, os desafios se multiplicaram, mas a paixao pelo conhecimento nunca
diminuiu. Estudei Administragdo, Direito e Ciéncias Sociais, movido pelo desejo de
compreender o mundo e contribuir para transforma-lo. Acredito que a educacao ¢ a ferramenta
mais poderosa para romper barreiras e promover a emancipagao - individual e coletiva.

Durante o mestrado, escolhi pesquisar sobre as mulheres presas na cidade de Sao Paulo.
Foi nesse processo que me deparei, pela primeira vez, com a Lei de Acesso a Informagao e com
as resisténcias estatais. As dificuldades em obter dados essenciais para a pesquisa revelaram,
de forma concreta, como a falta de acesso a informagdo compromete a producdo do
conhecimento, o controle social e a propria efetivagdao dos direitos humanos. Essa experiéncia
transformou minha visdo e consolidou meu compromisso com a causa do acesso a informagao.

A partir de entdo, mergulhei de maneira definitiva no tema. Percebi que garantir o acesso
a informagdes publicas ndo ¢ apenas uma exigéncia legal, mas uma missdo democratica e um
imperativo €tico. Essa convicgdo guiou meus passos na vida profissional. Trabalhei em
diferentes orgdos publicos - entre eles, a Policia Federal e a Secretaria da Fazenda -, onde
adquiri valiosa experiéncia em gestdo e administragdo publica. Contudo, foi na Caixa
Economica Federal que encontrei o espaco ideal para unir a pratica profissional a vocagao
académica.

A CAIXA, até recentemente, ndo possuia uma estrutura dedicada ao cumprimento da
LAIL Decidi, entdo, estudar e atuar com o objetivo de propor e liderar uma iniciativa
institucional voltada a transparéncia e ao acesso a informagdo. Sabia que seria um desafio
complexo: introduzir uma nova cultura organizacional em uma institui¢ao de tradi¢ao bancaria,

marcada pela hierarquia e pela rigidez burocratica. Ainda assim, enxerguei a oportunidade de
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contribuir para algo maior - uma CAIXA mais aberta, mais cidada, mais alinhada aos principios
republicanos.

Essa missao tornou-se parte da minha identidade. Tenho me dedicado a desenvolver
acoes, treinamentos e procedimentos internos que fortalecam o acesso a informacgdo e a
participagdo social, buscando parcerias com 6rgaos de controle e com a sociedade civil. Aos
poucos, os resultados comecam a aparecer, revelando que a mudanga ¢ possivel quando ha
proposito e persisténcia.

Reconheco, no entanto, que transformar uma cultura institucional enraizada na 16gica
do sigilo ¢ uma tarefa ardua. Enfrentar a burocracia, a resisténcia hierarquica e as tradi¢des
gerenciais exige paciéncia, didlogo e convicgdo. Mas acredito firmemente que a construcao de
uma governanga publica transparente e acessivel ¢ um caminho sem volta - e que a efetividade
da LAI é um passo essencial para o fortalecimento da democracia e dos direitos.

Hoje, ao olhar para minha trajetoria - do Acre a Universidade de Brasilia -, vejo uma
historia de resiliéncia, aprendizado e compromisso. Cada etapa foi marcada pela certeza de que
o conhecimento ¢ libertador e de que o direito a informagdo ¢ um instrumento poderoso de
transformagao institucional e social. Se esta tese nasce do esfor¢co de compreender a informagao
como direito, ela também ¢ fruto de uma vida dedicada a provar que, mesmo nas margens do

pais, € possivel construir caminhos que conduzam a transparéncia, a justi¢ca e a dignidade.
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1° CAPITULO - INTRODUCAO A PESQUISA: JUSTIFICATIVA,
PROBLEMATIZACAO, OBJETIVOS E CAMINHOS METODOLOGICOS

1.1 Contextualizacdo do tema

No contexto juridico contemporaneo, o direito de acesso a informagao consolida-se como
condicao estrutural da democracia substancial e vetor de efetivagao dos direitos humanos. A
dignidade da pessoa humana, enquanto fundamento do ordenamento constitucional, impde ao
Estado o dever de redistribuir socialmente o conhecimento que produz e detém, assegurando a
sociedade a capacidade de deliberar, fiscalizar e influenciar as decisdes publicas. Nesse
horizonte, a Lei de Acesso a Informacgdo institui a publicidade como regra e o sigilo como
exce¢do, conformando uma légica de visibilidade que legitima o exercicio do poder por meio
de sua exposicao ao escrutinio publico.

A informagao deixa de ser compreendida como produto administrativo e passa a assumir
natureza normativa e estratégica, constituindo um bem publico essencial a realizacdo da
cidadania. O acesso a informac¢ao configura condi¢do de possibilidade para o exercicio da
autonomia individual e coletiva, permitindo que os cidaddos compreendam os processos
decisorios, avaliem politicas publicas e exergcam controle sobre a atuagdo estatal. Trata-se,
portanto, de um direito instrumental e estruturante, cuja efetividade impacta diretamente a
realizagdo de outros direitos fundamentais.

A Lei de Acesso a Informacao, nesse cendrio, ndo apenas regula fluxos informacionais,
mas reorienta a propria racionalidade da gestdo publica. Ao deslocar o paradigma da reserva
para o da abertura, redefine 0 modo como o Estado se relaciona com a sociedade, introduzindo
deveres de transparéncia, inteligibilidade e responsividade. A informagdo, nesse contexto, deve
ser ndo apenas disponibilizada, mas tornada compreensivel, relevante e socialmente 1til, sob
pena de se converter em mera formalidade sem efetividade democratica.

Apesar de seu potencial transformador, a implementacdo da Lei de Acesso a Informagao
enfrenta obstaculos que transcendem o plano normativo. Persistem estruturas organizacionais
marcadas pela cultura do sigilo, pela fragmentagdo decisoria e pela auséncia de capacitagao
adequada dos agentes publicos. Essas barreiras revelam que a efetividade do direito a
informac¢do depende de uma transformacao institucional mais profunda, que envolva praticas,
valores e rotinas administrativas orientadas pela logica da abertura.

Nesse sentido, a governanca informacional contemporanea exige a articulacdo entre
acesso a informacgao e protecao de dados pessoais, especialmente a luz da Lei Geral de Protecao

de Dados. O desafio ndo reside na oposi¢do entre transparéncia e privacidade, mas na
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construcado de critérios que permitam sua harmonizagao, garantindo tanto a publicidade dos atos
estatais quanto a protecdo de direitos individuais. Essa tensdo revela a complexidade do
fendmeno informacional, que demanda solugdes baseadas na proporcionalidade e na analise
contextual.

O acesso a informacgdo, portanto, deve ser compreendido como direito interdependente,
cuja efetivacdo condiciona o exercicio de outros direitos sociais e politicos. A fruicdo de
politicas publicas, a participacdo democratica e o controle social pressupdem a existéncia de
informacdes acessiveis, claras e confidveis. A auséncia dessas condi¢cdes compromete nao
apenas a transparéncia, mas a propria legitimidade do Estado.

A andlise desse cendrio evidencia que o acesso a informagdo ndo se esgota na
disponibiliza¢do de dados, mas exige a construcdo de uma arquitetura institucional capaz de
assegurar qualidade informacional, acessibilidade e capacidade de uso social da informagao.
Isso implica reconhecer que o acesso a informagdo ¢ também um problema de linguagem, de
organizagdo e de mediagdo, e ndo apenas de abertura formal de bases de dados.

Diante dessa complexidade, torna-se insuficiente uma abordagem exclusivamente
juridica. A compreensdo do direito a informacdo exige uma perspectiva transdisciplinar que
integre Direito, Comunicacdo, Administragao Publica e Ciéncias Sociais, permitindo analisar o
fendmeno em suas dimensdes normativa, institucional e cultural. O acesso a informacao deve
ser entendido como processo social, marcado por disputas, resisténcias e reconfiguragdes
permanentes.

Por fim, a efetividade do direito a informacao depende da consolidagdo de uma cultura
institucional orientada pela publicidade, pela responsabilidade publica e pelo reconhecimento
do cidadao como sujeito de direitos. Sem isso, a transparéncia tende a permanecer como
exigéncia formal, incapaz de produzir os efeitos democratizantes que a justificam. Nesse
sentido, o acesso a informacao se afirma como elemento central da legitimidade democratica,

vinculando o exercicio do poder a sua permanente exposicao a sociedade.

1.2 Aportes dos direitos humanos na compreensiao

A compreensdo do direito de acesso a informacao sob a perspectiva dos direitos humanos
permite deslocar sua analise de um plano estritamente normativo para uma dimensao ética,
politica e estrutural. Nesse enquadramento, a informagao nao se apresenta apenas como objeto
regulado, mas como condi¢ao de possibilidade para a realizagdo da liberdade, da igualdade e

da dignidade humana. O acesso a informacdo assume carater relacional e interdependente,
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integrando o conjunto de direitos cuja efetividade depende da circulagdo qualificada do
conhecimento na esfera publica.

Ao reconhecer o acesso a informacao como direito humano fundamental, reafirma-se sua
centralidade na conformac¢do de sociedades democraticas. A informacao torna-se elemento
estruturante da cidadania, pois viabiliza a compreensao dos processos institucionais, o exercicio
do controle social e a participacdo informada nas decisdes publicas. Nessa perspectiva, a
transparéncia nao se reduz a uma exigéncia administrativa, mas constitui expressao de um
compromisso ¢tico do Estado com a publicidade de seus atos e com a inteligibilidade de suas
acoes. Como observa Jiirgen Habermas, “a esfera publica pode ser entendida como uma rede
para a comunicag¢ao de conteudos, tomadas de posi¢do e opinides” (HABERMAS, 1997), sendo
a informacao o elemento que estrutura essa circulagdo comunicativa.

No contexto brasileiro, a implementacao da LAI revela tensoes entre esse ideal normativo
e praticas institucionais historicamente orientadas pela loégica do sigilo. A permanéncia de
estruturas burocraticas autorreferentes, associada a auséncia de uma cultura consolidada de
acesso, limita a efetividade do direito a informacdo. A superacdo desse quadro exige uma
reconfiguragdo institucional que va além da formalizagdo normativa, alcancando os valores,
praticas e rotinas que orientam a atuacdo administrativa.

Sob a lente dos direitos humanos, essa transformagdo implica reconhecer o acesso a
informacao como dever funcional € ndo como concessao discricionaria. O agente publico deixa
de ser guardido do segredo e passa a atuar como mediador do acesso, responsavel por assegurar
que a informacdo circule de forma adequada, compreensivel e socialmente relevante. Essa
mudancga de posi¢do redefine o papel do Estado na gestdo da informagdo, aproximando-o de
uma légica de servico publico orientada pela cidadania.

Outro elemento central dessa abordagem refere-se as barreiras cognitivas e sociais que
dificultam o exercicio efetivo do direito a informagdo. A complexidade técnica, a linguagem
excessivamente especializada e a fragmentacao dos canais de acesso produzem assimetrias que
excluem parcelas significativas da populagdo. Nesse contexto, a transparéncia formal revela-se
insuficiente. E necessario garantir condicdes reais de compreensio, o que implica adotar
estratégias de comunicagdo acessivel, organizacdo informacional e mediagdo institucional.
Nessa linha, a perspectiva habermasiana refor¢ca que a legitimidade democratica depende da
possibilidade de entendimento mutuo, sendo a comunicacdo condi¢do para a validade das
decisdes publicas.

O acesso a informacao, portanto, ndo se limita a disponibiliza¢do de dados, mas envolve

a construgdo de condigdes para sua apropriagdo social. Essa dimensao comunicativa exige que
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o Estado ndo apenas informe, mas torne inteligivel o contetdo informado, permitindo sua
utilizagdo pelos cidaddos. A informagdo transforma-se em instrumento de emancipagdo, na
medida em que possibilita a interven¢ao qualificada na esfera publica.

A perspectiva dos direitos humanos também introduz uma dimensao critica a analise da
Lei de Acesso a Informagao, ao evidenciar que a transparéncia ndo € neutra nem automatica. A
circulagdo da informacdo ocorre em contextos marcados por disputas de poder, interesses
institucionais e desigualdades estruturais. Como destaca Norberto Bobbio, “o poder invisivel ¢
o poder que nao se submete ao controle publico” (BOBBIO, 2000), evidenciando que a
opacidade constitui mecanismo de manutencdo de assimetrias e de limitagdo da democracia.

Nesse horizonte, a consolidagdo do direito a informagdo exige o fortalecimento de
estruturas institucionais voltadas a sua garantia, incluindo 6rgdos de controle, instancias
recursais € mecanismos de participacdo social. Ao mesmo tempo, demanda o uso estratégico
de tecnologias da informacao, capazes de ampliar o alcance, a acessibilidade e a inteligibilidade
dos dados publicos. Trata-se de construir um ecossistema informacional que sustente o acesso
como pratica continua e ndo como evento pontual.

A relacdo entre Estado e sociedade, mediada pela informacgado, assume carater dialogico.
O acesso a informagdo ndo ¢ apenas direito do cidaddo, mas também condi¢do para a
legitimagdo da atuagdo estatal. Ao tornar-se visivel e compreensivel, o Estado se submete ao
escrutinio publico e reforga sua responsabilidade perante a coletividade. Esse movimento
redefine as fronteiras entre governantes e governados, aproximando a gestdo publica de uma
logica participativa e responsiva.

Em sintese, a incorporagdo da perspectiva dos direitos humanos permite compreender o
acesso a informagdo como elemento estruturante da governanga democratica. Trata-se de um
direito que articula liberdade, participagdo e justica, exigindo do Estado ndo apenas acesso, mas
compromisso com a constru¢do de uma esfera publica informacionalmente acessivel e
socialmente inclusiva. A efetividade desse direito depende da convergéncia entre normas,
praticas institucionais e capacidades comunicativas, orientadas pela promocao da dignidade

humana e pelo fortalecimento da cidadania.

1.3 Problematizacio

A analise da efetividade do direito de acesso a informagao, sob a perspectiva dos direitos
humanos, exige ultrapassar a verificagao formal de sua existéncia normativa para investigar sua
concretiza¢do no plano institucional. Nao se trata apenas de indagar se o direito esta previsto,

mas de compreender em que medida ele € operacionalizado de modo a produzir efeitos reais na
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vida dos individuos e na dinamica das institui¢des publicas. Nesse sentido, o acesso a
informacao deve ser examinado como pratica social situada, atravessada por condicionantes
organizacionais, culturais e decisorios que influenciam sua realiza¢cdo concreta.

O direito de acesso a informacdo, embora juridicamente assegurado, revela-se
condicionado por estruturas institucionais que frequentemente limitam sua plena efetividade. A
existéncia de fluxos decisorios fragmentados, a auséncia de critérios uniformes de interpretagao
e a persisténcia de praticas administrativas orientadas pela contencao informacional configuram
obstaculos que nao podem ser compreendidos apenas como falhas operacionais, mas como
expressoes de uma racionalidade institucional especifica. Nesse contexto, o problema desloca-
se do plano da norma para o plano da pratica, exigindo uma andlise que considere o
funcionamento real das instituicoes.

No caso de institui¢cdes financeiras publicas, essa problematica assume contornos ainda
mais complexos. Tais organiza¢des operam na interse¢do entre fungdes tipicas do Estado e
atividades proprias do sistema financeiro, o que produz tensdes especificas no tratamento da
informagdo. O acesso a informacao passa a ser condicionado por multiplos regimes normativos,
por diferentes logicas de decisdo e por interpretacdes institucionais que, nem sempre, se
orientam pela centralidade do direito do cidaddo. A informagdo, nesse cenario, deixa de ser
apenas um objeto de regulagdo e passa a constituir um elemento de disputa no interior da propria
organizagao.

A formulag@o do problema de pesquisa insere-se nesse campo de tensdes. Parte-se do
reconhecimento de que a existéncia da Lei de Acesso a Informagdo ndo garante, por si so, a
efetividade do direito que consagra. E necessario compreender como esse direito é interpretado,
operacionalizado e, por vezes, limitado no interior das instituicoes. Como destaca Jiirgen
Habermas, a legitimidade das decisdes publicas depende da possibilidade de sua justificacdo
no espago comunicativo, o que pressupoe acesso efetivo as informagdes que as fundamentam.
Sem esse acesso, a deliberagdo publica torna-se incompleta e a participagdo cidada perde
densidade.

Diante desse cendrio, a questdo central que orienta esta pesquisa pode ser formulada nos
seguintes termos: como os limites e as possibilidades do direito de acesso a informagdo podem
ser reorganizados e potencializados de modo a promover transformagao institucional e ampliar
a capacidade dos cidadaos de conhecer, compreender e intervir nos processos decisorios em
uma empresa publica, especificamente na CAIXA.

A formulacdo dessa questdo pressupde o reconhecimento de que o acesso a informagao

nao ¢ um dado, mas um processo. Trata-se de um percurso que envolve solicitagdo,
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interpretagdo, processamento e resposta, sendo influenciado por multiplos fatores institucionais.
Nesse sentido, a investigacdo exige a articulacdo entre diferentes dimensdes analiticas, que
permitam compreender ndo apenas o que ¢ fornecido, mas como ¢ em que condi¢des a
informacao ¢ disponibilizada.

A analise da legislagdo constitui ponto de partida necessario, mas nio suficiente. E preciso
examinar os dispositivos normativos que estruturam o direito de acesso a informagao,
identificando seus comandos, limites e possibilidades interpretativas. Contudo, a norma, por si
s0, nao revela o0 modo como o direito € concretizado. Torna-se imprescindivel investigar sua
aplicacdo pratica, considerando os procedimentos adotados, os fluxos internos de decis@o e os
critérios utilizados para deferir ou negar pedidos de informacao.

A coleta e analise de dados sobre a implementacao do direito de acesso a informagao
permitem compreender o comportamento institucional diante das demandas informacionais.
Esse movimento envolve a observacao de padrdes de resposta, a identificagdo de recorréncias
decisorias e a andlise das justificativas apresentadas pelas instituigdes. Nesse ponto, o acesso a
informacao revela-se também como pratica discursiva, na qual a resposta institucional expressa
ndo apenas um contetido, mas uma posicao interpretativa sobre o alcance do direito.

A avaliacdo da qualidade da informagdo fornecida constitui outro eixo central da
problematiza¢do. Nao basta que a informacao seja disponibilizada; € necessario que ela seja
precisa, completa e compreensivel. A auséncia dessas caracteristicas compromete a utilidade
do acesso e limita sua capacidade de produzir efeitos concretos. A informagdo, quando
fragmentada, excessivamente técnica ou descontextualizada, mantém-se formalmente acessivel,
mas materialmente inapta ao uso social.

Por fim, a analise do uso da informagdo permite verificar sua capacidade de produzir
transformagdo. O direito de acesso a informacao atinge sua plena expressdo quando possibilita
a atuagdo dos individuos na esfera publica, seja por meio do controle social, da participagao
politica ou da reivindicagdo de direitos. Nesse sentido, a efetividade do acesso ndo se esgota na
resposta institucional, mas se projeta nos efeitos que a informacgao produz na realidade social.

A problematizagdo proposta, portanto, desloca o foco da existéncia normativa para a
dindmica concreta do acesso a informagdo. Ao investigar os limites e as possibilidades desse
direito em um contexto institucional especifico, busca-se compreender como a informagao
circula, como ¢ mediada e como pode ser potencializada enquanto instrumento de realizacao
dos direitos humanos. Trata-se de uma andlise que reconhece o acesso a informag¢do como
campo de disputa, mas também como espaco de transformagao institucional e de ampliagdo da

cidadania.
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1.4 Objetivos

A delimitacao dos objetivos desta pesquisa decorre diretamente do problema formulado
e da necessidade de compreender o direito de acesso a informagdo nao apenas como previsao
normativa, mas como pratica institucional concreta. Nesse sentido, os objetivos sdo
estruturados de modo a articular analise juridica, observagdo empirica e interpretagdo
institucional, permitindo apreender o acesso a informagdo em sua dimensdo normativa,

operacional e social.

1.4.1  Objetivo Geral

Investigar os caminhos de efetivagdo do direito de acesso a informacao no ambito de uma
instituicdo financeira publica, analisando seus limites de aplicagdo, suas condigdes de
operacionalizacao e suas potencialidades como instrumento de transformacao institucional e de
ampliagdo da capacidade dos cidaddos de conhecer, compreender e intervir nos processos

decisorios.

1.4.2  Objetivos Especificos

I.  Examinar os fundamentos normativos do direito de acesso a informagao a
luz dos direitos humanos, identificando seus principios estruturantes e seus
parametros de interpretagdo;

II.  Analisar a aplicag@o do direito de acesso & informagao em uma institui¢cao
financeira publica, com foco nos procedimentos adotados, nos fluxos
decisodrios e nos critérios institucionais de resposta;

III.  Avaliar as condi¢des de disponibiliza¢do da informagao, considerando sua
clareza, completude e inteligibilidade, bem como sua adequagdo aos
diferentes perfis de demandantes.

IV. Identificar as principais barreiras institucionais ao acesso a
informagdo, especialmente aquelas relacionadas a cultura
organizacional, a fragmentacao decisoria e a auséncia de capacitacao
adequada dos agentes publicos.

V. Examinar a capacidade institucional de transformar a informagdo em
instrumento efetivo de uso social, considerando sua potencialidade para
subsidiar controle, participagdo e reivindicagdo de direitos.

VI. Propor diretrizes e estratégias voltadas ao aprimoramento da
operacionalizagdo do direito de acesso a informagdo, com vistas a sua
consolidagdo como pratica institucional orientada pelos direitos humanos.
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Esses objetivos especificos, quando abordados de forma segmentada e complementar,
contribuirdo para o alcance do objetivo geral da pesquisa, possibilitando uma analise
aprofundada dos diferentes aspectos relacionados aos direitos humanos, acesso a informagao e

transparéncia.

1.5 Justificativas

A relevancia desta pesquisa decorre da necessidade de compreender o direito de acesso a
informacao para além de sua formalizacdo normativa, situando-o como elemento estruturante
da relagdo entre Estado e sociedade. Embora juridicamente consolidado, esse direito ainda
apresenta niveis desiguais de efetivagdo, especialmente em contextos institucionais complexos,
nos quais sua operacionaliza¢ao depende de dindmicas organizacionais, interpretacdes juridicas
e praticas administrativas que nem sempre se orientam pela centralidade do cidadao.

A investigacdo proposta justifica-se, portanto, pela insuficiéncia de abordagens que
articulem, de forma integrada, as dimensdes normativa, institucional e pratica do acesso a
informacao. A maior parte da literatura concentra-se na analise da lei enquanto texto ou na
descri¢do de mecanismos formais, deixando em segundo plano o modo como o direito ¢
concretamente exercido, interpretado e, por vezes, limitado no interior das institui¢des publicas.
Essa lacuna torna-se ainda mais evidente quando se trata de organizacdes que operam em
ambientes regulatorios complexos, como € o caso das instituigdes financeiras publicas.

A pesquisa também se justifica pela necessidade de deslocar o acesso a informagao de
uma compreensdo meramente instrumental para uma perspectiva estruturante dos direitos
humanos. O acesso a informacdo ndo apenas viabiliza o exercicio de outros direitos, mas
condiciona sua propria existéncia pratica, na medida em que permite aos individuos conhecer,
compreender e acionar os mecanismos institucionais disponiveis. Como observa Norberto
Bobbio, a ampliacdo dos direitos depende ndo apenas de sua declaragdao, mas de sua efetiva
garantia, o que implica enfrentar os obstaculos que impedem sua realizacdo concreta. Nesse
sentido, investigar o acesso a informagao € investigar as condi¢des de possibilidade da propria
cidadania.

Do ponto de vista tedrico, a pesquisa contribui ao propor uma abordagem que articula
direito, pratica institucional e dimensdo comunicativa do acesso a informacdo. Ao invés de
tratar a informagao como dado neutro ou meramente técnico, parte-se da compreensao de que
sua circulagdo envolve mediagdes, interpretacdes e decisdes que influenciam diretamente sua

disponibilidade e seu uso. Essa perspectiva permite compreender o acesso a informag¢do como
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processo, € ndo como evento isolado, inserindo-o em uma dinamica institucional marcada por

disputas, limites e possibilidades.

1.5.1 Teoricas

No plano tedrico, a pesquisa responde a necessidade de aprofundar a compreensao do
acesso a informacao como direito fundamental dotado de densidade normativa e relevancia
institucional. Embora amplamente reconhecido, esse direito ainda carece de analises que
explorem sua operacionalizagdo concreta, especialmente em contextos organizacionais
complexos. A literatura existente, em grande medida, privilegia abordagens normativas ou
descritivas, sem avancar de forma consistente na analise das praticas institucionais que
condicionam sua efetividade.

Ao adotar uma perspectiva transdisciplinar, a pesquisa contribui para superar essa
limitagdo, integrando elementos do Direito, da Administragdo Publica e da Comunicagdo. Essa
articulacdo permite compreender o acesso a informag¢ao como fendmeno multifacetado, no qual
normas, procedimentos e praticas se inter-relacionam. A informacao deixa de ser tratada como
objeto estatico e passa a ser analisada como elemento dindmico, cuja circulagdo depende de
decisoes institucionais e de condigdes concretas de mediacao.

Além disso, a pesquisa contribui ao reposicionar o acesso a informac¢ao no campo dos
direitos humanos, enfatizando seu carater estruturante. Ao invés de ser compreendido apenas
como instrumento auxiliar, o acesso a informagdo ¢ tratado como direito que condiciona a
propria possibilidade de exercicio de outros direitos. Essa abordagem reforca a necessidade de
analisa-lo ndo apenas em termos de previsao legal, mas em sua capacidade efetiva de produzir

efeitos na realidade social.

1.5.2 Sociais

N e

No plano social, a pesquisa se justifica pela centralidade do acesso a informagdo na
conformagdo de uma cidadania ativa e informada. A possibilidade de conhecer os atos, decisdes
e processos institucionais constitui condi¢ao para que os individuos possam exercer controle,
participar de decisdes e reivindicar direitos. A auséncia ou limitacdo desse acesso compromete
a capacidade de atuagdo dos cidadaos e reforca assimetrias de poder entre Estado e sociedade.

O acesso a informagao assume, nesse sentido, papel decisivo na redugao de desigualdades
estruturais, na medida em que amplia a capacidade dos individuos de compreender e utilizar

informagdes em seu beneficio. Quando adequadamente disponibilizada e mediada, a
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informacao pode atuar como instrumento de inclusdo, permitindo que diferentes grupos sociais
acessem direitos, compreendam politicas publicas e intervenham na esfera publica.

Além disso, a pesquisa contribui para o aperfeicoamento institucional ao identificar
barreiras e limitagdes na operacionalizagdo do direito de acesso a informagao. Ao evidenciar
como a informacao ¢ produzida, tratada e disponibilizada, torna-se possivel propor estratégias
que aprimorem sua circulacdo e ampliem sua efetividade. Nesse sentido, o estudo ndo se limita
a analise critica, mas busca oferecer subsidios para a construgao de praticas institucionais mais
aderentes ao direito de acesso a informacao.

Por fim, a relevancia social da pesquisa reside na possibilidade de fortalecer a relagdo
entre Estado e sociedade a partir da qualificagdo do acesso a informagao. Ao contribuir para a
constru¢do de ambientes institucionais mais abertos ao acesso informacional, a pesquisa atua
na promoc¢do de uma cidadania mais consciente, capaz de interagir de forma critica com as

instituicdes e de participar ativamente dos processos que afetam a vida coletiva.

1.6 Fundamentac¢ao

A Lei de Acesso a Informagao surge em contraposi¢ao a negacao de acesso aos arquivos
publicos e a supervalorizacao do segredo por parte das autoridades, que se apoiavam na politica
da opacidade, onde decisdes e acdes ndo chegavam ao conhecimento da sociedade. De modo
geral estdo sujeitos a lei todos os 0rgdos relacionados aos poderes.

A consolidacdo desse direito, entretanto, ndo se explica apenas pela positivagdo
normativa. Ela resulta de um movimento mais amplo de reconfiguracdo das estruturas
institucionais, impulsionado por demandas sociais, pressoes internacionais e transformagdes no
modo de produgdo e circulagdo do conhecimento. O acesso a informagao, nesse sentido, insere-
se em uma logica de redistribuicdo do poder informacional, na qual o conhecimento deixa de
ser monopolio estatal e passa a integrar o espago publico como elemento de controle e
participagao.

Além disso, a LAI representa um avanco significativo na consolidagdo democratica do
pais, ao conferir aos cidaddos o poder de solicitar e obter informagdes de interesse publico
(Carvalho, 2012, p. 45). Esse direito fundamental de acesso a informagao, assegurado pela LAI,
¢ intrinsecamente relacionado aos direitos humanos, por permitir que os individuos exercam
seus direitos fundamentais, como liberdade de expressao, participagao politica e controle social
(Silva, 2018, p. 72).

O acesso a informagdo ndo apenas promove a transparéncia, mas também desempenha

N .

um papel crucial no fortalecimento da cidadania. Por meio do acesso a informagdo, os
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individuos obtém conhecimento e recursos que os capacitam a participar ativamente na tomada
de decisoes, exercendo seu papel de cidadaos responsaveis (Souza, 2019, p. 92).

No entanto, para a LAI ser implementada efetivamente, € necessario o envolvimento de
diversos atores, como o Estado, a sociedade civil e as instituigdes publicas. A implementagao
da LAI requer um esfor¢o conjunto entre governo e sociedade civil, além de mecanismos de
monitoramento e responsabilizacdo para garantir a transparéncia e o cumprimento das normas
(Santos, 2020, p. 115).

Apesar dos avancos proporcionados pela LAI, existem desafios significativos a sua
implementagdo plena. Um desses desafios ¢ a cultura de sigilo arraigada em algumas
institui¢cdes publicas. A mudanga cultural é um desafio crucial para a efetiva implementagao da
LAI, afinal, € necessario superar a resisténcia a transparéncia ¢ promover uma cultura de
abertura e prestagao de contas (Gomes, 2018, p. 54).

A efetiva implementagdo da LAI tem o potencial de fortalecer os direitos humanos,
garantindo o acesso a informac¢do como um direito fundamental. O acesso a informag¢ao nao
apenas empodera os cidaddos, mas também permite que eles exercam seus direitos
fundamentais, contribuindo para uma sociedade mais participativa e democratica (Fernandes,
2017, p. 81).

No caso da disponibilizacdo e divulgacdo da informagdo, tem-se a chamada
Transparéncia Ativa e Passiva. Ela ¢ garantida por mecanismos que favorecem a interagao
informacional de duas instancias, a dos diversos agentes do aparelho do Estado e a do Cidadao
(Jardim apud Jardim, 2022, p. 5).

Pode-se falar em dois tipos de transparéncia de informagdes: Passiva e Ativa. A
transparéncia passiva caracteriza-se pela necessidade de procura pelo material, ja que nela nao
ha disponibilizagdo natural e espontdnea dos dados, nem tampouco sua divulgagdo. Ja a
disponibilizagdo ativa ¢ marcada pela ampla disponibilizacdo e divulgacao dos dados.

A lei brasileira ¢ considerada enquanto modelo porque explora conceitos relacionados a
transparéncia ativa, ou seja, ndo apenas os deixa disponiveis, mas também os divulga de
maneira pratica a fim de facilitar e democratizar esse acesso, ndo se atendo apenas aos pedidos
e solicitacdes que possam vir a serem feitos (Viera, 2022, p. 13-14).

A transparéncia pode ser entendida, nos dizeres de (Vaz; Ribeiro; Matheus, 2011, p. 50-
54) segundo quatro principios norteadores: o da Publicidade, do Transparéncia, Openness ¢
sob o ponto de vista dos Dados Governamentais Abertos.

No entanto, a auséncia dessa transparéncia configura um caso de Opacidade

Informacional um caso de Opacidade Informacional, isso ¢, ndo existe um mecanismo que
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promova a interagdo informacional entre o Estado e a sociedade, ou, caso ele exista, ndo cumpre
suas fungdes. A opacidade ¢ prejudicial para a efetivagdo dos direitos e para o real
estabelecimento da democracia, uma vez que o segredo impede o controle efetivo da sociedade,
mantendo assim a ignorancia acerca dos processos decisorios do Estado. Ao se manter o sigilo
das agdes e decisdes, mantém-se também os privilégios daqueles que estdo no poder e se
beneficiam com o desconhecimento e a consequente nao interveng¢ao popular. Sobre isso Mattar

diz que:

Busca-se eliminar os resquicios de privilégios associados ao acesso restritivo
¢ ao manejo arbitrario de arquivos historicos. Nesse contexto, a Lei de Acesso
a Informacao consolida-se como instrumento estratégico de difusdo do
conhecimento, contribuindo para a mitigagdo das assimetrias cognitivas e
promovendo condigdes para que todos os individuos se tornem, de forma
equanime e autOnoma, aptos a interagir criticamente no espago publico.
(MATTAR, 2013, p. 27).

A fundamentagdo do direito de acesso a informagdo, portanto, articula elementos
normativos, institucionais e sociais. Trata-se de um direito cuja efetividade depende da
convergéncia entre previsao legal, organizacdo administrativa e capacidade de uso social da
informagdo. A analise desse direito exige compreender como esses elementos se relacionam e
como podem ser reorganizados para ampliar sua efetividade.

Logo, o acesso a informagdo deve ser compreendido como direito fundamental que
reorganiza a relacdo entre Estado e sociedade, ao estabelecer a informagdo como bem publico
e ao impor ao poder publico o dever de disponibilizéd-la em condigdes adequadas de uso. Sua
efetividade ndo decorre automaticamente da norma, mas da constru¢ao de praticas capazes de

assegurar sua realizagdo concreta. E nesse espago, entre norma e pratica, que se situam o0s

principais desafios e as principais possibilidades de transformagao institucional.

1.7 Revisao de literatura

A produgao académica sobre o direito de acesso a informagao no Brasil tem se expandido
de forma significativa nas tltimas décadas, acompanhando a consolida¢do normativa da LAl e
o crescente interesse pela relagdo entre informacao, cidadania e atuacdo estatal. Apesar desse
avango quantitativo, observa-se que grande parte dos estudos ainda se concentra em abordagens
descritivas ou normativas, voltadas a andlise da lei enquanto instrumento juridico ou a
apresentacdo de seus mecanismos formais de funcionamento.

Ao pesquisar os termos “Lei de Acesso a Informagao”, “LAI”, “Transparéncia Publica”

e “Liberdade de Informagao™ nas dez primeiras paginas do Google Académico, da Biblioteca
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da Produgdo Discente da Universidade de Brasilia e da Biblioteca de Teses e Dissertagcdes da
Capes, no intervalo de 09 de margo a 23 de abril de 2023, obtivemos os seguintes resultados

sobre o tema, a partir de critérios de busca previamente definidos, descritos no Quadro O1.

Quadro 01 - Critérios para busca de trabalhos académicos

Termo de e Leide Acesso a Informacao; LAI; Transparéncia Publica; Liberdade de
busca Informagéo

e Trabalhos académicos do google académico, Biblioteca da Producdo
Discente e Biblioteca de Teses e Dissertagoes da Capes.
e Trabalho especifico sobre o tema “Lei de Acesso a Informagdo”, “LAI” e

Critérios de N
“Transparéncia Publica”.

inclusa , . .. .
neiusao e Trabalho nas areas do Direito; Direitos Humanos; Comunicagao.
e Ordenagao por “relevancia”.
e Publicagdes até a pagina 200.
Critérios de e Publicacgdes apds a pagina 201.
exclusiao e Trabalhos que abordem outras tematicas

Fonte: Trabalho autoral (2023).

Preferiu-se a inser¢ao dos termos de busca, separadamente, tanto no Google Académico
quanto na Biblioteca da Producdo Discente e Biblioteca de Teses e Dissertagdes da Capes, no
menu  “Buscar”. Com os resultados, filtramos as buscas mediante selegdo
“Recentes”/“Decrescentes” e “Organizar por relevancia”, obtendo acesso a todas as publicagdes
efetuadas sobre o tema, com detalhamento pela relevancia do contetido. Foram escolhidos 12
trabalhos apos a revisdo dos titulos e publicagdes, seguindo critérios de inclusdo e exclusdo.
Esses trabalhos foram lidos na integra, resultando na selecdo final dos textos apresentados
abaixo.

No estudo de Souza (2020), intitulada “Transparéncia publica e Lei de Acesso a
Informacgao no Brasil: Um estudo de caso no Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral
da Unido”, o autor investiga a transparéncia publica e a Lei de Acesso a Informagao no contexto
brasileiro, realizando um estudo de caso no Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral
da Unido, em que aborda sob a perspectiva do ente publico os desafios e as perspectivas para a
implementagdo da respectiva lei.

J& Oliveira (2019), em sua Dissertagdo de Mestrado, intitulada “A efetividade da Lei de
Acesso a Informagdo na promogao da transparéncia e do controle social no municipio de Belo
Horizonte” pesquisa a efetividade da Lei de Acesso a Informacdo na promocao da transparéncia
e do controle social no contexto especifico do municipio de Belo Horizonte, analisando os

resultados e os impactos da implementacédo da lei.
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De acordo com Santos (2018), em seu trabalho de conclusao de curso, intitulado “Lei de
Acesso a Informagdo e transparéncia governamental: 1 a efetividade da lei no estado de Sao
Paulo”. E possivel analisar a efetividade da Lei de Acesso a Informagio no estado de Séo Paulo,
investigando como a lei contribui para a transparéncia governamental, ou seja, para o processo
de responsabilizacdo e transparéncia das a¢des do governo, dando-se destaque a busca pela
efetiva da Lei de Acesso a Informagao.

Silva (2017), em seu estudo dissertativo “Transparéncia publica e acesso a informagao no
Brasil: Uma analise da implementacao da Lei de Acesso a Informacao™ a autora realiza uma
analise da implementacao da Lei de Acesso a Informagdo no Brasil, examinando os avangos e
os desafios da transparéncia publica e do acesso a informagdo, assim como 0s impactos no
direito publico.

Na pesquisa “Direito a informacao e empoderamento: perspectivas interdisciplinares”,
Castro (2021) ha uma analisa dos vinculos entre o acesso a informagdo, o empoderamento ¢ a
promogao dos direitos humanos, destacando a importancia de uma implementacdo efetiva da
Lei de Acesso a Informacao.

Segundo Souza (2012), em sua dissertacdo de mestrado, “Memoria exercitada: o direito
de acesso a informacdo no ambito dos arquivos permanentes”’, a garantia do acesso a
informacao ¢ fundamental para fortalecer a democracia e assegurar a participagdo ativa dos
cidaddos na tomada de decisdes, destaca-se um capitulo em que se discute como como o acesso
a informacdo pode contribuir para fortalecer grupos marginalizados, permitindo que exercam
sua cidadania plena e reivindiquem seus direitos.

Em seu trabalho monografico “Desafios e perspectivas da Lei de Acesso a Informacgao:
Um estudo sobre a efetividade da lei em municipios do estado do Rio de Janeiro”, Carvalho
(2020). Estuda e os desafios e as perspectivas da Lei de Acesso a Informagdao em municipios
do estado do Rio de Janeiro, analisando a efetividade da lei e os fatores que influenciam sua
implementac¢do e utilizagdo pelos cidadaos.

Almeida (2022), em sua tese doutoral, intitulada “Direitos Humanos no Brasil (1988-
1998): um desafio a Consolidagdo Democratica”, estuda o papel dos direitos humanos a
informagdo na consolidagdo democréatica e no fortalecimento das institui¢des. Explora a relagao
entre a liberdade de informagdo, a transparéncia governamental e a participagdao cidada. A
pesquisa examina as obrigagdes do Estado no fornecimento de informagdes e a efetividade das
leis de acesso a informagdo na garantia desses direitos.

Segundo Linhares (2011) em sua dissertacao “O direito de acesso as informagdes publicas

nas democracias representativas contemporaneas” ha fortes vinculos entre o acesso a
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informacao, democracias representativas e a promoc¢do dos direitos humanos, destacando a
importancia de uma implementacdo efetiva da Lei de Acesso a Informagdo, como ferramenta
essencial para combater a corrupg¢ao e regimes autoritarios.

De acordo com Silva (2017), no trabalho dissertativo intitulado Lei de Acesso a
Informacao e participacao do “cidaddo-usuario”: o modus operandi de Prefeituras Municipais,
a disponibilidade de informagdes governamentais ¢ fundamental para capacitar os individuos e
promover a igualdade de condi¢des na sociedade. O estudo analisa, inclusive, os vinculos entre
0 acesso a informagao e o empoderamento.

No estudo dissertativo de Barbosa (2018), titulado de “A lei de acesso a informagdo no
Brasil: analise da convergéncia entre os principios da lei e o contetido das solicitagdes dos
usuarios”, se pesquisa € examina-se a convergeéncia entre os principios estabelecidos na Lei de
Acesso a Informagao e o contetido das solicitagdes dos usuarios no contexto brasileiro. O estudo
analisa uma amostra de pedidos de acesso a informacao e investiga se as demandas dos usuarios
estdo alinhadas com os principios de transparéncia, eficiéncia e participagao social previstos na
lei. Os resultados fornecem percepgdes sobre o nivel de aderéncia entre as expectativas dos
usuarios e a efetiva aplicacdo dos principios da lei, contribuindo para a avaliagdo e
aprimoramento do processo de implementacao.

Por fim, destaco a revisdo e leitura de 03 livros, que sdo considerados importantes e
fundamentais para o estudo da implementagdo efetiva da Lei de Acesso a Informagdo sob a
perspectiva dos Direitos Humanos. Eles oferecem percepgdes e analises aprofundadas sobre a
relacdo entre acesso a informacao, transparéncia e Direitos Humanos.

Na obra “A Lei de Acesso a Informacgao ¢ a efetivacao do direito humano a informagao”,
Carvalho (2017) analisa a Lei de Acesso a Informacao sob a perspectiva dos direitos humanos,
explorando de que modo a sua implementagao pode contribuir para a garantia do direito humano
a informagdo. O autor discute, ainda que de forma introdutoria, os principais desafios
enfrentados nesse processo, com destaque para a persisténcia da cultura do sigilo, e apresenta
propostas voltadas a consolidagdo de uma cultura institucional de transparéncia e de ampliacdo
do acesso a informacao.

J& no livro “Lei de Acesso a Informagdo e direitos humanos: desafios e perspectivas”,
Dantas, (2019) examina os desafios e as perspectivas relacionados a implementacao efetiva da
Lei de Acesso a Informagdo, considerando seus impactos na promog¢do € na prote¢ao dos
direitos humanos. A autora analisa a relagdo entre o acesso a informagao e os direitos
fundamentais, além de discutir questdes juridicas e praticas associadas a aplica¢do da norma no

contexto brasileiro.
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Por fim, na obra 10 anos da Lei de Acesso a Informacao: limites, perspectivas e desafios,
Geraldes et al. (2022) apresentam uma coletanea de estudos e reflexdes acerca dos principais
limites, avancos e desafios enfrentados pela Lei de Acesso a Informacdo ao longo de sua
primeira década de vigéncia. A obra discute temas centrais relacionados a consolidagao de uma
cultura de transparéncia, ao reconhecimento do acesso a informagao como direito fundamental,
aos avangos e retrocessos na implementagdo da lei e ao papel da participacdo social nesse
processo.

Essas obras contribuem ao explorar os desafios enfrentados na implementagdo da lei,
destacando a importancia de uma cultura de transparéncia e acesso a informagao para promover
a efetivacdo dos Direitos Humanos. Além disso, elas fornecem reflexdes sobre aspectos
juridicos, praticos e institucionais relacionados a aplicacdo da lei, auxiliando na compreensado
das interagdes entre os principios da Lei de Acesso a Informacao e os direitos fundamentais.

Diante desse panorama, esta pesquisa busca contribuir para o campo ao propor uma
abordagem que integra essas dimensdes, examinando o direito de acesso a informagdo em sua
complexidade. Ao focar em uma instituicao financeira publica, pretende-se ampliar o escopo
das analises existentes, explorando um contexto ainda pouco investigado e marcado por tensdes
especificas. Com isso, espera-se avangar na compreensao do acesso a informagao como direito
fundamental cuja efetividade depende da articulagdo entre norma, pratica institucional e uso

social da informacao.

1.8 Referencial tedrico

O direito de acesso a informagao insere-se em um campo tedrico no qual a circulagcdo do
conhecimento publico ¢ compreendida como condi¢do de legitimidade das institui¢des e de
exercicio efetivo dos direitos fundamentais. Sua andlise exige a articulagdo entre diferentes
matrizes tedricas, capazes de explicar tanto sua fundamentagdo normativa quanto sua
operacionalizacdo no interior das estruturas estatais.

Nesse contexto, a teoria da acdo comunicativa, desenvolvida por Jiirgen Habermas,
oferece um dos principais referenciais para compreender o papel da informagao na constituicao
da esfera publica. Para o autor, a legitimidade das decisdes politicas depende de sua insercao
em processos comunicativos orientados ao entendimento, nos quais os sujeitos possam acessar,
interpretar e questionar os fundamentos das decisdes. Como afirma Habermas, “a esfera publica
pode ser descrita como uma rede para a comunicacdo de conteudos, tomadas de posi¢do e

opinides” (HABERMAS, 1997), o que pressupde a existéncia de condicdes efetivas de acesso
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a informacgdo. Sem esse acesso, a comunica¢do publica torna-se assimétrica e a deliberagao
democratica perde sua base racional.

A partir dessa perspectiva, o acesso a informacao nao se limita a um direito formal, mas
constitui elemento estruturante da racionalidade democratica. A informagao opera como meio
de mediagdo entre Estado e sociedade, permitindo que os cidaddos compreendam os processos
decisoérios e participem de sua construgdo. A auséncia de acesso, por sua vez, compromete a
possibilidade de formagao da vontade coletiva, produzindo decisdes desvinculadas do controle
social.

Em paralelo, a teoria politica de Norberto Bobbio reforca a centralidade do acesso a
informag¢do como mecanismo de limitagdo do poder. Ao analisar a relagdo entre visibilidade e
controle, Bobbio sustenta que “o poder invisivel ¢ o poder que nao pode ser controlado”
(BOBBIO, 2000), evidenciando que o acesso a informagdo constitui condi¢do para a
fiscalizagcdo das estruturas estatais. Nesse sentido, o direito de acesso ndo apenas garante
conhecimento, mas redistribui poder, ao permitir que a sociedade intervenha nas decisdes
publicas.

Adrian Tatham, pesquisador da universidade de Cambridge, especialista em direito a

informagdo, afirma em sua obra “Freedom of Information: A Comparative Legal Survey’:

O direito a liberdade de informag@o pode ser analisado a partir de um conjunto
de deveres atribuidos aos Estados. O primeiro consiste na obrigacdo de
respeitar, que implica assegurar a fruicdo da liberdade de buscar, receber e
difundir informagdes sem ingeréncia estatal. Em seguida, destaca-se a
obrigacdo de proteger, que impde aos governos a adogdo de medidas eficazes
para coibir interferéncias indevidas de terceiros na circulacdo legitima de
informacdes. Por fim, a obrigagdo de realizar traduz-se no dever estatal de
disponibilizar dados, inclusive aqueles sob sua propria guarda. Essas
dimensdes normativas tém sido amplamente reconhecidas e defendidas por
estudiosos e ativistas comprometidos com a promogao do acesso a informagéo
e a consolidacdo da transparéncia governamental. (TATHAM, 2023, p. 87,
traducdo livre).

Guilherme Canela, cientista politico com atuacdo destacada no campo do direito a

liberdade de informacao, sustenta:

A interpretacdo do direito a liberdade de informagdo evoluiu por distintas
fases, cada qual associada a obrigagdes especificas impostas aos Estados. A
primeira corresponde & obrigagdo de respeitar, tradicionalmente vinculada a
garantia da liberdade de buscar, receber e difundir informagdes sem ingeréncia
estatal, configurando um dever negativo de ndo interferéncia. Essa concepgéo,
contudo, ndo assegurava de forma explicita o direito de acesso a informagdes
detidas pelo poder publico ou por particulares. Em um segundo momento,
consolidou-se a obrigacdo de proteger, que impde aos governos a adogdo de
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medidas positivas para impedir que agentes privados obstaculizem a
circulacdo legitima de informacdes, perspectiva que ganhou relevancia a partir
da década de 1990. Por fim, emerge a obrigacdo de realizar, que atribui ao
Estado o dever proativo de disponibilizar informag¢des sob sua guarda,
interpretacdo que, nas ultimas décadas, orientou a atuagdo de movimentos
sociais e especialistas na defesa da transparéncia, culminando na formulagao

\

e implementacdo de legislagdes especificas de acesso a informacao.
(CANELA, 2019, p. 17).

Essas contribuigdes permitem compreender o acesso a informacdo como direito
multifacetado, cuja efetividade depende tanto da auséncia de restrigdes quanto da existéncia de
estruturas institucionais capazes de garantir sua realizacdo. O direito ndo se limita a
possibilidade de solicitar informagdes, mas envolve a organiza¢do de processos que assegurem
sua produgdo, tratamento e disponibilizagdo em condi¢des adequadas de uso.

Nesse ponto, a teoria da interpretagdo do direito assume papel central. A efetividade do
acesso a informacao depende da forma como os dispositivos legais sdo interpretados no interior
das institui¢des. A aplicagdo da LAI envolve decisdes que exigem ponderacao entre diferentes
interesses, como a publicidade, a protecdo de dados e a seguranca institucional. Essas decisdes
nao sdo neutras, mas resultam de interpretacdes que definem, na pratica, o alcance do direito.

A interpretagdo juridica, nesse contexto, deve ser orientada por principios que assegurem
a maxima efetividade do acesso. Isso implica compreender o direito ndo como regra de
aplicacdo restritiva, mas como norma que exige realizagdo concreta. A hermenéutica juridica,
portanto, desempenha funcao decisiva, ao definir se o acesso sera ampliado ou limitado.

Além disso, o acesso a informacao deve ser compreendido como processo, € ndo como
evento isolado. A informagdo percorre diferentes etapas, desde sua producdo até sua
disponibilizagdo, sendo mediada por decisdes institucionais em cada fase. Esse percurso revela
que o acesso depende de fatores organizacionais, como fluxos internos, critérios de
classificagdo e capacidade de resposta, que influenciam diretamente sua efetividade.

A andlise do referencial tedrico permite, assim, identificar trés dimensdes fundamentais
do acesso a informacdo: normativa, institucional € comunicativa. A dimensdo normativa
estabelece os fundamentos juridicos do direito; a dimensao institucional define os mecanismos
de sua operacionaliza¢do; e a dimensdo comunicativa determina sua capacidade de produzir
efeitos na esfera publica. A efetividade do acesso depende da articulagdo entre essas dimensdes,
sendo insuficiente a existéncia de apenas uma delas.

Assim, a implementacao efetiva da LAl sob a perspectiva dos direitos humanos requer
ndo apenas o fornecimento de informacdo, mas também o fortalecimento da cidadania por

meio do acesso qualificado. E quando os individuos dispdem de condig¢des reais para
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compreender, utilizar e mobilizar informagdes publicas que se tornam agentes ativos na

promocao da justica, da igualdade e da democracia.

1.9 Conceitos Fundamentais

A andlise do direito de acesso a informacao exige a defini¢do de conceitos que permitam
compreender suas multiplas dimensdes e evitar reducdes simplificadoras. A literatura
especializada apresenta diferentes abordagens para tratar o fendmeno informacional,
variando entre perspectivas normativas, conceituais e empiricas. Cada uma dessas
abordagens enfatiza aspectos distintos do acesso a informagdo, contribuindo para a
compreensdo de sua complexidade.

A perspectiva normativa ocupa lugar central nesse debate, ao atribuir ao acesso a
informac¢do um papel estruturante na organizacao das institui¢des e na relacdo entre Estado e
sociedade. Nessa abordagem, o acesso ndo € apenas um mecanismo procedimental, mas um
principio orientador que condiciona a legitimidade das decisdes publicas. A formulagdo
normativa do direito pressupde que a informagao deve ser acessivel como condig¢do para o
exercicio da liberdade e da participagdo, estabelecendo um padrao de atuacao estatal que
privilegia a circulagdo do conhecimento.

Essa tradi¢dao remonta a formulagdes classicas do pensamento politico e juridico. Como
afirma Immanuel Kant, ao estabelecer a chamada “féormula transcendental do direito
publico”, “sdo injustas todas as acdes que se referem ao direito de outros homens cujas
maximas nao suportam publicidade” (KANT, 2008, p. 46). Ainda que formulada em outro
contexto historico, essa proposi¢do evidencia a relagdo entre acesso e legitimidade das agdes
estatais, ao associar a justica a possibilidade de conhecimento publico dos atos.

No campo contemporaneo, essa compreensao ¢ reforcada por abordagens que vinculam
0 acesso a informagao a estruturacdo das democracias modernas. A ideia de que a circulacao
do conhecimento publico condiciona a legitimidade das instituigdes sustenta a centralidade
do direito de acesso a informagao como elemento organizador da vida publica. Nesse sentido,
0 acesso a informacdo nao se limita a uma dimensdo instrumental, mas assume fungao
constitutiva na relacdo entre governantes e governados.

Ao lado da perspectiva normativa, a abordagem conceitual busca delimitar o significado
e o alcance do acesso a informagao, diferenciando-o de nogdes correlatas e classificando suas
modalidades. Essa abordagem permite identificar as formas pelas quais o direito se
manifesta, distinguindo, por exemplo, os diferentes modos de disponibilizagdo e os tipos de

r

informacao envolvidos. Ainda que necessaria, essa delimitagdo ndo ¢ suficiente para
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compreender a efetividade do direito, pois ndo considera as condigdes concretas de sua
aplicagao.

A perspectiva empirica, por sua vez, desloca o foco para a analise dos efeitos do acesso
a informacdo em contextos especificos. Ao examinar a forma como o direito ¢
operacionalizado, essa abordagem permite identificar padrdes de comportamento
institucional, limitacdes praticas e impactos sociais. No entanto, quando isolada, tende a
restringir a analise a casos particulares, dificultando a construgdo de generalizagdes teoricas
mais amplas.

A articulacdo entre essas trés perspectivas revela que o acesso a informacao nao pode
ser compreendido de forma unidimensional. Trata-se de um direito cuja efetividade depende
da interacdo entre sua formula¢ao normativa, sua definigdo conceitual e sua aplicagdo pratica.
A auséncia de qualquer uma dessas dimensdes compromete a compreensao do fenomeno e
limita a capacidade de analise.

Nesse contexto, a presente pesquisa adota como eixo central a perspectiva normativa,
sem desconsiderar as contribui¢cdes das abordagens conceitual e empirica. Essa escolha
decorre do reconhecimento de que o acesso a informagao opera como principio estruturante,
capaz de orientar a interpretagdo e a aplicagdo das normas. Ao mesmo tempo, a analise
incorpora elementos institucionais e praticos, de modo a evitar uma compreensao abstrata do

direito.

1.9.1 O argumento normativo

A abordagem normativista pergunta qual papel a transparéncia e o acesso a informacgao
pode ou deve desempenhar em um determinado regime politico. Essa abordagem tem se
mostrado presente ao longo de grande parte da histéria da filosofia ocidental. E conhecida, por
exemplo, a afirmativa de Kant, que talvez tenha sido o primeiro filésofo a abordar
expressamente a questdo da transparéncia ao afirmar a proposicao do que chama de “formula
transcendental do direito publico”, segundo a qual “sao injustas todas as agdes do homem que
afetem direitos dos homens e que ndo sejam compativeis com o principio da publicidade”
(KANT, 2008, p. 46). De fato, a ideia do acesso a informagdes esta no cerne da teoria da
liberdade de Kant. Se a liberdade humana depende da racionalidade e da autonomia, isso
significa que somente podemos ser livres se atuarmos com base em nossos processos proprios
de raciocinio e deliberagdo, e ndo a partir de imposi¢des externas. Assim, estar munido de

informagdes parece ser um requisito necessario a atuacdo autdnoma e, portanto,
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verdadeiramente livre, conforme Kant. Somente tendo acesso a fatos completos podemos atuar
tendo em vista uma finalidade escolhida por ndés mesmos.

E também conhecida a citagdo atribuida ao juiz da Suprema Corte Americana Louis
Brandeis (1913), afirmou que “a publicidade ¢ o melhor dos desinfetantes, ¢ a luz elétrica ¢ o
melhor policial”!. A primeira ideia que embasa esse raciocinio associa a transparéncia a
democracia, reconhecendo-a como requisito indispensavel a legitimidade do processo decisorio.
O pressuposto desses autores € de que publicizar documentos publicos inicia uma cadeia causal
de que resulta um sistema politico mais justo ¢ mais conectado as necessidades das pessoas. A
transparéncia e o acesso a informagdo, assegurariam assim a manutencao do controle das
pessoas sobre os agentes publicos, preservando o principal postulado do constitucionalismo
democratico moderno, segundo o qual os atos do Estado devem sempre ser remetidos em ultima
instancia as pessoas, que sao as verdadeiras titulares do poder politico.

Tedricos mais recentes tém buscado aprofundar esse raciocinio, desenvolvendo com mais
detalhes as etapas causais que fazem com que a transparéncia € o acesso a informagao
provoquem mudangas. O argumento se desenvolve, em resumo, da seguinte forma. Os cidadaos
sdo os titulares do poder politico, mas por questdes de operacionalidade do sistema politico
precisam delegar autoridade decisdria a agentes publicos Gailmard (2014). Essa delegacao,
contudo, ndo pode se converter em uma abdicagdo do poder, pois de outra forma os
representantes politicos estariam atuando em nome de seus proprios interesses, € o ideal
democratico do autogoverno seria rompido Lupia; Mccubbins (2000). O ato de dar
transparéncia a conduta dos agentes publicos tem a fun¢do de munir os cidaddos das
informacdes de que precisam para participar do processo de elaboracdo e acompanhamento de
politicas publicas. Nesse contexto de cidaddos bem-informados, os agentes politicos se
sentiriam compelidos a tomar decisdes que beneficiem o conjunto de cidaddos, sob pena de
serem removidos de seus cargos no proximo ciclo eleitoral. O raciocinio, portanto, ¢ de que
transparéncia (T) viabiliza a participacao politica das pessoas no processo decisorio (P), o que
por sua vez so € possivel através do acesso a informagao (A) pelos cidadaos. Esse raciocinio €
conhecido como a formula T— P — A Fox (2016).

Esse raciocinio representa uma mudanca na forma de pensar o papel dos cidaddos no
processo politico. Ele pressupde que, em vez de simplesmente eleger representantes que

poderdo tomar decisdes em seu nome durante o mandato, o conjunto de cidaddaos deve

1 A frase ¢ comumente atribuida ao juiz da Suprema Corte dos Estados Unidos Louis D. Brandeis, embora nio seja possivel identificar com

precisdo a ocasido e o contexto especificos em que teria sido originalmente formulada. (Brandeis, 1913).
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constantemente acompanhar, monitorar, opinar ¢ avaliar as decisdes tomadas por agentes
politicos. Isso significa, para os defensores desse raciocinio, que a democracia ndo ¢ apenas um
regime que escolhe formas de elaborar, implementar e aplicar regras, mas ¢ também o regime
politico em que os tomadores de decisao tém a obrigacdo de informar e justificar seus atos,
além de receber e incorporar criticas em decorréncia de suas agdes, garantindo assim que os
cidaddos tenham a oportunidade de opinar sobre agcdes que podem vir a afeta-los no futuro. Ou
seja, o sistema politico nao deve apenas funcionar e produzir bem-estar as pessoas: ele deve ser
inteligivel e permitir que as pessoas compreendam os processos politicos que produzem as
decisdes que as afetam Olsen (2014).

Essa nova forma de articular as relagdes entre Estado e sociedade tem sido denominada
de democracia deliberativa. Nesse modelo, o longo e continuo debate democratico ndo se
exaure no ato de votar, pois hd um longo caminho possivel para chegar a aproximacdes
satisfatorias sobre questdes de justica Elster (1998). Somente por meio de continuos debates
democraticos € possivel adquirir compreensao histdrica suficiente para produzir interpretagdes
aceitaveis de normas abstratas sob o ponto de vista da teoria democratica-discursiva (Habermas;
Rehg, 2001). Trata-se de uma proposta de ampliar a esfera publica, compreendida como o
“espaco da vida social em que algo que aborda a opinido publica pode ser formado” (Habermas;
Lennox; Lennox, 1964, p. 49). Nesse espago realiza-se a mediacao das relagdes entre o Estado
e a sociedade, e o publico se organiza como um portador de opinido publica, amparada no
principio da publicidade, segundo o qual as atividades dos agentes estatais devem se expor a
publico e assim se submeter ao controle da populagdo Habermas; Lennox; Lennox, (1964).
(Gaventa e Mcgee, 2023, p. 7) resumem a transformagdo da democracia representativa em
deliberativa como “um projeto de extensdao do escopo de envolvimento dos cidadaos”, que
deixam de apenas “escolher representantes que, por sua vez, escolherdo as politicas publicas a
serem adotadas” para desempenhar um papel “ao longo de todo o processo de elaboracio de
politicas publicas - desde a definicdo de prioridades, at¢ a defini¢do de propostas e o
monitoramento e a implementagao.”

Nesse modelo tedrico, a transparéncia e o acesso permitem um fluxo de informagdes
sobre os atos estatais. Deliberacdo e informacao estdo imbricadas em um processo circular: se
por um lado a deliberacao tem como objetivo aumentar a troca de informagdes, moldando e
transformando as preferéncias das pessoas, por outro lado a informag¢do ¢ um requisito para que
o processo de deliberagdo seja possivel de inicio, pois, ndo ha deliberagdo sem acesso amplo e
continuo a informagdes que abastecam a capacidade dos participantes de argumentar, persuadir,

convencer e transformar opinides, inclusive as suas proprias. Deliberacao pode ser pensada
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como um processo iterativo e reflexivo que ¢ alimentado por um fluxo constante de informagdes.
A transparéncia publica, assim, permite o surgimento de uma forma mais qualificada de
democracia, marcada pela interagdo entre Estado e sociedade.

A transparéncia e o acesso a informagao, sao vistos também como uma forma de manter
os atos dos agentes politicos dentro dos limites instituidos pelos titulares do poder politico, pois
ela seria um instrumento de emancipagdo do conjunto de cidaddos, no sentido de exigir a
prestacdo de contas sobre todos os atos, atitudes e decisdes do conjunto de agentes politicos,
constrangendo-os a atuar de maneira representativa e dentro dos parametros da delegacao de
poder. Para alguns autores o acesso a informagdes publicas passa a integrar o conteido minimo
do conceito de democracia, pois “o desenvolvimento e aprofundamento de praticas de
exposicao publica — de colocar condutas com consequéncias politicas sob os holofotes — precisa
ser essencial para qualquer projeto coerente de prestacio de contas sobre regras
democraticamente geradas” (DUNN, 1999, p. 340).

Portanto, ao viabilizar a deliberagdo, a transparéncia atuaria como instrumento de
limitacdo do exercicio do poder politico, na medida em que ela constrange os agentes politicos
a atuar dentro dos limites instituidos por seus cidaddos. A transparéncia seria assim um
importante instrumento de concretizagdo do constitucionalismo ou do principio do exercicio
limitado do poder. Ela permitiria que os cidadados, estando munidos de informacdes acerca das
condutas estatais, exer¢am controle sobre os agentes representativos, inclusive (mas nao
apenas) por meio das vias eleitorais Gailmard (2014). Afinal, uma assimetria informacional
entre os cidaddos e representantes permitiria que estes atuem em interesse proprio Borowiak
(2021).

Assim, a representatividade ou legitimidade de um sistema politico depende de os
cidaddos saberem com precisdo quais sdo as atividades desempenhadas por cada um desses
representantes Przeworski; Stokes; Manin, (1999). A transparéncia €, dessa forma, alcada a
esséncia do sistema democratico-constitucional. Isso € explicitado por Bobbio, que enfatiza a
relagdo entre transparéncia e democracia afirmando que “uma das razdes de superioridade da
democracia diante de Estados absolutos (...) funda-se na convic¢do de que o governo
democratico poderia finalmente dar vida a transparéncia do poder, ao “poder sem mascara”
(Bobbio, 2000, p. 42). Afinal, governar em segredo € essencialmente antidemocratico, pois “um
sistema politico em que a transparéncia ¢ fundamentada na ignorancia e incompreensao
dificilmente, beneficiard alguém com muita consisténcia”. Isso porque “a demanda por
privacidade no ato de governar ¢ um ataque ao nucleo central de um Estado democratico:

virtualmente uma confissao dos interesses danosos dos governantes” (Dunn, 1999, p. 339).
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Bovens (2022) talvez tenha sido o autor que foi mais longe na abordagem normativa do
direito a informagdo e em posiciona-lo no centro da teoria democratica. Fazendo referéncia a
classificagdo de “geragdes de direitos” de T.H. Marshall, segundo o qual as sociedades
contemporaneas evoluiram a medida que surgiram direitos civis, direitos politicos e direitos
sociais, Bovens afirma que os direitos de informagdo corresponderiam a uma quarta grande
onda ou geragdo de direitos — ou seja, o direito de estar informado acerca de assuntos publicos
¢ para esse autor tao estrutural ao funcionamento do sistema politico quanto os direitos e
liberdades civis, o direito ao sufragio, os direitos a relagdes sociais justas e equanimes. Para ele,
o exercicio da cidadania depende de acesso a informacgao: “os direitos de informagao sdo acima
de tudo um elemento da cidadania. Eles dizem respeito, primeira e principalmente, ao
funcionamento social de cidadaos, ndo apenas em sua relacdo com autoridades publicas, mas
também em suas relagdes mutuas e em suas relagdes com entidades privadas™. Por isso € que
“direitos de informacao deveriam ser parte dos capitulos de direitos civis das Constituigdes, cm
conjunto com outros direitos individuais” (Bovens, 2022, p. 327).

Para além da sua imprescindibilidade para o funcionamento da democracia, o direito de
acesso a informagao também seria um instrumento para o exercicio de outros direitos e garantias
fundamentais. Nesse sentido, por exemplo, o direito a satde reprodutiva ndo poderia ser
exercido sem que as mulheres tenham acesso a informacdes referentes a contracepgao, aborto
ou planejamento familiar Westeson (2023). O direito a educagdo, em sua concepcao mais
abrangente, requer que os pais possuam informagdes adequadas para participar e acompanhar
o desenvolvimento educacional de seus filhos Sundararaman (2018). Informacgao referente a
normas ambientais € necessaria para que as pessoas possam usufruir desse direito e preserva-lo
Graf (1998). O acesso a informacgdes publicas também ¢ comumente visto como um requisito

para exercicio do direito de liberdade de expressao.

1.9.2 A adocio da perspectiva normativa pelas instituicoes

Riegner (2017) analisa a cronologia do direito a informac¢do no plano internacional.
Segundo ele, o primeiro reconhecimento do direito a informagao no plano internacional se deu
na primeira sessdo ordinéria da Assembleia Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU),
em 1946. Nesse momento, contudo, o direito a informagdo era apenas uma espécie de
“subdireito” da liberdade de expressdo, ou seja, tratava-se de um direito subordinado a ideia de
liberdade de expressdo, e que ndo poderia existir de forma autonoma e sem ela. Esse primeiro

reconhecimento do direito a informacao foi positivado na Declaracdo Universal de Direitos

Humanos, cujo art. 19 estabelece que “todo individuo tem direito a liberdade de opinido e de
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expressdo, o que implica o direito de ndo ser inquietado pelas suas opinides € o de procurar,
receber e difundir, sem consideragdo de fronteiras, informagdes e ideais por qualquer meio de
expressao”. Uma redacao semelhante foi adotada anos mais tarde no Pacto Internacional de
Direitos Civis e Politicos, de 1966. Para Riegner (2017), a autonomizacdo do direito a
informacao comecou a ocorrer na década de 1990, especialmente apos o relator especial das
Nagoes Unidas para liberdade de opinido e informagao afirmar que o direito de buscar e receber
informacodes ndo ¢ apenas “o outro lado da moeda do direito de opinido e de expressao, mas sim
uma liberdade autonoma” (ONU, 1998). Apos hesitagcdo, o Conselho de Direitos Humanos da
ONU também adotou o entendimento da autonomia do direito a informagdo, quando decidiu
que o art. 19 do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos abrangia o direito de requerer
informacdes sem qualquer necessidade de provar interesse ou envolvimento pessoal com a
informacgao requerida (ONU, 2011).

Ainda conforme Riegner (2017), institui¢cdes regionais também desempenharam um papel
relevante no desenvolvimento tedrico do direito a informagdo, especialmente a Corte
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH, 2010). Para esse autor, o caso Claude Reyes vs.
Chile, julgado em 2006, transformou-se em um “/eading case global sobre o direito humano ao
acesso a informag¢ao” (RIEGNER, 2017, p. 343). Nesse caso, frente a recusa do governo chileno
em divulgar informagdes ambientais sobre companhias autorizadas a realizar projetos que
envolviam desmatamento de grandes areas florestais, a Corte decidiu que o Chile violara a
Convenc¢ado Interamericana ndo apenas no caso concreto, mas também por ndo possuir uma
legislacdo voltada ao acesso a informacdo. Posteriormente, a Corte valeu-se de raciocinio
analogo para advertir o Brasil a prestar informacdes sobre mortos e desaparecidos politicos na
regido do Araguaia, chamando a atencao para o fato de que o Brasil ndo dispunha de legislagao
de acesso a informagdo, ainda que houvesse um projeto de lei em tramitagdo no Congresso
(CIDH, 2010).

O acesso a informacao evoluiu de maneira ainda mais rapida no ambito de legislagdes
nacionais. (Ackerman e Sandoval-Ballestros, 2020), afirmam ter ocorrido uma “explosao global
de leis de acesso a informag@o”: em 1986, segundo eles, menos de dez paises possuiam essas
leis, ao passo que em outubro de 2005 esse nimero subiu para 56. Depois da publicagdo desse
estudo, o nimero de paises que adotou esse tipo de lei cresceu em ritmo ainda maior, chegando,
de acordo com o site https://www.rti-rating.org/, a mais de 119 em novembro de 2023. E ndo
foram apenas Estados nacionais que adotaram essas leis - em diversos paises, incluido o Brasil,
ha registros de leis subnacionais de acesso a informacao. O fato ¢ que se formou uma espécie

de consenso internacional acerca da importancia da transparéncia como ferramenta de
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promoc¢do de participagdo e conformidade, como descrevem (CAROTHERS E
BRECHENMACHER, 2024, p. 4):

Consolidou-se, no cenario internacional, um consenso normativo de
considerdvel forca em torno da necessidade de incorporar aos sistemas
politicos contemporaneos os principios da transparéncia, da participacdo e da
inclusdo. Tais valores sdo amplamente concebidos como bens intrinsecos,
quase inquestionaveis, ou como expressoes fundamentais do respeito a
autonomia e a dignidade humanas. Diante disso, torna-se dificil imaginar
objecdes plausiveis a iniciativas que visem ampliar os mecanismos de
transparéncia governamental perante a sociedade, assegurar maior abertura
das instituicdes estatais na gestdo das financas publicas, fomentar a
participagdo cidadd em processos decisorios que impactam o bem-estar
coletivo ou, ainda, promover a inclusdo substantiva de grupos historicamente
marginalizados na vida socioeconomica.

A América Latina talvez tenha sido a regido em que o acesso a informag¢do mais ganhou
forca (Riegner, 2017). O México — que publicou a sua primeira Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacion Gubernamental em 2002, e posteriormente revogou-a para aprovar uma nova
lei em 2015 — frequentemente aparece em primeiro lugar em rankings globais de acesso a
informagdo, como no Global Right to Information Rating (disponivel em www.rti-rating.org).
Uma das razdes que colocam o México na primeira posi¢cao desse ranking global foi o
tratamento minucioso que a Constitui¢do deu ao tema. Conforme seu art. 6°, A-VIII, a federacao
contara com “um organismo autdnomo, especializado, imparcial, colegiado, com personalidade
juridica e patrimonio proprio, com plena autonomia técnica, de gestdo, de capacidade para
decidir sobre o exercicio de seu orgcamento e determinar sua organizacao interna, responsavel
por garantir o acesso a informacao publica” (México, 2015). Essa disposi¢ao constitucional deu
ensejo a criagdo de um complexo sistema nacional de acesso a informagao e prote¢cao de dados
pessoais. Esse sistema ¢ encabegado pelo Instituto Nacional de Transparéncia, Acesso a
Informagdo e Protecdo de Dados Pessoais, que possui amplas atribui¢gdes no que diz respeito ao
acesso a informagdo, como decidir recursos contra 6rgaos € os sujeitos submetidos a lei, ajuizar
acgoes de inconstitucionalidade contra leis federais ou estaduais, estabelecer sangdes em face do
descumprimento da lei, entre outras (México, 2015, art. 41). Outros paises latino-americanos
editaram leis fortes de acesso a informagdo, como ¢ o caso do Chile, que também criou uma
institui¢ao autdbnoma para garantir o acesso a informagao (o consejo para la transparencia).

No Brasil, a aprovacdo da LAI ndo foi uma manifestacao isolada da postura normativa do
acesso a informacdo, dentro de pouco tempo, todo o sistema juridico foi permeado por essa

ideologia. A chamada doutrina juridica reproduz em grande parte a ideia normativa de

transparéncia. Esses autores afirmam, por exemplo, que “ndo pode haver, em um Estado
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Democratico de Direito, no qual o poder reside no povo (...), ocultamento aos administrados
dos assuntos que a todos interessam” (Mello, 2008, p. 114), que “a plenitude da formacao da
personalidade depende de que se disponha de meios para conhecer a realidade e suas
interpretagdes, € 1SS0 como pressuposto mesmo para que se possa participar de debates e para
que se tomem decisdes relevantes” (Mendes; Branco, 2008, p. 360) e que “colocar a pessoa
sintonizada com o mundo que a rodeia (...) para que possa desenvolver toda a potencialidade
da sua personalidade e, assim, possa tomar as decisdes que a comunidade exige de cada
integrante” (Carvalho, 1999, p. 88). A reprodugao de ligdes da doutrina juridica sobre o assunto
poderia ser estendida, mas a conclusdo delas ¢ sempre a mesma: a transparéncia publica ¢
desejavel e até mesmo indispensavel a democracia.

O Judiciério, em especial o Supremo Tribunal Federal (STF), também ja raciocinou
nesses termos. Ao decidir sobre a constitucionalidade da publicagdo de salarios de servidores
publicos na internet, o relator explicitou a crenga de que transparéncia ¢ um elemento
fundamental de regimes politicos democraticos, sem fazer outras problematizacdes a respeito
do contexto em que politicas de transparéncia sdo implementadas. Segundo ele, “a prevaléncia
do principio da publicidade administrativa outra coisa nao ¢ sendo um dos mais altaneiros
modos de concretizar a Republica enquanto forma de governo (...) é a cidadania mesma que
tem o direito de ver o seu Estado republicanamente administrado (...) o fato ¢ que esse modo
publico de gerir a méquina estatal ¢ o elemento conceitual de nossa Republica” (Brasil, 2011b).
A crenca do papel positivo da LAI no Judiciario brasileiro ndo tem se limitado ao STF:
conforme estudo realizado pela ONG Artigo 19, a maioria dos tribunais regionais ou superiores
tem manifestado a importancia da nova lei para o regime democratico brasileiro, como o
Superior Tribunal de Justica (STJ), que afirmou que a LAI deve ser “festejada como paradigma

e sinal de transparéncia de gastos publicos e avango democratico” (Brasil, 2011c).

1.10 Percursos metodologicos

A defini¢do dos percursos metodologicos desta pesquisa decorre da natureza do problema
investigado, que exige a articulagdo entre andlise normativa, compreensdo institucional e
observacdo empirica do direito de acesso a informagao em contexto especifico. Trata-se de um
objeto que ndo pode ser apreendido exclusivamente por meio de categorias juridicas abstratas,
demandando uma abordagem capaz de captar a dindmica concreta de sua operacionalizagao.

A pesquisa estrutura-se, portanto, a partir de uma perspectiva qualitativa, orientada a
compreensdo dos significados, praticas e decisdes que conformam o acesso & informagdo

enquanto direito. Essa escolha metodologica permite examinar o fendmeno em sua
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complexidade, considerando ndo apenas os dispositivos normativos, mas também os processos
que condicionam sua efetividade. O acesso a informacdo ¢ tratado como pratica situada, cuja
realizagdao depende de interpretagdes, mediacdes e estruturas organizacionais especificas.

A abordagem adotada ¢ de natureza transdisciplinar, integrando referenciais do Direito,
da Administragdo Publica e das Ciéncias Sociais. Essa articulagdo metodolégica decorre da
propria complexidade do objeto, que envolve simultaneamente normas juridicas, processos
decisorios e praticas institucionais. A transdisciplinaridade, nesse contexto, nao representa a
justaposi¢ao de saberes, mas a constru¢do de um campo analitico capaz de compreender o
acesso a informagao em suas multiplas dimensdes.

A pesquisa desenvolve-se a partir de trés eixos metodologicos complementares. O
primeiro consiste na analise normativa, voltada a identificacdo dos fundamentos juridicos do
direito de acesso a informagdo, bem como de seus parametros de interpretagdo. Esse eixo
permite compreender o conteudo normativo do direito e os critérios que orientam sua aplicacao.

O segundo eixo refere-se a analise institucional, centrada na investigagdo dos processos
internos que estruturam o acesso a informacdo. Nesse plano, sdo examinados os fluxos
decisorios, os procedimentos adotados € os critérios utilizados pelas unidades responsaveis pelo
tratamento das demandas informacionais. A analise institucional permite identificar como o
direito ¢ operacionalizado na pratica e quais fatores influenciam sua efetividade.

O terceiro eixo corresponde a analise empirica, orientada a observacao das praticas
concretas de acesso a informagdo. Esse eixo envolve a coleta e interpretagdo de dados
relacionados a aplicagdao do direito, incluindo a analise de documentos institucionais e a
realizagdo de reunides com agentes envolvidos no processo decisorio. Em razdo das
especificidades do campo de pesquisa, optou-se pela utilizacdo de reunides institucionais em
substituicdo a entrevistas formais, estratégia que possibilitou o acesso a informagdes sensiveis
e a interlocucdo com atores dotados de capacidade decisoria.

A escolha metodoldgica pela realizacdo de reunides, em lugar de entrevistas estruturadas,
decorre de condicionantes institucionais que limitaram a formaliza¢ao do processo de coleta de
dados. Essa opcdo, longe de representar fragilidade metodoldgica, configura adaptacdo
necessdria ao contexto pesquisado, permitindo captar elementos que dificilmente seriam
acessiveis por meio de instrumentos tradicionais. A coleta de dados, nesse sentido, assume
carater situado, sendo construida a partir das possibilidades efetivamente disponiveis no campo.

O delineamento da pesquisa configura-se como estudo de caso, tendo como objeto uma
institui¢do financeira publica. Essa escolha permite aprofundar a andlise em um contexto

organizacional especifico, marcado por complexidade normativa e por tensdes proprias na
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gestdo da informacdo. O estudo de caso ndo busca generalizagdes universais, mas a
compreensdo aprofundada de um fendmeno em seu contexto, permitindo a identificacdo de
padrdes, limites e possibilidades do direito de acesso a informagao.

Do ponto de vista dos procedimentos técnicos, a pesquisa articula revisao bibliografica,
analise documental e observagdo institucional. A revisdo bibliografica fornece o suporte teorico
necessario a compreensdo do direito de acesso a informacao, enquanto a analise documental
permite examinar os instrumentos normativos € administrativos que estruturam sua aplicagao.
A observacdo institucional, por sua vez, possibilita captar a dinamica concreta de
funcionamento dos processos informacionais.

A interpretagdo dos dados ¢ orientada por uma abordagem analitica que busca identificar
relagdes entre norma, pratica institucional e efeitos do acesso. Nao se trata de descrever
isoladamente cada dimensdo, mas de compreender como elas se articulam e influenciam a
efetividade do direito. A andlise privilegia a identificacdo de padrdes decisorios, recorréncias
institucionais e limites estruturais, permitindo uma compreensao integrada do fenomeno.

A posi¢do do pesquisador no campo constitui elemento relevante da metodologia. A
condicdo de agente inserido na instituicdo investigada possibilita acesso privilegiado a
informagdes e processos, a0 mesmo tempo em que impde a necessidade de rigor ético e
distanciamento analitico. Essa dupla condi¢do ¢ reconhecida como limite e potencialidade da
pesquisa, exigindo a adog¢do de estratégias que assegurem a integridade da andlise e a
confiabilidade dos resultados.

Em sintese, o percurso metodologico adotado busca articular diferentes estratégias de
investigacao, de modo a apreender o direito de acesso a informac¢do em sua complexidade. Ao
integrar analise normativa, institucional e empirica, a pesquisa pretende oferecer uma
compreensdo abrangente do fendmeno, evidenciando os fatores que condicionam sua

efetividade e apontando caminhos para sua consolidagdo como pratica institucional.

1.10.1 Natureza da pesquisa

A natureza desta pesquisa pode ser caracterizada como teorica aplicada. Trata-se de uma
pesquisa de doutorado que tem como objetivo analisar o direito humano a informagao no Brasil,
enfocando a efetiva implementacao da Lei de Acesso a Informagdo sob a perspectiva dos
Direitos Humanos. Nesse sentido, a pesquisa busca identificar principios, normas e parametros
de direitos humanos relacionados ao acesso a informacao.

A abordagem adotada ¢ transdisciplinar, envolvendo diferentes areas das Ciéncias

Humanas, como o Direito, a Sociologia, a Economia, a Estatistica e a Comunicac¢dao Social.
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Essa abordagem ampla permite uma compreensdo abrangente dos desafios e necessidades
relacionados ao acesso a informagdo e aos direitos humanos. Como método de pesquisa, serd
utilizada uma revisao bibliografica aprofundada, que envolvera a analise de literatura
académica, documentos legais, jurisprudéncia e outras fontes relevantes. A revisao
bibliografica ¢ fundamental para fornecer embasamento tedrico e contextualizar o tema da
pesquisa, abordando aspectos como a evolugdo historica do direito a informagdo, sua relacao
com a democracia e sua consagragao como direito humano.

Assim, esta pesquisa € tedrica porque envolve uma revisao bibliografica aprofundada e a
analise de conceitos, leis, principios e normas relacionados aos direitos humanos e ao acesso a
informagdo. Busca-se compreender a evolugdo histdrica do direito a informacao, sua relagao
com a democracia e sua consagracdo como direito humano, além de explorar marcos legais e
institucionais relacionados ao acesso a informagao no Brasil, com destaque para a Lei de Acesso
a Informagao.

No entanto, esta pesquisa também ¢ aplicada, pois tem como objetivo avaliar a efetividade
da Lei de Acesso a Informacao e identificar caminhos para promover um acesso efetivo. Busca-
se examinar a legislacdo, coletar e analisar dados sobre a implementagdo da LAI avaliar a
qualidade das informagodes divulgadas e compreender como o uso dessas informagdes pode
produzir efeitos institucionais e sociais. Além disso, a pesquisa investiga de que modo o acesso
a informag¢do pode contribuir para a reduc¢do das desigualdades e para a promocao da justica
social.

A pesquisa tedrica aplicada ¢ adequada nesse caso, pois permite uma compreensao
aprofundada dos conceitos, principios € normas relacionados ao acesso a informagdo e aos
direitos humanos. Essa compreensdo tedrica ¢ fundamental para embasar a analise da
legislacdo, a interpretagdo dos dados e a formulagdo de solucdes praticas voltadas a efetividade
do direito humano a informagdo. Além disso, a dimensdo tedrica permite explorar e analisar
criticamente lacunas e desafios existentes na efetivagdo desse direito, contribuindo para o
desenvolvimento de propostas mais consistentes € fundamentadas.

Portanto, a pesquisa tedrica aplicada ¢ a mais adequada para investigar os problemas
associados a implementacdo da Lei de Acesso a Informagao, compreender o direito humano a
informacao no Brasil e propor caminhos para fortalecer o acesso a informagdes publicas

relevantes e de interesse social.
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10.1.2 Tipo de pesquisa

A pesquisa aborda problemas relacionados a Lei de Acesso a Informagao e tem como
objetivo analisar o direito humano a informacdo no Brasil, buscando caminhos que conduzam
a um acesso efetivo. Nesse contexto, a aplicacdo de apenas um tipo de pesquisa seria
insuficiente para abarcar a complexidade e as diversas dimensdes do tema. Assim, optou-se
pela combinagdo de dois tipos de pesquisa, exploratoria e explicativa, o que permitird uma
abordagem mais completa, aprofundada e abrangente, contribuindo para o desenvolvimento de
propostas e solugdes embasadas.

A pesquisa exploratoria ¢ adequada nesse caso, pois visa investigar questdes ainda pouco
exploradas e compreender conceitos, leis e marcos legais relacionados ao acesso a informagao.
Ela envolve revisdo bibliografica aprofundada e analise de aspectos como a evolugao historica
do direito a informagao, sua relagdo com a democracia e sua consagragdo como direito humano.
Além disso, busca identificar e compreender desafios enfrentados na efetivacao desse direito,
como a cultura do sigilo, a falta de capacitacdo de agentes responsdveis pela resposta
institucional e as dificuldades de acesso por parte da sociedade.

Por sua vez, a pesquisa explicativa também se mostra necessaria, uma vez que se busca
analisar a efetividade da Lei de Acesso a Informacao e identificar caminhos para promover um
acesso efetivo. Busca-se compreender relagdes entre acesso a informagdo, redugdo de
desigualdades e fortalecimento do exercicio de direitos, bem como o impacto das informagdes
obtidas por meio da LAI na capacidade dos individuos de reivindicar garantias fundamentais.
Assim, a pesquisa procura ndo apenas descrever o problema e os conceitos envolvidos, mas
também explicar relagdes e processos subjacentes, proporcionando um entendimento mais
profundo dos fendmenos investigados.

Portanto, a combinacdo entre pesquisa exploratoria e explicativa ¢ a mais adequada. A
pesquisa exploratéria permite mapear e compreender conceitos, principios e desafios
associados ao acesso a informag¢do, enquanto a pesquisa explicativa contribui para examinar
relacdes e processos que interferem na efetivagdo desse direito. Ambas sdo complementares e

favorecem uma analise mais abrangente dos desafios ligados a implementagao da LAL

10.1.3 Abordagem da pesquisa

A abordagem da pesquisa refere-se a forma como o pesquisador ira coletar, analisar e

interpretar os dados durante o estudo. Considerando a necessidade de integrar dimensoes
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qualitativas e quantitativas para investigar a natureza ¢ os impactos do direito humano a
informacao no Brasil, ¢ importante definir uma abordagem que articule esses dois métodos.

Nesse sentido, o estudo parte de resultados conhecidos e busca explica-los: sabendo que
determinados recursos de acesso a informacao foram deferidos ou indeferidos, realiza-se uma
analise retroativa para compreender quais fatores conduziram a esses resultados e quais teorias
podem explicd-los. Trata-se de uma abordagem do tipo “causas-dos-efeitos”, em vez de
“efeitos-das-causas” Mahoney; Goertz (2006). Além disso, parte-se do pressuposto de que o
resultado a ser explicado (o resultado de recursos de acesso a informacao) nao pode ser
associado a uma variavel Unica, mas a uma multiplicidade de variaveis; por isso, o estudo foca
na andlise de interagdes entre variaveis, em vez de buscar medir o efeito de uma tnica variavel
independente sobre uma varidvel dependente Mahoney; Goertz (2006).

Para o componente qualitativo da pesquisa, pode-se adotar uma abordagem indutiva. Isso
significa iniciar com perguntas abertas e exploratdrias, permitindo que as respostas orientem o
desenvolvimento de categorias analiticas e interpretacdes. Essa abordagem ¢ util para
compreender percepgoes, experiéncias e praticas relacionadas ao direito a informacgao publica.
A coleta de dados qualitativos pode envolver entrevistas em profundidade com especialistas em
direito, agentes publicos, ativistas e membros da sociedade civil. Além disso, grupos focais com
cidaddos podem contribuir para capturar uma variedade de perspectivas sobre o acesso a
informagao.

No que diz respeito ao componente quantitativo, pode-se empregar uma abordagem
dedutiva. Isso implica formular hipdteses ou perguntas de pesquisa especificas e, em seguida,
coletar dados quantitativos para testa-las ou respondé-las. No contexto do direito a informagado
publica, os dados quantitativos podem incluir estatisticas sobre numero de pedidos de
informagao recebidos, tempo médio de resposta, percentual de informagdes deferidas, numero
de recursos, entre outros indicadores. Esses dados podem ser obtidos por meio de solicitagdes
a Orgaos e analises de relatorios existentes.

Uma vez coletados os dados, a analise integrada de ambos os conjuntos ¢ crucial para
oferecer uma visao mais completa do fendmeno. A anélise qualitativa envolverd a identificagao
de temas, padrdes e tendéncias emergentes, enquanto a analise quantitativa se concentrard em
procedimentos estatisticos adequados para identificar associagdes e padroes relevantes.

Por fim, a interpretagdo dos resultados deve considerar os achados qualitativos e
quantitativos de forma articulada. Essa interpretagdo integrativa permitird compreender

nuances do direito a informacao, seus desafios e impactos, bem como oferecer base solida para
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recomendacdes de politicas e praticas voltadas ao aprimoramento da implementacdo desse

direito, permitindo uma andlise holistica e rigorosa do direito humano.

1.10.4 Coleta de dados

A coleta de dados ¢ um processo fundamental na pesquisa, pois consiste na obtencao de
informacdes relevantes e necessarias para responder as perguntas de pesquisa e atingir os
objetivos propostos. Ela envolve a busca, sele¢ao e obtencao de dados relevantes e confiaveis
relacionados ao tema em estudo.

Por meio da coleta, ¢ possivel obter informagdes empiricas, praticas e tedricas que
respaldardo as analises e conclusdes da pesquisa. Esses dados podem ser provenientes de

multiplas técnicas, dentre as quais, por sua possivel utilizagdo na pesquisa, destacam-se:

» Pesquisa documental: a coleta de dados pode iniciar-se por meio de
pesquisa em fontes documentais, como leis, regulamentos, politicas
publicas, relatorios governamentais, documentos internacionais, decisdes
judiciais, publicagdes académicas e relatorios de organizacdes da
sociedade civil. Essas fontes fornecerdo informagdes essenciais para
compreender o arcabouco legal e institucional relacionado ao acesso a
informacao publica e os desafios enfrentados em sua implementagao;

» Pesquisa de campo: a realizacdo de pesquisa de campo pode contribuir para
a obtencdo de dados contextuais e informagdes praticas. Isso podera
envolver visitas a orgdos publicos, participagdo em eventos relacionados
ao acesso a informagdo, observacdo direta de processos e praticas de
divulgacdo de informagdes e interagdes com a sociedade civil e usuarios
de informagdes publicas. O campo permitira obter uma compreensao mais
concreta dos desafios e oportunidades encontrados no cotidiano da
implementagdo da LAI

» Analise de dados secundérios: além de fontes primarias, a analise de dados
secundarios, como estudos de caso existentes, pesquisas anteriores,
relatorios setoriais e dados estatisticos, pode complementar a coleta. Essas
fontes fornecerdo informagdes contextualizadas, estatisticas relevantes e
resultados de pesquisas prévias que podem contribuir para a analise ¢ a
compreensdo do tema.

» Pesquisa bibliografica: a pesquisa bibliografica ¢ uma etapa importante
para coletar informagdes teodricas e conceituais relacionadas ao direito
humano a informacao e a implementacao da LAI. Por meio de buscas em
bases académicas, livros, artigos cientificos, monografias e dissertagdes, €
possivel identificar estudos relevantes, embasando a fundamentagdo
teodrica e contextualizando o tema.

A coleta de dados desempenha papel central na pesquisa e deve ser planejada de maneira
sistematica, considerando relevancia, validade e confiabilidade das fontes. E igualmente

importante assegurar a ética na pesquisa, obtendo consentimento dos participantes quando
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aplicavel e protegendo informagdes pessoais. Assim, a coleta de dados permitira fundamentar
teoricamente a pesquisa, sustentar andlises e embasar recomendagdes e propostas, contribuindo
para uma compreensao aprofundada e uma abordagem robusta sobre a efetiva implementagao

da Lei de Acesso a Informacao sob a perspectiva dos direitos humanos.

1.10.5 Método de pesquisa

O método de pesquisa ¢ a estratégia geral adotada para realizar a investigacao e responder
as perguntas de pesquisa. Dada a natureza da pesquisa quali-quanti proposta, ¢ importante
selecionar métodos de coleta e de andlise adequados para obter informagdes qualitativas e
quantitativas de forma integrada. Assim, uma combinacdo dos métodos bibliografico e
histérico-dialético ¢ a mais adequada para a pesquisa em questao.

Primeiramente, a pesquisa prevé uma revisao bibliografica aprofundada, o que indica a
utilizagdo do método bibliografico. Esse método envolve a busca e andlise de obras e
informagdes existentes sobre o tema, explorando conceitos, leis, marcos legais, principios e
normas de direitos humanos relacionados ao acesso a informacgdo. Por meio da revisao
bibliografica, busca-se construir compreensao aprofundada do assunto, fundamentando anélises
€ argumentacoes.

Além disso, a pesquisa aborda a evolucao historica do direito a informagao e a andlise da
aplicacdo da LAI e dos desafios enfrentados em sua efetivagcdo. Esses elementos indicam a
pertinéncia do método historico-dialético, que permite analisar relagdes historicas, sociais e
politicas que influenciam a efetividade do direito a informacdo. Esse método contribui para
compreender como o acesso a informagdo evoluiu ao longo do tempo, como a legislacao foi
desenvolvida e quais desafios persistem na sua implementagao.

Portanto, a combinagdo dos métodos bibliografico e histdrico-dialético ¢ adequada para
esta pesquisa. O método bibliografico fornecerd a base tedrica e conceitual necessaria,
permitindo explorar obras existentes e aprofundar o conhecimento sobre o tema. J4 o método
historico-dialético permitird uma andlise critica e contextualizada da evolugdo historica do
direito a informacdo e da implementa¢do da LAI, considerando condigdes sociais, politicas e
culturais envolvidas.

Ressalta-se que outros métodos, como abordagens criticas, fenomenologicas ou
etnograficas, podem ser mobilizados de modo complementar, em estagios especificos da

pesquisa, caso se mostrem pertinentes ao recorte empirico adotado.
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2° CAPITULO - O DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO COMO DIREITO
HUMANO

2.1 Significado e relevancia do direito a informacio no contexto dos direitos humanos

O direito a informagao constitui um dos pilares fundamentais do Estado Democratico de
Direito, sendo condicao necessaria para o exercicio pleno de outras liberdades civis e politicas,
como a liberdade de expressdo, a participacdo cidadd e o controle social das instituigdes
publicas. Essa concepcdo foi consagrada, ainda no pos-guerra, pela Resolu¢do n® 59 da
Assembleia Geral das Nagdes Unidas, de 14 de dezembro de 1946, que recomendou aos
Estados-membros a ado¢do de medidas para assegurar o “pleno, amplo e irrestrito acesso a
informagdo publica”, reconhecendo que a liberdade de informagao ¢ “a pedra angular de todas
as liberdades as quais as Na¢des Unidas se dedicam”.

No plano interno, a Constitui¢do da Reptblica Federativa do Brasil de 1988 consagra, em
seu art. 5°, inciso XIV, o direito de acesso a informacao, ao dispor que “¢ assegurado a todos o
acesso a informagdo e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio
profissional”. Esse direito € reiterado no art. 5°, inciso XXXIII, que estabelece que “todos tém
direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade”.

No plano internacional, o direito a informacao ¢ reconhecido como dimensao essencial
da liberdade de expressdo. O art. 19 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos,

promulgado no Brasil pelo Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992, dispde que:

1. Ninguém podera ser molestado por suas opinides.

2. Toda pessoa tera o direito a liberdade de expressao; este direito incluird a
liberdade de procurar, receber e difundir informagoes e ideias de qualquer
natureza, independentemente de fronteiras, verbalmente, por escrito ou em
forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro meio de sua escolha.

A violagdo do direito a informagdo compromete ndo apenas a liberdade de expressao, mas
também a legitimidade das decisoes publicas, a formulacao de politicas baseadas em evidéncias
e a propria realizagdo dos direitos humanos. Sem acesso a dados confidveis e atualizados, os
cidaddos ndo podem avaliar criticamente a atuagdo do Estado, nem participar de forma
qualificada dos processos decisorios que afetam suas vidas. O Acesso a Informagdo, nesse
sentido, ndo ¢ apenas um valor ético ou um principio administrativo, mas um direito
fundamental que estrutura a rela¢@o entre governantes e governados.

Além de constituir um direito fundamental autonomo, o direito a informagao constitui um

direito fundamental autdbnomo e, simultaneamente, um instrumento habilitador para o exercicio
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de outros direitos, especialmente os de natureza politica e civil. Seu exercicio permite que os
cidaddos conhecam ndo apenas a existéncia formal de direitos, mas também os meios
institucionais disponiveis para sua reivindicacdo e efetivagdo. Essa dimensdo instrumental
revela-se particularmente relevante para grupos sociais historicamente marginalizados ou
excluidos, que, em regra, ndo dispdem de canais sistematicos, acessiveis e confidveis de
informacao sobre politicas publicas, servigos estatais ou mecanismos de protecao de direitos.
Para esses grupos, o acesso a informagao nao se reduz a uma prerrogativa abstrata: trata-se de
condig¢do concreta de emancipacao social e de inclusao politica.

Nesse sentido, pode-se sustentar que o direito a informagao possui natureza instrumental
e interdependente, operando como condi¢do para o exercicio pleno de diversos direitos
fundamentais. A liberdade de expressdo, por exemplo, dificilmente se realiza de modo
substancial quando inexiste acesso garantido a informagdo publica, salvo em hipdteses
excepcionais, devidamente justificadas e legalmente previstas. O direito a saude, por sua vez,
depende da divulgagdo ampla e inteligivel de informagdes sobre politicas publicas, programas
de atendimento, campanhas de vacinagdo, medidas de prevengao e canais de acesso ao sistema
de satde; sem tais elementos, a cidadania sanitéria se fragiliza, e o individuo tem reduzidas as
condi¢des de exercer autonomia e tomar decisdes informadas sobre sua integridade fisica e
mental.

O mesmo raciocinio aplica-se ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
previsto no art. 225 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. A protecao
ambiental, para ser efetiva, requer conhecimento publico sobre decisdes administrativas,
projetos de infraestrutura, licengas ambientais, estudos de impacto e acdes de fiscalizacao, tanto
por parte do Estado quanto de agentes privados. Sem acesso a essas informagdes, a sociedade
civil encontra obstaculos para exercer controle social e participar da formula¢do de politicas
ambientais sustentaveis, com impactos diretos sobre o principio da prevencao e sobre o direito
dos presentes e futuras geragdes a qualidade de vida.

Além disso, o direito a informacao desempenha papel central na manutengdo e no
aprimoramento do sistema democratico, ao viabilizar o escrutinio publico das agdes estatais e
a fiscalizagcdo social dos atos administrativos. Em contextos de opacidade institucional,
ampliam-se os riscos de praticas ilicitas e disfuncionalidades organizacionais, inclusive aquelas
associadas a corrup¢ao em suas formas localizada e sistémica. A recorréncia de escandalos de
corrupcao no Brasil, por exemplo, tem sido analisada, em parte da literatura, como indicativa

de estruturas persistentes de opacidade que favorecem a captura de decisdes publicas por
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interesses privados, quadro frequentemente descrito como corrupgdo estrutural, com efeitos
sobre a confianga publica, a legitimidade democratica e a reprodu¢do de desigualdades.

A relagdo entre democracia e direitos fundamentais, entre os quais se inclui o acesso a
informacao, ¢ destacada por (SARLET, 2015, p. 61), ao afirmar o seguinte sobre o papel

funcional desses direitos na ordem democratica:

Constitui-se, simultaneamente, como pressuposto, garantia e expressao
instrumental do principio democratico da autodeterminagdo popular, cuja
efetividade depende da atuagdo consciente de cada individuo. Tal principio
materializa-se no reconhecimento do direito a igualdade - tanto em sua
dimensao formal, perante a lei, quanto em sua vertente material, relacionada
a equidade de oportunidades - e na salvaguarda de um espago real de
liberdade, no qual a participagdo cidadd se desenvolva sob condigdes de
paridade e autonomia. Assim, a possibilidade de cada pessoa intervir na
conformagdo da vida coletiva e nos processos decisorios ndo se configura
como mera faculdade, mas como elemento constitutivo da democracia
substantiva. A positivacao e a tutela do exercicio efetivo dos direitos politicos,
compreendidos como prerrogativas de participagdo e coproducdo do status
politico, erigem-se, portanto, em fundamento funcional da ordem democratica
e em critério de legitimidade para o funcionamento de suas institui¢des.

A luz desse enquadramento, o direito a informagdo ndo apenas pressupde um regime
democratico, mas o fortalece, ao ampliar as condigdes de participagdo informada, critica e ativa
nos processos decisorios e ao exigir que o poder publico se submeta a padrdes de
justificabilidade, responsabilidade e respeito aos direitos fundamentais.

H4, portanto, uma ligacao estrutural entre o direito a informacgao e a realizagdo substantiva
da democracia. O gozo de direitos humanos sem discriminag¢do ndo deve ser entendido como
compromisso meramente formal, mas como elemento constitutivo de uma democracia
efetivamente participativa e inclusiva. Nessa dire¢cdo, Rogério Leal enfatiza a relevancia de

mecanismos institucionais e processos formativos para qualificar a participacao:

A aprofundacdo democratica do tecido social exige, em termos substantivos,
nao s6 a expansao das condigdes objetivas de inser¢do da cidadania na gestdo
estatal e nos circuitos deliberativos coletivos, como, sobretudo, a
institucionalizagdo de dispositivos de educacdo civica e de arranjos
organizacionais voltados a sensibilizacdo publica e ao engajamento social.
Nessa perspectiva, trata-se de promover a participagdo efetiva de individuos e
organizagdes mediante processos formativos continuados e procedimentos
inclusivos, capazes de reconhecer e valorizar as heterogeneidades e
singularidades de sujeitos e grupos, de sorte a converter a participagdo em
pratica reflexiva, informada e plural de cidadania. (LEAL, 2018, p. 18)

Por essa razao, em vez de recorrer a formulagdes peremptorias, € mais produtivo afirmar,

em chave analitica, que a auséncia de publicidade e de acesso a informagdo compromete a
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possibilidade de controle social, enfraquece a responsabilizagdo institucional e pode tensionar
principios constitucionais como legalidade, moralidade administrativa e dignidade da pessoa
humana. A opacidade institucional, nesses casos, ultrapassa o plano gerencial: passa a afetar a
propria gramatica democratica de prestacao de contas e participagdo publica.

Com o objetivo de evitar esse tipo de disfuncionalidade, a Constituicao de 1988 distribuiu,
em diferentes dispositivos, o principio da publicidade e o direito a informagao, conferindo-lhes
estatura de garantia fundamental e dever estatal. Essas disposi¢des ndao apenas reconhecem o
direito a informagao como prerrogativa do cidaddo, mas também impdem ao Estado obrigacdes
de transparéncia ativa e responsiva. A publicidade e o acesso, nesse contexto, ndo sdo meras
formalidades administrativas, mas principios estruturantes da Administragdo Publica, em
consondncia com o art. 37, caput, da Constitui¢do (legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia).

Nesse marco, a Lei n® 12.527/2011 deve ser compreendida como instrumento central de
concretizagao infraconstitucional desse direito. Contudo, para preservar o foco conceitual desta
secdo, dedicado ao direito humano a informacao e sua relevancia democratica, a descricao
detalhada do regime juridico da LAI, de sua abrangéncia e de seus procedimentos sera
desenvolvida em se¢do subsequente, voltada ao marco regulatorio e aos principios operacionais
de implementacgao.

No plano internacional e regional, o direito a informag¢do tem sido progressivamente
reconhecido como componente do direito a liberdade de expressdo e como pressuposto de
participagdo democratica e integridade publica. Instrumentos como a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos (art. 19) e o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (art. 19)
consolidam a ideia de que buscar, receber e difundir informacdes integra o ntcleo da liberdade
comunicativa. No ambito interamericano, a Declaracdo Americana ¢ a Convengao Americana
também informam esse campo normativo.

Além de tratados vinculantes, documentos de natureza ndo vinculante (soft /law) também
influenciam padrdes interpretativos. E o caso da Declaragdo de Chapultepec (1994), cuja
relevancia decorre de sua capacidade persuasiva e de sua circulagdo como referéncia politico-
normativa no debate regional, ainda que ndo se trate de tratado incorporado com forca
vinculante. Nessa mesma direcdo, a Declaracao de Principios sobre Liberdade de Expressao da
CIDH (OEA, 2000) e a Carta Democratica Interamericana (OEA, 2001) reforcam a

compreensdo do acesso a informag¢ao como elemento estruturante de regimes democraticos.
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Em suma, o direito humano a informagao nao se esgota na positivacdo normativa: ele se
conecta a uma ideia de democracia substantiva que exige fluxo comunicacional continuo,
inteligivel e verificavel entre Estado e sociedade. Nessa perspectiva, o acesso a informagao
opera como condi¢ao para participagao, deliberacao e responsabilizagdo, funcionando como

mecanismo de reducdo de assimetrias de poder e de fortalecimento do Estado Democratico.

2.2 Principios estruturantes do direito a informacao

O reconhecimento do direito a informac¢ao como direito humano fundamental tem sido
progressivamente consolidado no plano internacional, inclusive por meio da atuacdo dos
mecanismos especiais das Nacdes Unidas. No ambito da entdo Comissao de Direitos Humanos
da ONU, o Relator Especial para a promog¢ado e protecdo do direito a liberdade de opinido e
expressao, Abid Hussain, apresentou relatério no qual aborda, entre outros temas, o acesso a
informagao publica (E/CN.4/2000/63).

Como anexo a esse relatorio consta o documento intitulado The Public’s Right to Know:
Principles on Freedom of Information Legislation, elaborado pela organizacao Article 19 em
junho de 1999 e posteriormente endossado no contexto do mandato da relatoria especial. Esse
conjunto de principios foi concebido como referéncia normativa para orientar a elaboracao,
interpretagdo e aplicacdo de legislagcdes nacionais sobre acesso a informagdo, com o objetivo
de assegurar sua compatibilidade com os padrdes internacionais de protecdo dos direitos
humanos.

Os principios formulados nesse documento consolidam pardmetros que passaram a
influenciar a constru¢do de regimes juridicos de acesso a informac¢do em diferentes
ordenamentos nacionais. Entre suas diretrizes estruturantes destacam-se: a maxima divulgagdo
das informacgdes publicas; o dever de publicagdo proativa por parte do Estado; a obrigagdo de
promover o acesso a informagao; a delimitacdo estrita e justificada das hipoteses de sigilo; e a
existéncia de mecanismos de supervisao independentes.

Em momento posterior, esses principios foram reafirmados e desenvolvidos em relatorios
subsequentes de relatores especiais das Nagdes Unidas, como Frank La Rue, bem como em
declaragdes conjuntas firmadas por mecanismos internacionais e regionais de protecdo da
liberdade de expressdo. Ao longo desse processo, consolidou-se um corpo interpretativo que
passou a orientar tanto a formulagdo de politicas publicas quanto a interpretagdo juridica das
normas relativas ao acesso a informacao.

Nesse contexto, o direito a informagdo ndo se limita a sua proclamac¢do normativa nos

instrumentos internacionais, exigindo também a defini¢ao de pardmetros estruturantes capazes
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de orientar sua implementagdo pratica, sua interpretacao juridica e sua protegdo institucional.

Com base nesses instrumentos, destacam-se os seguintes principios fundamentais:

VL.

VII.

VIII.

Principio da Méxima Divulgacdo: toda informacdo em posse de 6rgaos e
entidades publicas deve ser presumida publica, salvo hipoteses
excepcionais expressamente previstas em lei e justificadas por critérios
legitimos e proporcionais. A publicidade constitui a regra geral da atuag@o
estatal, enquanto o sigilo deve ser interpretado de forma restritiva.

Principio da Obrigatoriedade de Publicacdo Proativa: 6rgaos e entidades
publicas tém o dever de divulgar ativamente informagdes de interesse
coletivo ou geral, independentemente de solicitacdo prévia, assegurando
que tais informagdes sejam apresentadas em linguagem clara, acessivel e
permanentemente atualizada.

Principio da Promogdo da Transparéncia: compete ao Estado promover
uma cultura institucional orientada ao acesso a informagdo, mediante
politicas de capacitagdo de agentes publicos, disseminacao do direito entre
a populagdo e criagdo de canais acessiveis de comunicacdo com a
sociedade.

Principio da Restri¢do Limitada e Justificada: as excecdes ao direito de
acesso devem estar previstas em lei ¢ baseadas em critérios objetivos. A
imposicdo de restricdes exige demonstracdo concreta de dano real e
especifico a interesse legitimo protegido, devendo ser interpretada de
forma estritamente necessaria e proporcional.

Principio da Facilitagdo do Acesso: os procedimentos de solicitagdo de
informacdes devem ser simples, céleres e acessiveis, dispensando
justificativa por parte do solicitante. Devem existir mecanismos de revisao
administrativa e institucional independentes para os casos de negativa de
acesso.

Principio da Moderacdo de Custos: eventuais custos relacionados ao
fornecimento de informagdes ndo podem constituir obstaculo ao exercicio
do direito. Qualquer cobranga deve limitar-se ao ressarcimento razoavel de
despesas materiais, observados critérios de proporcionalidade.

Principio da Publicidade das Deliberagdes: sempre que possivel, reunides
e processos deliberativos de 6rgdos publicos devem ocorrer de forma
aberta, com registro e divulgacdo de atas, decisdes e fundamentos,
refor¢ando a transparéncia das decisdes estatais.

Principio da Prevaléncia da Publicidade: normas infralegais ou
interpretagdes administrativas ndo podem ampliar indevidamente as
hipoteses de restri¢do ao acesso. O principio da maxima divulgacdo deve
orientar a interpretacdo do ordenamento juridico como um todo.

Principio da Protecdo aos Denunciantes de Boa-Fé: agentes publicos ou
particulares que, de boa-fé, revelem irregularidades, violagdes ou praticas
ilicitas devem ser protegidos contra retaliacdes indevidas. A protecdo de
denunciantes constitui elemento relevante para a promogao da integridade
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institucional e para o fortalecimento dos mecanismos de controle
democratico.

Esses principios funcionam como balizas interpretativas e operacionais para a
implementagdo do direito a informacdo, orientando a formulagdo de politicas publicas, a
atuacao administrativa, a atividade dos 6rgaos de controle e a interpretacao judicial das normas
relativas a transparéncia. Sua incorpora¢ao em diversos ordenamentos juridicos nacionais, no
caso brasileiro, com destaque para a Lei n® 12.527/2011, contribui para consolidar uma cultura
institucional orientada ao acesso & informacdo, a participacao cidadd e a responsabilizagdo

democratica do poder publico.

2.2 A institucionalizagio participativa do direito de acesso a informac¢ao: a CONSOCIAL

A consolidagao do direito de acesso a informagao no Brasil ndo pode ser compreendida
exclusivamente a partir de sua positivacdo normativa, sendo necessario considerar os processos
participativos que contribuiram para sua formulagdo e densificagdo institucional. Nesse
contexto, a 1* Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle Social (Consocial)
configura-se como marco relevante na construgdo do acesso a informagdo enquanto direito
orientado pela participacdo social e pela coproducao institucional.

Realizada em 2012, a Consocial reuniu representantes do poder publico e da sociedade
civil em um amplo processo deliberativo voltado a formulagdo de diretrizes relacionadas ao
acesso a informagdo, ao controle social e a organizacao dos fluxos informacionais no interior
do Estado. Mais do que um evento consultivo, a conferéncia constituiu espaco de articulagao
entre diferentes atores, permitindo a incorpora¢do de demandas sociais na estruturagdo de
politicas publicas informacionais.

A experiéncia da Consocial evidencia que o direito de acesso a informagdo nao emerge
apenas de processos legislativos formais, mas também de dindmicas participativas que
contribuem para definir seus contornos e orientar sua aplicagdo. Nesse sentido, 0 acesso a
informagao deve ser compreendido como resultado de uma construgdo institucional ampliada,
na qual normas juridicas e processos sociais se inter-relacionam na defini¢do de seus limites e
possibilidades.

As propostas aprovadas no ambito da conferéncia revelam a preocupagdo com a
efetividade do acesso a informagdo, destacando a necessidade de simplificagdo dos
procedimentos, ampliacdo dos canais de acesso e garantia de condi¢cdes adequadas de

compreensdo da informacao disponibilizada. Essas diretrizes indicam que o acesso nao se
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realiza apenas pela existéncia de mecanismos formais, mas depende da criagdo de condi¢des
institucionais que permitam sua utilizagdo pratica pelos cidadaos.

Além disso, a Consocial refor¢a a dimensao relacional do direito de acesso a informagao.
Ao envolver a sociedade civil na formulagao de diretrizes, a conferéncia evidencia que o acesso
ndo ¢ apenas direito exercido individualmente, mas processo coletivo, no qual diferentes atores
contribuem para a defini¢do de seus parametros. A informagdo, nesse contexto, deixa de ser
compreendida como recurso controlado exclusivamente pelo Estado e passa a ser concebida
como bem publico cuja circulagdo deve ser socialmente orientada.

Essa perspectiva dialoga com a compreensao de Jiirgen Habermas acerca da formagao da
vontade publica em contextos democraticos, nos quais a legitimidade das decisdes depende da
participacdo dos sujeitos em processos comunicativos acessiveis. A Consocial, ao instituir um
espaco de deliberagdo ampliada, aproxima-se dessa ldgica, ao permitir que diferentes vozes
influenciem a construgdo de diretrizes relacionadas ao acesso a informacao.

Por outro lado, a analise da conferéncia também evidencia os limites da
institucionalizagdo participativa. A incorporacao das diretrizes formuladas depende de sua
tradug¢dao em praticas administrativas concretas, o que nem sempre ocorre de forma imediata ou
uniforme. Essa tensdo revela que o acesso a informagao permanece condicionado a capacidade
das institui¢des de internalizar valores participativos e reorganizar seus processos decisorios.

Assim, a Consocial pode ser compreendida como momento de inflexdo na trajetéria do
acesso a informacgdo no Brasil, ao evidenciar que sua efetividade depende da articulagio entre
norma, institui¢ao e participacdo social. Ao reconhecer o papel da sociedade na construgdo do
direito, a conferéncia contribui para ampliar a compreensdao do acesso a informagdo como
processo dinamico, situado na intersecao entre estruturas juridicas e praticas sociais.

Por fim, a anélise da Consocial permite afirmar que o acesso a informagao ndo se esgota
na dimensdo normativa, sendo continuamente reconstruido por meio de interagdes entre Estado
e sociedade. Essa compreensao refor¢a a necessidade de abordagens que considerem o acesso
a informagdo como pratica institucional e social, orientada pela participagdo e pela ampliagao

da capacidade dos cidaddos de conhecer e intervir nos processos publicos.

2.3 Interpretacio do direito a informacao na jurisprudéncia internacional

A consolidacao do direito a informagao como direito humano fundamental resulta de um
processo historico de afirmacdo progressiva que ultrapassa a mera positivagdo normativa e se
desenvolve, de forma decisiva, no ambito da interpretagdo dos sistemas internacionais de

protecdo dos direitos humanos. Por meio de uma leitura evolutiva e sistemdtica dos tratados
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internacionais, a jurisprudéncia internacional tem atribuido densidade normativa e
aplicabilidade concreta ao direito a informagdo, reconhecendo-o como condi¢do estruturante
para o exercicio de diversos outros direitos fundamentais, como a liberdade de expressao, a
participacao politica, o acesso a justica e a autodeterminagao cidada.

Nesse contexto interpretativo, a informagao publica passa a ser compreendida como bem
juridico essencial a vida democratica. Sua circulag@o e disponibilidade constituem pressupostos
para a transparéncia das instituicdes, para o controle social da atuacdo estatal e para a
legitimidade do exercicio do poder publico. Assim, o direito de acesso a informagdo deixa de
ser percebido como elemento meramente instrumental da liberdade de expressdo, passando a
assumir papel estruturante no funcionamento das democracias contemporaneas.

A jurisprudéncia internacional tem desempenhado papel central nesse processo de
densificacdo conceitual do direito a informacao. No ambito do Sistema Interamericano de
Direitos Humanos, por exemplo, a Corte Interamericana consolidou entendimento de que o
acesso a informagao constitui direito autdnomo e exigivel, intrinsecamente vinculado ao artigo
13 da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos. Tal entendimento foi afirmado de forma
paradigmatica no caso Claude Reyes e outros vs. Chile (2006), no qual a Corte reconheceu que
a liberdade de expressdo compreende nao apenas o direito de difundir informagdes, mas
também o direito de busca-las e recebé-las das autoridades publicas.

Essa interpretacdo evidencia que o acesso a informacgao ¢ elemento indispensavel para o
exercicio da cidadania democratica, permitindo que individuos e coletividades participem de
forma informada dos processos decisorios que afetam suas vidas. Conforme observa (BOBBIO,
1992), a efetividade dos direitos humanos depende de sua concretizagdo institucional, o que
implica a criagdo de mecanismos juridicos e administrativos capazes de assegurar o exercicio
efetivo desses direitos. Nesse sentido, o acesso a informagdo assume fung¢ao central como
instrumento de controle social e como meio de legitimacao da acdo estatal.

No ambito das Nac¢oes Unidas, o Comité de Direitos Humanos tem desempenhado papel
igualmente relevante na interpretagao do direito a informagao. Por meio da Observagao Geral
n° 34, o Comité esclareceu que o direito de acesso a informacgao integra o conteudo material do
artigo 19 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos. Essa interpreta¢do reforca o
carater universal do direito a informagao e sua natureza vinculante para os Estados-partes do
tratado.

Ao reconhecer o acesso a informacdo como dimensdo integrante da liberdade de
expressdo, o Comité estabelece que os Estados ndo apenas devem abster-se de restringir

indevidamente o fluxo informacional, mas também possuem obrigagdes positivas destinadas a
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garantir que informagdes de interesse publico sejam acessiveis, completas e compreensiveis.
Trata-se de uma interpretagdo que amplia o alcance da protegdo internacional da liberdade de
expressao, convertendo o acesso a informagao em parametro de legitimidade democratica e em
instrumento de responsabilizagdo das autoridades publicas.

Essa orientacdo hermenéutica encontra respaldo na doutrina constitucional
contemporanea. Conforme destaca Canotilho (2003), o principio da efetividade dos direitos
fundamentais exige que os direitos reconhecidos no plano normativo sejam acompanhados de
mecanismos institucionais capazes de assegurar sua concretizacdo pratica. Nesse sentido, o
direito a informacao assume papel estruturante na arquitetura das democracias constitucionais,
funcionando como condicdo para a transparéncia administrativa, para a participacdo cidada e
para o controle democratico do poder.

Diversos 6rgaos internacionais, incluindo tribunais regionais, comités de monitoramento
de tratados e relatorias tematicas independentes, tém contribuido para a formag¢do de uma
hermenéutica transnacional do direito a informagdo. Embora nem todas as decisdes ¢
recomendacdes produzidas por esses organismos possuam for¢a juridicamente vinculante, elas
exercem significativo valor interpretativo e persuasivo, orientando os Estados na conformacgao
de suas legislagdes e politicas publicas aos pardmetros internacionais de direitos humanos.

No caso brasileiro, essa orientagdo internacional assume especial relevancia em razao do
status supralegal reconhecido aos tratados internacionais de direitos humanos incorporados ao
ordenamento juridico nacional, conforme entendimento consolidado pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento do RE 466.343/SP. Esse reconhecimento reforga a importancia das
interpretagdes produzidas por organismos internacionais, que passam a atuar como referéncias
relevantes para a interpretacdo constitucional e para a aplicagdo das normas relativas ao acesso
a informacao.

Nesse contexto, decisdes e recomendacdes provenientes de instituigdes como o Comité
de Direitos Humanos da ONU, a Comissao e a Corte Interamericana de Direitos Humanos, bem
como as manifestacdes dos relatores especiais sobre liberdade de expressdao e acesso a
informagdo, contribuem para a consolidagdo de um padrdo internacional de governanga
informacional democratica. Tal padrdo se fundamenta na transparéncia, na publicidade ativa e
na responsabilidade do Estado perante a sociedade, elementos que se apresentam como pilares
indispensaveis para o funcionamento de regimes democraticos baseados na prote¢ao efetiva dos

direitos humanos.
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2.3.1 Comité de direitos humanos da ONU

O Comiteé de Direitos Humanos das Na¢des Unidas € um 6rgdo composto por especialistas
independentes, responsdvel por monitorar a implementacdo do Pacto Internacional sobre
Direitos Civis e Politicos (PIDCP), adotado pela Assembleia Geral da ONU em 1966 ¢
ratificado pelo Brasil por meio do Decreto n® 592, de 6 de julho de 1992. O Comité atua por
meio da andlise de relatorios periddicos apresentados pelos Estados-partes, da emissdo de
observagdes gerais (General Comments) e da apreciacdo de comunicagdes individuais, nos
termos do Primeiro Protocolo Facultativo ao PIDCP.

No que se refere ao direito a informagdo, o Comité tem reiteradamente afirmado que
este integra o conteudo normativo do direito a liberdade de expressao, consagrado no art. 19 do

Pacto. Esse dispositivo estabelece que:

I.  Toda pessoa tera o direito a liberdade de expressdo: este direito incluira a
liberdade de procurar, receber e difundir informagdes e ideias de toda
natureza, independentemente de fronteiras, verbalmente, por escrito ou em
forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro meio de sua escolha.

A interpretacdo conferida pelo Comité ao art. 19 do PIDCP expande o alcance do direito
a liberdade de expressao para além da mera emissao de opinides, incluindo o direito de acesso
a informagdes em poder do Estado, especialmente aquelas de interesse publico. Essa leitura foi
consolidada na Observagdo Geral n° 34, adotada em 2011, na qual o Comité afirma
expressamente que o direito de acesso a informag¢do ¢ uma condi¢do necessaria para o exercicio
de outros direitos civis e politicos, e que os Estados t€ém a obrigagdo positiva de garantir esse
acesso, inclusive por meio da adogdo de legislacdes especificas, da criagdo de mecanismos
institucionais e da capacitacao de agentes publicos.

A jurisprudéncia do Comité também reconhece que restricdes ao direito a informacao
devem ser excepcionais, legalmente previstas, necessarias e proporcionais, em conformidade
com os critérios estabelecidos no §3° do art. 19 do PIDCP. Isso significa que a negativa de
acesso deve ser justificada com base em fundamentos legitimos, como a protecao da seguranca
nacional, da ordem publica, da saude ou da moral publicas, ou dos direitos e reputacdes de
terceiros, e deve ser submetida a controle jurisdicional ou administrativo.

Ademais, a jurisprudéncia internacional desenvolvida pelo Comité de Direitos Humanos
das Nagdes Unidas tem desempenhado papel central na densificacio normativa e na
concretizagdao do direito a informagdo como direito humano fundamental. Por meio de suas
Observacdes Gerais, decisdes em comunicacdes individuais € comentarios aos relatorios

periddicos dos Estados-partes, o Comité tem contribuido para a construgdo de uma
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interpreta¢do evolutiva e funcional do art. 19 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos, reconhecendo o acesso a informagdo como dimensdo essencial da liberdade de
expressao e da participagao democratica.

As manifestacdes do Comité tém sido particularmente relevantes para esclarecer
as obrigagoes positivas dos Estados no que se refere a transparéncia governamental, ao acesso
a informagdes publicas, a protecdo de jornalistas, comunicadores e defensores de direitos
humanos, bem como a promoc¢do de um ambiente institucional propicio ao exercicio da
liberdade de expressdao. O Comité tem reiterado que o direito a informagdo nao se limita a
liberdade de emitir opinides, mas inclui o direito de buscar, receber e difundir informagdes de
qualquer natureza, por qualquer meio, sem interferéncias indevidas, inclusive quando se trata
de informagdes em poder do Estado.

Além disso, o Comité tem enfatizado a necessidade de os Estados adotarem medidas
legislativas, administrativas e judiciais para assegurar o acesso efetivo a informacao, inclusive
por meio da criacdo de orgdos independentes de supervisdo, da capacitacdo de servidores
publicos e da eliminacao de barreiras procedimentais e economicas ao exercicio desse direito.

Nao menos importante, a jurisprudéncia do Comité também tem alertado para os riscos
da concentragdo de poder informacional, da censura indireta e da criminalizagdo do acesso a
informacao, especialmente em contextos autoritarios ou de regressao democratica. A promogao
da transparéncia, segundo o Comité, deve ser acompanhada da garantia de mecanismos de
recurso, revisdo e responsabilizagdo, de modo a assegurar que o direito a informagdo seja
efetivamente exercido e protegido contra abusos.

A par disto, o Comité de Direitos Humanos, no exercicio de sua fun¢do interpretativa do
Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, aprovou, em 2011, o Comentario Geral n°
34, documento de elevada densidade normativa que esclarece o contetido, o alcance e os limites
do direito a liberdade de expressdo, previsto no art. 19 do Pacto. Esse comentario representa um
marco interpretativo de referéncia global, especialmente no que se refere a consolidacao do
direito de acesso a informagdo como dimensdo essencial da liberdade de expressao e como
obrigacdo positiva dos Estados.

Entre os aspectos mais relevantes do Comentario Geral n® 34, destacam-se os seguintes:

I.  Abrangéncia ampla do conceito de informagdo publica: o Comité afirma
que o direito de acesso a informagao abrange todos os registros em posse
de autoridades publicas, independentemente de sua forma, suporte, origem
ou data de producdo. Isso inclui documentos fisicos e digitais, registros
audiovisuais, bancos de dados e qualquer outro tipo de informacao detida
por orgaos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, em nivel
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nacional ou subnacional, bem como por entidades que exer¢am fungdes
publicas.

II.  Interdependéncia com o direito a participagdo politica: em consonancia
com o art. 25 do PIDCP, o Comité reconhece que o acesso a informagao ¢
condigdo para o exercicio do direito de participagdo nos assuntos publicos,
e que os meios de comunicagdo tém o direito de obter informagdes sobre
temas de interesse coletivo, sendo os Estados obrigados a garantir a
circulacdo plural e equitativa dessas informacgdes. Essa interpretacido ¢
refor¢ada pela Observagao Geral n° 16, que trata da prote¢do de dados
pessoais.

III.  Direito de acesso a dados pessoais: com base no art. 17 do PIDCP, o
Comité reconhece que os individuos tém o direito de acessar os dados que
lhes dizem respeito, armazenados em arquivos publicos ou privados, de
conhecer as finalidades do tratamento desses dados, de saber quem tem
acesso a eles e de solicitar sua retificacdo, caso estejam incorretos ou
tenham sido coletados ou processados em desconformidade com a
legislacdo aplicavel. Essa previsdo antecipa, em certa medida, os principios
consagrados posteriormente na Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais
(Lei n°® 13.709/2018).

IV. Obrigagdo de incorporagao de informagdes de interesse publico ao dominio
publico: o Comité estabelece que os Estados devem garantir acesso facil,
rapido, eficaz e pratico as informagdes de interesse publico, promovendo
sua ampla divulgagdo e assegurando que estejam disponiveis em formatos
acessiveis, inclusive para pessoas com deficiéncia.

V. Dever de adogdo de procedimentos facilitadores: os Estados devem
instituir regulamentos especificos sobre liberdade de informagdo, com
procedimentos céleres, desburocratizados e gratuitos, ou com custos
simbolicos. Em caso de negativa de acesso, a decisdo deve
ser fundamentada de forma clara e detalhada, ¢ o requerente deve dispor
de mecanismos recursais eficazes, inclusive nos casos de siléncio
administrativo.

Ou seja, o Comentario Geral n°® 34, ao sistematizar esses principios, refor¢a a obrigagao
dos Estados de garantir o acesso a informacdo como direito autonomo, interdependente e
justificavel, e fornece parametros normativos para a avaliagdo da conformidade das legislacdes
nacionais com os padrdes internacionais de direitos humanos. Sua relevancia € particularmente
significativa para paises como o Brasil, que incorporaram o PIDCP ao ordenamento juridico
interno e que, portanto, devem interpretar e aplicar a Lei de Acesso a Informacdo em
consonancia com os parametros estabelecidos pelo Comité.

E importante destacar que, embora as decisdes e recomendagdes do Comité de Direitos
Humanos das Nagdes Unidas ndo possuam carater juridicamente vinculante, ou seja, ndo tém
forca de lei no plano interno dos Estados-membros, elas desempenham um papel normativo e

interpretativo de elevada relevancia no sistema internacional de protecdo dos direitos humanos.
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Sua autoridade decorre ndo da coercitividade formal, mas da legitimidade técnica, da
consisténcia doutrinaria e da forga persuasiva de seus argumentos, especialmente quando
fundamentados em tratados ratificados pelos Estados, como o Pacto Internacional sobre
Direitos Civis e Politicos.

Nesse sentido, os Estados-partes do PIDCP, incluindo o Brasil, sdo fortemente
incentivados a considerar as observagdes gerais, os comentarios conclusivos e as decisdes do
Comité como parametros interpretativos legitimos para a formulagdo de politicas publicas, a
elaboragdo de normas infraconstitucionais e a aplicacao concreta dos direitos consagrados no
tratado. A jurisprudéncia do Comité, ainda que nao vinculante, contribui para a harmonizagao
dos padrdes internacionais e para a densificagdo do contedo normativo dos direitos
fundamentais, especialmente em temas como liberdade de expressao e acesso a informagao.

Afinal, a incorporagdo desses parametros ao ordenamento juridico interno refor¢ca o
compromisso do Estado com a realizacdo progressiva dos direitos humanos, conforme previsto
no art. 2° do PIDCP, e fortalece a legitimidade das instituigdes nacionais de prote¢do e
promocao dos direitos fundamentais. No caso do direito a informagdo, as diretrizes do
Comité oferecem subsidios valiosos para a interpretacdo da Constituicdo Federal de 1988 e da
Lei n® 12.527/2011, contribuindo para a constru¢do de uma cultura juridica orientada pela
transparéncia, pelo acesso a informacao e pela centralidade da dignidade da pessoa humana.

Em sintese, o Comité de Direitos Humanos da ONU tem desempenhado papel central
na densifica¢do normativa e na universalizaciao do direito a informagdo, contribuindo para sua
afirmacdo como direito humano autéonomo, interdependente e indispensdvel a realizacdo da

democracia substantiva.

2.3.2  Comité sobre os direitos da crianca

O Comité sobre os Direitos da Crianga ¢ o 6rgdo de especialistas independentes
encarregado de monitorar a implementacao da Convencao sobre os Direitos da Crianga, adotada
pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 1989. A Convencdo consolidou um marco
juridico abrangente de direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais, reconhecendo
criangas e adolescentes como sujeitos de direitos, titulares de protecdo especial e de capacidades
progressivas para o exercicio de sua autonomia.

No campo do direito a informacao, a Convengao assegura, no artigo 13, a liberdade de
expressdo da crianga, compreendida como a faculdade de buscar, receber e difundir
informagoes e ideias de toda natureza, por qualquer meio escolhido. Essa garantia deve ser

interpretada em consonancia com a idade, a maturidade e o desenvolvimento da crianca, o que
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impoe aos Estados deveres diferenciados de protecao e de promogao. Nao se trata de relativizar
o direito, mas de conformar sua fruicdo as capacidades evolutivas, garantindo simultaneamente
participacao e salvaguardas.

A atuagdo interpretativa do Comité ¢ particularmente relevante para densificar uma
hermenéutica orientada pela infancia, na qual o acesso a informagdo se apresenta como
condicdo para o desenvolvimento integral, a formacao de identidade, a autonomia progressiva
e a participagdo significativa na vida familiar, escolar, comunitdria e institucional. Nessa
perspectiva, o acesso a informag¢dao nao se esgota no fornecimento formal de contetdos,
exigindo que os Estados assegurem informacdes adequadas, compreensiveis, relevantes e
culturalmente pertinentes, especialmente em temas diretamente associados a vida das criangas,
como saude, educacao, prote¢ao contra violéncias € mecanismos de participagao.

O Comité tem enfatizado que esse dever envolve a criagdo de canais apropriados e
inclusivos, com linguagem acessivel, formatos adaptados e atengdo a diversidade linguistica e
cultural. A acessibilidade, aqui, ndo ¢ um atributo periférico, mas componente substantivo do
proprio direito, pois define se a informagao podera ser efetivamente compreendida e utilizada.

Ha também um alerta para os riscos associados a exposi¢ao de criangas a conteudos
inadequados, a coleta e ao tratamento abusivo de dados pessoais e a exploracdo em ambientes
digitais. Nesse dominio, a prote¢ao do direito a informagdo demanda compatibilizacdo com a
privacidade, a seguranca e a protecao contra violéncia e exploragdo, o que impde politicas
publicas integradas, incluindo educagdo digital, regulacdo de riscos e mecanismos de
responsabilizag¢do de atores publicos e privados que operam servicos e plataformas.

A participacao infantil em processos decisorios que impactam sua vida ¢ outro eixo
reiterado na interpretacdo do Comité. O artigo 12 da Convengao reconhece o direito da crianca
de expressar livremente sua opinido sobre assuntos que lhe digam respeito, devendo essa
opinido ser considerada conforme sua idade e maturidade. Para que tal direito seja efetivo, €
indispensavel assegurar condigdes informacionais que permitam a crianga compreender o tema,
formular juizo e manifestar-se em ambientes que promovam escuta qualificada e ndo
discriminatoria.

Nesse sentido, o Comité recomenda politicas de educagdo midiatica e digital, voltadas ao
desenvolvimento de competéncias para compreender, avaliar criticamente e utilizar
informacdes, a0 mesmo tempo em que se fortalecem salvaguardas contra desinformagao,
abusos e violagdes de privacidade. A promoc¢ao do uso responsavel da internet, a mitigagcdo de

danos informacionais e a responsabilizacdo de plataformas integram essa agenda.
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Entre os instrumentos interpretativos centrais, destacam-se a Observagdo Geral n°® 12

(2009), relativa ao direito de a crianga ser ouvida, e a Observagdo Geral n° 19 (2016), sobre a

elaboragdo de orcamentos publicos orientados a efetivacdo dos direitos da crianga, em

conformidade com o artigo 4° da Convengao. Ambas reconhecem que o acesso a informacgao ¢

condic¢do para a participagao significativa e para a formulagdo de politicas sensiveis a infancia,

incluindo a transparéncia or¢amentaria como ferramenta de acompanhamento e incidéncia

social, com participagdo de criangas e adolescentes, diretamente ou por meio de suas redes de

apoio e instituigdes representativas.

Com base nessas diretrizes, pode-se sintetizar os principais parametros interpretativos do

Comité nos seguintes termos.

A Observagao Geral n° 12 (2009) enfatiza que:

II.

III.

O direito a informacao constitui pressuposto do exercicio do direito de ser
ouvido, previsto no artigo 12, e deve ser interpretado em conjunto com o
artigo 17, que assegura o acesso a informagdes provenientes de diversas
fontes, inclusive meios de comunicagao social.

As informagdes destinadas a criangas devem ser adequadas a idade e ao
grau de desenvolvimento, o que exige conteudos em linguagem clara,
formatos acessiveis e adaptagdo comunicacional, incluindo informagdes
sobre direitos, servigos, regras aplicaveis, canais de denuncia e
mecanismos de participagdo.

Programas educacionais devem incorporar conteido sobre direitos da
crianga, a luz dos artigos 17 e 42, promovendo conscientizagdo sobre
principios e disposicdes da Convencdo por estratégias eficazes e
culturalmente apropriadas.

A Observagao Geral n° 19 (2016) reforga que:

1L

III.

Informacgdes relativas a gestdo de finangas publicas e a alocagdo de
recursos destinados a infincia devem ser amplamente acessiveis,
possibilitando monitoramento e fiscalizacdo social, inclusive com
participagdo de criangas e adolescentes.

A transparéncia orgamentaria contribui para a eficiéncia, reduz riscos de
corrupgdo e ma gestdo e fortalece processos participativos na definigdo de
prioridades e na avaliacdo de politicas publicas.

Os Estados devem promover ativamente o acesso a informacgdo
orgamentaria, estimulando colaboragdo com o Poder Legislativo, com
organizagdes da sociedade civil e com criancas e adolescentes,
reconhecendo-os como sujeitos de direitos e participantes legitimos.

Em sintese, a interpretagdo do Comité sobre os Direitos da Crianca consolida a

compreensdo de que, no contexto da infancia, o direito a informagdo exige condigdes materiais,
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institucionais e pedagogicas para que criangas ¢ adolescentes possam compreender, utilizar e
transformar informag¢des em instrumentos de participagdo, prote¢do e empoderamento. Trata-
se de um direito que demanda promogdo ativa, inclusdo e coordenagdo intersetorial, sem
prejuizo de abordagens interseccionais quando a vulnerabilidade decorre de discriminagdes

multiplas e sobrepostas.

2.3.3 Comité para a elimina¢ao da discriminacio contra a mulher

O Comité para a Eliminacao da Discriminacao contra a Mulher, 6rgao de especialistas
independentes, monitora a implementagdo da Conven¢do sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminagdo contra a Mulher, adotada em 1979. A Conveng¢ao constitui um dos
instrumentos centrais do direito internacional para a promocao da igualdade de género e para a
protecao dos direitos das mulheres em multiplas esferas da vida publica e privada.

No que concerne ao direito a informacdo, a Convengdo e a pratica interpretativa do
Comité reconhecem que o acesso igualitario a informagdes ¢ condicdo indispensavel para a
igualdade substantiva. Trata-se de pressuposto para participagdo politica, acesso a justica, satide,
educagdo, direitos sexuais e reprodutivos, protecdo social e exercicio de autonomia.
Dispositivos como o artigo 10, ao tratar de educagao e orientagdo vocacional e profissional, e
o artigo 14, ao reconhecer especificidades das mulheres rurais, evidenciam que a assimetria
informacional pode operar como mecanismo de reproducao de desigualdades.

As Recomendagoes Gerais e observacdes dirigidas aos Estados consolidam uma leitura
evolutiva do direito a informacdo sob perspectiva de género. O Comité tem enfatizado que a
auséncia de informacdo adequada, acessivel e culturalmente sensivel pode configurar
discriminacao indireta, pois impede o exercicio efetivo de direitos, restringe a autonomia e
perpetua assimetrias estruturais. O enfoque ¢ particularmente relevante para mulheres em
situacdo de vulnerabilidade interseccional, como mulheres negras, indigenas, migrantes, com
deficiéncia, em situagdo de pobreza, privagdo de liberdade ou exclusao digital.

Nessa chave interpretativa, o direito a informacdo ¢ simultaneamente instrumental e
estruturante. E instrumental porque viabiliza acesso a servicos, politicas e mecanismos de
protecdo; e ¢ estruturante porque reorganiza relagdes de poder ao permitir que mulheres
conhecam direitos, acionem instituicdes, denunciem violagdes e incidam em processos
decisorios. Por essa razdo, o Comité recomenda politicas publicas de comunicagdo com
perspectiva de género, incluindo campanhas educativas, materiais em multiplos formatos e

linguas, capacitagdo de agentes publicos e produgdo e divulgacdo de dados desagregados por
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sexo e outros marcadores relevantes, com vistas a orientar politicas baseadas em evidéncias e
monitoramento social.

O Comité também associa o direito a informacao a superagdo de estereotipos de género,
em linha com o artigo 5° da Convencao, ao reconhecer o papel dos meios de comunicagdo na
reproducdo de padrdes discriminatorios e na producdo de invisibilidades. A promogdo de
representacdes plurais e ndo discriminatorias e o estimulo a participagdo das mulheres nos
espagos comunicacionais integram o conjunto de medidas necessarias a igualdade substantiva.

No ambiente digital, o Comité tem reiterado que o acesso universal, seguro e equitativo
as tecnologias da informagao e comunicacao constitui requisito contemporaneo para o exercicio
de direitos. A exclusdo digital de género é compreendida como forma de desigualdade estrutural,
com impactos sobre liberdade de expressao, educagao, saude, participagao politica e acesso a
servicos. Paralelamente, o Comité tem alertado para a violéncia de género em contextos online
e offline, incluindo assédio, persegui¢do, exposicdo nao consentida de dados e imagens,
discursos de d6dio e outras formas de violagdo que afetam desproporcionalmente mulheres e
meninas. Dai a exigéncia de medidas legislativas, institucionais e educativas capazes de
prevenir, responsabilizar e reparar.

Um marco relevante ¢ a Recomendag@o Geral n° 33, sobre o acesso das mulheres a justica,
na qual o Comité explicita a centralidade do direito a informagdo para a justiciabilidade dos

direitos. Em termos sintéticos, a recomendacao enfatiza que:

v' Os Estados devem assegurar educagdo e informagdo sobre direitos e sobre
mecanismos institucionais de protecdo e efetivacdo, em condicdes de
igualdade, incluindo procedimentos judiciais e extrajudiciais, servigos de
apoio, recursos administrativos e canais de dentincia.

v' Devem ser removidos obstaculos linguisticos e comunicacionais que
dificultem a compreensdo de informagdes juridicas, especialmente para
mulheres pertencentes a minorias étnicas, comunidades tradicionais,
populagdes rurais ou em exclusdo digital, com estratégias de divulgagdo e
educacao juridica popular em linguagem acessivel e formatos inclusivos.

v Recomenda-se a estruturacdo de centros integrados de acesso a justica,
com oferta articulada de informacdo juridica, orientagdo, apoio
psicossocial e, quando necessario, assisténcia material, assegurando

acolhimento humanizado, respeito a diversidade e prevengdo de
revitimizagao.

A luz dessas diretrizes, a contribuicdo do Comité CEDAW para o direito a informagao
consiste em consolidar uma hermenéutica sensivel ao género, na qual a informacao opera como

condi¢do de autonomia, participagdo e acesso a justica, além de instrumento de redistribui¢ao
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de poder e enfrentamento de desigualdades estruturais. O eixo normativo ¢ claro: sem politicas
informacionais acessiveis, confidveis e culturalmente adequadas, a igualdade substantiva

permanece incompleta.

2.34 Comité de direitos economicos, sociais e culturais

O Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais é o 6rgado de monitoramento do
Pacto Internacional sobre Direitos Economicos, Sociais e Culturais, adotado em 1966. Por meio
de Observagdes Gerais, 0 Comité explicita o contetiddo normativo dos direitos previstos no Pacto
e delineia parametros interpretativos e obrigagdes estatais, exercendo fung¢do de alta relevancia

hermenéutica, ainda que em chave predominantemente interpretativa e orientadora.

Embora o Pacto ndo formule, em regra, um direito Gnico e autdbnomo a informagao, a
interpretacdo do Comité evidencia que o acesso a informagdes adequadas, confidveis e
compreensiveis constitui condi¢do de efetividade de multiplos direitos, como educacido, saude,
trabalho, seguridade social e participacdo na vida cultural. A dimensdo informacional opera
como requisito transversal: sem informa¢ao, ndo ha decisdo autonoma, nem acesso real a
servigos, nem capacidade social de monitorar politicas e exigir prestagdes estatais.

O Comité tem reiterado que os Estados devem assegurar acesso universal e ndo
discriminatorio a informacdes relevantes sobre politicas publicas, servicos essenciais,
beneficios sociais e direitos trabalhistas. Isso implica enfrentar barreiras linguisticas,
tecnologicas, geograficas, culturais e institucionais que afetam, de modo desproporcional,
grupos historicamente marginalizados, como pessoas com deficiéncia, povos indigenas,
comunidades rurais e pessoas em situagao de pobreza.

Além disso, o Comité vincula o acesso a informacao a participagao informada nas etapas
de formulacdo, implementagdo, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas. A
participagdo, aqui, ¢ compreendida em sentido substantivo, envolvendo definicdo de
prioridades, governancga local, controle social e debates sobre alocagdo orgamentaria. Para que
essa participacgdo seja real, exige-se informacgao publica acessivel, inteligivel e tempestiva.

Essa exigéncia abrange medidas concretas de acessibilidade, incluindo formatos
adequados a diferentes necessidades, linguagem clara, disponibilidade em multiplos meios e
estratégias de alcance a populacdes com barreiras especificas. Nessa perspectiva, o direito a
informagdo assume fun¢do de inclusdo social e de justica distributiva, ao reduzir assimetrias

que impedem o usufruto de direitos economicos, sociais e culturais.
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Diversas Observagdes Gerais do Comité evidenciam esse papel transversal do acesso a
informacdo, em temas como idosos, instituigdes nacionais de direitos humanos, educacao,
saude, agua, trabalho, seguridade social, participacao cultural, saide sexual e reprodutiva e
obrigacdes estatais relacionadas a atividades empresariais. O conjunto dessas interpretagdes
revela um padrdo: a efetividade dos direitos do Pacto depende de um ambiente informacional
aberto, acessivel e ndo discriminatério, combinado com salvaguardas adequadas de privacidade
e confidencialidade quando aplicaveis.

Um exemplo expressivo ¢ a Observagao Geral n® 14, relativa ao direito ao mais alto nivel
possivel de saude. O Comité reconhece que a realizag¢do do direito a saude depende de fatores
interdependentes e de obrigacdes estatais que incluem, de forma explicita, o acesso a
informacdo. Entre os elementos constitutivos do direito a saude, destaca-se a acessibilidade a
informacao relacionada a satde, entendida como a possibilidade de solicitar, receber e difundir
informagdes sem discriminacdo e sem restricoes indevidas, preservadas as exigéncias de
confidencialidade e prote¢ao de dados pessoais. Essa interpretagdo refor¢a que transparéncia e
protecao informacional devem ser tratadas como dimensdes complementares de um mesmo
regime de garantias.

Ou seja, a contribui¢do do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais reside em
consolidar o acesso a informag¢ao como vetor transversal de efetividade dos direitos do Pacto,
impondo aos Estados obrigacgdes positivas de divulgagdo, acessibilidade e inclusao, bem como
deveres de remogao de barreiras estruturais. Trata-se de parametro interpretativo que fortalece
politicas publicas baseadas em evidéncias, amplia capacidade social de monitoramento e

promove condi¢des materiais para o exercicio efetivo de direitos.

2.4 A jurisprudéncia do sistema interamericano sobre o direito a informacao

A interpretagdo do direito a informag¢ao no ambito do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos constitui referéncia normativa e jurisprudencial de elevada relevancia para os Estados
que integram a Organiza¢do dos Estados Americanos e sdo partes na Convencdo Americana
sobre Direitos Humanos. O sistema ¢ estruturado em torno da Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos e da Corte Interamericana de Direitos Humanos, responsaveis pela promogao,
protecdo e interpretacdo regional dos direitos humanos, com impacto direto sobre a
conformagdo de legislagdes e praticas estatais.

No campo do direito a informagdo, a constru¢do interamericana consolidou a
compreensdo de que o acesso a informagdes publicas integra o contetido protegido pela

liberdade de pensamento e de expressao, prevista no artigo 13 da Convengdo. A interpretagao
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do dispositivo nao se limita a faculdade de emitir opinides, abrangendo também o direito de
buscar e receber informacdes, o que desloca o Estado da posi¢ao de detentor exclusivo de dados
para a posi¢ao de garantidor do acesso, sob parametros de publicidade, maxima divulgagao,
proporcionalidade e nao discriminagao.

A Corte Interamericana tem afirmado que a liberdade de expressdo possui dimensdo
individual e dimensdo social. A dimensdo individual refere-se ao direito de expressar-se; a
dimensao social compreende o direito coletivo de receber informacgdes e ideias. Essa dupla
dimensao fundamenta o entendimento de que a restri¢ao indevida de acesso a informagao pode
gerar responsabilidade internacional do Estado, sobretudo quando compromete a participagao
democratica, o controle social e 0 acesso a justiga.

A jurisprudéncia interamericana abrange temas como acesso a documentos publicos,
transparéncia, prote¢do de jornalistas, censura direta e indireta, pluralismo e participacao
democratica, bem como a relagdo entre informacao e direitos como memoria, verdade, justica
ambiental e combate a corrup¢do. Ao fixar critérios interpretativos, o sistema orienta a
formulacgao de politicas publicas e marcos legais compativeis com padrdes regionais.

Para os fins desta tese, analisam-se duas decisdes paradigmaticas da Corte Interamericana,
cujos efeitos foram decisivos para a delimitacdo do direito a informacdo e das obrigacdes
estatais correlatas: Claude Reyes e outros vs. Chile e Gomes Lund e outros (Guerrilha do

Araguaia) vs. Brasil.

2.4.1 Caso Claude Reyes vs. Chile

O caso Claude Reyes e outros vs. Chile, julgado em 19 de setembro de 2006, constitui
marco na jurisprudéncia interamericana ao reconhecer, de modo expresso, o direito de acesso a
informag¢ao como direito exigivel, integrado ao artigo 13 da Conven¢do Americana. A decisio
consolidou a compreensao de que o direito de buscar e receber informagdes inclui a faculdade
de solicitar dados em poder do Estado, especialmente quando relacionados a temas de interesse
publico, impondo-se obrigacdes positivas de entrega e de organizacao institucional do acesso.

A Corte estabeleceu que a negativa de acesso deve ser excepcional, fundada em norma
prévia, legitima e proporcional, e acompanhada de motivacao clara, especifica e juridicamente
embasada. A auséncia de fundamentacdo ou a recusa genérica compromete a legalidade,
inviabiliza o controle judicial e fragiliza a prote¢do contra arbitrariedades. De igual modo, o
sistema deve assegurar mecanismos recursais efetivos, capazes de revisar decisdes denegatorias.

O caso teve origem em pedido formulado, em 1998, por integrantes da organizag¢do nao

governamental TERRAM, que solicitaram ao Comité de Investimentos Estrangeiros do Chile
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informacdes relativas a projeto com potencial impacto ambiental. O pedido foi negado sem
motivagdo suficiente e sem mecanismos adequados de revisdo, circunstancia que, para a Corte,
violou o direito de acesso a informagao e garantias de protecdo judicial.

Entre os efeitos estruturantes da sentenca, destacam-se:

I.  Reconhecimento do acesso a informag¢do como direito exigivel, integrado
a liberdade de expressdo, com relevancia propria na ordem interamericana;

II. Dever estatal de garantir acesso efetivo, inclusive mediante arranjos
institucionais e procedimentos adequados;

III.  Obrigacdo de motivar negativas de forma clara, especifica e legalmente
fundamentada, permitindo controle e revisao;

IV. Necessidade de mecanismos recursais e¢ de controle judicial para
contestacdo de negativas e reparacao de violagdes.

A Corte também reafirmou trés pilares que orientam a obrigacao estatal de transparéncia:

v" Universalidade do direito, sem exigéncia de demonstragdo de interesse
direto pelo solicitante;

v’ Presungdo de publicidade, com sigilo interpretado restritivamente e
admitido apenas em hipoéteses legais, legitimas e proporcionais;

v’ Abrangéncia do dever de transparéncia, alcangando poderes estatais,
concessionarias de servigos publicos e entidades privadas que exergam
fungdes publicas ou administrem recursos publicos.

Resumidamente, Claude Reyes redefiniu o papel do Estado no dominio informacional,
vinculando publicidade, controle democratico e responsabilizacdo. A decisdo influenciou a
conformagdo de leis e politicas de acesso a informacdo em diversos paises da regido e

permanece como parametro normativo central para a interpretacdo do artigo 13 da Convencao.

2.4.2 Caso Gomes Lund e outros (“Guerrilha do Araguaia”) vs. Brasil

O caso Gomes Lund e outros (Guerrilha do Araguaia) vs. Brasil, julgado em 24 de
novembro de 2010, aprofundou a jurisprudéncia interamericana ao articular o direito a
informagdo com o direito a verdade e com deveres estatais em contextos de graves violagdes
de direitos humanos, especialmente desaparecimentos forgados. A Corte reconheceu que a
omissao estatal em fornecer informagdes € em organizar arquivos relacionados a violagdes
graves pode configurar violagdo autdnoma do artigo 13, em conexao com garantias de protecao

judicial e deveres de investigacao.
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A Corte entendeu que o Estado brasileiro falhou ao negar ou inviabilizar o acesso a
documentos e dados sob guarda estatal sobre operagcdes militares realizadas entre 1972 e 1974,
agravando o dano pela auséncia de fundamentagao adequada, pela deficiéncia de mecanismos
recursais e pela persisténcia de obstaculos institucionais a apuragdo, responsabilizagdo e
reparacdo. Sob a dtica da justica de transi¢do, a decisdo evidencia que opacidade institucional
e negacdo de memoria produzem violagdes continuadas, com impactos que extrapolam os
familiares e atingem a sociedade como um todo.

A Corte afirmou que o direito a verdade possui dimensao individual, ligada ao direito dos
familiares de conhecerem o destino das vitimas, e dimensao coletiva, associada ao direito social
de conhecer fatos, circunstancias, responsaveis ¢ padroes de violacdo, especialmente quando
envolvem acgdes estatais. Desse modo, o direito a informacao, nesses contextos, ndo se reduz a
resposta administrativa, mas integra deveres de preservar, organizar, sistematizar e
disponibilizar arquivos, de modo a viabilizar investigagdo, memoria e garantias de ndo repeti¢ao.

O caso também permite observar a persisténcia de resisténcias internas ao acesso
informacional. Houve solicitagdes por familiares desde 1982, com prolongada omissao estatal.
Embora tenham ocorrido decisdes judiciais internas determinando entrega de documentos e
posterior disponibilizagdo de acervos, o litigio evidenciou demora, fragmentagdo de
informacdes e insuficiéncia institucional, circunstancias consideradas relevantes no exame
interamericano.

No plano das obrigagdes, a Corte consolidou pardmetros como:

v Dever de investigar, esclarecer e divulgar fatos relacionados a
desaparecimentos for¢ados e outras violagdes graves;

v" Integragdo do acesso a informagdo ao direito a verdade e as medidas de
reparacao, inclusive simbdlicas e estruturais;

v Tlicitude da negativa imotivada ou genericamente fundamentada,
sobretudo quando impede recurso efetivo e controle judicial.

Em formulacdo consistente com esse entendimento, a Corte assinalou que o Estado ndo
pode invocar passivamente a inexisténcia de documentos sem demonstrar diligéncia na busca
e verificacao de arquivos, devendo justificar recusas e agir de boa-fé para garantir efetividade
do direito a informagao em casos de graves violagdes.

Além do reconhecimento de violagdes, a sentenca impds obrigagdes de carater estrutural
voltadas a reparagdo integral e a prevencdo de novas violagdes, incluindo providéncias

legislativas, administrativas e institucionais para assegurar o pleno exercicio do direito de
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acesso a informacdo em temas relacionados ao periodo autoritdrio, com medidas permanentes
de transparéncia, organizacdo de acervos e acessibilidade social. O caso reafirma que, em
contextos de justi¢a de transi¢cdo, o direito a informagdo ¢ condi¢cdo para memoria, verdade,
justica e dignidade, funcionando como eixo de reconstrucao institucional e de consolidagao

democratica.

2.5 Resumo analitico

A jurisprudéncia do Sistema Interamericano de Direitos Humanos desempenha papel
decisivo na consolidagdo do direito a informagdo como direito humano fundamental no
contexto regional, ao estabelecer parametros interpretativos e obrigagdes estatais que orientam
legislacdes internas, politicas publicas e arranjos institucionais de garantia do acesso.

No caso Claude Reyes e outros vs. Chile, a Corte fixou o entendimento de que o acesso a
informagdes em poder do Estado integra a protecdo do artigo 13 da Convencgdo, exigindo
entrega efetiva, motivacao qualificada para negativas, excepcionalidade do sigilo e existéncia
de mecanismos recursais adequados. O precedente reforcou a presungao de publicidade e
vinculou o direito a informagado ao controle democratico e a prevengao de arbitrariedades.

No caso Gomes Lund e outros (Guerrilha do Araguaia) vs. Brasil, a Corte aprofundou a
compreensdo do direito a informagdao em contextos de graves violacdes de direitos humanos,
articulando-o ao direito a verdade e a memoria, com deveres estatais de investigagao,
preservagao e abertura de arquivos, além de garantias institucionais permanentes de acesso. A
decisdo evidenciou a dimensdo coletiva do direito a informacao e sua centralidade para justiga
de transicao e para garantias de ndo repeticao.

Conjugados, esses precedentes demonstram que o Sistema Interamericano ndo apenas
reconhece o direito a informacdo como direito exigivel, mas também o compreende como
instrumento de transformacao institucional, de fortalecimento da democracia e de promogao de
justica social. Ao impor obrigagdes positivas, exigir motivacao e assegurar revisao de negativas,
a jurisprudéncia interamericana contribui para consolidar um regime de governanca
informacional baseado em maxima divulgacdo, participacao cidada e responsabilizacdo publica,
com efeitos diretos sobre a efetividade de outros direitos e sobre a qualidade do Estado

Democratico de Direito.
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3° CAPITULO - A INFORMACAO COMO PODER: TRAJETORIAS, SIGNIFICADOS
E TRANSFORMACOES

A trajetoria institucional da empresa publica federal aqui analisada, integrante da
administracao publica indireta e responsavel pela execugao de politicas publicas de elevada
complexidade e capilaridade social, insere-se em um processo histéorico mais amplo de
conforma¢do do Estado brasileiro. Esse processo ¢ atravessado por uma cultura de sigilo
profundamente enraizada em praticas patrimonialistas, centralizadoras e autoritarias,
consolidada desde o periodo colonial e reiterada ao longo das sucessivas fases do Estado
nacional, do Império a Republica, incluindo os ciclos de excecdo. A persisténcia do segredo
como pratica administrativa ndo pode ser lida como mera anomalia residual, mas como
elemento estruturante de uma racionalidade estatal que historicamente operou por meio da
reserva, da compartimentalizagdo e da verticalizagao das decisoes.

Nesse modelo, a informagao ndo se configurava como direito fundamental do cidadao,
mas como ativo estratégico do poder. Sua circulagdo tendia a ser restrita aos circulos internos
da administra¢do, convertendo-se em instrumento de controle social e de reproducao das
assimetrias de poder. A opacidade institucional, nesse sentido, assumiu carater funcional,
legitimada por uma governan¢a fundada na seletividade informacional e na assimetria entre
Estado e sociedade. O acesso a dados de interesse publico, quando admitido, ocorria de forma
contingente e frequentemente condicionada por critérios de conveniéncia administrativa.

Durante o século XX, especialmente em regimes de exce¢do, como o Estado Novo
(1937 a 1945) e o regime autoritario instaurado em 1964, o sigilo foi elevado a condicao de
dogma administrativo, viabilizando praticas de censura, exclusao informacional e repressao.
Nesse ambiente, a circulagdo de informagdes foi rigidamente controlada, o acesso a dados
publicos tornou-se seletivo e a auséncia de instrumentos normativos efetivos de garantia do
direito a informagdo reforcou a assimetria estrutural entre Estado e sociedade. Como
consequéncia, o exercicio pleno da cidadania foi limitado e os mecanismos de
responsabilizacdo democratica foram enfraquecidos, em prejuizo do controle social e da
participagdo politica informada.

Mesmo com a Constitui¢do da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988, que consagrou
o principio da publicidade como vetor central da administragdo publica, a transi¢cdo para um
modelo informacional aberto revelou-se lenta, fragmentada e permeada por resisténcias. A
coexisténcia de dispositivos infraconstitucionais ambiguos, a persisténcia de interpretagdes
restritivas, a inércia institucional e a auséncia, por longo periodo, de legislagdo especifica para

N .

regulamentar o acesso a informacdo permitiram a continuidade de praticas de reserva. A
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publicidade e o acesso a informagao permaneceram, em ndo poucos contextos, circunscritos ao
plano formal, sem a correspondente internalizagdo de rotinas administrativas compativeis com
a logica republicana.

Nesse cenario, a institui¢do, por atuar em regime normativo hibrido e desempenhar
simultaneamente fungdes tipicas do sistema financeiro, papéis de agente de politicas publicas e
gestdo de recursos de interesse coletivo, ndo apenas reproduziu, mas também intensificou
dinamicas de opacidade. A sensibilidade de informagdes sob sua guarda, a complexidade
operacional e a multiplicidade de normativos setoriais foram, em diversas ocasides, mobilizadas
como justificativas para a manutencdo de um regime informacional restritivo, no qual o acesso
se encontrava condicionado por critérios discriciondrios € por uma cultura organizacional
resistente a abertura. Como resultado, consolidou-se, por certo periodo, um ambiente
institucional de baixa permeabilidade ao escrutinio publico.

A fragilidade de canais de interlocucdo com a sociedade civil, a insuficiéncia de politicas
estruturadas de transparéncia ativa, a fragmentagdo de fluxos internos de informagdo ¢ a
resisténcia a publicizagdo de dados de interesse coletivo contribuiram para a formacao de um
padrdo de fechamento institucional. Nessa configuracdo, o acesso a informacdo era
frequentemente concebido como concessao eventual, e ndo como obrigacao juridica decorrente
do principio da publicidade e da centralidade dos direitos fundamentais no Estado Democratico
de Direito.

Importa observar que essa cultura do sigilo ndo se limitava ao plano normativo ou
procedimental. Manifestava-se como habitus institucional, internalizado nos modos de agir,
decidir e interpretar riscos, a ponto de orientar praticas de filtragem hierarquica e critérios de
conveniéncia administrativa para a divulgagdao de informacdes. A informacdo passou a ser
tratada como bem escasso, cuja circulagdo deveria ser rigidamente controlada. Essa
racionalidade, embora frequentemente justificada sob o argumento de prote¢do reputacional e
mitigagdo de responsabilizagdo externa, comprometeu a legitimidade democratica da atuagao
institucional e fragilizou vinculos de confianca com a sociedade, na medida em que ampliou a
assimetria informacional entre o poder publico e os destinatarios das politicas publicas.

A superagdo desse paradigma exigiu mais do que reformas formais. Requereu inflexao
cultural capaz de reconfigurar fundamentos simbolicos e operacionais da gestao publica e,
sobretudo, de deslocar o eixo da informagao da 16gica proprietaria para a logica de direito. Tal
mudanca tornou-se juridicamente vidvel com a promulgacdo da Lei n° 12.527/2011, que
instituiu um regime juridico-informacional assentado na premissa de que a publicidade ¢ a regra

e o sigilo € a exce¢do. A norma conferiu densidade normativa ao principio constitucional da
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publicidade, impds obrigagdes positivas de transparéncia ativa e passiva e exigiu revisdo de
politicas internas de restri¢cao, com critérios objetivos, temporarios € controlaveis.

No caso da instituicdo analisada, a Lei n® 12.527/2011 representou ponto de inflexao,
ao exigir reconfiguracao de fluxos internos, capacitagdo técnica, criagao de canais formais de
interlocu¢do com a sociedade e fortalecimento de governanca informacional orientada a
prestacdo de contas. A informagdo, antes frequentemente tratada como ativo exclusivo da
administracao, passou a ser reconhecida como direito do cidaddo e como condi¢do para o
exercicio de cidadania substantiva, participagdo politica informada e controle social efetivo.

A emergéncia do acesso a informacdo como valor democratico ndo se reduz, portanto,
a promulgacao de uma lei. Trata-se de mudanca estrutural na forma de relagdo entre Estado e
sociedade, de natureza continua e inacabada, que demanda vigilancia, participacdo social e
compromisso institucional com principios republicanos. Nesse processo, institui¢oes
responsaveis por politicas publicas de alto impacto social ocupam posi¢do estratégica, nao
apenas pelo dever de conformidade legal, mas pela capacidade de irradiar padrdes de
integridade, abertura, acessibilidade e responsabilidade publica, em consondncia com a

compreensdo do acesso a informagao como direito humano fundamental.

3.1 A emergéncia do acesso a informacido como valor democritico: entre a retérica
legal e a praxis institucional

A consolidagdo do acesso a informac¢do como valor fundante da democracia brasileira
nao ocorreu de forma abrupta, mas resulta de um processo historico gradual, marcado por
disputas normativas, tensdes institucionais e pressao social por responsabilizagao publica. Com
a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, inaugurou-se nova ordem juridica
orientada pela dignidade da pessoa humana, pela soberania popular e pela centralidade dos
direitos fundamentais, na qual o principio da publicidade foi afirmado como vetor estruturante
da administracdo publica. A publicidade passa a operar como requisito de legitimidade do
exercicio do poder e como condicdo para a realizagdo de direitos politicos e civis, ao viabilizar
participagdo informada e controle social.

Todavia, a positivacao constitucional ndo implicou, de imediato, sua efetivacao plena
no cotidiano administrativo. A distancia entre norma e pratica manteve-se expressiva, em razao
da persisténcia de uma cultura administrativa resistente a abertura, da insuficiéncia de
instrumentos especificos de regulamentacdo do direito de acesso e da fragilidade de
mecanismos de controle social. Nesse periodo, a publicidade funcionou, em diversas areas do

Estado, como ideal discursivo mais frequentemente invocado do que incorporado em rotinas
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organizacionais, com impacto direto sobre a qualidade da deliberag@o publica e a efetividade
de direitos.

Na década de 1990 e nos primeiros anos do século XXI, reformas administrativas
inspiradas pelo paradigma gerencial buscaram elevar eficiéncia, racionalidade e responsividade
da maquina publica. Nesse contexto, o acesso a informagdo passou a ser compreendido nao
apenas como imperativo ético-politico, mas também como instrumento de aprimoramento da
gestdo, prevencao a corrupgao e reducao de assimetrias informacionais. A informagao publica
comega a ser reivindicada como bem comum e condi¢do para cidadania ativa, deslocando-se
progressivamente de um modelo de reserva para um modelo de abertura vinculada a
accountability e desempenho institucional.

Esse movimento foi impulsionado por multiplos vetores, incluindo a crescente
mobilizacdo da sociedade civil, a atuacdo de organismos multilaterais e o fortalecimento de
redes transnacionais voltadas a integridade, ao governo aberto e a responsabiliza¢do. Como
resultado, o acesso a informagdo deixou de ser percebido como concessdo discriciondria do
poder publico e passou a ser afirmado como direito fundamental, indispensavel ao exercicio
pleno da cidadania e ao fortalecimento da democracia.

No plano interno, essa trajetoria estimulou a criagdo de instrumentos normativos e
institucionais de transparéncia e controle, como portais de informagdo, conselhos de politicas
publicas, ouvidorias e mecanismos de participagao e fiscalizagdo. Esses instrumentos, contudo,
por longo periodo permaneceram fragmentados e desarticulados, com efic4cia desigual, em
razao da auséncia de marco legal capaz de unificar, padronizar e tornar exigivel, sob controle e
responsabilizacdo, o direito de acesso a informacao.

Foi nesse contexto de amadurecimento democratico, acompanhado da
internacionalizacdo dos direitos humanos, que se consolidou a necessidade de legislagdo
especifica apta a romper com a tradi¢cdo do segredo institucional e a inaugurar nova gramatica
na relacao entre Estado e sociedade. A promulgacao da Lei n® 12.527/2011 representou marco
paradigmatico na institucionalizagdo do acesso a informag¢do no Brasil, ao impor obrigacdes
positivas de transparéncia ativa e de resposta tempestiva as demandas informacionais, além de
estabelecer mecanismos de revisdo e responsabilizagdo.

A LAI redefiniu contornos da legalidade administrativa ao exigir que toda negativa de
acesso fosse formalmente justificada, ancorada em critérios objetivos e sujeita a controle. O
acesso deixa de ser faculdade administrativa e passa a ser dever juridico, enquanto o sigilo

assume carater excepcional, temporario e justificavel. Nesse regime, a informagao ¢ presumida
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acessivel, e o O6nus argumentativo e probatoério recai sobre o Estado, que deve demonstrar
necessidade, proporcionalidade e adequagao da restrigao.

No ambito da institui¢do analisada, a implementagdo da Lei exigiu conciliar regimes
normativos distintos, com destaque para a tensao entre o dever de publicidade e as salvaguardas
associadas a confidencialidade bancéria, inclusive aquelas previstas na Lei Complementar n°
105/2001, além das exigéncias contemporaneas de protecdo de dados pessoais. Essa conciliagdo
demandou diretrizes interpretativas, critérios de classificagcdo e desclassificacao, protocolos de
tratamento de informagdes e mecanismos de governanga informacional capazes de equilibrar
protecdo de dados sensiveis e garantia do direito fundamental de acesso.

A emergéncia do acesso a informagdo como valor democratico, assim, expressa
mudanga estrutural na racionalidade administrativa do Estado brasileiro. Trata-se de processo
continuo que exige mais do que conformidade formal, requerendo internalizacdo de cultura
institucional orientada pela ética publica, pela prestacao de contas e pelo reconhecimento do
cidaddo como sujeito ativo do processo informacional. Em institui¢des responsaveis por
politicas publicas de alto impacto social, essa exigéncia se intensifica, pois a abertura
informacional se converte em componente de legitimidade democratica e de efetividade das

politicas executadas.

3.2 Desafios e avancos na consolidacio do acesso a informacao

A consolidacdo do acesso a informacdo como pratica institucional efetiva no Brasil
configura processo de transi¢do paradigmatica. A normatividade, embora necessaria, mostra-se
insuficiente para transformar, por si s, padrdes organizacionais e estruturas de poder que
historicamente sustentaram a opacidade administrativa. A promulgacdo da LAI representou
marco juridico inegavel, mas sua implementacdo pratica permanece tensionada por fatores que
extrapolam o plano juridico-formal, exigindo mudangas no ethos institucional e na arquitetura
organizacional do Estado.

No ambito da institui¢do analisada, os desafios assumem contornos especificos devido
a complexidade de sua missdo publica e a multiplicidade de fungdes desempenhadas no aparato
estatal. A atuacdo ocorre na interse¢do entre o sistema financeiro, a execucdo de politicas
publicas e a gestao de recursos estratégicos, o que impde regime normativo hibrido e, por vezes,
internamente tensionado. Essa condi¢do exige capacidade institucional de harmonizagdo entre
a logica de confidencialidade propria do setor financeiro, as exigéncias de protecao de dados e

o dever de publicidade inerente a administragdo publica.
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Um dos obstaculos centrais a consolidagdo da transparéncia reside na persisténcia de
racionalidade organizacional que compreende o controle da informagdo como mecanismo de
autoprotecao institucional. Tal racionalidade manifesta-se na classificagdo excessiva de
documentos, na burocratizagao de fluxos de resposta e na resisténcia a publicizacao de dados,
inclusive quando ha relevante interesse coletivo. Ainda que, em determinadas situacdes, tais
praticas possam ser juridicamente justificaveis, elas revelam assimetria informacional
persistente e baixa permeabilidade ao controle social, com impacto sobre a qualidade da
prestagcao de contas.

A operacionalizagdo do direito de acesso demanda, ademais, capacidades institucionais
nem sempre plenamente desenvolvidas. A gestdo da informagao publica requer infraestrutura
tecnologica adequada, interoperabilidade entre sistemas, padronizacdo de procedimentos,
formacao continuada de servidores e mecanismos de monitoramento ¢ avaliacdo, € a auséncia
ou fragilidade desses elementos compromete a efetividade do acesso. Quando tais capacidades
falham, intensifica-se o descompasso entre norma e pratica, entre a expectativa social por
informacdes e a capacidade institucional de responder com tempestividade, completude e
inteligibilidade.

Outro desafio refere-se a governanca da informagdo. A transparéncia nao deve ser
atribuida exclusivamente a unidades especializadas, mas compreendida como funcao
transversal incorporada a todas as dreas da organizacdo. Isso exige redefinicdo de papéis,
responsabilidades e fluxos decisorios, de modo a integrar o acesso a informagao aos processos
de planejamento, execucdo e avaliagdo de politicas e servigos publicos, com critérios claros
para tratamento de informagdes, gestdo de riscos e prestacao de contas.

Apesar das dificuldades, ¢ possivel identificar avancos na trajetéria recente da
institui¢do analisada. Observam-se investimentos na ampliacdo de canais de atendimento ao
cidaddo, na sistematizagdo de conteudos informacionais em portais institucionais, na
elaboragdo de relatorios periddicos e na adesdo a iniciativas alinhadas ao governo aberto. Esses
movimentos indicam processo gradual de mudancga organizacional em direcdo a maior abertura,
prestacdo de contas e escuta institucional, ainda que persistam assimetrias e desafios de
coordenacao interna.

O crescimento de solicitagdes de acesso, a melhora de indicadores de resposta e a
ampliacao do rol de conteudos disponibilizados proativamente sinalizam esforco institucional
relevante para superar padrdes historicos de opacidade. Esses avangos, contudo, devem ser
compreendidos como etapas intermedidrias de processo continuo, que requer inovagao,

vigilancia social e compromisso politico-administrativo com principios republicanos.
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A consolidagdo do acesso a informagdo como pratica democratica exige, adicionalmente,
fortalecimento da mediacao entre os dados disponibilizados e os sujeitos que deles se apropriam.
Isso implica investir em comunicagdo acessivel, formatos de dados abertos e reutilizaveis e
acoes de educagdo para cidadania informacional. A transparéncia, para produzir efeitos
democraticos, precisa ser inteligivel, util e acionavel, permitindo que individuos e coletividades
convertam informagao em participagdo, controle social e reivindicagdo de direitos.

Nesse horizonte, o acesso a informacao deve ser compreendido como vetor de
qualifica¢do institucional, capaz de ampliar legitimidade, fortalecer confianga publica e
aprimorar a efetividade das politicas executadas. A superagdo dos desafios e a consolidac¢ao dos
avancos dependem de visdo estratégica que reconhega a transparéncia ndo como fim em si, mas
como meio para constru¢ao de administracao publica mais democratica, responsiva e orientada
ao interesse coletivo, em consonancia com o entendimento do acesso a informacao como direito

humano fundamental.

3.3 A importancia estratégica do acesso a informacao

O acesso a informacgao, enquanto direito fundamental e expressao concreta da soberania
popular, constitui um dos pilares da governanga democratica contemporanea. Mais do que
comando normativo, trata-se de mecanismo estruturante da relacao entre Estado e sociedade,
cuja funcdo ultrapassa a transparéncia meramente formal e alcanca a redistribuicao do poder
decisorio, a qualifica¢do da deliberacdo publica e a ampliagdo da capacidade cidada de incidir
sobre os rumos da administragdo publica. Nessa perspectiva, a informagao publica ndo se reduz
a objeto administrativo ou insumo burocratico, mas se afirma como bem juridico de relevancia
coletiva, indispensavel ao funcionamento substancial da democracia.

Em um cenario caracterizado pela crescente complexidade das politicas publicas, pela
multiplicidade de atores envolvidos na formulacdo, execugdo e avaliacdo das acdes estatais e
pela intensificacdo das demandas sociais por abertura e responsividade, a informagao publica
assume a condi¢do de infraestrutura critica da vida democratica. Ela ndo apenas viabiliza o
controle social, mas também favorece a constru¢cdo de consensos informados, a mediacao
institucional de conflitos e a legitimagdo das decisdes governamentais. O acesso a informagao,
nesse sentido, ndo constitui um fim em si mesmo, mas um meio para a realizacdo de valores
republicanos, como justi¢a, equidade, participacao, integridade e responsabilidade publica.

No ambito da instituicdo financeira publica federal responsavel pela execucdo de
politicas sociais de grande escala e pela administracdo de recursos publicos de elevada

magnitude, a centralidade do acesso a informag¢ao adquire contornos ainda mais expressivos.
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Por atuar na confluéncia entre o sistema financeiro, a gestdo de programas sociais, a
operacionalizacdo de beneficios e a implementacdo de politicas de desenvolvimento, essa
entidade ocupa posicao estratégica no aparelho estatal e interfere diretamente na vida de
milhdes de pessoas. Em tal contexto, a transparéncia deixa de ser apenas imposi¢do legal e
passa a configurar requisito de legitimidade institucional, de eficiéncia operacional e de
confianga publica.

A disponibilizagao de informagdes claras, tempestivas, contextualizadas e juridicamente
qualificadas sobre processos decisorios, critérios de elegibilidade, resultados institucionais e
recursos mobilizados permite ndo apenas o acompanhamento das agdes estatais, mas também
sua avaliacdo critica pela sociedade. Essa abertura informacional fortalece mecanismos de
controle externo, inibe praticas contrarias ao interesse publico, reduz espacos de arbitrio e
favorece a consolidagdo de uma cultura organizacional orientada pela integridade, pela
conformidade e pela prestagdo de contas. A informagdo, quando acessivel e inteligivel,
converte-se em condi¢do para o exercicio do controle democratico e para a propria legitimidade
da atuagdo administrativa.

O acesso a informagao publica desempenha, ademais, papel relevante na promogao da
inovacdo institucional. Ao tornar dados e contetidos informacionais disponiveis a diferentes
publicos, entre os quais cidadaos, pesquisadores, jornalistas, organizacdes da sociedade civil e
orgados de controle, a instituigdo contribui para a formacdo de um ecossistema ampliado de
inteligéncia coletiva, no qual o conhecimento ¢ coproduzido, os diagndsticos sdo aperfeicoados
e as solugdes podem ser construidas de forma mais cooperativa. A transparéncia, nessa acepcao,
ndo apenas expOe a atuagdo estatal ao escrutinio, mas também potencializa processos de
aprendizagem organizacional, aprimoramento de politicas publicas e racionaliza¢do
administrativa.

Outro aspecto estratégico do acesso a informacao reside em sua capacidade de prevenir
assimetrias comunicacionais € de mitigar riscos reputacionais. A clareza e a previsibilidade das
acoOes institucionais, quando acompanhadas de comunicacdo acessivel e proativa, reduzem
margens para interpretacdes equivocadas, reforcam a seguranca juridica e promovem ambiente
de confianca reciproca entre a institui¢do e seus multiplos publicos. Essa dimensdo assume
especial relevancia em areas como crédito, habitagao, beneficios sociais e relagdes federativas,
nas quais a opacidade informacional pode gerar inseguranga, judicializagdo, descoordenagdo
administrativa e desgaste institucional.

Importa destacar, contudo, que a efetividade do acesso a informagdo ndo se limita a

publicacdo de dados em meios eletronicos ou ao atendimento formal de solicitagdes. Ela exige
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compromisso com a inteligibilidade, a acessibilidade e a utilidade da informacdo
disponibilizada. Isso implica o emprego de linguagem clara, a adogdao de formatos abertos e
reutilizaveis, a integracdo entre sistemas, a organizagdo adequada dos fluxos informacionais e
a promogao de iniciativas educativas capazes de habilitar os cidadaos ao exercicio pleno de seu
direito de acesso. A transparéncia, para ser substantiva, deve estar articulada a politicas de
inclusdo informacional e a mecanismos de escuta institucional que reconhegam a diversidade
dos publicos e das capacidades de apropriagao da informagao.

Assumir o acesso a informagdo como valor estratégico significa reconhecer que a
transparéncia ndo constitui mero Onus burocratico ou exigéncia procedimental. Significa
compreendé-la como oportunidade de qualificagdo institucional, fortalecimento da confianca
publica e ampliagdo da legitimidade democratica. Trata-se de compromisso com a constru¢ao
de cultura organizacional orientada pela ética publica, pela corresponsabilidade e pela
centralidade do cidaddo enquanto sujeito de direitos, ¢ ndo como destinatario passivo de
decisdes administrativas ja concluidas.

Em sintese, o acesso a informacao ¢ mais do que instrumento técnico de gestdo. Trata-
se de principio fundante de uma administragao publica aberta, responsiva e comprometida com
o interesse coletivo. No horizonte da institui¢do aqui analisada, ele deve ser compreendido
como vetor de transformagdo institucional, de fortalecimento democratico e de promog¢ao da
justica social. A transparéncia, nesse contexto, ndo € apenas exigéncia juridica, mas escolha
politico-institucional que define o lugar da organizag¢@o no pacto republicano e sua capacidade

de atuar em conformidade com os fundamentos do Estado Democratico de Direito.

3.4  Daopacidade a responsabilidade publica como fundamento ético

A transi¢do de um modelo administrativo fundado na opacidade para uma ordem
institucional orientada pela responsabilidade publica ndo pode ser compreendida apenas como
mudanga procedimental ou efeito automatico de inovagao legislativa. Trata-se de transformagao
de natureza ética, politica e juridica, que incide sobre os fundamentos da atuagao estatal e sobre
a propria compreensao do vinculo entre administragdo publica e cidadania. Nesse horizonte, o
acesso a informagao deixa de ocupar posi¢ao periférica e passa a integrar o nicleo normativo
da boa governanca, da legitimidade democratica e da protecdo dos direitos fundamentais.

A opacidade administrativa, historicamente naturalizada em diferentes contextos
estatais, ndo representa apenas déficit de transparéncia, mas expressao de uma racionalidade de
poder que concentra informacao, restringe a participagdo e amplia assimetrias entre governantes

e governados. Quando a informagdo publica ¢ retida, fragmentada ou tornada inacessivel,
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compromete-se nao apenas o controle social, mas também a propria possibilidade de
reconhecimento do cidaddo como sujeito de direitos, apto a compreender, questionar e
influenciar os processos decisérios que afetam sua vida. A ocultacdo, nesse sentido, ndo produz
somente siléncio institucional; ela produz subordinagao politica e fragilizagao democratica.

Em contraste, a responsabilidade publica constitui categoria ética e juridico-politica que
exige do Estado e de suas institui¢des ndo apenas conformidade normativa, mas disponibilidade
permanente a explicacdo, a justificagdo e a prestagdo de contas. Ser responsavel, na esfera
publica, implica reconhecer que o exercicio do poder administrativo nao ¢ autossuficiente nem
autorreferente. Ao contrario, deve permanecer aberto ao escrutinio social, ao controle
institucional e a critica cidada. A responsabilidade, portanto, ndo se reduz ao dever de responder
apos a ocorréncia de falhas; ela se manifesta preventivamente na forma como a instituigao
estrutura seus fluxos informacionais, organiza seus processos internos e comunica suas decisoes.

A promulga¢do da LAI representou, nesse percurso, marco decisivo ao converter em
dever juridico expresso aquilo que, sob a perspectiva republicana, ja se impunha como
exigéncia ética do poder publico. Ao afirmar a publicidade como regra e o sigilo como excecao,
a ordem juridica brasileira ndo apenas regulamentou procedimentos de acesso, mas reorientou
a gramatica institucional do relacionamento entre Estado e sociedade. A informagao publica
passou a ser juridicamente reconhecida como bem de titularidade social, € ndo como patrimonio
reservado da burocracia. Ainda assim, a transformacdo normativa, por si s0, ndo basta para
dissolver padrdes historicos de reserva, defensividade e controle assimétrico da informagao.

No ambito da instituicdo financeira publica federal analisada nesta tese, a
implementa¢do do novo regime informacional exigiu reconfiguracdo organizacional profunda.
A conciliagdo entre transparéncia, sigilo bancario, protecdo de dados pessoais e eficiéncia
operacional demandou mais do que ajustes técnicos. Exigiu a reconstru¢do do sentido
institucional atribuido a informagao. Dados, documentos, critérios decisorios e resultados de
politicas deixaram de poder ser tratados exclusivamente sob a logica da conveniéncia
administrativa e passaram a ser submetidos, de maneira crescente, a 1dgica da justificabilidade
publica. Esse deslocamento ¢ decisivo, porque redefine a informagdo niao apenas como ativo
funcional, mas como elemento constitutivo da legitimidade institucional.

Nessa perspectiva, o acesso a informagdo nao se resume a publicacdo de contetido ou
ao cumprimento formal de solicitagdes. Sua efetividade pressupde clareza, inteligibilidade,
acessibilidade, utilidade e tempestividade. Exige, ademais, que a instituicdo desenvolva
capacidade de didlogo com a sociedade, reconhecendo que informar ndo ¢ simplesmente

divulgar, mas tornar compreensivel o que se faz, por que se faz, com quais critérios se decide e
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a quem se destinam os resultados da acdo publica. A responsabilidade publica, assim, impde
deveres de traducdo institucional, de comunicacdo qualificada e de abertura ao contraditorio
democrético.

A dimensao ética dessa responsabilidade torna-se ainda mais exigente quando se trata
de entidade estatal que opera politicos publicos de grande impacto social, administra recursos
expressivos e intervém diretamente em esferas sensiveis da vida coletiva, como moradia,
crédito, protecao social e desenvolvimento territorial. Em tais contextos, a assimetria
informacional pode reproduzir exclusdes, dificultar o acesso a direitos e comprometer a
confianga publica. Por isso, a responsabilidade institucional ndo consiste apenas em prestar
contas do que foi feito, mas em assegurar que a propria estrutura de producdo, guarda e
divulgagdo da informacdo esteja orientada pelo interesse publico, pela dignidade da pessoa
humana e pela promocgao de cidadania substantiva.

A passagem da opacidade a responsabilidade publica deve ser compreendida, portanto,
como processo de densificagdo ética da administragdo publica. Nao se trata apenas de atender
a comandos legais, mas de afirmar uma concep¢do de Estado comprometida com direitos
fundamentais, com a soberania popular ¢ com a ideia de que o poder, em uma ordem
democratica, somente se legitima quando pode ser visto, compreendido e questionado. A
responsabilidade publica emerge, assim, como fundamento ético da transparéncia e como
condi¢do de possibilidade para que o acesso a informagdo produza efeitos reais sobre a
democracia, a justica social e a integridade institucional.

Sob esse prisma, a instituicdo analisada, ao incorporar de modo consequente essa
responsabilidade, fortalece ndo apenas sua legitimidade e sua capacidade de entrega, mas
também contribui para a consolidagdo de uma cultura publica orientada pela integridade, pela
abertura institucional e pelo compromisso com o bem comum. A transparéncia deixa, entdo, de
ser percebida como obrigacdo externa ou Onus burocratico € passa a constituir expressao
concreta de uma ética republicana da administragdo, fundada no reconhecimento de que
informar €, em ultima instancia, respeitar o cidaddo e reconhecer sua posi¢cdo central na ordem

democratica.

35 Comunicacio como base para o desenvolvimento da informacao

A compreensao do acesso a informagdo publica exige, necessariamente, a consideracao
de um elemento frequentemente negligenciado nas abordagens estritamente normativas: a
comunicagdo. A informag¢do, por si s6, ndo garante compreensdo, participagdo ou controle

social. Para que produza efeitos democraticos concretos, ela precisa ser comunicada de maneira
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inteligivel, acessivel e socialmente apropridvel. Nesse sentido, a comunicagdo constitui
dimensdo estruturante da propria efetividade do direito a informacao, pois € por meio dela que
os conteudos informacionais se convertem em conhecimento socialmente compartilhado.

A comunicagdo, sob a perspectiva das ciéncias sociais e da teoria da informacao, pode
ser compreendida como fendmeno constitutivo da vida humana em sociedade. Nao se trata
apenas de mecanismo técnico de transmissao de dados, mas de processo simbolico por meio do
qual os individuos produzem sentidos, constroem vinculos sociais e organizam coletivamente
a realidade. A existéncia humana, enquanto experiéncia social, pressupde interacao
comunicacional permanente, na qual significados sdo negociados, valores sdo compartilhados
e visdes de mundo sdo constantemente reinterpretadas.

Nesse horizonte, Bordenave (1996) sustenta que a comunicagdo emerge historicamente
como resposta as limitagdes impostas pelo tempo e pelo espago as relagdes humanas,
permitindo a circulagdo de experiéncias, ideias e conhecimentos entre individuos e
coletividades. Ao longo do desenvolvimento das sociedades, os sistemas comunicacionais
expandiram-se progressivamente, formando redes complexas de produg¢do e difusdo de sentido
que estruturam a vida social contemporanea. A comunicacao, portanto, nao constitui fenomeno
periférico, mas elemento central da organizacdo social e da formagdo da consciéncia coletiva.

Essa compreensdo amplia o entendimento tradicional da informac¢do. Informar nao se
limita a disponibilizar contetidos ou transmitir dados, mas implica tornar tais conteudos
compreensiveis, significativos e Uteis para aqueles a quem se destinam. A informagdo somente
cumpre sua funcdo social quando ¢ integrada a um processo comunicacional que permita ao
destinatario interpreta-la, contextualizd-la e incorpord-la em suas praticas de decisdo e
participagao.

Sousa (2003), observa que a comunicagdo apresenta elevada complexidade conceitual,
uma vez que envolve multiplas dimensdes simbolicas, culturais e cognitivas. Em determinadas
abordagens teodricas, praticamente todo comportamento humano pode ser interpretado como
forma de comunicagao, o que evidencia a amplitude e a dificuldade de delimitagdo precisa do
conceito. Essa complexidade, longe de representar obstaculo, revela a centralidade do
fendmeno comunicacional na constituicao das relacdes sociais e na producdo de conhecimento
coletivo.

A propria etimologia do termo comunicacao reforga essa dimensdo relacional. Derivada
do latim communicatione, associado a ideia de tornar comum ou compartilhar, a comunicagao

refere-se ao processo pelo qual algo passa a pertencer simultaneamente a diferentes sujeitos.
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Comunicar, nesse sentido, significa estabelecer um campo de significados compartilhados, no
qual informagdo, experiéncia e interpretagdo circulam entre individuos e grupos sociais.

A reflexdo contemporanea sobre comunicagdo destaca ainda que o acesso ampliado a
informacao ndo implica necessariamente maior compreensdo da realidade. Em sociedades
caracterizadas pela circulagdo intensa de dados, contetidos e narrativas, a multiplicidade de
fontes e perspectivas pode produzir tanto ampliacdo de conhecimento quanto fragmentacao
interpretativa. Nesse cenario, a qualidade da comunicacao torna-se fator decisivo para que a
informacao cumpra sua fung¢do social de orientacao critica da vida coletiva.

Firmiano (2022) ressalta que a comunicagdo contemporanea se caracteriza pela
complexidade crescente dos fluxos informacionais e pela diversidade de codigos linguisticos
presentes nas interagdes sociais. A mera coincidéncia de idioma entre emissor e receptor nao
assegura compreensao plena da mensagem, pois diferentes contextos socioculturais, formagdes
educacionais e repertorios simbolicos influenciam diretamente a interpretacao das informagdes
transmitidas. Assim, a eficacia comunicacional depende ndo apenas da emissdo da mensagem,
mas também da capacidade de construir cdodigos compartilhados que possibilitem a
inteligibilidade do contetido.

Essa constatagdo possui implicagdes relevantes para a administragdo publica. A
divulgacdo de informagdes governamentais, ainda que formalmente correta e juridicamente
adequada, pode tornar-se ineficaz se ndo considerar as condi¢des reais de compreensdao dos
cidaddos. A transparéncia meramente formal, baseada na publicac¢do indiscriminada de dados
técnicos ou documentos complexos, pode produzir efeito paradoxal: em vez de ampliar o acesso
a informacao, reforca barreiras cognitivas € comunicacionais que dificultam a apropriagao
social do conteudo informacional.

Sob esse prisma, a comunicagdo institucional desempenha papel fundamental na
transformagdo da informagdo publica em instrumento efetivo de cidadania. A disponibilizacao
de dados deve ser acompanhada de estratégias comunicacionais que assegurem clareza,
contextualizagdo e acessibilidade. Linguagem compreensivel, organizacao logica do contetido,
uso de formatos abertos e producao de materiais explicativos sdo elementos essenciais para que
a informagao cumpra sua fun¢do democratica.

Temer (2010) acrescenta que a comunicagao ndo pode ser reduzida a simples circulagao
de mensagens. Trata-se de processo relacional que pressupde reconhecimento da alteridade e
abertura ao dialogo. Comunicar implica reconhecer a existéncia do outro como interlocutor
legitimo e admitir que a construgdo de sentido ocorre na interagdo entre diferentes sujeitos. Essa

dimensao dialdgica € particularmente relevante no ambito das relagdes entre Estado e sociedade,
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nas quais a comunicagao institucional deve ser orientada pela escuta, pela reciprocidade e pela
disposi¢ao de responder as demandas sociais.

A partir dessa perspectiva, o acesso a informagao publica pode ser compreendido
também como mecanismo de comunicacgao institucional democratica. A legislagdo que assegura
esse direito estabelece canais formais de didlogo entre administracdo publica e sociedade,
permitindo que cidaddos, pesquisadores, organizagdes sociais ¢ 6rgdos de controle tenham
acesso a dados e documentos produzidos pelo Estado. Esse fluxo informacional, quando
adequadamente estruturado, amplia a capacidade de compreensdo coletiva sobre as acdes
governamentais e fortalece os mecanismos de participagao cidada.

No ambito da administracdo publica, contudo, nem toda informagdo produzida ou
registrada possui relevancia direta para o interesse coletivo. A identificacdo do que deve ser
divulgado exige avaliacdo técnica orientada por critérios juridicos, administrativos e
democraticos. O principio da publicidade, previsto no artigo 37 da Constituicao Federal, e o
direito fundamental de acesso a informagdo, assegurado no artigo 5° inciso XXXIII,
estabelecem parametros normativos para essa avaliagdo, orientando a divulgacdo de contetidos
que impactem o interesse publico e a gestdo de recursos estatais.

Nesse contexto, a divulgagdo de informagdes relativas a remuneracdo de agentes
publicos, a execugdo or¢amentaria, a implementacao de politicas governamentais e a utilizacao
de recursos publicos constitui exemplo paradigmatico de matéria de interesse coletivo. A
transparéncia desses dados permite a sociedade acompanhar o funcionamento da administragao
publica, avaliar a conformidade das a¢des governamentais com os principios da legalidade,
moralidade e efici€ncia e exercer controle social sobre a gestdo estatal.

Abrucio (2012) observa que a critica dirigida as instituicdes governamentais constitui
elemento inerente as democracias contemporaneas. Longe de representar ameaca a estabilidade
institucional, essa critica expressa vitalidade civica e contribui para o aprimoramento da gestao
publica. Contudo, para que o controle social seja exercido de maneira qualificada, ¢ necessario
que a sociedade disponha de instrumentos informacionais adequados, capazes de tornar visiveis
os processos decisorios e os resultados das politicas publicas.

O autor destaca que a efetividade do direito a informacao depende, em grande medida,
da capacidade administrativa do proprio Estado. A auséncia de quadros técnicos qualificados,
a fragmentagdo dos sistemas informacionais e a precariedade organizacional de muitas
estruturas publicas, especialmente em niveis subnacionais de governo, podem dificultar a
implementag¢do plena das politicas de transparéncia. Nesses contextos, a legislagdo de acesso a

informagao ndo apenas amplia direitos cidadaos, mas também evidencia fragilidades estruturais
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da administracdo publica que precisam ser enfrentadas para que a transparéncia se torne pratica
institucional consolidada.

A luz dessas reflexdes, a LAI pode ser compreendida como instrumento normativo que
articula informag¢do e comunicagao no interior da ordem democratica. Ao assegurar o direito
universal de acesso a dados publicos e ao estabelecer mecanismos institucionais para sua
divulgagdo, a legislacdo cria condi¢des para que a informagdo circule socialmente e seja
apropriada pelos cidaddos. O acesso a informagao deixa, assim, de constituir mera formalidade
administrativa e passa a operar como mecanismo de fortalecimento da cidadania, da
participagdo e do controle democratico.

Mais do que ampliar a publicidade dos atos administrativos, esse regime juridico
contribui para iluminar areas tradicionalmente marcadas pela opacidade institucional,
promovendo maior integridade na gestdo publica e incentivando praticas administrativas mais
responsaveis. A transparéncia informacional, quando associada a estratégias comunicacionais
eficazes, torna-se instrumento de qualificagdo da esfera publica, ampliando as possibilidades
de deliberagao democratica e de construgdo coletiva do interesse publico.

Nesse sentido, a relagdo entre comunicagdo e acesso a informacdo revela-se
fundamental para a consolida¢ao de uma administragdo publica aberta, inteligivel e responsiva.
A informagdo publica somente cumpre plenamente sua funcdo democratica quando ¢
comunicada de modo que os cidadaos possam compreendé-la, utiliza-la e transforma-la em base

para participacdo politica, controle social e produ¢do de conhecimento coletivo.

3.6 Quando a informacao fala: a jornada da informacao até a comunicacio

A Lei n° 12.527/2011 foi sancionada com o proposito de promover a transparéncia
administrativa e fortalecer o controle social sobre a atuagdo estatal, assegurando a qualquer
pessoa o direito de acesso a dados e informagdes produzidos ou custodiados pela Administragdo
Publica, em consonancia com os principios da publicidade e da eficiéncia previstos no caput do
artigo 37 da Constituicdo da Republica de 1988. Mais do que ampliar o repertdrio normativo
da transparéncia, a legislagdo introduziu exigéncias concretas de reorganizacao institucional,
ao impor ao Estado o dever ndo apenas de guardar e disponibilizar informagdes, mas de
estrutura-las de modo apto a permitir sua efetiva apropriacao social.

Nesse novo regime juridico, o ponto central ndo reside apenas na afirmagdo de que a
publicidade deve prevalecer sobre o sigilo, premissa ja amplamente consolidada nas segdes
anteriores, mas na exigéncia de que o Estado desenvolva capacidade institucional para

transformar informacdo em comunicagcdo publica qualificada. A lei admite hipoteses



89

excepcionais de restri¢do, especialmente quando a divulgagdo puder comprometer a seguranca
da sociedade ou do Estado, mas a excepcionalidade do sigilo ndo elimina o dever de
inteligibilidade da informagdo acessivel. Em outras palavras, ndo basta liberar dados ou
responder formalmente a pedidos; ¢ necessario que a resposta estatal seja clara, ftil,
contextualizada e compreensivel para o destinatario.

Por isso, a Lei de Acesso a Informagdo pode ser compreendida como instrumento de
interlocugdo entre poder publico e sociedade civil. Sua efetividade depende nao apenas de
arranjos normativos, mas da existéncia de capacidades administrativas, técnicas e
comunicacionais que permitam ao Estado responder adequadamente as demandas
informacionais. Também por essa razdo, instituicdes de controle interno e externo, como o
Ministério Publico, o Tribunal de Contas da Unido, a Controladoria-Geral da Unido e a Policia
Federal, passaram a ocupar lugar relevante na fiscalizagdo da atividade estatal. (ABRUCIO,
2012) observa que, apesar de excessos pontuais, o fortalecimento desses 6rgaos revelou algo
estruturalmente mais importante: muitas irregularidades nao decorrem apenas de desvios
individuais, mas de deficiéncias gerenciais, normativas e organizacionais que favorecem
praticas patrimonialistas € comprometem a racionalidade administrativa.

E precisamente nesse ponto que a comunicagio institucional se torna decisiva. Quando
realizada de modo incompleto, impreciso ou desarticulado, ela pode gerar disfuncdes
interpretativas, inseguranga e conflitos entre administragdo e sociedade. A mera
disponibilizagdo da informagao ndo assegura sua eficicia democratica. Para que produza efeitos
concretos, a informagao precisa ser util, compreensivel e dotada de capacidade orientadora, de
modo a favorecer praticas democraticas, ampliar a cidadania substantiva e qualificar o controle
social. Ainda segundo Abrucio (2012), o uso crescente dos mecanismos da Lei de Acesso a
Informacao evidencia a necessidade de simplificagdo das normas que regem a administragao
publica, pois quanto mais a sociedade se apropria da legislacdo, mais se torna visivel que a
complexidade normativa excessiva compromete a transparéncia e a eficiéncia da gestio estatal.

Costa (2006) sustenta que a comunicagdo de interesse publico se orienta a producao de
beneficios concretos para a coletividade ou para segmentos sociais especificos, emergindo
como expressdo da cidadania no espago publico. Sua finalidade ndo se limita a circulagao de
conteudos, mas envolve a qualificagdo da compreensao da realidade social e o fortalecimento
da experiéncia cidada. Essa modalidade comunicacional pode assumir multiplas formas, como
campanhas, materiais institucionais, plataformas digitais, eventos, assessoria de imprensa e
divulgagdo espontanea de informagdes por entes publicos. Duarte (2016), por sua vez, observa

que a comunicacao de interesse publico passou a ocupar lugar central na agenda institucional a
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partir do final do século XX, quando temas como democracia, cidadania, responsabilidade
social e sustentabilidade passaram a adquirir centralidade na esfera publica.

Nessa perspectiva, a argumentagao ocupa papel relevante, pois a comunicagdo estatal
nao € neutra do ponto de vista de sua estrutura discursiva. Kobs (2012) demonstra que a eficacia
argumentativa depende da clareza, da ordenacdo logica das ideias e da coeréncia na
apresentacdo dos fundamentos. Aplicada ao campo da informacgao publica, essa constatagdo
significa que a resposta do Estado ao cidadao deve ser construida de modo racional, preciso e
inteligivel. Uma resposta obscura, excessivamente técnica ou mal organizada compromete nao
apenas a compreensdo do pedido, mas também a legitimidade do proprio processo
comunicacional. O problema, portanto, ndo se resume a existéncia formal da informag¢ao, mas
a sua capacidade de produzir sentido socialmente compartilhavel.

Nascimento (2016) afirma que o exercicio do direito a comunicagdo, quando
direcionado a interlocu¢do com o Estado e a exigéncia de prestagdo de contas, ndo representa
apenas o uso instrumental da linguagem, mas a propria efetivagdo de direitos constitucionais.
O acesso a informagao, nessa chave, transcende a obtengdo passiva de dados e se insere no
campo da participa¢ao democratica ¢ do controle social. Quando o Estado incorpora de forma
sistematica praticas de disponibilizagdo informacional, fortalece ndo apenas a transparéncia
administrativa, mas também o reconhecimento do cidaddao como agente integrante do processo
politico-administrativo. Em contrapartida, quando essa pratica ndo ¢ absorvida pelas rotinas
institucionais, a gestdo publica se enfraquece, pois o cidaddo deixa de dispor de meios
adequados para atuar em defesa da transparéncia e o poder publico tende a experimentar menor
pressdo para cumprir suas obrigagdes.

Abrucio (2012) identifica, nesse processo, uma das fun¢des mais elevadas da Lei de
Acesso a Informacao: a forma¢dao de uma verdadeira escola de cidadania. Isso se concretiza
quando a legislagdo amplia os canais de conhecimento sobre a acdo governamental e permite
que os individuos, sobretudo quando articulados coletivamente, compreendam melhor os
dilemas e as complexidades da administracao publica. O autor também destaca que a imprensa
pode se beneficiar desse novo ambiente normativo, desde que qualifique sua atuagdo para além
da cobertura centrada em escandalos episodicos e passe a privilegiar a andlise da qualidade da
gestdao publica, de seus resultados e de suas fragilidades estruturais. Assim, a legislacdo de
transparéncia nao apenas amplia direitos, mas também pressiona o Estado a reorganizar suas
bases administrativas e a enfrentar praticas historicamente associadas ao patrimonialismo.

No plano tedrico, Sousa (2003) destaca que a comunicagdo constitui fundamento

estruturante da organizagdo social e da constituicdo cultural. Ao comunicar-se, os sujeitos nao
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apenas transmitem mensagens, mas constroem identidades, atribuem sentido a realidade,
redefinem posi¢cdes sociais e internalizam valores. Bordenave (1996), em formulacao
semelhante, sustenta que sociedade e comunicagdo sdo fendOmenos inseparaveis, pois ndo ha
vida social sem processos comunicacionais que permitam a transmissao de padrdes culturais,
regras de convivéncia e referéncias simbolicas. Temer (2010) acrescenta que a comunicagao,
mediada por signos, ¢ o meio pelo qual o sujeito entra em contato com o outro, com a realidade
que o cerca € com os objetivos que orientam sua acao. Por isso, a comunicagdo deve ser
compreendida como desafio permanente a diversidade e a alteridade, ja que comunicar implica
sempre lidar com diferencas de expectativas, repertdrios e sentidos.

Essa reflexdo possui incidéncia direta sobre o direito de acesso a informagdo. A Lei de
Acesso a Informacao estabelece, em seu artigo 10, § 8°, que ¢ vedado exigir do requerente a
indicacdo dos motivos da solicitacdo. Essa regra expressa o carater universal do direito e impede
que a administragdo condicione o acesso a juizos subjetivos sobre a legitimidade do interesse
do solicitante. O Estado pode dialogar com o cidaddo para melhor compreender o pedido e
fornecer a resposta mais adequada, mas ndo pode converter esse didlogo em barreira de acesso.
Eventuais preocupacdes com usos abusivos da ferramenta devem ser tratadas com base na boa-
fé objetiva e na racionalidade procedimental, sem esvaziar o principio fundamental de que o
direito a informagao pertence a todos e independe de justificagdo.

A partir desse quadro, torna-se possivel afirmar que a comunicagao publica eficaz nao
se resume a emissdo de contetidos estatais, mas envolve sintonia entre mensagem, contexto,
linguagem e capacidade de recepgao. Sousa (2003), observa que o éxito do ato comunicacional
esta ligado a possibilidade de envolvimento do receptor, o que depende da adequagdo da
mensagem a suas expectativas, valores e condigdes cognitivas. Essa percepg¢ado € especialmente
relevante no campo da transparéncia administrativa, em que informagdes excessivamente
técnicas, descontextualizadas ou mal organizadas podem frustrar o propdsito democratico da
publicidade. A informagdo publica precisa ser desenhada de maneira a produzir compreensao,
nao apenas registro formal.

Em sintese, a jornada da informacao até a comunicacao revela que a efetividade da Lei
de Acesso a Informagao depende de algo mais profundo do que a simples abertura documental
do Estado. Exige profissionalizacdo administrativa, clareza discursiva, racionalidade
argumentativa, capacidade técnica de organizagdo de dados e compromisso institucional com a
inteligibilidade da informag¢@o. Somente quando a informagao publica consegue falar de modo
compreensivel ao cidaddo é que ela se converte, de fato, em instrumento de cidadania ativa,

controle social e fortalecimento democratico.
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3.7 A dimensio comunicativa do direito de acesso a informacio

A consolidag¢do do direito de acesso a informagao no ordenamento juridico brasileiro
ndo se limita a criagdo de um conjunto de regras voltadas a publicidade administrativa. Trata-
se, sobretudo, da institucionalizagdo de um processo comunicativo entre Estado e sociedade,
no qual a informacao publica assume fun¢do mediadora entre a agdo governamental e o controle
social exercido pelos cidaddos. Nesse sentido, a LAI introduz uma dindmica comunicacional
especifica na Administragdo Publica, na qual o fluxo informacional deixa de ser unilateral e
passa a incorporar mecanismos formais de interlocugao.

Para Costa Junior e Mira Costa (2014), a comunicag¢do nas instituigdes publicas deve
ser compreendida como fendmeno relacional que transcende o modelo linear de transmissao de
mensagens. Ainda que os elementos tradicionais do processo comunicacional, como emissor,
mensagem, canal e receptor, permanecam relevantes, a comunicacdo institucional envolve
também dimensdes organizacionais, politicas e sociais que condicionam a produgdo e a
circulagdo da informag¢do. No setor publico, essas dimensdes adquirem particular relevancia,
pois as instituigcdes estatais constituem polos privilegiados de geracdo, tratamento e difusao de
conteudos que impactam diretamente a vida coletiva.

Nesse contexto, a comunicag¢ao institucional assume papel estratégico na construcio da
legitimidade das organizagdes publicas. Informacdes produzidas e divulgadas por o6rgdos
estatais ndo possuem apenas carater informativo, mas produzem efeitos concretos na esfera
publica, influenciando a percep¢do social sobre a atuacdo administrativa e sobre a
confiabilidade das institui¢des. A gestdo adequada da comunicagdo publica, portanto, contribui
para a formagdo de ambientes institucionais mais transparentes, previsiveis e responsivos as
demandas sociais.

No plano organizacional, Costa Jinior e Mira Costa (2014) observam que os fluxos
comunicacionais nas instituicdes estruturam-se em duas dimensdes complementares: a rede
formal e a rede informal. A rede informal emerge das interagdes cotidianas entre individuos,
manifestando-se em conversas, interpretacdes e percepgoes compartilhadas no interior das
organizagdes. Embora ndo possua carater institucionalizado, esse circuito exerce influéncia
significativa sobre o ambiente organizacional, podendo fortalecer ou fragilizar a reputacao
institucional.

A rede formal, por sua vez, decorre da propria estrutura administrativa e se materializa
por meio de canais institucionalizados de circula¢ao da informagao, como documentos oficiais,

portais eletronicos, sistemas de atendimento ao cidaddo e instrumentos normativos. E nesse
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ambito que se insere o direito de acesso a informacao, cuja efetividade depende da existéncia
de mecanismos capazes de organizar, registrar e disponibilizar dados publicos de forma
sistemadtica e verificavel.

Inaugura-se, nesse sentido, um regime comunicacional especifico no interior da
Administragdo Publica. Ao assegurar a qualquer pessoa o direito de solicitar informagdes
produzidas ou custodiadas pelo Estado, a legislacdo altera a logica tradicional da publicidade
administrativa. O cidaddo deixa de ocupar posi¢ao exclusivamente passiva, limitada a recepgao
de informacodes divulgadas espontaneamente pelo poder publico, e passa a atuar como agente
desencadeador do fluxo comunicacional, provocando a institui¢do estatal por meio de pedidos
formais de acesso.

A resposta administrativa, nesse processo, materializa o dever institucional de
publicidade e integra o ciclo comunicativo estabelecido pela legislacdo. A informacao
solicitada pelo cidaddo, ao ser produzida ou disponibilizada pelo 6rgio publico, passa a compor
um circuito de intera¢do que reduz assimetrias informacionais ¢ amplia as possibilidades de
controle social. Dessa forma, a Lei de Acesso a Informagao nao apenas amplia a transparéncia
administrativa, mas também reorganiza os padrdes de comunicagdo entre Estado e sociedade.

Nos termos do artigo 4°, inciso I, da Lei n® 12.527/2011, considera-se informacao todo
dado, processado ou ndo, que possa ser utilizado para producgdo e transmissao de conhecimento,
registrado em qualquer suporte ou formato. A amplitude dessa defini¢do evidencia que o direito
de acesso abrange um universo informacional vasto, que inclui documentos administrativos,
registros digitais, relatorios técnicos e quaisquer outros contetidos produzidos ou mantidos
pelas institui¢cdes publicas.

Outro aspecto relevante da legislagdo reside na vedagao de exigéncia de justificativa por
parte do solicitante. Ao estabelecer que o requerente ndo precisa indicar os motivos de seu
pedido, a norma reforga o carater universal do direito de acesso a informagao e impede que a
administracdo publica condicione o fornecimento de dados a critérios subjetivos de
legitimidade. Essa disposi¢do fortalece o principio da publicidade e assegura que o exercicio
do direito ndo dependa da demonstracao prévia de interesse especifico.

A efetividade desse regime comunicacional depende, entretanto, da capacidade
institucional de responder as demandas informacionais de forma clara, tempestiva e
compreensivel. Informagdes excessivamente técnicas, incompletas ou apresentadas em
formatos inadequados podem comprometer a utilidade do conteudo fornecido, frustrando a

finalidade democratica da legislacdo. Assim, a comunicagdo publica associada ao direito de
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acesso exige ndo apenas abertura documental, mas também preocupagdo com inteligibilidade,
linguagem acessivel e organiza¢dao adequada dos dados.

Nascimento (2018) destaca que o acesso a informagao fortalece a capacidade da
sociedade de acompanhar a implementacgdo de direitos constitucionais e de fiscalizar a atuacao
do Estado. Ao permitir que cidaddos examinem decisdes administrativas, acompanhem a
execucao de politicas publicas e questionem praticas institucionais, a legislacdo amplia o espago
de participagdo democratica e reforca a responsabilizacdo dos agentes publicos.

Nesse sentido, a comunicagdo publica associada ao direito de acesso desempenha
funcdo pedagogica na vida democratica. Ao interagir com as instituicdes por meio de pedidos
de informacgao, recursos administrativos e consultas publicas, o cidaddo passa a compreender
melhor o funcionamento da maquina estatal ¢ a desenvolver competéncias para exercer o
controle social de maneira mais qualificada.

A legislagcdo também estabelece mecanismos destinados a assegurar a efetividade do
direito de acesso a informacao. Caso o pedido seja negado, respondido de forma incompleta ou
ndo seja atendido dentro do prazo legal, o requerente pode interpor recursos administrativos
perante instancias superiores da propria institui¢do. Além disso, existem instrumentos de
monitoramento € supervisdo que permitem a dentncia de irregularidades no cumprimento da
lei, reforcando a responsabilidade administrativa dos 6érgaos publicos.

Entre as condutas que configuram violacao da Lei de Acesso a Informacao destacam-se
a imposic¢ao de exigéncias desproporcionais ao solicitante, a exigéncia de justificativa para o
pedido, a negativa injustificada de acesso e a auséncia de resposta dentro do prazo legal. A
previsdo dessas hipoteses reforca o carater vinculante da legislagdo e estabelece parametros
claros para a atuacao das instituicdes publicas.

A compreensdo do direito de acesso a informagado como processo comunicativo permite
reconhecer que a transparéncia administrativa nao se limita a divulgag@o de dados, mas envolve
a construcao de um didlogo institucional entre Estado e sociedade. A qualidade desse dialogo
depende da capacidade das organizagdes publicas de estruturar sistemas informacionais
eficientes, desenvolver canais de comunicag¢do adequados e adotar praticas administrativas
orientadas a abertura e a prestacdo de contas.

Assim, o direito de acesso a informagdo configura-se como elemento central da
governanga democratica contemporanea. Ao promover a circulagdo de informagdes de interesse
publico e ao estimular a interacdo entre cidaddos e institui¢des, a legislacdo contribui para o

fortalecimento da cidadania, para o aprimoramento das politicas publicas e para a consolidagao
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de uma cultura administrativa baseada na transparéncia, na responsabilidade institucional e na

centralidade do interesse coletivo.

3.8 A informagao para além da comunica¢ao: um debate necessario

A distingdo entre informagdo e comunicagdo assume especial relevancia para a
compreensdo do direito de acesso a informagao no ambito da Administracdo Publica. Embora
os dois conceitos se encontrem intimamente relacionados, ndo se confundem. A informagao
pode ser compreendida como o conteudo estruturado, passivel de registro, organizacdo e
transmissao; a comunicagdo, por sua vez, corresponde ao processo relacional por meio do qual
esse contetido se torna inteligivel, circula socialmente e produz efeitos concretos na esfera
publica. No contexto da LAI, essa distingdo ¢ decisiva: ndo basta que o Estado detenha ou
disponibilize dados; ¢ necessario que os apresente de forma compreensivel, contextualizada e
util ao cidadao.

Sob essa perspectiva, o acesso a informagao nao pode ser reduzido a mera abertura de
arquivos, bancos de dados ou documentos administrativos. A efetividade do direito depende da
capacidade institucional de transformar informagdo em comunicacao publica qualificada. Isso
significa que a transparéncia nao se realiza apenas com a existéncia formal do dado, mas com
sua conversdo em conteudo acessivel, inteligivel e socialmente apropriavel. Quando essa
mediagdo falha, a publicidade tende a assumir feigdo meramente burocratica, incapaz de gerar
controle social, participagdo democratica ou ampliacao concreta da cidadania.

Drucker (1993) ja advertia que a informagdo passou a ocupar posi¢do estratégica nas
sociedades contemporaneas, reconfigurando os proprios fundamentos da gestdo e da
organizacao institucional. Em vez de se restringir a um recurso acessorio, a informagao tornou-
se elemento central da tomada de decisdes, da coordenagdo administrativa e da geragdo de valor
publico. Essa percep¢do ¢ particularmente relevante para instituicdes publicas de grande
complexidade operacional, cuja atuacao depende da gestao de extensos fluxos documentais,
normativos e decisorios. Nesses ambientes, a informagdo nao ¢ apenas suporte da atividade
administrativa, mas condi¢do de juridicidade, eficiéncia, integridade e legitimidade.

Entretanto, a centralidade da informagdo ndo elimina um problema fundamental: o
excesso informacional pode produzir opacidade em vez de clareza. Como sintetiza Sfez (1996),
muita informacdo pode significar, na pratica, auséncia de informag¢do. A acumulacdo
desordenada de dados, a proliferacao de registros sem tratamento adequado e a disponibilizagao
de contetidos sem critérios de organizacao podem dificultar, e ndo favorecer, a compreensao do

destinatario. No campo do acesso a informagdo, isso significa que a mera abundancia
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documental ndo garante transparéncia. Ao contrario, sem triagem, tratamento, sistematizacao e
ordenac¢do, o excesso informacional pode gerar ruido, desorientacdo e incapacidade de uso
socialmente relevante.

Essa constatacdao possui implicagdes diretas para a administragdao publica brasileira e,
de modo especialmente sensivel, para instituicdes financeiras publicas de grande porte,
submetidas simultaneamente a exigéncias de publicidade, seguranca da informacao, prote¢ao
de dados e sigilo legalmente resguardado. Em contextos dessa natureza, a eficacia do direito de
acesso depende de capacidades institucionais especificas: classificagdo adequada dos conteudos,
simplificagdo de fluxos, padronizacdo de linguagem, definicdo de critérios de relevancia
informacional e desenvolvimento de arranjos de governanga capazes de distinguir, com
racionalidade e proporcionalidade, o que deve ser divulgado, o que deve ser protegido e como
cada informagao deve ser apresentada ao publico.

E precisamente nesse ponto que as Tecnologias da Informagao e Comunicagio assumem
papel estratégico. Seu valor, contudo, ndo reside apenas na velocidade de armazenamento,
processamento ou difusdo de dados, mas em sua capacidade de apoiar politicas de transparéncia
ativa e passiva, ampliar canais de interlocu¢ao com a sociedade e reduzir barreiras de acesso.
Ferramentas como sistemas eletronicos de informagao ao cidaddo, portais de transparéncia,
repositorios digitais, bases integradas e formatos abertos podem fortalecer a efetividade da Lei
de Acesso a Informagdo, desde que orientadas por critérios de clareza, acessibilidade,
confiabilidade e utilidade publica.

Capurro (2012) destaca que as tecnologias comunicacionais contemporaneas ampliam
as possibilidades de autonomia e liberdade, na medida em que podem expandir o acesso ao
saber e favorecer a circulacao de conteudos socialmente relevantes. No plano democratico, essa
percepcao refor¢a a ideia de que o acesso a informagdo ndo se limita a uma prerrogativa
defensiva contra o segredo estatal, mas integra um horizonte mais amplo de emancipagado cidada,
no qual conhecer, interpretar e questionar os atos do poder publico torna-se condi¢ao de
participacao responsavel na vida coletiva. Ainda assim, essa potencialidade emancipatoria ndo
se realiza automaticamente: depende de desenho institucional adequado, de infraestrutura
tecnologica consistente e, sobretudo, de disposi¢do politica para converter capacidade técnica
em abertura efetiva.

Desse modo, o debate sobre informagao para além da comunicacao permite afirmar que
a transparéncia estatal exige mais do que producdo e divulgagdo de dados. Exige mediacdo
institucional qualificada, tratamento informacional adequado e compromisso com a

inteligibilidade da mensagem publica. No campo do direito de acesso a informagao, a qualidade
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democréatica da publicidade depende menos da quantidade de contetidos oferecidos e mais da
capacidade do Estado de selecionar, organizar, contextualizar e comunicar aquilo que ¢
relevante para o exercicio dos direitos, para o controle social e para a participacao cidada.
Essa reflexdo projeta efeitos diretos sobre o capitulo seguinte. A analise do caso
institucional examinado nesta tese exigira considerar, para além da existéncia formal de deveres
legais de publicidade, as condigdes concretas de gestdo, triagem, simplificagdo e comunicac¢ao
da informagdo publica em uma organizacao marcada por elevada complexidade normativa,
operacional e tecnologica. A efetividade da LAI, nesse contexto, dependera precisamente da
capacidade de transformar massa informacional em comunicagao publica inteligivel, confiavel

e socialmente util.
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4° CAPITULO - A ENGENHARIA DECISORIA E OS DISPOSITIVOS DE
FILTRAGEM E CONTROLE DA INFORMACAO

Este capitulo examina a engenharia deciséria que estrutura a tramitagao, a apreciacao e
o julgamento dos pedidos e recursos administrativos no ambito da Lei de Acesso a Informagao,
tomando como referéncia o caso da empresa publica federal objeto desta tese, cuja configuracao
institucional hibrida, simultaneamente financeira, administrativa e operacionalmente vinculada
a execucao de politicas publicas, impoe desafios especificos ao regime de transparéncia. Nao
se trata, portanto, de uma analise abstrata do sistema federal de acesso a informagdo, mas de
uma investigacao voltada a compreender como esse arranjo normativo e procedimental incide
sobre uma instituicdo que, a0 mesmo tempo em que integra a Administracao Publica indireta,
também se submete a deveres de prote¢ao informacional préprios de sua atuacdo bancaria,
negocial e concorrencial.

Embora a LAI consagre, em seu artigo 3° inciso I, o principio segundo o qual a
publicidade constitui a regra e o sigilo a exce¢do, sua fun¢do normativa ndo se esgota na
expansdo da transparéncia. A lei também opera como mecanismo de delimitagcdo negativa, ao
estabelecer, de forma expressa ou implicita, os contornos do que permanece fora do regime de
abertura informacional. Em outras palavras, a0 mesmo tempo em que institui o direito de acesso,
a Lei de Acesso a Informacdo define os limites estruturais, procedimentais e materiais da
transparéncia, produzindo uma filtragem normativa que condiciona aquilo que pode, deve ou
ndo deve ser compartilhado com a sociedade.

Essa tensdo entre inclus@o e exclusdo informacional insere-se em um processo continuo
de construcao e reconstrugcdo dos significados constitucionais do direito a informagdo, como
sustenta (Carvalho Netto, 2003, p. 145), e revela a ambivaléncia inerente aos regimes juridicos
que buscam, de um lado, expandir liberdades e, de outro, preservar esferas de reserva
institucional. No caso da institui¢do analisada nesta tese, essa ambivaléncia adquire densidade
particular, pois a abertura informacional ndo se confronta apenas com reservas administrativas
classicas, mas também com fundamentos legais associados a prote¢do de dados pessoais, ao
sigilo bancdrio, ao sigilo empresarial e a preservacao de informacgdes estratégicas vinculadas a
execucao de politicas publicas e a atividade financeira.

A exceg¢do, enquanto categoria juridica que delimita os contornos do sistema normativo,
desempenha papel central na teoria juridica contemporanea. Como observa (Carvalho Netto,
2003, p. 145), “a toda afirmacdo de direitos corresponde uma delimitacdo, ou seja, corresponde
ao fechamento do corpo daqueles titulados a esses direitos, & demarcacdo do campo

inicialmente invisivel dos excluidos de tais direitos”. Em termos mais amplos, as regras
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juridicas ndo apenas restringem o poder, mas também o constituem, o organizam e o canalizam.
Desse modo, criam oportunidades de acdo institucional e moldam o comportamento dos atores
politicos Sheingate (2020).

Essa ambivaléncia normativa manifesta-se de forma particularmente aguda na Lei de
Acesso a Informagdo. Embora concebida como instrumento de limitacdo do poder estatal de
ocultar informagdes, ela também autoriza e estrutura mecanismos de exce¢do que permitem
excluir determinados conteudos do regime de publicidade. A coexisténcia entre comandos de
abertura e dispositivos de restricdo revela que a Lei n® 12.527/2011 nao institui um sistema de
transparéncia absoluta, mas um regime juridico de transparéncia regulada, no qual o acesso a
informagdo ¢ mediado por filtros normativos, procedimentais e interpretativos. No caso da
empresa publica federal aqui examinada, esse trago ¢ ainda mais sensivel, pois o regime geral
da LAI convive com salvaguardas informacionais derivadas de sua natureza bancdria e de sua
posicao estratégica na execugao de politicas estatais.

Diante desse cendrio, o objetivo especifico deste capitulo consiste em examinar de que
modo o desenho legal do sistema de acesso a informacdo distribui o poder decisorio entre
Estado e sociedade na defini¢ao dos limites da transparéncia, e de que maneira essa distribuigao,
no contexto da instituicdo analisada, pode restringir a participagdo cidada e limitar o uso da LAI
como instrumento de controle social. Sustenta-se que a engenharia decisoria do regime de
acesso opera por meio de trés camadas principais de controle, de natureza procedimental,
substantiva e institucional, que, em conjunto, podem dificultar o exercicio pleno do direito a
informagdo e reforcar a assimetria entre os titulares do poder de decidir e os destinatarios da
transparéncia.

O primeiro desses mecanismos situa-se na propria arquitetura institucional do processo
decisorio. A autoridade de apreciag@o e revisdo de pedidos e recursos permanece fortemente
centralizada em estruturas hierdrquicas internas, frequentemente vinculadas a alta
administracdo ou a instancias cuja autonomia decisoria pode ser tensionada por compromissos
organizacionais, reputacionais € governamentais. Em uma institui¢ao de grande capilaridade
nacional, com multiplas func¢des publicas e sensivel exposi¢do politico-administrativa, essa
configuracdo tende a favorecer alinhamentos internos e a dificultar a liberagdo de informagdes
que possam revelar falhas operacionais, inconsisténcias decisoOrias, riscos reputacionais ou
tensdes entre transparéncia e protecao institucional.

O segundo mecanismo de controle manifesta-se na dimensdo procedimental. A
formulagdo dos pedidos de acesso e sua apreciacdo inicial sdo atravessadas por requisitos e

categorias que, embora formalmente neutros, podem operar como filtros seletivos. A exigéncia
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de pedidos suficientemente delimitados, proporcionais e razoaveis, associada a propria
dindmica interna de triagem, classificagdo e resposta, cria zonas de discricionariedade
administrativa capazes de restringir o acesso sem que, necessariamente, haja violagao ostensiva
da legalidade. No caso da organizacao aqui estudada, a escala de atuagdo, o volume de dados
sob custodia e a multiplicidade de areas finalisticas tendem a intensificar essa dimensao
procedimental do controle informacional.

O terceiro mecanismo situa-se no plano substantivo e diz respeito a amplitude dos
fundamentos juridicos de restrigao ao acesso, bem como a persisténcia de categorias de segredo
estrutural que permanecem sob dominio quase exclusivo do Estado. A multiplicidade de bases
normativas aptas a justificar a negativa de acesso, somada a auséncia de critérios
suficientemente densos para desclassificacdo, anonimizacao, segregacao e divulgacao parcial,
fortalece o monopolio institucional sobre a definicdo do que pode ou nao ser tornado publico.
Quando essa logica incide sobre uma empresa publica bancaria, o resultado € a superposigao
de regimes de reserva que podem ser invocados, de forma concorrente ou cumulativa, para
justificar a contencdo informacional.

Por fim, mesmo quando o requerente consegue ultrapassar essas trés camadas de
filtragem e obtém acesso a determinada informacgado, os documentos disponibilizados ndo se
encontram fora da logica de poder que estrutura sua producdo, organizagdo e circulagdo.
Arquivos estatais, relatdrios administrativos, registros digitais € manifestagcdes técnicas sao
produtos de escolhas institucionais anteriores, de critérios de registro, de categorias de
classificagcdo e de decisdes sobre o que merece ser documentado. A transparéncia, assim, nao
elimina os limites epistemologicos da informagdo publica, uma vez que o acesso incide sobre
contetdos ja previamente mediados por estruturas organizacionais, técnicas € normativas.

O problema central deste capitulo, portanto, ndo reside em saber se a Lei de Acesso a
Informagao admite restri¢des, pois isso € juridicamente evidente, mas em compreender como

tais restrigdes sdo operacionalizadas, por quem sdo definidas, em beneficio de quais

o~

racionalidades institucionais € com que efeitos sobre o exercicio do direito fundamental

O~

informa¢do. No caso da empresa publica federal analisada nesta tese, essa investigagdo
decisiva, porque a tensdo entre abertura informacional e restri¢do institucional ndo se apresenta
como anomalia periférica, mas como elemento constitutivo de sua propria forma de inser¢ao

no Estado brasileiro.



101
4.1  As dindmicas de acesso e bloqueio na arquitetura procedimental da LAI

Antes da promulgacdo da Lei n® 12.527/2011, o ordenamento juridico brasileiro ja
continha dispositivos esparsos que impunham deveres de publicidade e transparéncia a
Administragdo Publica. Faltava, contudo, um procedimento formalizado, universalizado e
juridicamente exigivel que permitisse a qualquer pessoa requerer informagdes publicas ndo
previamente disponibilizadas. A principal inovagdo da Lei de Acesso a Informacao consistiu
precisamente na criacdo de um rito procedimental normativamente vinculado, por meio do qual
o cidadao passa a poder acionar o Estado em busca de informagdes, deslocando o eixo da
transparéncia de uma légica predominantemente centrada na oferta institucional para uma
logica de demanda social juridicamente protegida.

Essa transformacao procedimental produziu uma inflexdo relevante nas relagdes entre
Estado ¢ sociedade. Em vez de a Administracdo definir, de forma discricionaria ou
exclusivamente orientada por comandos internos, quais informagdes seriam divulgadas e em
que medida, a iniciativa passa a ser do requerente, ¢ o poder publico assume o dever de
responder, justificar e, quando for o caso, restringir o acesso com base em fundamentos legais
expressos. A partir dai, o segredo deixa de se apresentar como pratica administrativa ordinaria
e passa a ser juridicamente tratado como exceg¢do sujeita a fundamentacdo, controle e
temporalidade, nos termos da racionalidade constitucional que orienta o direito de acesso a
informacao (Carvalho, 2018).

O procedimento instituido pela LAI nao deve ser compreendido apenas como técnica de
gestdo documental. Ele constitui espaco institucionalizado de interagdo entre Estado e
sociedade, no qual a informagdo publica ¢ construida como objeto de deliberagdo administrativa
provocada pelo cidaddo. Essa dimensdo procedimental confere densidade democratica ao
regime de acesso a informagao, pois permite aos individuos influenciar, ainda que indiretamente,
a definicio do que sera efetivamente publicizado. Sob essa perspectiva, a legitimidade
procedimental ndo se esgota na forma, mas se projeta sobre a propria aceitabilidade das decisdes,
na medida em que assegura previsibilidade, racionalidade e possibilidade de contestacdo, como
argumenta Carvalho Netto (2003).

Nesse sentido, a participagdo no processo decisorio materializada por meio do
procedimento de acesso integra o proprio conteudo democratico do regime politico, pois
assegura aos cidadaos oportunidades adequadas de inserir demandas na agenda publica e de
suscitar razdes que obriguem o Estado a justificar sua conduta. Tal perspectiva aproxima-se da

concepgdo de (Dahl, 1989, p. 109), segundo a qual a democracia exige oportunidades efetivas
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e igualitarias de participagdo no processo politico. A Lei de Acesso a Informacdo, ao
institucionalizar esse procedimento, converte o direito a informacdo em um direito processual
ativo, apto a reposicionar o cidadao nao apenas como destinatario da publicidade, mas como
sujeito que provoca, acompanha e contesta a decisao administrativa.

No caso da empresa publica federal analisada nesta tese, esse deslocamento adquire
importancia particular. Sua condi¢do juridica hibrida, de ente integrante da Administracdo
Publica indireta e, a0 mesmo tempo, de instituicao submetida a 16gicas proprias da atividade
bancaria e empresarial, faz com que a abertura procedimental promovida pela LAI conviva com
uma cultura organizacional fortemente marcada por preocupagdes com seguranca da
informacao, sigilo de operagdes, prote¢ao de dados e preservagdo reputacional. Assim, embora
o procedimento legal de acesso seja formalmente aplicavel, sua concretizacdo tende a ocorrer
em ambiente institucional tensionado por diferentes racionalidades normativas e operacionais.

A LAI ndo se limita a instituir um rito de solicitagdo de dados publicos. Sua arquitetura
normativa reconfigura a posi¢do do cidadao frente ao Estado ao universalizar a titularidade do
direito de acesso. Um de seus aspectos mais inovadores consiste precisamente em ndo exigir
requisito de nacionalidade, capacidade civil ou demonstragdao de interesse especifico para a
formulagdo do pedido. Assim, qualquer pessoa, fisica ou juridica, nacional ou estrangeira, pode
acionar o aparato estatal em busca de informagdes, o que representa ruptura relevante com
modelos anteriores, nos quais 0 acesso permanecia condicionado a relevancia previamente
reconhecida pelo proprio 6rgao publico ou a existéncia de previsdo normativa especifica.

A Ttnica exigéncia formal expressamente imposta ao requerente consiste em sua
identificacdo. Embora essa exigéncia possa ser compreendida sob a dtica da seguranca
institucional, da rastreabilidade procedimental e da propria organizacdo administrativa, ela ndo
¢ neutra. A identificag@o do solicitante pode abrir espago para discricionariedades indevidas ou
mesmo para praticas seletivas de tratamento dos pedidos, especialmente em institui¢cdes nas
quais a informacgao circula em estruturas hierarquizadas e setorializadas. A LAI buscou mitigar
esse risco ao dispor que os dados de identificacdo do requerente devem ser tratados como
informagado pessoal protegida, com acesso restrito nos termos da propria LAIL. Ainda assim,
subsiste a preocupacdo de que a identidade do demandante influencie, ainda que indiretamente,
a recepgdo, a priorizagdo ou a interpretacdo do pedido, em afronta aos principios da
impessoalidade e da universalidade do direito de acesso (Paterson; McDonagh, 2020).

Outro avango institucional relevante promovido pela LAI foi a uniformizagao do canal
de entrada dos pedidos no ambito do Poder Executivo federal, por meio do Sistema Eletronico

do Servico de Informacgao ao Cidadao. A criacao de um sistema eletronico padronizado reduziu
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custos transacionais, ampliou previsibilidade procedimental e fortaleceu a capacidade estatal
de registrar, monitorar e responder as demandas informacionais da sociedade. Trata-se de
inovagao institucional significativa, sobretudo quando comparada a modelos fragmentados, nos
quais diferentes 6rgaos adotam canais proprios e heterogéneos de recebimento e processamento
de pedidos.

Estudos empiricos demonstram que a existéncia de uma plataforma especifica e
padronizada para o exercicio do direito de acesso estd associada a maior probabilidade de
obtengdo de resposta, quando comparada ao uso de meios informais ou nao institucionalizados
(Michener et al., 2018). A uniformizagdo do canal, assim, ndo constitui mero expediente
tecnologico, mas fator decisivo para a efetividade do direito, ao reduzir barreiras de entrada,
padronizar fluxos procedimentais e ampliar a rastreabilidade das interagdes entre requerentes e
Administragdo. Para a instituicdo objeto desta tese, a submissado a esse sistema federal significa
a inser¢ao em uma arquitetura procedimental comum ao Executivo, ainda que sua natureza
empresarial e bancaria produza tensdes adicionais na interpretacdo dos pedidos e no
processamento das respostas.

Essa arquitetura, contudo, ndo elimina os problemas derivados da fragmentacdo
institucional do federalismo brasileiro. O sistema eletronico padronizado aplica-se aos 6rgaos
e entidades do Poder Executivo federal, mas ndo se impde aos demais Poderes nem aos entes
subnacionais. Em um pais marcado pela execucao compartilhada de politicas publicas e pela
reparticdo de competéncias administrativas entre Unido, estados e municipios, essa
fragmentacdo compromete a completude do acesso a informacdo. No caso da instituicdo aqui
estudada, essa limitacdo mostra-se particularmente relevante, pois sua atuagdo se projeta
nacionalmente, em interface constante com entes subnacionais, convénios, programas
federativos e politicas implementadas de forma concorrente. A existéncia de um sistema
recursal federalmente estruturado ndo elimina a dificuldade pratica de reconstruir, em chave
informacional, processos administrativos e decisorios que atravessam multiplas escalas de
governo.

Essa limitacao estrutural favorece, ainda, a transferéncia de responsabilidade entre entes
e instituigdes. Embora a LAl imponha aos 6rgdos o dever de fornecer ndo apenas as informagdes
que produzem, mas também aquelas que se encontrem sob sua guarda ou custddia, a auséncia
de arranjos federativos plenamente integrados fragiliza a responsabilizacdo institucional. Para
uma organiza¢do que atua em todos os entes federativos e executa programas de alta

capilaridade social, essa descoordenag@o pode se converter em barreira pratica ao exercicio do
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direito de acesso, pois desloca o 6nus de reconstrugdo do circuito informacional para o proprio
cidadao.

Em uma terceira dimensdo, a Lei de Acesso a Informacao também normatiza os
parametros qualitativos da resposta estatal. O artigo 5° estabelece que as informagdes devem
ser fornecidas mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em
linguagem de facil compreensdo. Essa diretriz integra movimento mais amplo de simplificacao
administrativa, que busca reduzir barreiras simbolicas e cognitivas entre Estado e sociedade.
Nao basta responder; ¢ preciso responder de modo inteligivel. No caso de institui¢des de grande
complexidade operacional, como a empresa publica federal aqui analisada, essa exigéncia tem
peso adicional, pois boa parte das informagdes solicitadas envolve processos técnicos,
normativos e financeiros cuja compreensdo exige esfor¢o de traducdo institucional.

Esse movimento de simplificagdo encontra respaldo em diferentes experiéncias
normativas contemporaneas, voltadas a adocdo de linguagem clara e a racionalizacdo da
comunicagdo administrativa. Todavia, a simplificacdo normativa convive, no caso brasileiro,
com a persisténcia de estruturas procedimentais complexas e com a existéncia de zonas de
empoderamento institucional no momento da resposta. A clareza, a celeridade e a acessibilidade
prometidas pela legislagdo dependem, em ultima andlise, de capacidades organizacionais
concretas, como integracao entre sistemas, padroniza¢do de fluxos, capacitacdo técnica,
defini¢do de responsabilidades e gestao qualificada dos acervos informacionais.

O regime de prazos instituido pela LAl revela, nesse ponto, uma ambiguidade normativa
relevante. O artigo 11 estabelece que a informagdo deve ser fornecida imediatamente sempre
que possivel, mas autoriza resposta em até vinte dias, prorrogaveis por mais dez, mediante
justificativa expressa. Essa dualidade cria um espago interpretativo que pode ser
instrumentalizado para retardar a entrega da informacdo, especialmente em contextos
politicamente sensiveis ou operacionalmente complexos. O tempo, nesse cenario, ndo € variavel
neutra. Ele pode afetar diretamente a utilidade, a repercussdo e o impacto da informagao
divulgada. Em organizagdes responsaveis por politicas de alta urgéncia social, como beneficios
emergenciais, programas de crédito ou operacdes vinculadas a direitos sociais, a postergacao
da resposta pode esvaziar o valor pratico do acesso, ainda que o fornecimento formal venha a
ocorrer dentro do prazo legal.

Como observam O’Connel e Gerson (2019), o controle do tempo de liberagcdo de dados
pode funcionar como mecanismo indireto de contencdo da visibilidade publica. A publicagao
de informagdes em momentos de baixa atencao social ou ap6s o esvaziamento do debate publico

reduz o potencial da informacao de gerar mobilizacao, responsabilizacao e incidéncia politica.
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Na experiéncia da institui¢do analisada nesta tese, essa dimensao temporal adquire importancia
evidente, ja que a utilidade de determinadas informagdes pode estar diretamente associada a
tempestividade da resposta, sobretudo quando relacionadas a operagdes de grande impacto
social ou a medidas estatais de implementacao imediata.

Além da resposta inicial, a Lei de Acesso a Informagao prevé regime recursal destinado
a permitir a revisdo das negativas. Em tese, trata-se de mecanismo de refor¢o garantista, pois
assegura ao cidadao a possibilidade de provocar reexame da decisdo. No ambito do Poder
Executivo federal, o sistema recursal estrutura-se em quatro instancias sucessivas: autoridade
hierarquicamente superior, autoridade maxima do 6rgdo ou entidade, Controladoria-Geral da
Uniao e Comissdo Mista de Reavaliacdo de Informagdes. Em todas essas etapas, o cidadao pode
recorrer independentemente de demonstracao de capacidade processual ou nacionalidade, o que
reafirma o carater universal do direito.

Tal desenho recursal, embora juridicamente robusto, ndo elimina os efeitos da
morosidade institucional. Quando os prazos s3o utilizados em sua extensdo maxima e 0s
recursos sao sistematicamente indeferidos, a multiplicidade de instancias pode converter-se em
rito de contencdo, € ndo em mecanismo efetivo de corre¢do. A sucessdo de graus recursais, se
desacompanhada de fundamentacdo consistente, autonomia decisdria e responsabilizagdo
institucional, tende a esvaziar a funcao deliberativa do recurso. No caso da empresa publica
federal aqui examinada, essa preocupacao ¢ intensificada por sua posicao hibrida: a logica
recursal do Executivo federal aplica-se formalmente, mas as negativas de acesso podem ser
sustentadas com base em argumentos que combinam reserva administrativa, protecdo de dados,
sigilo bancéario e, em determinadas situagdes, interesses concorrenciais.

O primeiro ponto critico dessa estrutura reside no fato de que as instancias recursais
iniciais permanecem no interior da propria entidade que negou o acesso. Forma-se, assim, um
circuito decisorio autorreferente, no qual a revisdo da negativa ocorre dentro da mesma cadeia
hierarquica e organizacional. Essa configuragao favorece decisdes confirmatorias, desestimula
o requerente e reproduz a assimetria entre Administrag@o e cidaddo. Em vez de funcionar como
instdncia de reavaliagdo substantiva, o recurso interno pode operar como mecanismo de
legitimacdo formal da negativa.

Hé, ainda, limita¢des temporais importantes. O prazo de cinco dias uteis para
julgamento dos recursos internos, embora compativel com a logica de celeridade formal, pode
comprometer a profundidade da revisdo, sobretudo quando se trata de pedidos complexos ou
de informagdes sensiveis. A combina¢do entre prazo exiguo, sobrecarga funcional e baixo

incentivo a reforma da decisdo tende a favorecer a manutengdo da resposta originaria. Mesmo
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que dados empiricos indiquem a procedéncia de parcela relevante dos recursos internos, a
efetividade do sistema depende de independéncia decisoria, capacitagdo técnica e autonomia
funcional das autoridades revisoras, condigdes que nem sempre se apresentam de forma
satisfatoria na pratica.

Superadas as instancias internas, o recurso pode ser submetido a Controladoria-Geral da
Unido. Embora essa instancia represente, em tese, contrapeso institucional importante, sua
atuacdo nao ¢ imune a limitagdes. A decisao final permanece concentrada em autoridade
politicamente nomeada, ainda que instruida por andlise técnica de servidores efetivos. A
auséncia de vinculag¢do necessaria ao parecer técnico e a proximidade estrutural com o nticleo
central do Poder Executivo reduzem a previsibilidade e a percep¢do de imparcialidade,
especialmente em casos que envolvem informagdes sensiveis ou potencialmente embaragosas
para o governo ou para institui¢des estratégicas da Administracdo indireta.

A situagdo se acentua na instdncia final, a Comissdo Mista de Reavaliacdo de
Informagdes. A composi¢do exclusivamente governamental do 6rgdo reforca a centralizagdo
decisoria no interior do proprio Executivo e compromete sua capacidade de funcionar como
espaco de revisdo criticamente distanciado das negativas anteriores. Na pratica, a auséncia de
pluralidade institucional, somada ao histérico reduzido de provimento de recursos, fragiliza a
confianca publica nessa etapa recursal. Para o objeto desta tese, essa questdo ¢€
metodologicamente decisiva: se a empresa publica federal analisada estd submetida a um
modelo recursal desenhado para o Executivo central e composto por instancias de baixa
autonomia em face do mesmo nucleo de poder, torna-se necessario indagar se esse arranjo €
suficiente para lidar, com equilibrio, com conflitos informacionais caracteristicos de uma
organizagdo que conjuga fun¢des administrativas, financeiras e sociais.

Em sintese, a arquitetura procedimental da Lei de Acesso a Informagdo representa
avango normativo expressivo ao universalizar a titularidade do direito, padronizar canais de
acesso, impor deveres de clareza e estruturar mecanismos recursais. Contudo, sua efetividade
pratica permanece tensionada por fatores como identificagdo do requerente, fragmentacdo
federativa, controle estratégico do tempo, autorreferencialidade das instancias internas e baixa
autonomia decisoria das instancias recursais externas. No caso da institui¢do financeira publica
federal aqui examinada, essas tensOes assumem contornos proprios, pois o regime
procedimental da LAI incide sobre uma estrutura organizacional marcada por elevada
complexidade operacional, forte centralidade institucional e multiplos fundamentos possiveis
de restrigio ao acesso. E precisamente nessa zona de fricgdo entre democratizagdo

procedimental e bloqueio institucional que se inscreve a analise desenvolvida.
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4.2 O controle exercido por meio de filtros formais: a fun¢do ambigua da vagueza nos
pedidos genéricos, desproporcionais e desarrazoados

O Decreto n® 7.724/2012, que regulamenta a Lei de Acesso a Informacgao no ambito do
Poder Executivo federal, estabelece, em seu artigo 13, a possibilidade de extingdo sumaria de
pedidos considerados “genéricos”, “desarrazoados” ou ‘“‘desproporcionais”. A previsao
normativa busca, em principio, racionalizar o uso dos recursos administrativos e evitar a
sobrecarga institucional decorrente de solicitagcdes excessivamente amplas ou invidveis do
ponto de vista operacional. Contudo, a formulacao desses critérios apresenta elevado grau de
indeterminagdo conceitual, o que transfere aos agentes responsaveis pela triagem inicial dos
pedidos um espago significativo de discricionariedade decisoria.

Essa indeterminagdo semantica decorre do uso de clausulas abertas, que ampliam o
campo de interpretacdo subjetiva por parte da Administracdo Publica. Quando a norma nao
delimita com clareza o conteiido de seus proprios critérios de aplicagdo, os operadores
administrativos passam a desempenhar papel central na defini¢do concreta do alcance da regra.
No contexto do direito de acesso a informacao, essa situagdo compromete a previsibilidade das
decisdes, fragiliza a uniformidade interpretativa e dificulta a afericdo objetiva da legalidade das
negativas de acesso. Em consequéncia, a auséncia de parametros claros de aplicagdo pode
enfraquecer a seguranga juridica e ampliar a assimetria entre Administracdo e cidaddo.

A literatura juridica denomina esse tipo de formulacdo normativa como “conceitos
juridicos indeterminados”. Conforme explicam Enterria e Fernandez (1990, p. 393), trata-se de
expressdes normativas que remetem a “uma esfera da realidade cujos limites ndo aparecem bem
precisados no enunciado da norma, embora seja evidente que ela pretende delimitar uma
hipoétese concreta”. A doutrina diverge quanto ao grau de liberdade interpretativa que esses
conceitos conferem ao aplicador. Para alguns autores, sua aplicagdo exige a identificagdo de
uma Unica resposta juridicamente correta, obtida a partir da andlise do caso concreto. Para
outros, tais conceitos admitem multiplas solugdes juridicamente possiveis, introduzindo
margens relevantes de discricionariedade no processo decisorio.

Independentemente da posi¢ao tedrica adotada, o fato € que as categorias utilizadas pelo
Decreto n° 7.724/2012, “genérico”, “desarrazoado” e “desproporcional”’, ndo sao
acompanhadas de critérios normativos suficientemente objetivos que orientem sua aplicagao.
Tampouco ha parametros interpretativos consolidados e uniformemente aplicados pelas
instancias recursais do sistema de acesso a informacao. A auséncia de densidade normativa

nesse ponto fragiliza o regime de legalidade que deveria reger o acesso a informagdo publica,
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abrindo espago para decisdes seletivas ou inconsistentes, especialmente quando associadas a
identificacdo do requerente ou a sensibilidade institucional do contetido solicitado.

Esse problema adquire especial relevancia no contexto de organizagdes complexas e de
grande escala institucional, como a empresa publica federal objeto desta pesquisa. O volume
elevado de dados, a multiplicidade de areas operacionais e a existéncia de informagdes de
natureza financeira, estratégica ou pessoal ampliam a probabilidade de que pedidos de
informacao sejam classificados como excessivamente amplos ou desproporcionais. Na auséncia
de parametros interpretativos claros, a decisao sobre o enquadramento do pedido nessas
categorias tende a depender da avaliagdo discricionaria das unidades administrativas
responsaveis pelo processamento da demanda.

No limite, a vagueza desses conceitos compromete a transparéncia do proprio processo
decisorio. Se a negativa de acesso pode ser justificada por meio de categorias interpretativas
amplas e pouco definidas, torna-se mais dificil para o cidadao compreender os fundamentos da
decisdo e contestd-la de maneira eficaz. A depender da forma como os 6rgdos responsaveis
aplicam essas clausulas abertas, o contedo da politica publica de acesso a informagdo pode
tornar-se instavel e opaco, enfraquecendo sua legitimidade democratica e reduzindo sua
efetividade normativa.

As limitagdes decorrentes da vagueza normativa nao se restringem ao texto
regulamentar. Elas também se manifestam nas decisdes proferidas pelas instancias recursais e
pelos 6rgdos de controle responséaveis pela supervisdo da aplicagdo da Lei de Acesso a
Informacao. Em diversas situacdes, observa-se a emissao de decisdes aparentemente favoraveis
ao requerente que, ao se apoiarem em conceitos juridicos indeterminados ou em cldusulas
abertas, acabam reproduzindo margens interpretativas que permitem ao Orgdo recorrido
restringir o acesso sem violar formalmente o comando decisorio.

Um exemplo ilustrativo dessa ambiguidade pode ser observado em caso analisado pela
Controladoria-Geral da Unido, no qual o requerente solicitava copia do relatorio final de uma
sindicancia conduzida pelo Departamento de Policia Federal. A CGU reconheceu a procedéncia
do pedido, mas condicionou a entrega do documento a “obliteracdo dos dados pessoais do
denunciante e de outras informagdes pessoais sensiveis ou dados acobertados por sigilos legais
especificos porventura registrados nos processos” (CGU, 2016). Ainda que, formalmente, a
decisdo represente um deferimento, sua formulacdo preserva margem interpretativa
suficientemente ampla para que o 6rgao responsavel pela informagdo possa suprimir trechos

relevantes do documento sob o argumento de protecdo de dados pessoais ou de sigilo legal.
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Essa pratica revela uma fragilidade estrutural do sistema decisorio da Lei de Acesso a
Informacdo. Ao delegar ao 6rgdo recorrido, isto €, a propria institui¢do que inicialmente negou
0 acesso, a tarefa de interpretar os limites do cumprimento da decisdo, o sistema transfere
novamente para a Administragdo o controle sobre a extensao efetiva da transparéncia. Ainda
que o requerente possa denunciar eventual descumprimento da decisdo a Controladoria-Geral
da Unido, essa possibilidade depende de sua capacidade de identificar omissdes, compreender
os fundamentos juridicos da decisdo e acionar novamente o sistema recursal. Esse onus
adicional impde custos cognitivos e procedimentais ao cidaddo, reforcando a assimetria
estrutural entre Administragao e sociedade.

Nesse contexto, mesmo decisdes formalmente procedentes podem produzir efeitos
materiais equivalentes a um indeferimento parcial ou simboélico. Quando a execucao da decisao
depende de interpretacdo ampla por parte do proprio 6rgdo que negou o acesso, o conteudo
efetivo do direito a informacdo pode ser significativamente reduzido. Essa dindmica
compromete a fungdo garantista das instancias recursais e enfraquece a capacidade do sistema
de assegurar a conformidade institucional com os principios da publicidade e da transparéncia.

A dependéncia de nova provocagdo por parte do requerente para assegurar O
cumprimento integral da decisdo evidencia, portanto, uma fragilidade de autovinculagdo
institucional no sistema da LAI. Em vez de produzir decisdes suficientemente claras e
autoexecutaveis, o modelo decisorio pode gerar comandos ambiguos, cuja implementagao
depende da interpretacdo da propria autoridade recorrida. Essa situacdo fragiliza a autoridade
das instancias recursais e pode comprometer a confianga do cidaddo na efetividade do direito
de acesso.

Em suma, a vagueza decisoria reproduz, no plano da aplicagdo administrativa, a
indetermina¢do normativa presente na regulamentacdo do acesso a informacdo. Ao permitir
interpretacdes amplas e heterogéneas dos critérios de admissibilidade e das condigdes de
cumprimento das decisdes, o sistema reintroduz zonas de opacidade no interior do proprio
regime de transparéncia. O resultado ¢ a manutengdo de espacos institucionais de controle
informacional pelo Estado, que dificultam a realizacdo plena do direito fundamental de acesso

a informacao.

4.3 Barreiras substantivas ao acesso: os fundamentos materiais das exclusoes

A Lei de Acesso a Informagdo institui regime juridico abrangente de publicidade
aplicavel a um vasto conjunto de informagdes produzidas, geridas, custodiadas ou utilizadas

pela Administragdo Publica direta e indireta. Nos termos do artigo 7° e de seus incisos,
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submetem-se ao dever de transparéncia dados e documentos relativos as atividades
institucionais dos 6rgdos e entidades publicas, a formulago, execucado e avaliacao de programas,
projetos e agdes governamentais, aos resultados de auditorias, fiscalizagdes e inspecdes, a
estrutura organizacional e aos servigos prestados, a gestao do patrimdnio publico, bem como as
informacdes produzidas ou mantidas por pessoas fisicas ou juridicas privadas em razdo de
vinculo contratual, concessional ou qualquer outra forma de delegag¢do de funcao publica.

Esse conjunto normativo ¢ estruturado por principios que ndo se limitam a orientar a
interpretagdo da lei, mas funcionam como comandos vinculantes de atuacdo administrativa.
Entre eles, destacam-se a publicidade como regra e o sigilo como exce¢do, o fomento a cultura
de transparéncia e o fortalecimento do controle social sobre a gestao publica. Tais principios
ndo operam apenas no plano abstrato. Eles delimitam o modo pelo qual a informagao deve ser
tratada, organizada, disponibilizada e justificada no interior da Administragdo, condicionando
a propria legalidade da atuagdo estatal em matéria informacional.

A legislagdao também impde exigéncias qualitativas a informagao divulgada. O acesso
ndo se satisfaz com a entrega formal de qualquer conteudo. Exige-se que os dados e documentos
sejam fornecidos em formato primario, integro, auténtico e atualizado, o que reforca o
compromisso normativo com a confiabilidade, a completude e a utilidade publica da
informacao disponibilizada. Essa exigéncia busca impedir formas disfarcadas de opacidade,
como a entrega de registros incompletos, desatualizados, excessivamente fragmentados ou
materialmente esvaziados, que, embora formalmente acessiveis, comprometem a transparéncia
substantiva e enfraquecem a capacidade de fiscalizagdo social.

Nao obstante esse desenho normativo orientado a abertura, a Lei de Acesso a
Informagdo delimita, de maneira expressa, hipoteses em que a publicidade pode ser restringida.
Em termos gerais, trés categorias excludentes concentram os fundamentos materiais das
restricdes ao acesso. A primeira refere-se as informacdes de natureza pessoal, cuja divulgacao
possa afetar a intimidade, a vida privada, a honra ou a imagem das pessoas. A segunda abrange
as informagdes protegidas por sigilo legal ou supralegal, como os sigilos fiscal, bancario,
comercial, industrial e profissional. A terceira envolve informagdes cuja divulgacdo possa
comprometer a seguranga do Estado ou da sociedade.

Em tese, essas cldusulas excludentes cumprem fun¢do garantidora, pois pretendem
limitar a discricionariedade administrativa, impondo balizas legais minimas para a restri¢cao do
acesso e exigindo motivacdo formal para a negativa. No entanto, a experiéncia concreta do
regime de transparéncia revela que essas categorias, embora aparentemente taxativas,

desdobram-se em maultiplas subcategorias, regimes paralelos de prote¢do e fundamentos
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normativos complementares, o que torna difusa e imprecisa a linha divisoria entre o que esta
incluido e o excluido do regime de transparéncia.

No contexto da institui¢ao financeira publica federal que constitui o objeto desta tese,
duas dessas categorias assumem relevancia particularmente sensivel. As informacdes pessoais
e os sigilos legais especificos ocupam posi¢ao central, em razao da custodia de dados de milhoes
de usudrios, beneficidrios e contratantes, da administracdo de politicas publicas de alta
capilaridade social e da atuagdo em ambiente normativo marcado por exigéncias simultaneas
de publicidade, protecdo de dados e confidencialidade negocial. Nessa moldura institucional, a
delimitag@o entre o que deve ser divulgado e o que pode ser legitimamente protegido nao se
apresenta como questao marginal, mas como nucleo do conflito entre transparéncia e reserva.

A categoria relativa as informacgdes pessoais adquire especial densidade quando a
atividade estatal envolve relagdes massificadas com individuos em contextos de crédito,
habitagdo, beneficios sociais, fundos publicos e programas governamentais. A prote¢do da
esfera privada ¢, nesse caso, juridicamente indispensavel. Contudo, a invocagdo da tutela da
intimidade e dos dados pessoais ndo pode servir como fundamento genérico para obscurecer
informacdes de interesse coletivo sobre critérios decisorios, fluxos operacionais, indicadores
agregados, desempenho institucional ou padrdes de implementacdo de politicas publicas. A
dificuldade, portanto, ndo reside em reconhecer a legitimidade da prote¢ao, mas em impedir
que ela seja convertida em pretexto para contengdo excessiva da publicidade.

Situagdo analoga se verifica quanto aos sigilos legais e supralegais. Em organizagdes
publicas submetidas, ao mesmo tempo, ao regime administrativo e a logicas tipicas da atividade
financeira, o sigilo bancario, o sigilo comercial e a protecao de informagdes estratégicas podem
ser invocados como barreiras normativas ao acesso. Ainda que tais regimes possuam
fundamento juridico legitimo, sua sobreposi¢do ao dever geral de transparéncia produz um
campo particularmente complexo de interpretagao, no qual a Administrag¢do passa a deter ampla
vantagem na defini¢do do alcance da excecdo. O problema, nesse caso, ndo decorre apenas da
existéncia do sigilo, mas da auséncia de critérios suficientemente densos para harmoniza-lo
com a publicidade quando a informacdo envolve recursos publicos, execugdo de politicas
estatais ou decisOes administrativas de interesse coletivo.

A terceira categoria, relativa a seguranca do Estado ou da sociedade, também possui
relevancia juridica inequivoca, mas tende a apresentar incidéncia menos recorrente no universo
institucional examinado nesta tese do que as restricdes fundadas em informagdes pessoais e
sigilos legais especificos. Isso ndo a torna irrelevante, mas indica que, para a compreensao do

caso concreto aqui estudado, os conflitos mais intensos tendem a surgir justamente nos pontos
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em que a publicidade da atuagdo estatal encontra a prote¢ao de dados pessoais, o sigilo bancario,
a reserva comercial e outros regimes especiais de confidencialidade.

Desse modo, embora a LAI apresente apenas um conjunto delimitado de fundamentos
excludentes, a operacionalizagdo concreta dessas categorias produz um quadro normativo mais
complexo do que aquele sugerido pela literalidade da lei. A combinagdo entre prote¢do da
intimidade, sigilos legalmente previstos e regimes especiais de restricdo pode ampliar
significativamente o espaco de contengdo da transparéncia, sobretudo em institui¢des de grande
escala operacional, elevada sensibilidade informacional e forte exposigao politica e social.

Em resumo, as barreiras substantivas ao acesso nao se apresentam como simples
excegOes marginais a regra da publicidade. Elas constituem o nucleo material a partir do qual
se disputa, na pratica, o alcance efetivo do direito fundamental a informagdo. A partir delas,
define-se ndo apenas o que o Estado pode deixar de divulgar, mas também o modo como
interpreta, justifica e administra seus proprios limites de abertura. Nas subsecdes seguintes,
serdo examinados, com maior profundidade, os regimes especificos de classificacdo, os
segredos estruturais e os sigilos legais paralelos que, a partir dessas categorias, podem restringir

de maneira significativa a efetividade da transparéncia publica.

4.4  Informacdes classificadas: fundamentos, graus de sigilo e temporalidade da
restriciao

A Lei de Acesso a Informacdo, ao disciplinar as hipdteses de restrigdo fundadas na
protecao da seguranga do Estado e da sociedade, institui um regime juridico de classificagdao
que permite retirar determinadas informagdes do dominio publico por prazos legalmente
definidos. Nos termos do artigo 23 da lei, e da regulamentacao correspondente, as informagdes
consideradas imprescindiveis a seguranca do Estado ou da sociedade podem ser classificadas
nos graus reservado, secreto e ultrassecreto, com prazos de restricdo de cinco, quinze e vinte e
cinco anos, respectivamente, admitida, neste Gltimo caso, uma Unica prorrogacdo. Trata-se,
portanto, de um mecanismo normativo de exce¢do a regra da publicidade, que desloca certos
conteudos para uma zona de inacessibilidade formalmente institucionalizada.

A classificagdo produz efeitos juridicos e politicos relevantes. Ao subtrair determinada
informacao da esfera publica de deliberagdo, interrompe-se o circuito de controle social e
enfraquece-se a possibilidade de fiscalizagdo cidada, de responsabilizacdo dos agentes publicos
e de reconstrucdo critica dos processos administrativos. O principal instrumento previsto pela
LAI para contestar essa exclusdo ¢ o pedido de desclassificagio ou de reavaliacdo da

informacao, dirigido a propria estrutura estatal responsavel pela restri¢do. Trata-se, porém, de
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mecanismo limitado, porque parte de uma assimetria informacional extrema: o requerente
desconhece ndo apenas o conteudo da informagdo, mas, em muitos casos, sua existéncia
especifica, seu objeto tematico e os fundamentos concretos que justificaram a classificagao.

A Lein® 12.527/2011 distingue, de modo expresso, o pedido de acesso a informagao do
pedido de desclassificagdo, especialmente no que se refere ao circuito recursal. Enquanto os
pedidos ordinarios de acesso podem percorrer instdncias recursais que alcancam a
Controladoria-Geral da Unido, os pedidos de desclassificagdo seguem rito distinto, mais
concentrado ¢ menos permeavel a revisao externa, culminando na Comissao Mista de
Reavaliagdo de Informagdes. Essa diferenciacdo procedimental reforga a opacidade do processo
classificatdrio, ao restringir canais de revisao e concentrar o poder decisério nas instancias
superiores da propria Administragao.

A limitacdo desse instrumento ¢ agravada pela circunstincia de que as razdes da
classificagdo, em regra, acompanham o mesmo grau de sigilo atribuido a informagdo
classificada. Com isso, o cidadao ndo apenas ignora o conteudo da informag¢ao, mas também os
fundamentos juridicos, técnicos ou estratégicos mobilizados para justificar sua exclusdo do
regime de publicidade. Institui-se, assim, uma espécie de opacidade de segunda ordem, na qual
ndo apenas o objeto permanece oculto, mas também o itinerario argumentativo que sustenta sua
ocultacdo. A consequéncia ¢ evidente: sem conhecimento do conteido nem das razdes da
restri¢do, a contestacao torna-se estruturalmente enfraquecida.

Esse regime ¢ ainda mais problematico porque as hipoteses legais autorizadoras da
classificag¢do sao formuladas em termos amplos. Entre os fundamentos normalmente associados
a restricao figuram riscos a defesa nacional, a soberania, a integridade territorial, a condugdo
de negociagdes internacionais, a estabilidade econdmica, a seguranga de autoridades e a
preservacao de investigacdes em curso. Embora juridicamente reconheciveis, essas hipdteses
ostentam elevado grau de abstracdo, o que amplia a margem interpretativa das autoridades
classificadoras e fragiliza os mecanismos de controle sobre o uso proporcional da restri¢ao.

Em termos tedricos, essa dindmica aproxima-se daquilo que David Pozen denomina
“segredos profundos”. A distingdo proposta por Pozen entre segredos rasos e segredos
profundos mostra-se particularmente util para compreender a assimetria estrutural que
caracteriza o regime de classificacdo. Segredos rasos sdo aqueles em relagao aos quais o publico
ao menos sabe que ignora determinado contetido. Ja os segredos profundos sdo aqueles cuja
propria existéncia ¢ desconhecida, tornando impossivel qualquer célculo racional sobre seu

conteudo, alcance ou relevancia. No campo da informagao publica, essa distingdo revela que a
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opacidade ndo opera apenas pelo ocultamento do dado, mas também pela invisibilizagdo do
proprio objeto ocultado.

Pozen (2020, p. 274) observa que a profundidade do segredo pode ser medida por
diferentes critérios, entre eles o nimero de pessoas que sabem da existéncia da informacao, a
homogeneidade do grupo detentor desse conhecimento, o grau efetivo de conhecimento que
possuem e o tempo necessario para que terceiros tomem ciéncia de que algo esta sendo ocultado.
Quanto menor e mais homogéneo o grupo que detém a informagdo, mais dificil sua
identificacdo externa e mais profunda a assimetria produzida. Aplicada ao regime da LAI, essa
formulagdo ajuda a compreender por que determinadas informagdes classificadas,
especialmente aquelas submetidas a graus mais elevados de sigilo, permanecem estruturalmente
fora do alcance do cidaddo, ainda que haja previsdo formal de mecanismos de contestacao.

No contexto da institui¢do financeira publica federal objeto desta tese, € pouco provavel
que o regime de classificacdo por seguranga do Estado ou da sociedade constitua, em termos
quantitativos, o principal foco de restri¢gao informacional. Ainda assim, a teoria dos segredos
profundos continua relevante, porque permite compreender como certas categorias de
informacao, embora ndo rotuladas formalmente como ultrassecretas, podem funcionar na
pratica como espagos de inacessibilidade estrutural. Informagdes cobertas por justificativas de
sigilo bancario, segredo comercial, protecao estratégica ou vantagem competitiva podem operar,
funcionalmente, como segredos profundos, na medida em que o cidadio nao dispdoe de
elementos minimos para conhecer sua existéncia, contestar sua reten¢ao ou avaliar criticamente
a legitimidade da negativa.

Essa aproximacgao analitica ¢ importante porque desloca o debate do sigilo classificado
em sentido estrito para a ideia mais ampla de inacessibilidade institucionalizada. Em uma
organizagao publica de natureza bancaria, com elevada densidade técnica e forte concentragao
de expertise juridica e operacional, a alegacdo de protecdo concorrencial ou de reserva
estratégica pode, em termos praticos, produzir efeitos analogos aos da classificacao formal. O
requerente, privado de conhecimento sobre os documentos, os fluxos decisorios e o0s
fundamentos concretos da negativa, encontra-se em posi¢do semelhante aquela descrita por
Pozen para os segredos profundos: sabe, quando muito, que ha algo sendo negado, mas nao
dispde de base cognitiva suficiente para influenciar, contestar ou responsabilizar o uso da
informacao.

A critica a esse modelo ndo decorre da negagdo de toda possibilidade de sigilo, mas da
auséncia de salvaguardas robustas para o seu controle. Uma possivel defesa da existéncia de

segredos profundos seria a ideia de que os cidadaos, por meio do processo legislativo, teriam
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delegado ao Estado a competéncia para classificar informagdes e definir as razdes do sigilo.
Contudo, como adverte Jeremy Waldron, a legitimidade formal de uma delegacdo normativa
nao equivale, por si s0, a legitimidade democratica substantiva de seus efeitos. Uma decisao
soberanamente instituida pode produzir resultados incompativeis com o autogoverno se
eliminar, na pratica, as condi¢des de revisao, contestagdo e deliberacao publica.

Nesse sentido, Waldron (1998, p. 280) chama atencao para o risco de que determinadas
formas de delegagao decisoria conduzam a arranjos mais proximos de uma aristocracia do saber
do que de uma democracia deliberativa. Quando poucos agentes concentram o poder de decidir
0 que pode ou ndo ser conhecido, em ambiente imune a revisdo social efetiva, produz-se uma
hierarquizagao politica do conhecimento incompativel com os pressupostos da igualdade civica.
A classificagdo, entdo, deixa de funcionar como excecdo juridicamente controlada e passa a
operar como técnica de administracao da opacidade.

O problema agrava-se quando o arcabouco juridico de classificagdo gera incentivos a
superutilizagdo do sigilo. A experiéncia internacional oferece exemplos eloquentes. Nos
Estados Unidos, sucessivas andlises indicaram o uso excessivo da classificagdo como resposta
burocratica padronizada a riscos institucionais, mesmo quando o sigilo ndo se mostrava
materialmente necessario. Esse fendmeno, associado a logica de aversdo ao risco e a percepgao
de que reter informagdes ¢ mais seguro do que divulga-las, contribui para a formacao de
estoques massivos de documentos inacessiveis e para o enfraquecimento da transparéncia.

No caso brasileiro, a LAI introduziu mecanismos que mitigam parcialmente a
profundidade do segredo, como a exigéncia de publicagdo anual do rol de informacdes
classificadas por grau de sigilo e a possibilidade de formulagao de pedidos de desclassificagao.
Ainda assim, tais mecanismos apresentam alcance limitado. A publicacdo do rol ndo revela o
conteido dos documentos nem, em regra, os fundamentos concretos da classificacdo. Ela
permite mapear padrdes institucionais de sigilo, mas ndo assegura transparéncia substantiva
sobre as razdes da restricdo. Em consequéncia, os instrumentos de controle existentes
funcionam mais como sinais indiretos da distribui¢do do sigilo do que como meios efetivos de
escrutinio publico.

A controvérsia em torno do Decreto n® 9.690/2019 ilustra de forma paradigmatica a
fragilidade estrutural desse regime. Ao ampliar significativamente o nimero de autoridades
aptas a classificar informagdes, inclusive em graus mais elevados de sigilo, o decreto reduzia o
controle institucional sobre a restricdo e aumentava o risco de banalizacdo da opacidade. A
reagdo social, politica e institucional que levou a sua suspensdo e posterior revogacao

demonstrou que a transparéncia nao € conquista estabilizada, mas campo permanente de disputa.
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O episddio revelou que a arquitetura normativa da LAI pode ser tensionada por atos infralegais
orientados a recentraliza¢dao do poder de decidir sobre o segredo.

Sucintamente, o regime de classificagdo previsto na Lei de Acesso a Informagao, embora
juridicamente estruturado, reproduz assimetrias significativas de poder e de conhecimento. Ao
concentrar a autoridade classificatéria, restringir os mecanismos de contestagdo e obscurecer
os fundamentos da decisdo, ele limita a efetividade do direito a informagdo e dificulta a
formagdo de uma esfera publica criticamente informada. Para o objeto desta tese, a principal
utilidade analitica dessa discussao reside em mostrar que a logica dos segredos profundos nao
se esgota nas hipoOteses classicas de seguranca do Estado. Ela também oferece chave
interpretativa valiosa para compreender como determinadas reservas bancarias, comerciais e

estratégicas podem operar, na pratica, como formas intensificadas de inacessibilidade

institucional no interior de entidades publicas de natureza hibrida.

4.5 Restricoes fundadas em normas legais e supralegais

A Lei de Acesso a Informagao estabelece que o sigilo de informagdes publicas somente
pode ser instituido por meio de lei formal ou por norma dotada de forca juridica equivalente ou
superior. Esse desenho normativo procura assegurar que qualquer restricdo ao principio da
publicidade esteja submetida ao processo legislativo democratico, no qual a criagao de excegdes
ao acesso seja objeto de deliberacdo publica e controle institucional. Em tese, essa exigéncia
funciona como mecanismo de contencao da opacidade, pois impede que 6rgaos administrativos
criem, por iniciativa propria, novas categorias de sigilo ndo previstas em lei.

Contudo, mesmo com essa tentativa de limitacdo normativa, o regime de transparéncia
instituido pela LAI convive com um amplo conjunto de sigilos legais especificos ja existentes
no ordenamento juridico brasileiro. Muitos desses regimes foram instituidos em contextos
normativos anteriores ao paradigma contemporaneo da transparéncia publica e permanecem
plenamente vigentes, produzindo um mosaico regulatorio complexo que fragmenta o regime
juridico da informagdo publica. Entre esses regimes encontram-se, por exemplo, o sigilo fiscal,
o sigilo bancario, o sigilo das comunicagdes, o sigilo das atividades de inteligéncia, o sigilo
industrial, a prote¢do de softwares e direitos autorais, os sigilos profissionais e o sigilo judicial.
Esse conjunto normativo heterogéneo cria multiplos pontos de intersecdo com a LA,
dificultando a aplicagdo uniforme do principio da publicidade.

A complexidade desse arranjo normativo ¢ agravada pelo fato de que cada regime de
sigilo possui fundamentos, limites e excegdes proprios. O cidaddo que solicita uma informagao

publica pode encontrar, diante de si, ndo apenas a Lei de Acesso a Informacao, mas também
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um conjunto de normas técnicas e juridicas que exigem elevado grau de especializacdo para
serem compreendidas. Esse cendrio produz significativa assimetria cognitiva entre os
requerentes e os 0rgaos respondentes, pois a Administragao Publica dispde de quadros técnicos
especializados capazes de interpretar, articular e mobilizar diferentes regimes de sigilo na
justificativa das negativas de acesso.

O sigilo bancario oferece exemplo particularmente ilustrativo dessa complexidade.
Previsto na Lei Complementar n® 105/2001, ele estabelece que as institui¢des financeiras devem
preservar o sigilo de suas operacgdes ativas e passivas e dos servigos prestados aos clientes. A
finalidade principal dessa protecdo consiste em resguardar a privacidade das relagdes
financeiras e a seguranga das operagdes econdmicas. Entretanto, quando operacdes financeiras
envolvem recursos publicos, programas governamentais ou politicas publicas executadas por
instituicdes estatais, surgem tensdes relevantes entre a prote¢do da confidencialidade e o
principio da transparéncia administrativa.

Essas tensodes tornam-se evidentes quando se analisa a divulgacdo de dados relacionados
a operagdes financeiras realizadas com recursos publicos ou vinculadas a implementagao de
politicas publicas. Nesses casos, a invocagdo do sigilo bancario pode entrar em conflito com o
interesse publico na fiscalizagdo da gestdo de recursos estatais, na avaliacdo de politicas
publicas e no acompanhamento das decisdes administrativas que afetam coletividades inteiras.
A delimitacao entre o que constitui operagao financeira protegida e o que representa informagao
de interesse publico passa, entdo, a depender de interpretacdes juridicas complexas e
frequentemente controversas.

A dificuldade decorre do fato de que os regimes de sigilo e o regime de transparéncia
operam segundo logicas normativas distintas. Enquanto a LAI parte do pressuposto de que a
publicidade ¢ a regra e o sigilo a exce¢do, muitos regimes especificos de confidencialidade
foram estruturados sob logica inversa, orientada prioritariamente a prote¢do da informagao. A
lei de acesso ndo oferece metodologia suficientemente detalhada para resolver conflitos entre
esses regimes concorrentes. Na auséncia de critérios claros de ponderagdo, a decisdo sobre qual
norma deve prevalecer frequentemente ¢ transferida para o ambito administrativo ou judicial,
o que amplia a margem interpretativa das autoridades publicas.

A consequéncia desse arranjo normativo ¢ a concentragdo interpretativa nas maos da
propria Administragdo Publica. Diante da coexisténcia de multiplos regimes de sigilo, os
agentes estatais passam a desempenhar papel central na definicdo dos limites da publicidade.
Sdo eles que avaliam a incidéncia das normas concorrentes, interpretam seus alcances e

justificam a eventual restrigdo do acesso. O resultado ¢ um sistema no qual a decisdo sobre a



118

transparéncia ndo depende apenas da existéncia de normas, mas também da capacidade
institucional de interpreté-las e aplicé-las.

Essa concentracdo interpretativa aprofunda a assimetria entre os participantes do
procedimento de acesso a informagdo. De um lado encontra-se o cidadao requerente, que
geralmente apresenta demanda pontual e dispde de conhecimento limitado sobre os regimes
juridicos aplicaveis. De outro lado encontra-se a Administragdo, que opera de forma continua
dentro do sistema, acumula expertise técnica e juridica e possui recursos institucionais para
sustentar suas decisdes. A disputa pelo acesso a informagdo ocorre, portanto, em campo
desigual, no qual a autoridade administrativa detém vantagens estruturais significativas.

Essa dindmica pode ser analisada a luz da teoria dos litigantes frequentes e eventuais,
desenvolvida por Marc Galanter. Segundo o autor, sistemas juridicos tendem a favorecer atores
que participam reiteradamente do processo decisorio, pois esses atores acumulam experiéncia,
desenvolvem estratégias institucionais, operam com economias de escala e conseguem
influenciar a propria interpretacdo das regras. Ja os litigantes ocasionais enfrentam custos mais
elevados de mobilizagdo, menor dominio procedimental e menor capacidade de antecipar os
resultados das disputas.

No contexto do regime de acesso a informacao, os 6rgaos publicos funcionam como
litigantes frequentes. Lidam rotineiramente com pedidos de acesso, desenvolvem padrdes de
resposta, constroem repertorios argumentativos € contam com assessoria técnica especializada.
O cidadao, ao contrario, aparece no sistema de forma episddica, geralmente motivado por
demanda especifica e sem experiéncia acumulada na interpretagdo das normas que regem o
procedimento. Essa diferenca estrutural de posi¢do tende a favorecer decisdes que preservam o
status institucional da Administracdo e dificultam a contestagdao das negativas.

A teoria de Galanter (1974, p. 98—100) descreve diversas vantagens associadas aos
litigantes habituais. Esses atores possuem maior acesso a especialistas, operam com custos
marginais reduzidos em cada caso especifico, desenvolvem estratégias de longo prazo e podem
influenciar a formulacdo das regras que governam o proprio sistema. Quando essas
caracteristicas sdo transpostas para o regime da LAI, torna-se possivel compreender como a
Administragdo Publica pode consolidar interpretacdes dominantes sobre os limites da
publicidade, restringindo o acesso nao apenas por decisdes pontuais, mas também pela
construgdo de padrdes interpretativos institucionalizados.

Essa dinamica de concentracdo interpretativa também pode ser relacionada ao fenomeno
descrito por Bruce Ackerman como constitucionalismo executivo. O conceito refere-se ao

fortalecimento de estruturas juridicas internas ao Poder Executivo responsdveis por produzir
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interpretagdes normativas que orientam a atuagdo administrativa antes mesmo de eventual
controle judicial. Essas interpretagdes, frequentemente apresentadas como pareceres técnicos
ou orientagdes juridicas internas, passam a moldar o comportamento institucional dos 6rgaos
publicos e a definir, na pratica, os limites operacionais de determinadas normas.

No contexto brasileiro, fungdes dessa natureza sdo desempenhadas por o6rgdos de
assessoramento juridico vinculados ao Executivo, responsdveis por interpretar normas e
orientar a atuagdo administrativa. Embora tais estruturas possuam alta qualificagdo técnica, sua
posi¢do institucional dentro do proprio Poder Executivo pode limitar sua independéncia
interpretativa. Em  determinadas circunstancias, pareceres juridicos e orientagdes
administrativas podem acabar funcionando como instrumentos de legitimacdo de decisdes
politicas previamente adotadas, conferindo aparéncia de neutralidade técnica a escolhas que
possuem impacto direto sobre o regime de transparéncia.

Esse fendmeno torna-se particularmente relevante quando se observa que interpretagdes
administrativas podem expandir ou restringir, na pratica, o alcance do direito de acesso a
informac¢do. Ao definir como determinadas normas devem ser aplicadas, 6rgdos juridicos
internos podem influenciar o modo como os agentes publicos respondem aos pedidos de acesso,
estabelecendo padrdes interpretativos que se difundem por toda a Administragdo. O resultado
¢ a formacao de um campo hermenéutico no qual o poder de interpretar a norma torna-se,
simultaneamente, poder de definir os limites da publicidade.

Basicamente, a coexisténcia entre a Lei de Acesso a Informagdo e diversos regimes
juridicos paralelos de sigilo cria um ambiente normativo complexo no qual a transparéncia
depende ndo apenas da existéncia de regras formais, mas também da forma como essas regras
sdo interpretadas e aplicadas. A multiplicidade de sigilos legais, a complexidade técnica das
normas e a concentragao interpretativa nas maos da Administrag¢ao contribuem para a formacao
de um sistema em que o acesso a informagao se transforma em campo de disputa hermenéutica.
Nesse campo, o Estado dispde de vantagens estruturais significativas, enquanto o cidadao
enfrenta barreiras cognitivas, procedimentais e institucionais que limitam a efetividade do

direito fundamental a informacao.

4.6  Dados pessoais e a proteciao da esfera privada: a interseciao entre a LAl e a LGPD

O avango das tecnologias da informacao e a ampliagdo da capacidade estatal de coletar,
armazenar, cruzar e processar dados vém produzindo transformacao profunda na relagdo entre
Administragdo Publica, cidadania e privacidade. Esse fendmeno, frequentemente associado a

promessas de eficiéncia administrativa, racionalizacdo procedimental e personalizacdo de
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politicas publicas, também intensifica riscos relevantes a esfera privada dos individuos. Como
propde Banisar (2020), esses riscos podem ser examinados a partir de diferentes dimensdes da
privacidade, entre as quais se destacam a privacidade informacional, relacionada a dados
pessoais, financeiros e cadastrais; a privacidade corporea, vinculada a dados biométricos,
genéticos e de saude; a privacidade comunicacional, ligada ao sigilo das interagdes digitais; e a
privacidade territorial, concernente a vigilancia sobre deslocamentos e ocupagao de espagos.

A intersecao entre essas esferas e o regime juridico da Lei de Acesso a Informagao
suscita questdes particularmente complexas. Grande parte desses dados encontra-se sob a
guarda de 6rgdos e entidades publicas e, em principio, pode ser objeto de pedidos de acesso
formulados por terceiros ou mesmo de compartilhamento interinstitucional. Se essa circulagao
ndo for juridicamente disciplinada com rigor, a LAI corre o risco de ser instrumentalizada ndo
como mecanismo de controle do Estado pela sociedade, mas como via indireta de exposicao de
individuos, exploracdo de dados pessoais ¢ intensificacdo de praticas de vigilancia. Nessa
hipotese, a 16gica democratica do acesso se inverte: em vez de viabilizar a fiscalizacdo do poder
publico, o sistema pode contribuir para a supervisao difusa da vida privada dos cidadaos
(Solove, 2022; Newell, 2015).

Esse risco ndo ¢ meramente abstrato. A experiéncia brasileira ja revelou episodios
concretos de uso indevido ou desvio de finalidade na circulacao de dados pessoais em poder do
Estado. Um caso emblematico ocorreu em 2013, quando foi firmado acordo de cooperagdo
entre a Justica Eleitoral e entidade privada de andlise de crédito, prevendo o compartilhamento
de dados de mais de 140 milhdes de eleitores adultos. A reacdo publica foi intensa, e o acordo
acabou revisto, mas o episodio evidenciou a fragilidade dos mecanismos institucionais de
contenc¢ado do uso secundario de dados pessoais e a insuficiéncia de salvaguardas materiais para
impedir sua apropriacdo por finalidades estranhas ao propdsito originario da coleta. Em
institui¢des publicas de grande escala, responsaveis pela custddia de bases massivas de dados
sociais, financeiros e cadastrais, os riscos de desvio de finalidade, uso secundario indevido e
exposicao indevida de titulares tornam-se ainda mais agudos.

A complexidade do problema aumenta quando se consideram hipoteses em que a
propria legislagdo autoriza o compartilhamento de dados pessoais sem ordem judicial, com base
em finalidades estatais reputadas legitimas. A controvérsia em torno da Lei n°® 13.344/2016, no
ambito da ADI n°® 5.642, ilustra com clareza esse ponto. Ao permitir, em determinadas
circunstancias, a transmissao de dados de usudrios por empresas de telecomunicagdes a 0rgaos
de persecucdo estatal sem autorizacdo judicial prévia, a norma reabre o debate sobre a

expectativa legitima de finalidade no tratamento dos dados e sobre os limites constitucionais da
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autodeterminagdo informativa. Ainda que o caso se situe fora do regime especifico da LAI, ele
demonstra que o problema da circulagdo estatal de dados pessoais nao se reduz a transparéncia
administrativa, mas integra disputa mais ampla sobre os limites do poder informacional do
Estado.

Nesse cenario, a Lei de Acesso a Informagdo ndo pode ser interpretada isoladamente.
Sua aplica¢do exige didlogo sistematico com os principios e regras de protecdo de dados
pessoais, de modo a impedir que o direito de acesso seja convertido em instrumento de
vigilancia, rastreamento ou exposi¢ao indevida da vida privada. A vocagdao democratica da LAI
permanece vinculada ao controle do poder publico, e ndo a facilitagdo de formas horizontais de
monitoramento social dos individuos. Essa distingdo ¢ central sobretudo em contextos
institucionais nos quais o Estado concentra informagdes altamente sensiveis sobre milhdes de
pessoas, como ocorre em entidades publicas responsaveis pela operacionalizacao de beneficios
sociais, fundos estatais, crédito habitacional e servicos financeiros de ampla capilaridade.

A tensdo entre transparéncia e privacidade torna-se especialmente sensivel quando
envolve a identidade de denunciantes de boa-fé. Em andlise anterior, j4 sustentei que o
paradigma normativo alterou-se significativamente com a entrada em vigor da LAL A
jurisprudéncia anterior que tratava o sigilo da identidade do denunciante como incompativel
com a vedagao constitucional ao anonimato deve ser reinterpretada a luz de um regime juridico
que reconhece a prote¢do da identidade como elemento funcional a propria efetividade do
controle social. A prote¢do do denunciante de boa-fé ndo se opde a transparéncia. Em
determinados contextos, ela a viabiliza, ao criar condigdes minimas para que irregularidades
venham a tona sem que o individuo seja exposto a retaliagdes, constrangimentos ou riscos
pessoais.

Essa perspectiva demonstra que o acesso a informagao e a protecao de dados pessoais
ndo se encontram em relagdo de exclusdo reciproca. Como observa Mendel (2019), a protecao
das informagdes pessoais constitui a outra face do direito a informagdo quando o Estado € o
custodiante dos dados. Transparéncia e privacidade, sob esse prisma, ndo sao polos antagdnicos,
mas dimensdes complementares de um mesmo arranjo democratico, desde que estruturadas por
critérios de finalidade, proporcionalidade e necessidade. A dificuldade ndo reside em escolher
entre um valor e outro, mas em construir critérios institucionais capazes de harmoniza-los sem
sacrificar o nlcleo de nenhum deles.

Solove (2022) critica, com razdo, o que denomina “paradigma do segredo”, isto ¢, a
tendéncia de reduzir a discussdo a uma oposicao bindria entre acesso irrestrito e sigilo absoluto.

Essa dicotomia, além de simplificadora, favorece solu¢des normativas inadequadas, pois ignora
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zonas intermedidrias de protecdo e acesso. Para superar essa limitacdo, o autor propde a ideia
de acesso condicional a informagdes de natureza pessoal, segundo a qual determinados dados
podem ser divulgados apenas quando houver interesse publico qualificado diretamente
relacionado ao controle da atuacao estatal. Nessa chave, o simples fato de uma informacao estar
em poder do Estado, ou mesmo ter sido anteriormente exposta, ndo a converte automaticamente
em dado publico irrestrito.

Essa formulagao ¢ especialmente Util para instituigdes estatais que operam com grandes
volumes de dados pessoais em contextos simultaneamente administrativos e financeiros. Nelas,
a invocagdo genérica do interesse publico pode servir tanto para justificar a publicidade quanto
para mascarar exposi¢des indevidas. A resposta adequada ndo consiste nem na blindagem
absoluta nem na abertura indiscriminada, mas na constru¢ao de procedimentos de ponderagao
materialmente controldveis, capazes de distinguir, por exemplo, a divulgacdo de critérios de
decisdo administrativa, indicadores agregados e padroes de atuagao institucional, da exposi¢ao
indevida de dados individualizados de titulares.

A protecdo das informacgdes pessoais, no regime da LAI, ndo depende de classificacdo
formal especifica. O artigo 31 estabelece protecdo presumida a informagdes relativas a
intimidade, vida privada, honra, imagem e demais liberdades e garantias individuais, mesmo
quando tais informacgdes estejam sob guarda do Estado. A logica dessa protecdao reside no
reconhecimento de que a titularidade da informagdo pessoal ndo se transfere a Administragao
pelo simples fato de o dado encontrar-se em seus arquivos. O poder publico ¢ custodiante, ndo
proprietario da esfera privada do cidadao.

Ainda assim, a relagdo entre sigilo e prote¢ao ndo ¢ automatica. Como demonstrado por
Diniz (2015), o segredo documental pode, em certos contextos, operar ndo para proteger o
titular da informac¢do, mas para encobrir praticas estatais arbitrdrias ou eticamente
problematicas. Em determinadas situagdes, a preservagao do sigilo documental contribui para
manter invisiveis condutas abusivas do proprio Estado, especialmente quando a informagao
pessoal estd imbricada com atos administrativos lesivos, discriminatorios ou potencialmente
ilegais. Isso mostra que a prote¢ao da privacidade, quando aplicada de maneira indiscriminada,
pode ser instrumentalizada ndo para proteger os cidadaos, mas sim os proprios agentes publicos
e a opacidade institucional que os cerca.

A experiéncia deciséria no ambito do sistema federal de acesso a informacao confirma
essa ambivaléncia. Em alguns casos, a autoridade supervisora ja negou o acesso a identidade
de agentes estatais que teriam praticado consultas indevidas em registros sensiveis, sob o

fundamento de prevaléncia da privacidade funcional dos envolvidos. Em outros, reconheceu o
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interesse publico na divulga¢do de dados remuneratorios ou de informagdes funcionais de
empregados e agentes vinculados a entidades publicas, especialmente quando relacionadas ao
uso de recursos publicos. Entre esses casos, destacam-se decisdes que admitiram a divulgacao
de informagdes sobre remuneragdo compensatoria de empregados de instituicdo financeira
publica federal, remuneracdo média de empregados de empresa publica e identificagdo de
trabalhadores aderentes a programas de desligamento incentivado (OGU, 2015a; OGU, 2017a;
0OGU, 2016a).

Esses precedentes sdo particularmente relevantes para o objeto desta tese. Eles
demonstram que, em entidades estatais de natureza hibrida, a tensdo entre privacidade e
transparéncia ndo ¢ periférica, mas estruturante. De um lado, tais organiza¢des administram
recursos publicos, executam politicas de grande impacto social e estdo sujeitas a exigéncia de
publicidade. De outro, custodiam dados pessoais, financeiros e funcionais em larga escala,
operando em ambientes regulatdrios que também exigem confidencialidade, protecao de dados
e seguranga informacional. A inexisténcia de critérios objetivos suficientemente densos para
resolver essa tensdo amplia a margem decisdria da Administragdo e fragiliza a previsibilidade
do sistema.

A promulgag¢do da Lei n® 13.709/2018 introduziu novo marco regulatorio nesse debate.
A Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais detalha principios, bases legais, deveres e limites
para o tratamento de dados pessoais no setor publico e no setor privado, refor¢ando a
centralidade da finalidade, da necessidade, da adequagdo e da seguranca no uso das informagdes.
A disting¢do entre dados pessoais comuns € dados pessoais sensiveis, bem como a exigéncia de
vinculacdo do tratamento a finalidades especificas e legitimas, reconfigura diretamente a
aplicacdo da LAI. A partir da LGPD, a publicidade estatal j4 ndo pode ser pensada apenas em
termos de abertura documental, mas também em termos de conformidade com as finalidades
que legitimam a coleta, a guarda, o tratamento e a eventual divulga¢do dos dados.

No caso de entidades publicas que concentram bases massivas de dados de usuarios,
beneficiarios, clientes e empregados, a LGPD funciona como filtro substantivo adicional no
regime de acesso a informagdo. Ela exige que qualquer divulgacdo de dados pessoais seja
justificada a luz de finalidade especifica, base legal adequada e compatibilidade com o interesse
publico efetivamente demonstrado. Nessa medida, a protecdo de dados reconfigura a
ponderacdo entre publicidade e reserva, tornando insuficiente a simples invocagdo abstrata da
transparéncia. O dever de abertura permanece, mas passa a conviver com a necessidade de
justificar, de maneira mais rigorosa, o tratamento e a circulagdo de informacdes

individualizadas.
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Concisamente, a interse¢do entre LAI e LGPD revela que a efetividade do direito a
informacdo depende da construcdo de hermenéutica institucional capaz de articular
transparéncia e protecao de dados sem reduzir nenhum desses valores a obstaculo absoluto do
outro. Em organizagdes publicas de alta capilaridade social e intensa custddia de dados pessoais,
essa articulacdo ndo ¢ apenas problema tedrico, mas requisito concreto de legitimidade
democratica. A transparéncia, nesse contexto, s6 ¢ compativel com o Estado de Direito quando
se mantém orientada ao controle da atuacao estatal e nao a exposicao indiscriminada da vida

privada dos cidadaos.

4.7 A materialidade do registro como instrumento de poder: formas documentais e
controle institucional

A obtencdo de informagdes por meio da Lei de Acesso a Informagdo, ainda que
juridicamente relevante e democraticamente valiosa, ndo elimina as estruturas de poder que
condicionam a produgao, o registro, a sele¢do e a circulagcdo dos dados em poder do Estado. Em
muitos casos, o cidaddo efetivamente consegue acessar documentos, relatorios, planilhas,
pareceres ou manifestacdes administrativas. Esse resultado pode e deve ser reconhecido como
expressdo concreta da cidadania ativa e do controle social. Ainda assim, a informacao
disponibilizada permanece inscrita em uma logica institucional anterior, marcada por escolhas
documentais, critérios de arquivamento, linguagens técnicas e filtros organizacionais que
moldam aquilo que sera conhecido, em que forma serd conhecido e sob quais condigdes sera
interpretado.

As informacdes acessiveis pela LAI sdo, por definicao, aquelas previamente produzidas,
registradas, conservadas e disponibilizadas segundo padrdes estabelecidos pelas proprias
instituicdes publicas. O direito de acesso, nesse sentido, incide sobre um universo documental
cuja existéncia ja € resultado de decisdes administrativas pretéritas. Isso significa que a
transparéncia ndo rompe, por si s0, com a assimetria de poder informacional entre Estado e
sociedade. Em determinadas circunstancias, pode até reforgéa-la, ao oferecer abertura regulada
e controlada, sem alterar o monopolio institucional sobre a defini¢do do que serd documentado,
do que permanecera informal, do que sera descartado e do que sera elevado a condicao de
memoria oficial.

Essa ambiguidade foi capturada com precisdo por Dery (1998), ao observar que os
documentos oficiais possuem natureza paradoxal. Ao mesmo tempo em que servem para limitar
o arbitrio dos agentes publicos, também fixam interpretacOes autorizadas da realidade e

estabilizam versoes institucionais dos fatos. O monopdlio da forma escrita, nesse contexto, nao
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apenas descreve a realidade administrativa, mas a constitui, produzindo aquilo que se pode
chamar de realidade documentalmente reconhecida. O que nao ¢ registrado tende a ser tratado
como inexistente ou juridicamente irrelevante; o que ¢ registrado adquire, por sua vez, o estatuto
de verdade administrativa legitimada.

Essa percepcao ¢ aprofundada por Arlette Farge (2009, p. 92), ao descrever os arquivos
como espagos de falas capturadas pelo poder. Os documentos ndo sdo reflexos neutros e
exaustivos dos acontecimentos, mas recortes seletivos produzidos por agentes situados,
segundo critérios de relevancia, conveniéncia, legalidade e inteligibilidade institucional.
Nenhum documento produz sentido por si mesmo. Ele expressa uma posicdo, um
enquadramento, uma expectativa, uma intengdo de registrar ou de silenciar determinados
aspectos da realidade. O arquivo, assim, ndo ¢ simples depdsito da verdade, mas arena de
constituicao e sedimentacao de narrativas autorizadas.

Dai decorre consequéncia decisiva para o direito a informagdo. O acesso a documentos
publicos ndo equivale ao acesso pleno a verdade do processo administrativo. O que se obtém,
muitas vezes, sdo fragmentos institucionalmente estabilizados de uma narrativa ja mediada por
regras de produgdo documental, por decisdes de registro e por linguagens técnicas que
delimitam o que merece ser formalizado. A LAI, nesse sentido, ndo dissolve as disputas
simbolicas em torno da informagdo publica, mas reinscreve tais disputas em novo campo
normativo, no qual o controle social passa a depender ndo apenas do direito de requerer
documentos, mas também da capacidade critica de interpretar aquilo que foi registrado e,
sobretudo, aquilo que permaneceu fora do registro.

Essa limitagao ¢ especialmente relevante em institui¢des publicas complexas, de alta
capilaridade e intensa produgdo deciséria, nas quais grande parte dos processos relevantes se
forma por meio de notas técnicas preliminares, pareceres internos, minutas, rascunhos,
planilhas de trabalho, comunicagdes intersetoriais € manifestagdes ainda ndo consolidadas. Em
organizagdes dessa natureza, os documentos finais nem sempre revelam integralmente o
itinerario argumentativo, os dissensos internos, os critérios efetivamente utilizados ou as
motivagoes praticas que conduziram a decisdo. A publicidade da etapa final pode, assim, ocultar
a trajetoria decisoria real, produzindo transparéncia apenas sobre o resultado consolidado, € ndo
sobre o processo que 0 gerou.

A teoria democréatica do acesso a informagao costuma associar a publicidade aquilo que
Robert Dahl chamou de compreensdo iluminada, isto €, a possibilidade de que os cidaddos
compreendam de forma adequada os assuntos de interesse coletivo e, com base nisso,

participem de maneira mais igualitaria do processo politico. No entanto, essa expectativa
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depende da suposicao de que as informagdes disponibilizadas estejam relativamente livres das
assimetrias de poder que condicionaram sua producdo, o que, como se demonstrou ao longo
deste capitulo, ¢ hipdtese empiricamente fragil. A informagao publica ndo emerge em ambiente
neutro. Ela ¢ produzida sob condi¢des institucionais especificas e submetida a filtros
normativos, procedimentais e documentais que delimitam sua forma e seu alcance.

Essa dinamica pode ser compreendida a luz da dimensao produtiva do poder, tal como
formulada por Michel Foucault. O poder nao atua apenas por repressao ou interdi¢ao, mas
também pela produgdo de saberes, categorias, arquivos e regimes de verdade. A politica de
transparéncia, nessa perspectiva, pode funcionar simultancamente como abertura € como
normaliza¢do. Ao oferecer acesso condicionado a informagao, o Estado constréi aparéncia de
disponibilidade e responsividade, mas preserva, em grande medida, sua posi¢do privilegiada na
producdo dos registros e na administracdo dos circuitos documentais. A transparéncia, entdo,
corre o risco de operar como técnica de legitimacdo de uma abertura controlada, e ndo
necessariamente como instrumento de redistribui¢cdo do poder informacional.

A literatura internacional mostra que as burocracias estatais podem adaptar-se as leis de
acesso ndo apenas por meio de negativas formais, mas também pela reconfiguracao da propria
forma documental. Sharma (2023, p. 310), em estudo sobre a experiéncia indiana, demonstra
que agentes publicos alteram a relagdo entre escrita e oralidade em seu trabalho cotidiano,
modificando deliberadamente o que registram e como registram, justamente para evitar a
exposi¢do publica e preservar margens de anonimato burocratico. Nessa logica, a opacidade
ndo decorre apenas da retengdo do documento ja existente, mas da decisdo estratégica de nao
produzir determinados registros, de informalizar deliberagdes ou de deslocar discussdes
relevantes para espagos nao documentados.

Esse fenomeno permite compreender que a forma documental ndo ¢ neutra nem
meramente técnica. Ela constitui campo de disputa politica e simbdlica. Os documentos oficiais
sao artefatos de poder que nao apenas armazenam informagdes, mas estruturam o modo como
a realidade administrativa pode ser conhecida. Quando determinadas comunicagdes
permanecem orais, quando divergéncias internas deixam de ser registradas, quando pareceres
preparatorios sdo descartados ou quando anotacdes relevantes ndo ingressam no processo
formal, reduz-se a possibilidade de reconstrugao critica do itinerario decisorio. O acesso, entao,
incide sobre um produto ja depurado, ja institucionalizado, j& compativel com a imagem formal
que a organizagao deseja apresentar de si mesma.

Essa critica ganha densidade especial quando se analisam os chamados documentos

preparatorios. A Lei n° 12.527/2011 e seu decreto regulamentador excluem da regra geral de
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publicidade, até a edi¢do do ato ou decisdo final, os documentos preparatorios e as informagdes
neles contidas. Embora essa restrigdo encontre amparo legal, ela limita a transparéncia
justamente no momento em que a informacao seria mais util para participacao, contestagao e
deliberagdo social. Se o acesso sO se materializa apds a consolidagdao da decisdo, o espaco de
influéncia cidada sobre o processo administrativo torna-se substancialmente reduzido.

A pratica administrativa confirma esse problema. Em diferentes oportunidades, a
autoridade supervisora do sistema federal de acesso a informacao ja negou acesso a documentos
sob o fundamento de que se tratavam de pegas preparatorias de processos ainda em curso, de
minutas sem valor documental consolidado ou de papéis de trabalho ndo aptos a integrar o
regime de publicidade. Essa ldgica ¢ particularmente sensivel em institui¢des que operam com
processos técnicos complexos, nos quais as minutas de parecer, os registros preliminares, os
papéis de trabalho e as notas internas podem revelar, com muito mais precisao do que a decisao
final, os critérios efetivamente mobilizados, os conflitos argumentativos e as razdes
institucionais reais que conduziram ao resultado.

No caso da organizacdo analisada nesta tese, esse aspecto assume importancia
metodoldgica decisiva. Em processos relativos a operagdes financeiras, gestdo de fundos
publicos, concessdao de crédito, programas habitacionais ou execucgao de politicas sociais, ¢
justamente o conjunto de registros preparatdrios que frequentemente permite compreender a
trajetoria decisoria efetiva. Pareceres preliminares, anotagdes técnicas, minutas de
encaminhamento e papéis de trabalho podem revelar muito mais sobre motivacdes
institucionais, critérios de selecdo, ponderagdes juridicas e racionalidades administrativas do
que o ato final ja depurado e formalizado. A exclusdao desses documentos do ambito da
publicidade, ainda que formalmente justificada, permite que a trajetoria decisoria permanega
parcialmente oculta, mesmo quando o acesso formal ao documento final ¢ concedido.

Essa dinamica transforma a materialidade do registro em barreira final ao escrutinio
democratico. Mesmo quando os filtros normativos, procedimentais e recursais sao superados,
o poder de decidir o que serd documentado, em que linguagem serd documentado € em que
estagio do processo se tornard acessivel continua concentrado na instituicdo. A transparéncia,
nesse contexto, pode converter-se em abertura seletiva, limitada aquilo que ja foi
institucionalmente consolidado e tornado compativel com a narrativa oficial da decisao.

De forma sucinta, a forma documental da informacao publica ndo ¢ simples meio neutro
de registro, mas instrumento de poder que condiciona o proprio campo do visivel. A efetividade
da Lei de Acesso a Informagdo ndo depende apenas da possibilidade formal de requerer

documentos, mas também da democratizagdo dos processos de produgdo, arquivamento,
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estabilizacdo e interpretacdo dos registros publicos. Em instituicdes publicas altamente
complexas e intensamente documentais, a barreira final a transparéncia pode residir menos na
negativa explicita de acesso e mais na forma como o Estado seleciona, organiza e disponibiliza

aquilo que aceita transformar em documento.

4.8  As limitagdes do regime sancionatorio da LAI: fragilidades normativas

Como discutido no primeiro capitulo, o conceito de transparéncia, em sua formulagao
mais robusta, compreende duas dimensdes fundamentais: a obrigagdo de prestar contas
(answerability) e a possibilidade de sang@o ou responsabiliza¢do em caso de descumprimento
das normas (enforcement). Até este ponto da andlise, a investigacdo concentrou-se na primeira
dimensao, examinando os mecanismos institucionais de transparéncia e de acesso a informagao
como instrumentos de controle social e de deliberacdo publica. A partir desta se¢do, o foco
desloca-se para a segunda dimensao, isto ¢, para o sistema sancionatorio da Lei de Acesso a
Informacao e para os dispositivos normativos e institucionais destinados a assegurar, de forma
coercitiva, o cumprimento das obrigacdes legais por parte dos agentes publicos.

A preocupacao com a efetividade das normas e com a execucao das decisoes
administrativas constitui um dos pilares centrais do Estado de Direito. Como observa Carvalho
Netto (2003, p. 146), “os direitos humanos em abstrato nada significam, pois precisam da
densificacdo da ética e da efetividade que tanto o Direito quanto a politica precisam lhes
emprestar”. O Direito, nesse sentido, ndo se limita a proclamagdo formal de direitos, mas deve
estruturar mecanismos institucionais capazes de garantir sua concretizacdo. A legitimidade da
ordem juridica depende justamente da capacidade do Estado de converter normas em praticas
efetivas, assegurando que os direitos reconhecidos sejam também exercidos e protegidos.

Antes de examinar especificamente o sistema sancionatorio da LAI, é necessario
esclarecer o conceito de cumprimento normativo. Taylor e Kapiszewski (2023), ao analisarem
o cumprimento de decisdes judiciais, argumentam que, apesar da diversidade de defini¢des
existentes na literatura, ha relativo consenso em torno da ideia de que o cumprimento envolve
uma mudanga de comportamento, ativa ou passiva, por parte de um agente politico em resposta
a uma decisdo externa. Essa mudanga de comportamento busca alinhar a conduta do agente a
norma ou decisdo que lhe foi dirigida. No caso das decisdes judiciais, os autores definem
cumprimento como a plena execugdo de agdes ordenadas ou a plena abstencdo de acdes
proibidas em uma ou mais decisdes judiciais (Taylor & Kapiszewski, 2023, p. 806).

Importa destacar que os autores rejeitam uma concepg¢do bindria de cumprimento,

segundo a qual uma norma seria simplesmente obedecida ou descumprida. Em vez disso,
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propdem uma abordagem graduada, na qual o cumprimento pode assumir diferentes niveis de
intensidade, variando conforme o grau de aderéncia do comportamento do agente a decisdo
normativa. Essa perspectiva ¢ particularmente Util para a analise da LAI, pois permite
compreender que as obrigagdes de transparéncia podem ser cumpridas de forma parcial, seletiva
ou estratégica. A efetividade da norma depende, portanto, ndo apenas de sua existéncia formal,
mas da capacidade do sistema institucional de induzir comportamentos compativeis com seus
objetivos.

No contexto da LAI, o cumprimento das regras pode manifestar-se por diferentes
praticas institucionais, como a disponibilizagdo ativa de dados, a resposta tempestiva a pedidos
de acesso, a fundamentacdo adequada de negativas ou a observancia dos prazos e
procedimentos recursais. A analise do sistema sancionatdrio busca, portanto, avaliar em que
medida o ordenamento juridico brasileiro dispde de mecanismos capazes de assegurar essa
adesao efetiva e quais s@o os limites institucionais, normativos e culturais que comprometem a
responsabilizacdo de agentes publicos que violam o direito a informagao.

A Lei de Acesso a Informacao estabelece, em seu art. 32, um conjunto de condutas que
podem ensejar responsabilizacdo administrativa, civil e penal quando praticadas por agentes
publicos. Entre essas condutas encontram-se a recusa injustificada de fornecimento de
informacao solicitada, o retardamento deliberado da resposta, o fornecimento de dados
incompletos ou incorretos, a destrui¢ao ou alteracdo de informacgdes sob guarda institucional, a
imposicao de sigilo com o objetivo de obter vantagem pessoal ou de terceiros e a ocultacdo de
documentos relacionados a violagdes de direitos humanos. Essas hipoteses normativas foram
concebidas para assegurar que o direito de acesso a informagdo ndo seja apenas uma
prerrogativa formal, mas um direito dotado de efetividade coercitiva.

Entretanto, como argumentado em estudo anterior (Cunha Filho e Xavier, 2024), as
sangdes previstas na LAI ndo excluem a possibilidade de responsabiliza¢do por outras vias
normativas, como a Lei de Improbidade Administrativa ou o Codigo Penal. Na pratica, contudo,
observa-se que esses outros regimes sancionatorios incidem com muito mais frequéncia sobre
violagdes de deveres de sigilo do que sobre omissdes ou negativas indevidas de publicidade.
Crimes contra a inviolabilidade de segredos ou infragdes relacionadas a quebra de
confidencialidade tendem a receber tratamento juridico mais severo do que a recusa
injustificada de fornecer informacdes publicas.

Essa assimetria revela uma inversao de prioridades no sistema sancionatdério. Embora o
regime juridico da LAI estabeleca a publicidade como regra e o sigilo como excegdo, o aparato

punitivo existente protege com maior rigor a preservagdo do segredo do que a promocgdo da
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transparéncia. Em institui¢des que operam com informagdes financeiras ou dados pessoais
sensiveis, essa assimetria produz incentivos institucionais claros. O risco juridico associado a
divulgacdo indevida de informacgdes sigilosas tende a ser percebido como substancialmente
maior do que o risco decorrente da negativa indevida de acesso. Nessas circunstancias, a escolha
institucional mais segura para o agente publico frequentemente consiste em negar ou restringir
0 acesso a informacao, pois o custo potencial da divulgacao pode superar, em muito, o custo
pratico da negativa.

Outro obstaculo relevante a efetividade do sistema sancionatério da LAI reside na
indeterminagdo normativa de seus dispositivos punitivos. A lei delega aos implementadores,
como gestores, corregedorias e comissdes disciplinares, a tarefa de interpretar clausulas amplas
e abstratas, sem fornecer critérios objetivos para aferir o descumprimento da norma. Essa
vagueza compromete a previsibilidade do sistema e dificulta a responsabilizacao efetiva.

Como argumentam Staton e Vanberg (2018), o custo politico e institucional do
descumprimento de uma norma ¢ inversamente proporcional a facilidade de demonstrar que ela
foi violada. Essa demonstra¢cdo depende, em grande medida, da precisdo normativa. Quando as
regras sdo vagas ou ambiguas, torna-se dificil estabelecer com clareza quando houve efetivo
descumprimento, o que reduz o custo da inobservancia e enfraquece o poder coercitivo da
norma. Nas palavras dos autores, a vagueza normativa reduz o custo do descumprimento, pois,
quando uma decisao ¢ suficientemente imprecisa, pode ndo ser evidente que um agente politico
esteja efetivamente violando suas disposi¢des (Staton & Vanberg, 2018, p. 507).

No regime juridico da LAI, essa dificuldade manifesta-se, por exemplo, em clausulas
que permitem a negativa de acesso com base em critérios como “pedido genérico”, “pedido
desproporcional” ou “pedido desarrazoado”. Esses conceitos juridicos indeterminados criam
zonas interpretativas amplas, nas quais a controvérsia deixa de se concentrar na verificagdo
objetiva dos fatos e passa a envolver disputas hermenéuticas sobre o significado e a aplicacao
desses conceitos. Nessas circunstancias, a responsabilizacdo do agente publico torna-se
improvavel, pois a auséncia de parametros normativos objetivos dificulta a demonstra¢dao
inequivoca de descumprimento.

A puni¢do, nesse cendrio, tende a ocorrer apenas quando a violagdo da norma ¢
manifesta, inequivoca ¢ documentalmente comprovada. Para verificar empiricamente essa
hipotese, foram realizados pedidos de acesso a informagdo dirigidos aos Orgdos mais
demandados no sistema federal da LAI, bem como a Controladoria-Geral da Unido, responsavel

pela supervisao e eventual responsabiliza¢do de agentes do Poder Executivo federal.
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Os resultados obtidos confirmam a hipotese de baixa incidéncia de responsabilizagdo
formal. Banco do Brasil, Banco Central, Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento,
Ministério da Educagdo, Ministério da Saude e Agéncia Nacional de Energia Elétrica
informaram nao ter instaurado qualquer procedimento de apuracao por descumprimento da LAI
entre maio de 2012 e setembro de 2018. A propria Controladoria-Geral da Unido declarou nao
ter instaurado nenhum processo administrativo disciplinar contra autoridades federais por
violagdo da lei no mesmo periodo.

Entre as institui¢cdes financeiras consultadas, apenas uma registrou qualquer indicio de
apuragdo disciplinar relacionada a Lei de Acesso a Informacdo. A instituicdo informou a
existéncia de uma Unica ocorréncia em analise, com possibilidade de instauragdo de processo
administrativo disciplinar. Mesmo nesse caso, tratava-se apenas de fase preliminar de avaliagao,
sem registro de processo efetivamente instaurado ou de san¢do aplicada. Esse dado ilustra de
forma eloquente a baixa densidade punitiva do regime sancionatorio da LAL. Mesmo em
organizagdes que recebem elevado volume de pedidos de acesso, ndo se identificam registros
sistematicos de responsabilizacdo administrativa por negativa indevida de informagao.

Outro exemplo relevante foi relatado pelo Instituto Nacional do Seguro Social, que
informou ter instaurado um tnico processo disciplinar relacionado a LAI Contudo, esse
procedimento ndo dizia respeito a negativa indevida de acesso, mas a uma suposta violagao de
sigilo por parte de servidor publico. Esse caso refor¢ga o padrdao anteriormente identificado: o
sistema sancionatoério tende a mobilizar-se com maior intensidade quando estd em jogo a
protecdo do sigilo, e ndo quando se trata da garantia da publicidade.

Os dados empiricos apresentados revelam, portanto, um cendrio institucional
preocupante. Em um periodo superior a seis anos, apenas duas investigagdes formais foram
instauradas por descumprimento da LAI entre os principais 6rgdos da Administragdo Publica
federal. Essa estatistica dificilmente pode ser interpretada como evidéncia de plena
conformidade normativa. A hipotese mais plausivel ¢ que violacdes ocorreram, mas
permaneceram invisibilizadas por um sistema que carece de mecanismos eficazes de
monitoramento, denlncia, apuracgdo e responsabilizagao.

Essa constatagdo sugere que o sistema sancionatorio da LAI possui baixa capacidade
institucional de deteccdo e punicdo de condutas infratoras. A auséncia de sancdes efetivas
sinaliza aos agentes publicos que o custo do descumprimento tende a ser reduzido, o que pode
gerar incentivos a negligéncia, a resisténcia burocratica ou a opacidade deliberada. Ainda que

a punicdo ndo seja, isoladamente, o instrumento mais eficaz de conformagdo de
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comportamentos, sua completa auséncia compromete a credibilidade do sistema e enfraquece a
transparéncia institucional (Schedler, 1999).

Para que o regime de responsabilizacio da LAI seja minimamente funcional, ¢
necessario que a puni¢do seja percebida como possibilidade real, ainda que aplicada de forma
excepcional. A mera existéncia de sangdes abstratas, desacompanhadas de sua aplicagdo
concreta, ndo produz efeitos normativos relevantes, pois ndo altera as expectativas dos agentes
nem modifica os incentivos institucionais.

Essa analise dialoga com o argumento de Levitsky e Murillo (2024), segundo os quais,
em contextos de fragilidade institucional, a ampla margem de discricionariedade normativa
permite que os atores contornem as regras € evitem puni¢des mesmo quando as normas sao
formalmente robustas. Contudo, essa constatacdo deve ser interpretada com cautela. O
enforcement punitivo ¢ apenas uma das dimensdes do cumprimento normativo €, em muitos
casos, ndo ¢ o instrumento mais eficaz de promog¢ao da conformidade.

Como sera discutido no capitulo seguinte, a indugdo de comportamentos compativeis
com a transparéncia pode ser fortalecida por mecanismos institucionais alternativos, como
incentivos positivos, reconhecimento organizacional, capacitacdo técnica e constru¢cdo de
cultura administrativa orientada a abertura informacional. A baixa utilizacdo de mecanismos
punitivos pode, em determinadas circunstancias, contribuir para a estabilidade normativa ao
evitar reagoes defensivas por parte dos atores regulados.

O ponto central desta andlise, contudo, permanece outro. A baixa punitividade ndo deve
ser confundida com cumprimento efetivo. A auséncia de sang¢des pode significar ndo que as
normas estejam sendo amplamente respeitadas, mas que o sistema institucional ndo estd
adequadamente estruturado para detectar, processar e punir as violagdes. Nesse caso, o regime
sancionatorio deixa de cumprir sua fungdo reguladora e passa a operar sobretudo como
elemento simbolico de legitimacdo normativa, fragilizando a credibilidade da Lei de Acesso a

Informagdo como instrumento de transparéncia democratica.

4.9  Ambivaléncias procedimentais e os paradoxos da transparéncia regulada

O desenho institucional do procedimento e do sistema recursal previsto na Lei de Acesso
a Informacgdo revela, com nitidez, as tensdes estruturais entre a promessa de abertura e os
mecanismos de controle da informagao publica. Embora o procedimento formal e as instancias
recursais assegurem, em tese, o exercicio do direito de acesso, o poder decisorio permanece
concentrado em agentes situados nos niveis superiores da estrutura administrativa, cujas

posi¢des hierarquicas e vinculos com a direcdo institucional tendem a produzir resisténcia a
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divulgagdo de informagdes potencialmente sensiveis, embaragosas ou estrategicamente
relevantes para a organizagdo. O acesso, assim, ndo se apresenta como fluxo livre e horizontal
de publicidade, mas como abertura regulada e juridicamente condicionada e administrada.

Essa concentragao decisoria assume contornos ainda mais sensiveis em entidades da
Administragdo indireta que acumulam fun¢des administrativas, financeiras e operacionais de
elevada relevancia publica. Nesses contextos, a ciipula diretiva ndo apenas administra a rotina
institucional, mas também preserva a coeréncia da agenda estratégica, a estabilidade
reputacional e a governabilidade interna. A defini¢ao dos limites da publicidade pode, portanto,
converter-se em dimensdo da propria gestdo politica da informacao, especialmente em temas
ligados a execugdo de politicas publicas, a administracdo de fundos estatais, a gestdo de
beneficios sociais e a realizacdo de operacdes financeiras de grande impacto coletivo.

Além disso, o sistema processual da LAI opera por meio de clausulas normativas
dotadas de elevada maleabilidade interpretativa, como os critérios de razoabilidade,
proporcionalidade e especificidade dos pedidos. Tais categorias funcionam como filtros
semanticos que permitem restringir o acesso com base em juizos valorativos formulados pela
propria Administracdo. Ainda que essas clausulas sejam justificadas pela necessidade de
racionalizar o sistema e evitar abusos, sua abertura interpretativa amplia a margem de
discricionariedade institucional e dificulta o controle objetivo sobre a legalidade das negativas.
Na pratica, isso significa que o exercicio do direito de acesso nao depende apenas da existéncia
formal da norma, mas também da forma como seus conceitos indeterminados sao concretizados
pelos agentes responsaveis pela triagem e pela revisdo dos pedidos.

A tentativa de limitar a classificag¢do do sigilo a trés graus formais, reservado, secreto e
ultrassecreto, tampouco elimina essa ambivaléncia. Ao lado dessas categorias legais, proliferam
regimes paralelos de restricdo e praticas administrativas que, embora ndo ostentem a forma
classica da classificacdo, produzem efeitos equivalentes de opacidade. A coexisténcia entre
categorias formais de sigilo, sigilos legais especificos, protecdo de dados pessoais, reservas
documentais e filtros procedimentais acaba por compor verdadeiro mosaico de excecdes, no
qual o cidaddo se vé diante de um campo normativo fragmentado, movel e assimétrico. A
dificuldade ja ndo estd apenas em obter a informacdo, mas em compreender, com clareza, o
regime juridico que governa sua acessibilidade.

Sinteticamente, o sistema formalizado e codificado da LAI obscurece as fronteiras entre
inclusdo e exclusdo informacional. O que ¢ publicizével e o que permanece resguardado ndo
decorre, em muitos casos, de distingdo evidente e previamente estabilizada, mas de sucessivas

operagdes interpretativas, organizacionais € documentais. Essa ambiguidade normativa e
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procedimental normaliza a exce¢do e a transforma em parte integrante do funcionamento
cotidiano do sistema, dificultando a identifica¢do objetiva do cumprimento da lei e fragilizando
0s mecanismos de monitoramento, controle e responsabilizagao.

Vista sob esse angulo, a analise do sistema formal conduz, inicialmente, a uma avaliacao
critica e mesmo pessimista. Que alcance efetivo pode ter uma lei de acesso a informagdo
atravessada por tantos filtros, ressalvas, zonas cinzentas ¢ mecanismos de contencdo? Essa
objecdo, embora pertinente, deve ser matizada. O primeiro elemento de matizagdo consiste em
reconhecer que a transparéncia nao precisa ser absoluta para produzir efeitos democraticos
relevantes. Mesmo em regimes de abertura parcial, o acesso a informagao pode funcionar como
instrumento de controle, de mobilizacao social, de pressdo institucional ¢ de transformagao
incremental da cultura administrativa.

O segundo elemento, talvez mais importante, ¢ que mesmo as negativas de acesso
movimentam o sistema. Cada pedido recusado gera protocolo, justificativa, tramitacdo,
eventual recurso, manifestagdo técnica e producdo de registro institucional. Em vez de
compreender a LAI apenas a partir da dicotomia entre acesso concedido e acesso negado, ¢
possivel concebé-la como campo de disputa simbdlica e normativa, no qual a propria recusa se
converte em dado institucional, em memoria administrativa e em vestigio do conflito entre
abertura e contenc¢do. Sob essa perspectiva, o sistema de acesso nao deve ser lido apenas pelos
seus resultados imediatos, mas também por seus efeitos acumulativos sobre as rotinas
burocréticas, os repertdrios argumentativos e os padrdes de justificagdo estatal.

Essa leitura € especialmente relevante para instituicdes publicas de grande escala, nas
quais o acesso a informac¢do ndo opera apenas como procedimento isolado, mas como
mecanismo que tensiona rotinas, forga a formalizacao de respostas, estimula a revisao de fluxos
internos e produz documentag@o sobre a propria resisténcia institucional a abertura. Ainda que
a estrutura formal permaneca inalterada, o uso reiterado do sistema pode reconfigurar,
gradualmente, as expectativas dos agentes publicos e dos cidaddos quanto a legitimidade do
sigilo e a exigibilidade da publicidade.

O argumento central, portanto, ndo ¢ o de que a LAI fracassa por ndo realizar
transparéncia total, nem o de que suas limitagdes anulam sua relevancia democratica. O ponto
¢ que a lei opera em terreno ambivalente, no qual abertura e contencao coexistem de forma
permanente. A transparéncia, nesse modelo, ndo ¢ estado concluido, mas processo regulado,
disputado e continuamente renegociado. A forca democratica da LAI talvez resida menos em
sua capacidade de eliminar a opacidade do Estado e mais em sua aptiddo para tornar essa

opacidade visivel, contestavel e institucionalmente registravel.
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5° CAPITULO - O NASCIMENTO DE UMA NORMA: ETNOGRAFIA DA IDEIA AO
INSTRUMENTO NORMATIVO

A norma juridica costuma ser apresentada, no imaginario juridico-administrativo, como
resultado acabado da vontade estatal, produto formal de um ato legislativo ou regulamentar cuja
autoridade deriva diretamente da competéncia institucional do 6rgdo que a produz. Essa
representacdo, embora funcional para a dogmatica juridica, obscurece a complexidade social e
organizacional que caracteriza o processo de produgdo normativa no interior das institui¢des
publicas contemporaneas. Em organiza¢des multifuncionais e altamente especializadas, como
a CAIXA, a norma n3o emerge como simples expressao de autoridade formal, mas como
resultado de um processo institucional prolongado, no qual se entrelacam interesses
organizacionais, disputas interpretativas, condicionantes estruturais e estratégias de poder.

Sob essa perspectiva, a elaboracdo normativa deve ser compreendida como um campo
de for¢as em constante negociacdo. A norma ndo ¢ apenas um texto juridico, mas o produto de
interagdes entre atores institucionais, saberes especializados, tecnologias organizacionais e
pressodes externas de natureza politica, regulatdria e social. Tal abordagem exige ultrapassar os
limites da dogmatica juridica tradicional e recorrer a ferramentas analiticas provenientes da
sociologia do direito, da ciéncia politica e dos estudos organizacionais, capazes de revelar a
dimensao processual e contingente da produgdo normativa.

Max Weber, ao examinar os fundamentos da dominagao legal-racional, observou que o
direito moderno nao deriva exclusivamente da autoridade formal do Estado, mas se constitui
como resultado de processos de institucionalizagdo que articulam racionalidades juridicas,
administrativas e politicas (Weber, 1994, p. 124-128). O direito, nesse sentido, funciona como
forma de organizacdo social que reflete valores, disputas e compromissos historicos
sedimentados nas estruturas burocraticas. A norma juridica, portanto, ndo pode ser
compreendida apenas como prescri¢ao abstrata, mas como artefato institucional que emerge da
interacdo entre estruturas administrativas e expectativas sociais.

Pierre Bourdieu amplia essa compreensao ao descrever o campo juridico como espaco
estruturado de lutas simbdlicas, no qual diferentes atores disputam legitimidade interpretativa
e autoridade para definir o sentido legitimo do direito (Bourdieu, 1998, p. 212-215). A produgao
normativa, nesse contexto, ¢ resultado de processos de mediacao e disputa entre especialistas,
gestores, orgaos de controle e outros atores institucionais. O texto normativo aparece, assim,
como sintese provisoria dessas disputas, cristalizando temporariamente um equilibrio entre

forgas concorrentes.
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Uma perspectiva semelhante ¢ desenvolvida por Bruno Latour ao investigar
empiricamente os processos de produgdo juridica nas instituigdes estatais. Para o autor, o direito
ndo ¢ simplesmente aplicado ou interpretado, mas continuamente produzido por redes de
negociagao, traducdo e mediagdo que conectam atores humanos e nao humanos, incluindo
documentos, pareceres, sistemas tecnoldgicos e protocolos institucionais (Latour, 2017, p. 73-
80). A norma juridica ¢, portanto, resultado de um processo tecno-social no qual multiplos
elementos se articulam para produzir decisoes e estabilizar significados.

Adotar uma abordagem etnografica para compreender a génese de uma norma significa
reconhecer que sua elaboragdo ndo se reduz a um ato burocratico ou a uma decisdo isolada.
Trata-se de um processo social de normatizacdo atravessado por praticas institucionais,
resisténcias organizacionais, negociacdes técnicas e disputas interpretativas. Como observa
Boaventura de Sousa Santos, o direito deve ser analisado como pratica social situada, construida
por meio de interagdes concretas entre atores e instituigdes (Santos, 2010, p. 62-65). A
etnografia normativa permite, nesse sentido, deslocar o olhar do produto juridico final para o
processo institucional que o torna possivel.

Essa abordagem metodoldgica € particularmente adequada para analisar a internalizacao
da Lei de Acesso a Informagao no ambito da CAIXA. Embora a LAI tenha sido promulgada
em 2011, a consolidacio de um instrumento normativo corporativo abrangente que
regulamentasse sua aplicagdo no interior da instituicdo ocorreu apenas em 2024, com a
formalizacdo de diretrizes corporativas especificas voltadas ao tratamento e a publicidade das
informagdes institucionais. Esse intervalo temporal de treze anos revela que a implementacao
normativa da transparéncia nao foi um evento pontual, mas um processo gradual de adaptagao
institucional, no qual a organizagdo precisou traduzir exigéncias legais externas em rotinas
administrativas compativeis com sua estrutura e com sua natureza hibrida de empresa publica
e institui¢do financeira.

A criacao desse normativo interno ndo resultou de decisdo isolada ou de simples
cumprimento formal da legislacdo. Ao contrario, tratou-se de trajetoria institucional marcada
por multiplas arenas decisorias, incluindo comités técnicos, areas juridicas, unidades de
tecnologia da informacao, instancias de governanga corporativa e 6rgaos de controle. Cada uma
dessas arenas contribuiu para moldar o contetido final da norma, introduzindo perspectivas
distintas sobre temas como prote¢ao de dados, seguranca da informagao, transparéncia ativa e
responsabilidade institucional.

O processo de elaboracdo normativa revelou, ainda, a coexisténcia de racionalidades

institucionais potencialmente conflitantes. De um lado, a cultura organizacional historicamente
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orientada pela prote¢do de informagdes estratégicas e pela logica bancaria de gestdo de riscos.
De outro, as exigéncias democraticas de publicidade administrativa e controle social
consagradas pela Lei de Acesso a Informagdo. A constru¢do do normativo corporativo de 2024
exigiu, portanto, a mediagdo entre essas racionalidades divergentes, produzindo solugdes
institucionais capazes de equilibrar deveres de transparéncia e obrigagdes legais de sigilo.

Este capitulo examina esse processo de constru¢do normativa a partir de uma
perspectiva etnografica e interdisciplinar. Em vez de tratar a norma como resultado estatico de
decisdo administrativa, a andlise busca reconstruir as condigdes institucionais que
possibilitaram sua emergéncia, as resisténcias organizacionais enfrentadas durante sua
elaboracdo, as negociagcdes que moldaram seu conteudo e as aprendizagens institucionais
acumuladas ao longo desse percurso.

Ao deslocar o foco do texto juridico para o processo social que lhe deu origem, pretende-
se demonstrar que a norma interna de acesso a informacao da CAIXA nao ¢ apenas instrumento
regulatorio, mas também resultado de transformagdes organizacionais mais amplas. Ela
expressa um processo de adaptacao institucional no qual praticas administrativas, pressoes
externas e disputas simbdlicas contribuiram para redefinir o lugar da informagao publica no
interior da organizagdo. Nesse sentido, compreender o nascimento dessa norma significa
compreender também as dindmicas de mudanga institucional que reconfiguram, ainda que

gradualmente, as relagdes entre Estado, informagdo e cidadania.

5.1 A norma como processo: entre o texto juridico e a pratica institucional

A tradigdo dogmatica do direito tende a compreender a norma juridica como um produto
acabado, resultante da atividade legislativa ou regulamentar do Estado. Nesse modelo analitico,
a norma aparece como enunciado prescritivo dotado de completude e estabilidade, cuja fungao
seria regular condutas e organizar a vida social por meio de comandos juridicamente
vinculantes. Essa concepg¢ao, embora essencial para a sistematizag¢do do direito positivo, revela-
se limitada quando se busca compreender os processos concretos de produgdo normativa no
interior de organizagdes complexas. Em institui¢des publicas multifuncionais, como a Caixa
Econdmica Federal, a norma nio nasce pronta nem se esgota no texto oficialmente publicado;
ela emerge de um processo gradual de elaboragdo, negociacao e institucionalizagdo que envolve
multiplos atores, arenas decisorias e condicionantes organizacionais.

Sob uma perspectiva socioldgica, o direito pode ser compreendido como sistema de
comunicagdes que se reproduz por meio de decisdes sucessivas. Niklas Luhmann sustenta que

o direito moderno opera como sistema autopoiético, isto €, como estrutura capaz de produzir e
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reproduzir continuamente suas proprias operagdes normativas a partir de processos decisorios
e comunicativos internos (Luhmann, 1983, p. 113-118). Nesse quadro, a norma ndo constitui o
ponto de partida da pratica juridica, mas o resultado estabilizado de uma cadeia de decisoes
institucionais que transformam expectativas sociais em expectativas normativas. A producao
normativa ¢, portanto, processo dindmico e reflexivo, no qual o sistema juridico reorganiza
continuamente seus proprios critérios de validade e aplicagao.

Essa dinamica torna-se ainda mais evidente quando se observa o fendmeno normativo
a partir da sociologia do campo juridico proposta por Pierre Bourdieu. Para o autor, o direito
constitui um espago estruturado de disputas simbolicas em que diferentes agentes procuram
impor suas interpretacdes legitimas da realidade social por meio de categorias juridicas
(Bourdieu, 1998, p. 212-217). O processo de elaboragdo normativa ¢é, nesse sentido, também
um processo de disputa por autoridade interpretativa. Juristas, gestores publicos, especialistas
técnicos e orgdos de controle participam dessa arena institucional buscando influenciar o
conteudo das normas e os significados que elas produzem. A norma juridica resulta, assim, de
um equilibrio contingente entre essas forgas concorrentes, refletindo tanto a estrutura do campo
juridico quanto as relagdes de poder que nele se estabelecem.

Essa perspectiva permite compreender o texto normativo ndo como ponto de partida do
processo regulatdrio, mas como ponto de chegada de uma trajetoria institucional complexa. O
texto cristaliza provisoriamente negociagdes anteriores, sintetizando disputas conceituais,
compromissos organizacionais e exigéncias legais. O que aparece, na superficie do direito
positivo, como enunciado estivel €, na realidade, o resultado de multiplas mediagdes
institucionais que antecedem sua formalizagao.

A etnografia do direito oferece instrumentos particularmente uteis para investigar esse
processo. Bruno Latour, ao analisar empiricamente o funcionamento de institui¢des juridicas,
demonstra que a producdo do direito envolve uma sequéncia de operagdes de tradugdo e
mediacdo entre atores humanos e ndo humanos - documentos, relatorios, pareceres, sistemas
digitais, protocolos administrativos e procedimentos formais (Latour, 2017, p. 75-83). Cada
uma dessas mediagdes contribui para redefinir o sentido da norma em constru¢do, incorporando
novas perspectivas e ajustando o texto as exigéncias institucionais do momento. O direito,
portanto, ndao ¢ simplesmente aplicado, mas continuamente fabricado por meio dessas
interagoes.

No interior de organizagdes complexas, como a CAIXA, esse processo assume
contornos particularmente densos. A elaboragdo de um normativo corporativo envolve

multiplas instncias organizacionais, incluindo areas técnicas, unidades juridicas, comités de
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governanga, setores de tecnologia da informacdo e instancias superiores de decisdo
administrativa. Cada uma dessas instancias exerce papel especifico na constru¢do da norma,
introduzindo preocupagdes distintas relacionadas a legalidade, a eficiéncia administrativa, a
seguranca da informagao e a estratégia institucional.

O percurso normativo tende a iniciar-se com uma demanda identificada por determinada
unidade gestora, geralmente associada & necessidade de adequacdo a um marco legal ou
regulatorio. A partir dai, o texto preliminar passa por sucessivas etapas de revisao e negociagao,
incorporando pareceres técnicos, ajustes operacionais e consideragdes estratégicas. Ao longo
desse processo, o conteido da norma vai sendo continuamente reformulado, até alcancar uma
versdo capaz de conciliar as diferentes racionalidades institucionais envolvidas.

Esse movimento de reformulagdo continua pode ser compreendido, nos termos de
Latour, como processo de tradugao institucional. Cada ator envolvido na elaboragdo normativa
reinterpreta a proposta inicial a luz de seus proprios referenciais profissionais e organizacionais,
produzindo novas versdes do texto que refletem essas mediagdes sucessivas. O resultado final
ndo corresponde necessariamente a intencdo original de seus proponentes, mas ao arranjo
institucional possivel naquele momento historico.

No caso especifico das normas relativas a politica de acesso a informagao, esse processo
de negociacdo tende a tornar-se ainda mais complexo. A construcdo normativa envolve a

mediacdo entre racionalidades potencialmente conflitantes: a racionalidade juridica associada

Qo

ao cumprimento da Lei de Acesso a Informacdo; a racionalidade administrativa voltada

Q-

eficiéncia organizacional; a racionalidade tecnoldgica relacionada a governanga de dados e
seguranca da informacdo; e a racionalidade politica vinculada a preservagdo da imagem
institucional e a gestao de riscos reputacionais.

Nesse contexto, a norma torna-se espago privilegiado de mediagdo entre diferentes
regimes de verdade organizacionais. Michel Foucault argumenta que o poder moderno opera
por meio da producao de regimes discursivos que definem o que pode ser dito, conhecido e
divulgado em determinado contexto institucional (Foucault, 1999, p. 28-31). A normatizagao
da transparéncia, portanto, implica redefinir esses regimes discursivos, estabelecendo novas
fronteiras entre informagao publica e informagao protegida.

Essa redefinicdo ndo ocorre sem resisténcia. A introdugao de politicas de transparéncia
tende a confrontar praticas institucionais consolidadas e a alterar equilibrios organizacionais

previamente estabilizados. O processo normativo torna-se, assim, momento de disputa entre

diferentes visdes sobre o papel da informagao no interior da instituicao.
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Por essa razdo, compreender a norma como processo implica reconhecer que sua
trajetoria ndo se encerra com a publica¢do do texto normativo. A partir desse momento, inicia-
se nova fase de interpretacdo, aplicagdo e adaptagdo pratica. O direito, como observa Jiirgen
Habermas, possui natureza discursiva e permanece permanentemente aberto a revisao
interpretativa a medida que novos contextos sociais e institucionais emergem (Habermas, 1997,
p. 444-448).

O texto normativo funciona, portanto, como estrutura orientadora de praticas
institucionais, mas nao determina completamente seu significado. A aplicagdo concreta da
norma envolve processos continuos de interpretagcdo, negociagdo e aprendizado organizacional.
Em vez de constituir solug@o definitiva, a norma inaugura novo ciclo de construgao institucional
no qual suas disposigdes sao testadas, reinterpretadas e eventualmente reformuladas.

Essa compreensdo processual da normatividade revela que o direito, longe de ser
sistema estatico de regras, constitui mecanismo institucional de aprendizado coletivo. Cada
norma sintetiza experiéncias anteriores €, a0 mesmo tempo, cria condigdes para novos ciclos
de reflexdo e transformacdo organizacional. A analise da norma como processo permite,
portanto, compreender o direito ndo apenas como instrumento regulatdrio, mas como espaco de
produgdo de conhecimento institucional e de adaptagdo das organizagdes as demandas de uma

sociedade democréatica cada vez mais orientada pela transparéncia e pelo acesso a informacao.

5.2 Antes da norma: siléncios, resisténcias e o cenario anterior

Antes da promulgacao da Lei de Acesso a Informagao e de sua posterior internalizagio
normativa na CAIXA, o tratamento institucional da informag¢do no setor publico brasileiro era
fortemente orientado por um paradigma de reserva e controle. A cultura administrativa
predominante compreendia a informagao como recurso estratégico do poder estatal e ndo como
direito publico do cidaddo. Nesse modelo, a circulagdo de dados e documentos era
frequentemente mediada por critérios hierdrquicos, pela discricionariedade administrativa e por
estruturas burocraticas que privilegiavam a contencdo informacional em detrimento da
publicidade.

Essa configuracao historica encontra raizes profundas na formagao do Estado brasileiro.
Raymundo Faoro identifica na tradicdo patrimonialista uma caracteristica persistente da
administracao publica nacional, marcada pela concentracdo de poder decisério e pelo controle
restrito de informagdes relevantes (Faoro, 2021, p. 742-746). Nesse contexto, a informagao

administrativa ndo era concebida como bem publico compartilhdvel, mas como instrumento de
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gestdo e de preservacdo da autoridade institucional. A opacidade, portanto, ndo constituia
anomalia do sistema administrativo, mas parte integrante de seu funcionamento.

A propria teoria classica da burocracia ja indicava essa tendéncia. Max Weber observou
que as organizacgdes burocraticas modernas desenvolvem mecanismos de monopoliza¢ao do
conhecimento administrativo, uma vez que o dominio das informacgdes técnicas e documentais
constitui elemento central de manutencao da autoridade burocratica (Weber, 1994, p. 225-228).
O controle do fluxo informacional refor¢a a hierarquia institucional e preserva a autonomia
decisoria das estruturas administrativas diante de pressdes externas.

No caso da CEF, essa logica assumia contornos ainda mais especificos. Como
instituicdo financeira publica com fungdes hibridas, simultancamente agente de politicas
publicas e participante do mercado bancario, a organiza¢do desenvolveu historicamente
mecanismos rigorosos de protecao de informagdes estratégicas. A gestdo de dados operacionais,
financeiros e cadastrais sempre esteve associada a necessidade de preservar sigilos legalmente
protegidos, garantir estabilidade institucional e evitar riscos concorrenciais.

Essa combinacdo de fatores contribuiu para a formagdo de uma cultura organizacional
orientada pela reserva informacional. O compartilhamento de dados tendia a ocorrer
prioritariamente em circuitos internos delimitados, e a divulgacdo externa era frequentemente
percebida como potencial fonte de risco juridico, operacional ou reputacional. Nesse ambiente
institucional, a informag¢do ndo circulava livremente; ela era filtrada, hierarquizada e distribuida
segundo critérios organizacionais que refletiam as estruturas de poder da instituigao.

Michel Foucault oferece uma chave analitica importante para compreender esse
fendmeno. Para o autor, o poder institucional ndo se exerce apenas por meio de normas
explicitas ou proibi¢des formais, mas também por meio da producdo de regimes de verdade que
definem o que pode ser conhecido, divulgado ou silenciado em determinado contexto
institucional (Foucault, 1999, p. 28-30). A gestdo da informacdo torna-se, nesse sentido,
mecanismo de organizacao do proprio campo discursivo da institui¢ao. Determinar quem pode
acessar determinados dados e em quais circunstancias significa também definir os limites do
que pode ser publicamente debatido.

Essa dinamica ajuda a explicar por que, antes da LAI, inexistia na instituicdo um
arcabouco normativo sistematico voltado a garantia do acesso publico a informacao. Os fluxos
informacionais eram regulados por normas dispersas relacionadas a seguranga da informagao,
ao sigilo bancério, a prote¢do de dados estratégicos e a governanga institucional. Nao havia,
contudo, um regime juridico interno especificamente orientado a publicidade administrativa e

ao atendimento sistematico de demandas informacionais da sociedade.
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A auséncia de normas especificas sobre acesso a informacao ndo significava auséncia
de regulagdo, mas a predominancia de um regime implicito de opacidade institucional. Como
observa Boaventura de Sousa Santos, a inexisténcia de regras formais também constitui forma
de normatividade, pois legitima praticas informais de exercicio do poder e naturaliza padrdes
institucionais de decisdo (Santos, 2010, p. 71-73). Nesse cendrio, a discricionariedade
administrativa assumia papel central na defini¢do de quais informagdes poderiam ser
compartilhadas e em quais condigdes.

Essa situagao produzia consequéncias relevantes para a relagao entre Estado e sociedade.
Sem instrumentos juridicos claros que garantissem o acesso a informagdo, o cidaddo
permanecia em posi¢do estruturalmente desfavoravel na relagdo informacional com a
administracao publica. A obten¢ao de dados institucionais dependia frequentemente de canais
informais, relagdes pessoais ou decisdes discriciondrias de gestores publicos. A transparéncia
administrativa, quando ocorria, era frequentemente seletiva e limitada.

Do ponto de vista organizacional, a cultura de reserva informacional também se
relacionava a percepgdes subjetivas compartilhadas pelos proprios servidores e dirigentes. A
transparéncia era frequentemente associada a potenciais riscos institucionais, incluindo
exposicao indevida de dados sensiveis, responsabilizagdo funcional, criticas publicas e perda
de autonomia decisoria. Nesse contexto, a reten¢do de informacdes funcionava como
mecanismo de autoprotecao institucional.

Michel Crozier e Erhard Friedberg descrevem fenomeno semelhante ao analisar o
funcionamento das organizagdes burocraticas. Para os autores, a informacao constitui recurso
estratégico nas relagdes de poder internas, sendo frequentemente utilizada como instrumento
de negociagao e controle dentro das estruturas organizacionais (Crozier; Friedberg, 1992, p. 45-
47). A divulgagado de informacdes pode alterar equilibrios institucionais, redistribuir poder entre
atores organizacionais e reduzir margens de manobra politica.

Assim, mesmo diante de pressdes externas crescentes por transparéncia, provenientes
de movimentos sociais, organismos internacionais e 6rgdos de controle, a transformagdo
cultural necessaria para institucionalizar politicas robustas de acesso a informacdo ndo ocorreria
de forma imediata. A mudanca exigiria ndo apenas novas normas juridicas, mas também a
reconstrugdo gradual de praticas organizacionais e percepgoes institucionais.

A promulgacdo da Lei de Acesso a Informacdo, em 2011, introduziu nesse cenario um
elemento de ruptura institucional. Ao estabelecer o acesso a informag¢do como direito

fundamental e impor obrigagdes claras de publicidade administrativa, a lei deslocou o eixo
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normativo da relagdo entre Estado e sociedade. A transparéncia deixou de ser faculdade
administrativa e passou a constituir dever juridico vinculante.

Essa transformacgao juridica dialoga diretamente com os fundamentos democraticos da
publicidade administrativa. Jiirgen Habermas argumenta que a legitimidade das institui¢cdes
publicas em sociedades democraticas depende crescentemente da possibilidade de formacao de
uma opinido publica informada e da abertura das estruturas estatais ao escrutinio social
(Habermas, 1997, p. 359-364). O acesso a informacao torna-se, assim, condi¢ao indispensavel
para o funcionamento da esfera publica democratica.

No interior da CAIXA, a promulgacao da LAI inaugurou novo horizonte institucional.
A institui¢@o passou a enfrentar o desafio de traduzir principios juridicos gerais de transparéncia
em rotinas administrativas concretas, compativeis com sua estrutura organizacional e com suas
obrigagdes regulatorias especificas. Esse processo ndo ocorreu de forma imediata ou linear. Ele
exigiu um periodo prolongado de adaptagdo institucional, no qual praticas administrativas
foram gradualmente ajustadas, novas rotinas informacionais foram experimentadas e consensos
organizacionais comecaram a se formar em torno da necessidade de maior abertura
informacional.

Esse periodo de transicdo constitui o pano de fundo para o processo de construg¢do
normativa que culminaria, anos depois, na formalizacdo de um instrumento corporativo
especifico destinado a regulamentar a aplicacao da Lei de Acesso a Informagado no interior da

institui¢ao.

5.3 A semente da transparéncia: primeiras discussoes e mobiliza¢ées internas

A promulgacdo da Lei de Acesso a Informacdo, em 2011, inaugurou novo horizonte
normativo para a administragdo publica brasileira ao estabelecer o acesso a informacdo como
direito fundamental e ao impor deveres concretos de publicidade administrativa as instituigdes
estatais. No entanto, a internalizagcdo desse novo paradigma institucional nem sempre ocorre de
forma imediata. No caso da CAIXA, a consolidacdo de um instrumento normativo corporativo
especifico destinado a regulamentar de maneira sistematica a aplicacdo da LAI no interior da
institui¢do somente ocorreu em 2024.

Esse intervalo temporal de treze anos ndo deve ser interpretado como simples atraso
normativo ou inércia administrativa. Ao contrario, ele revela um periodo de sedimentacgdo
institucional no qual a organizagdo precisou traduzir um comando juridico abstrato, formulado
em nivel legislativo, em rotinas administrativas compativeis com sua estrutura organizacional,

com sua natureza de institui¢do financeira ptblica e com o conjunto de obrigagdes regulatorias
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que incidem sobre suas operagdes. Em termos socioldgicos, tratou-se de um processo gradual
de ajustamento institucional, no qual expectativas normativas difusas foram progressivamente
convertidas em praticas organizacionais estabilizadas.

Essa dinamica pode ser compreendida a luz da teoria da institucionalizacdo normativa.
Habermas observa que normas juridicas introduzidas em sistemas complexos raramente se
incorporam imediatamente a pratica institucional; sua efetividade depende de processos
comunicativos € organizacionais capazes de traduzir principios juridicos em procedimentos
administrativos concretos (Habermas, 1997, p. 444-448). De modo semelhante, Luhmann
sustenta que a estabilizacdo de expectativas normativas ocorre por meio de processos sucessivos
de decisdo e aprendizagem institucional, nos quais o sistema juridico gradualmente transforma
expectativas cognitivas em padrdes normativos relativamente estdveis (Luhmann, 1983, p. 119-
121).

No interior da CAIXA, os primeiros anos posteriores a promulga¢do da LAI foram
marcados por mobilizagdes institucionais dispersas. Diferentes areas da organizacao
comecaram a lidar com as novas exigéncias de transparéncia de maneira relativamente
auténoma. Unidades de atendimento ao cidaddo e de comunicacdo institucional passaram a
estruturar canais informativos voltados a divulgacao de dados publicos, enquanto areas técnicas
e juridicas iniciaram processos de andlise das implicacdes legais da nova legislacao.

Paralelamente, unidades responsaveis pela gestao de riscos, seguranga da informacao e
compliance comecaram a mapear as fronteiras entre publicidade administrativa e sigilo
legalmente protegido. Questdes relacionadas ao sigilo bancario, a protecao de dados pessoais,
ao segredo comercial e industrial e a seguranca de sistemas informacionais passaram a ocupar
lugar central nos debates internos sobre a implementacao da transparéncia institucional.

Esse conjunto de iniciativas produziu gradualmente um repertorio organizacional
compartilhado sobre acesso a informag¢do. Mesmo sem a existéncia inicial de um normativo
corporativo Unico, comegaram a emergir praticas administrativas relativamente convergentes
relacionadas ao tratamento de pedidos de informacao, a andlise de hipoteses de restri¢cao de
acesso e a divulgacdo de dados institucionais. Nesse processo, formou-se o que Pierre Bourdieu
denomina habitus institucional, um conjunto de disposi¢des compartilhadas que orienta praticas
organizacionais mesmo na auséncia de codificagdo normativa explicita (Bourdieu, 1998, p.
171-174).

A consolidagdo desse repertorio institucional ocorreu por meio de multiplas arenas
deliberativas. Grupos de trabalho interareas, reunides técnicas, comités de governanca e

instancias de assessoramento juridico passaram a discutir de forma sistematica os desafios da
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implementagdo da transparéncia em uma instituicdo com elevada densidade informacional
sensivel. Nessas arenas institucionais, buscava-se conciliar racionalidades organizacionais
potencialmente divergentes.

De um lado, encontrava-se a racionalidade juridica associada ao cumprimento das
obrigacdes impostas pela Lei de Acesso a Informagdo. De outro, a racionalidade bancéria
vinculada a gestdo de riscos operacionais, a protecdo de dados estratégicos e a preservagao da
competitividade institucional no sistema financeiro. A essas duas dimensdes somavam-se ainda
a racionalidade tecnologica, relacionada a governanca de dados e a segurancga da informagao, e
a racionalidade comunicacional, voltada a constru¢do de canais acessiveis de divulgacao
publica de informagoes.

Essas arenas funcionaram como espacos de tradugao institucional, nos termos descritos
por Bruno Latour. A cada interacdo entre areas técnicas, juridicas e administrativas, o
significado da transparéncia institucional era reinterpretado e ajustado as condigdes
organizacionais da institui¢do (Latour, 2017, p. 78-82). O resultado desse processo ndo foi a
simples reproducdo do texto da lei no interior da organizacdo, mas a constru¢ao gradual de uma
interpretacdo institucionalmente viavel do que significava implementar a transparéncia em uma
instituicdo financeira publica.

O periodo que antecedeu a consolidagdo do normativo corporativo foi marcado por
prudéncia institucional. As unidades responsaveis pelo atendimento de pedidos de informacao
passaram a operar com base em pareceres técnicos, orientagdes juridicas e protocolos
administrativos que buscavam equilibrar o dever de publicidade com a prote¢ao de informagdes
sensiveis. A transparéncia passou a ser concebida como principio a ser concretizado por meio
de ponderacdes juridicas e administrativas, € ndo como valor absoluto aplicavel de forma
indiscriminada.

Esse processo pode ser compreendido como forma de experimentalismo institucional.
As areas envolvidas passaram a desenvolver gradualmente critérios interpretativos para lidar
com situagdes concretas, definindo pardmetros para a divulgacdo de dados, estabelecendo
rotinas de validagdo interna e construindo mecanismos de revisao de decisdes informacionais.
Ao longo do tempo, esses precedentes administrativos comecaram a formar um acervo
organizacional de conhecimento sobre transparéncia e acesso a informacao.

O processo tampouco ocorreu de forma linear. Controvérsias e conflitos interpretativos
desempenharam papel importante na construgdo desse aprendizado institucional. Em diversas
ocasides, decisdes administrativas de negativa de acesso foram posteriormente revistas em

instancias recursais externas, especialmente no ambito da Controladoria-Geral da Unido. Essas
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revisdes funcionaram como mecanismos de aprendizagem institucional, pois obrigaram a
organizagdo a reavaliar critérios interpretativos adotados internamente e a ajustar
procedimentos administrativos.

Nesse sentido, as decisdoes recursais da CGU podem ser compreendidas como
instrumentos de aprendizagem coercitiva. Ao revisar negativas de acesso e estabelecer
parametros interpretativos mais amplos para a aplicacdo da LAI o 6rgao de controle contribuiu
para redefinir gradualmente os limites institucionais da publicidade administrativa. Tais
episodios produziram efeitos pedagdgicos importantes, gerando precedentes organizacionais
que passaram a orientar decisdes posteriores no interior da instituigao.

A cada controvérsia resolvida, acumulavam-se registros institucionais - pareceres
juridicos, notas técnicas, atas de reunides e decisdes administrativas - que contribuiam para a
construcdo de um corpo informal de conhecimento organizacional sobre transparéncia. Crozier
e Friedberg observam que esse tipo de aprendizado organizacional frequentemente emerge de
conflitos e disputas institucionais, pois sdo justamente esses momentos de tensdao que revelam
limites das praticas existentes e estimulam a criacao de novas solugdes administrativas (Crozier;
Friedberg, 1992, p. 44-48).

Com o passar do tempo, esse acimulo de experiéncias institucionais comegou a produzir
maior convergéncia interpretativa dentro da organizagdo. Papéis organizacionais foram sendo
progressivamente definidos, pontos focais foram designados em diferentes areas e fluxos
administrativos tornaram-se mais previsiveis. O que inicialmente se apresentava como conjunto
disperso de iniciativas comegou gradualmente a adquirir forma de arquitetura institucional
relativamente estavel.

A decisdo de consolidar esse mosaico de praticas em um normativo corporativo
unificado, formalizado em 2024, representou o ponto culminante desse processo. O instrumento
normativo ndo criou do zero uma politica de transparéncia institucional; ele sistematizou
praticas, rotinas e consensos que haviam sido progressivamente construidos ao longo de mais
de uma década de aprendizagem organizacional.

Em termos luhmannianos, pode-se afirmar que esse momento marcou a passagem de
expectativas cognitivas difusas para expectativas normativas estabilizadas (Luhmann, 1983, p.
121-123). Aquilo que antes existia como pratica institucional informal passou a ser formalizado
em texto juridico, dotado de critérios explicitos, responsabilidades definidas e procedimentos
padronizados.

A “semente da transparéncia” na CAIXA, portanto, ndo nasceu com a promulga¢do da

norma corporativa de 2024. Ela foi plantada ao longo de um processo institucional prolongado,
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marcado por mobilizacdes internas, negociagdes interareas, revisdes recursais e aprendizados
organizacionais acumulados. O texto normativo representa, nesse sentido, menos o inicio da
politica institucional de transparéncia do que sua consolidagdo formal.

Ao mesmo tempo, a norma nao encerra esse processo. Como todo artefato institucional,
ela permanece aberta a revisoes, adaptagdes e interpretagdes futuras. Sua existéncia estabiliza
temporariamente praticas organizacionais e expectativas institucionais, mas também inaugura
novas possibilidades de transformacao administrativa. A norma corporativa de 2024 deve,
portanto, ser compreendida simultaneamente como ponto de chegada de um processo social e
como novo ponto de partida para a evolugdo institucional da transparéncia no interior da

organizagao.

54 Comités, conselhos e arenas de negociacio: a norma em construcio

A elaboracdo do normativo interno consolidado ndo se desenvolveu por encadeamento
linear de atos administrativos, mas por meio de arenas colegiadas nas quais a decisdo foi sendo
progressivamente construida, discutida, revisada e legitimada. Comissdes, comités de gestao,
comités de assessoramento e conselhos integraram o circuito institucional por meio do qual a
proposta normativa foi submetida a sucessivas operagdes de tradugdo, filtragem e validagao.
Nesse ambiente, a legitimidade do texto ndo decorreu apenas da autoridade formal da instancia
que o aprovou, mas também da qualidade do percurso deliberativo que o antecedeu, da
consisténcia das razdes mobilizadas e da capacidade de o texto absorver racionalidades
organizacionais distintas sem perder coeréncia normativa. Em termos institucionais, a validade
da norma passou a depender ndo s6 da competéncia decisoria, mas também da robustez do
processo pelo qual ela foi construida, o que aproxima essa experiéncia da concepgdo segundo
a qual a legitimidade das decisdes se fortalece quando ancorada em procedimentos discursivos
e institucionalmente regulados (Habermas, 1997; March; Olsen, 1989).

No desenho de governanca da instituicdo, as comissdes tematicas exerceram papel
relevante no amadurecimento técnico da matéria, sobretudo em temas ligados a seguranca da
informagao, a transformacao organizacional e a estruturacdo de fluxos internos. Os comités de
gestdo atuaram na calibracdo de impactos operacionais, riscos regulatorios e repercussdes sobre
areas de negdcio. Os comités de assessoramento ao Conselho de Administracdo agregaram
segunda camada de revisdo, voltada a integridade, auditoria, tecnologia, capital, pessoas e
sustentabilidade. Na parte superior dessa arquitetura deliberativa, os conselhos assumiram a
fun¢do de validag@o institucional final, conforme competéncias regimentais previamente

definidas. Essa divisdo interna de trabalho foi positivada por normativos de governanga, de
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funcionamento dos colegiados, de al¢adas e de compliance, os quais definiram competéncias,
quoruns, fluxos, niveis de escalonamento e critérios de deliberagao.

Sob perspectiva etnografica, observa-se um fluxo transversal e progressivo, € nao
meramente vertical. A unidade gestora formula a proposta inicial, reune fundamentos, projeta
impactos e identifica riscos. Em seguida, areas técnicas, como juridico, riscos, compliance,
seguranga da informagdo, tecnologia e comunicacdo, emitem manifestacdes especializadas. As
comissdes produzem a primeira sintese técnico-conceitual. Os comités examinam aderéncia
regulatdria, viabilidade operacional, custo de implementagdo e efeitos sistémicos. Quando
necessario, a matéria segue para instancias superiores de decisao, nas quais ¢ apreciada a luz da
estratégia organizacional, da legitimidade institucional e da conformidade com os objetivos
corporativos. Esse encadeamento cumpre funcdo semelhante a de freios e contrapesos
intraorganizacionais, aproximando a pratica normativa de padrdes contemporaneos de
governanga, gestdo de riscos e accountability (OECD, 2015; IBGC, 2015; COSO, 2017; ISO,
2018).

Cada colegiado funciona, nesse processo, como estacdo de traducdo institucional. Ao
circular por essas arenas, a proposta ¢ reescrita a luz de racionalidades diversas. A racionalidade
juridica exige aderéncia a Lei de Acesso a Informacgdo, a Lei Geral de Prote¢do de Dados
Pessoais e ao regime normativo setorial. A racionalidade financeira demanda cautela em relacdao
a risco, custo e sustentabilidade operacional. A racionalidade tecnologica impde requisitos de
seguranga, governanca de dados e integridade dos registros. A racionalidade organizacional
exige compatibilidade com fluxos internos, competéncias distribuidas e capacidade efetiva de
implementagdo. A racionalidade comunicacional, por sua vez, demanda inteligibilidade, clareza
e capacidade de didlogo com o publico externo. O texto vai sendo, assim, submetido a
sucessivas iteracdes, até alcancar formulacdo capaz de circular por toda a organizagdo sem
perda relevante de precisdo normativa e de viabilidade pratica. Nesse ponto, a norma aparece
menos como expressdo imediata de uma vontade hierarquica e mais como resultado de um
processo de acoplamento entre subsistemas organizacionais funcionalmente diferenciados
(Luhmann, 1983).

A minuta normativa desempenha, nesse cenario, a fungao de objeto-fronteira, no sentido
atribuido por Star e Griesemer, isto €, de artefato suficientemente flexivel para ser apropriado
por comunidades epistémicas distintas e suficientemente estavel para padronizar expectativas e
permitir cooperacao entre elas (Star; Griesemer, 1989, p. 393-396). Em torno dela se articulam
glossarios, quadros comparativos, matrizes de risco, fluxos decisorios, modelos de resposta e

r

testes de proporcionalidade. Essa plasticidade controlada ¢ especialmente importante em
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ambientes organizacionais marcados por alta complexidade informacional e por forte
diferenciagdo funcional, como ocorre em instituicdes financeiras publicas que operam
simultaneamente com dados estratégicos, deveres regulatérios e exigéncias de transparéncia.

O regime de algadas exerce fun¢do decisiva nesse arranjo. Ao vincular a instancia
competente ao grau de materialidade, de impacto e de risco da matéria, a organizacdo converte
incerteza em trilhas auditaveis de decisao. Isso reduz arbitrariedades, distribui responsabilidade
e torna possivel reconstruir a cadeia deliberativa com relativa precisdo. Em termos
institucionais, trata-se da operacionalizagdo de regras do jogo que estruturam a acao coletiva,
organizam a cooperacao entre unidades e mitigam riscos de agéncia, alinhando incentivos a
integridade, a prudéncia e a eficiéncia decisoria (North, 1990, p. 3-4; Ostrom, 2011, p. 14-15).

O ciclo deliberativo, além disso, ndo € estatico, mas iterativo. Pareceres suscitam
diligéncias, condicionantes exigem reescritas, testes geram evidéncias e controvérsias reabrem
pontos que pareciam estabilizados. Cada rodada produz memoria organizacional e
aprendizagem institucional. Atas, relatdrios, registros sistémicos, notas técnicas e versoes
sucessivas da minuta passam a constituir acervo de precedentes internos que, mais tarde,
sustentam a estabilidade do texto aprovado. A norma final, nesse sentido, ndo ¢ simples
resultado de escolha técnica isolada, mas cristalizagdo proviséria de um processo coletivo de
aprendizagem e acomodagdo institucional, no qual a organizagdo incorpora inferéncias da
experiéncia as suas rotinas e estruturas decisorias (Levitt; March, 1988, p. 320-323).

A registrabilidade de todas essas etapas também desempenha fun¢do constitutiva. A
tramitacdo em sistemas corporativos, a formalizacdo em atas e a producdo de trilhas de auditoria
asseguram rastreabilidade deciséria e permitem reconstruir por que determinadas clausulas
foram adotadas, reformuladas ou rejeitadas. Esse aspecto ¢ particularmente importante em
matéria de acesso a informacdo, pois torna visivel a forma como a organizagdo calibrou a
relacdo entre publicidade, sigilo, protecdo de dados e seguranga da informagdo. A
registrabilidade, aqui, ndo representa apenas exigéncia de controle interno, mas condi¢do de
possibilidade de uma transparéncia substantiva, capaz de demonstrar como e por que a decisdao
normativa assumiu determinada configura¢dao (Hood; Heald, 2016).

As controvérsias recorrentes que atravessaram essas arenas revelam, com nitidez, a
densidade do problema regulatorio enfrentado. Transparéncia ativa e risco competitivo,
granularidade de dados e anonimizagdo, linguagem cidada e precisao técnico-juridica, prazos
legais e capacidade operacional foram tensdes permanentes no processo de elaboragdo. Tais
tensdes ndo constituiram simples ruidos a serem eliminados. Ao contrario, funcionaram como

mecanismos de qualificacdo normativa, exigindo justificativas mais densas, testes de
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proporcionalidade mais refinados e critérios de exce¢do mais cuidadosamente delimitados. O
conflito, nesse ambiente, ndo desorganiza a norma; ele a aperfeicoa, desde que submetido a
formas institucionais adequadas de processamento e justificagdo (Canotilho, 2013; Doneda,
2019).

Em suma, comissoes, comités e conselhos atuaram como arenas de negociagao nas quais
o texto normativo foi coproduzido por multiplos saberes, disciplinado por regras de governanga
e justificado por razdes publicas passiveis de controle. O normativo consolidado emerge, assim,
como ponto de convergéncia entre cultura organizacional, exigéncias regulatorias e valores
democraticos de acesso a informacdo. Ao mesmo tempo negociada e formalizada, prepara o
terreno para a etapa seguinte da analise, na qual se tornam mais visiveis os conflitos, as tensdes

e as disputas de sentido que moldaram a engenharia deciséria da norma.

5.5 A engenharia decisoria: conflitos, tensdes e disputas de sentido

A consolidacdo do normativo resultou de uma engenharia decisoria complexa, na qual
diferentes racionalidades institucionais foram articuladas sob arranjos colegiados de validacao,
controle e revisdo. Decidir, nesse contexto, ndo significou apenas aprovar uma minuta, mas
selecionar problemas, hierarquizar valores, modular riscos e construir justificativas capazes de
suportar escrutinio institucional. A decisdo normativa assumiu, assim, natureza
simultaneamente juridica, técnica, operacional e politica. Ela foi produzida em ambiente
marcado por restricoes de viabilidade, disputas interpretativas e necessidade de
compatibilizagdo entre principios potencialmente concorrentes. Em termos institucionais,
tratou-se de processo no qual a escolha normativa foi menos imposi¢ao unilateral do que
resultado de interagdo entre regras, preferéncias organizacionais e limites estruturais de agao
(March; Olsen, 1989, p. 22-26).

O nucleo mais visivel dessa engenharia decisoria gravitou em torno da tensdo entre a
publicidade como regra, fundada no artigo 5°, inciso XXXIII, da Constituicdo de 1988 e na Lei
n°® 12.527/2011, e o sigilo como excecdo juridicamente fundada, especialmente nas hipdteses
de protecdo de dados pessoais, segredo bancério, segredo comercial, segredo industrial e
seguranca institucional. A institucionaliza¢do dessa fronteira exigiu que as instancias
colegiadas operassem como filtros de proporcionalidade, necessidade e adequagdo. Toda
clausula restritiva precisou ser justificada em termos de base legal, finalidade legitima e
conformidade com os limites estabelecidos pelo proprio ordenamento. A engenharia decisoria,
portanto, ndo eliminou o conflito; ela o tornou administravel por meio de critérios normativos

passiveis de controle e revisao, em linha com a ideia de que restri¢des a direitos fundamentais
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exigem fundamentac¢do densa, especifica e constitucionalmente compativel (Canotilho, 2013,
p. 392-398).

A compatibilizagdo entre LAI e LGPD constituiu uma das frentes mais sensiveis desse
processo. A organizacdo precisou construir critérios internos capazes de distinguir, em cada
caso, o que configurava dado pessoal protegido, o que admitia anonimizagdo € o que poderia
ser publicizado em razdo de interesse publico suficientemente qualificado. Esse esforco
conduziu a formulagao de testes sucessivos, envolvendo a identificacao da base legal do acesso,
a verificagdo da presenca de dados pessoais, a avaliacdo da possibilidade de anonimizagao sem
perda relevante de sentido, a analise da necessidade de restri¢do e o registro da decisdo em trilha
auditavel. A decisdo deixou de operar em chave bindria e passou a ser construida de forma
graduada, orientada por finalidade, necessidade e minimiza¢do, 0 que aproxima essa
experiéncia da concep¢do de protecdo de dados como regime de governanca do tratamento
informacional, e ndo apenas como proibi¢ao de divulgagdo (Doneda, 2019, p. 211-219).

Outro eixo importante de tensdo opOs a exigéncia de inteligibilidade publica a
necessidade de precisdo técnico-juridica. A transparéncia ativa requer linguagem
compreensivel, organiza¢do informacional acessivel e capacidade de orientar o cidaddo. J& a
transparéncia passiva, sobretudo em pedidos complexos, exige respostas juridicamente
consistentes, aptas a resistir a recursos, auditorias e controle externo. A solugdo construida ao
longo do processo envolveu a producdo de padrdes editoriais, glossarios minimos, camadas
diferenciadas de informacdo e modelos de resposta, de modo a preservar rigor conceitual sem
transformar a linguagem institucional em barreira cognitiva ao direito de acesso. A disputa,
nesse ponto, ndo era meramente redacional. Ela dizia respeito ao proprio estatuto democratico
da informacao publica, isto ¢, a defini¢do de quem ¢ seu destinatario efetivo e em que medida
o vocabuldrio institucional favorece ou restringe sua apropriacdo social. A esse respeito, a
literatura sobre transparéncia enfatiza que informagao s6 produz accountability quando ¢ nao
apenas disponivel, mas também inteligivel e utilizavel (Bovens, 2022, p. 317-319).

Também se revelou central a tensdo entre os prazos legais da LAI e a capacidade
operacional das unidades. Responder tempestivamente ndo bastava se a resposta fosse
incompleta, obscura ou juridicamente inconsistente. Por outro lado, a busca por qualidade ndo
poderia ser convertida em justificativa difusa para morosidade sist€émica. A engenharia
decisoria procurou enfrentar esse dilema por meio de fluxos escalonados, pontos de controle
para pedidos mais sensiveis e protocolos de prorrogacdo motivada, buscando impedir que a
observancia formal dos prazos se convertesse em simples conformidade aparente. O objetivo

foi evitar aquilo que pode ser descrito como compliance performativo, isto €, o0 cumprimento
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apenas exterior da exigéncia legal, desacompanhado de efetiva responsividade institucional.
Nessa matéria, a transparéncia substantiva exige mais do que celeridade formal; exige decisao
fundamentada, util e passivel de controle (Hood; Heald, 2016, p. 8-12).

No ambito da transparéncia ativa, as disputas concentraram-se sobretudo na
granularidade da informacdo. Quanto maior o nivel de detalhamento, maior tende a ser sua
utilidade publica e seu potencial de controle social. Ao mesmo tempo, mais elevados se tornam
os riscos de exposi¢ao indevida de dados sensiveis, de incremento dos custos de tratamento e
de comprometimento de informagdes reputacional ou competitivamente relevantes. A solugao
construida pelos colegiados apoiou-se em formatos abertos, uso de metadados, critérios de
agregacdo e mecanismos de anonimizacdo, permitindo ampliar a utilidade publica da
informagdo sem suprimir salvaguardas essenciais. O ponto central, aqui, foi reconhecer que
transparéncia substantiva nao se confunde com exposic¢ao indiscriminada, mas com desenho
informacional capaz de equilibrar valor publico, reutilizagdo e prudéncia institucional. Esse
entendimento converge com padrdes contemporaneos de governanga publica e governanga de
dados, nos quais publicidade e protecao ndo sao concebidas como termos excludentes, mas
como dimensdes que precisam ser tecnicamente calibradas (OECD, 2015).

A gestdo de riscos atravessou todo esse processo como eixo transversal. Cada hipotese
de ampliagdo da publicidade, cada restricdo sugerida e cada inovacao de canal foi submetida a
matrizes de risco juridico, operacional, tecnoldgico e reputacional. Essa pratica teve efeito
decisivo: transformou conflitos pontuais em precedentes organizacionais. Cada deliberacdo
passou a produzir memoria institucional reutilizavel, permitindo que decisdes futuras fossem
tomadas com menor grau de improvisacao € maior consisténcia interna. A organizagdo, assim,
ndo apenas decidiu sobre casos, mas passou a aprender com o padrdo dos conflitos que
enfrentava, reforcando a ideia de que aprendizagem institucional decorre da incorporacio
sistematica da experiéncia as rotinas e estruturas decisorias (Levitt; March, 1988, p. 320-323).

As controvérsias que emergiram ao longo desse percurso exerceram fun¢ao produtiva.
Debates sobre a fronteira entre dado pessoal e dado publico, sobre a extensao de relatorios,
sobre a motivacdo das negativas ou sobre o escopo da transparéncia ativa contribuiram para
densificar o contetido justificatorio da norma e para consolidar padrdes decisérios mais
consistentes. A luz da teoria discursiva do direito, isso significa que a legitimidade do texto
resultante deriva, em larga medida, do cardter argumentativo de sua formacao, ou seja, da
possibilidade de explicitagdo, critica e revisdo das razdes mobilizadas no processo decisorio

(Habermas, 1997, p. 449-453).
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O regime de algadas e o funcionamento dos colegiados estruturaram, por sua vez, uma
responsabilidade distribuida. Quanto maior a materialidade ou o risco da decisdo, mais elevada
a instancia de validacao. Esse desenho nao elimina o conflito, mas o institucionaliza em moldes
controlaveis, reduzindo riscos de agéncia e permitindo reconstruir quem decidiu, com base em
quais fundamentos e diante de quais alternativas. Em termos de governanga, isso significa que
a decisdo normativa se torna menos dependente de vontade individual e mais vinculada a
procedimentos verificaveis, o que fortalece integridade, previsibilidade e auditabilidade
institucional. Nesse ponto, a engenharia decisoria aproxima-se da ideia de que instituicdes
eficazes sdo aquelas capazes de converter conflitos em escolhas estruturadas por regras, e nao
em arbitrariedades personalizadas (North, 1990, p. 3-6; Ostrom, 2011, p. 51-55; IBGC, 2015).

Deste modo, a engenharia decisoria que deu origem ao normativo cristalizou uma forma
especifica de compromisso institucional entre valores constitucionais, exigéncias legais e
condicionantes organizacionais. Seu mérito ndo reside em ter extinto as tensdes entre
publicidade, sigilo, eficiéncia, prote¢do de dados e seguranca da informagdo, mas em ter
produzido arranjo no qual essas tensdes passaram a ser mediadas por critérios, papéis, registros
e procedimentos passiveis de controle. A norma resultante ndo ¢, portanto, expressdao de
consenso absoluto, mas estabilizagdo provisoria de conflitos institucionalizados. E justamente
essa institucionalizagdo regrada do dissenso que permite compreender o normativo ndo como
solucdo definitiva, mas como dispositivo organizacional de coordenacdo entre racionalidades

concorrentes.

5.6  Testes, ajustes e aprendizados: o caminho da versao final

A consolidagdo do normativo interno da CAIXA nao foi resultado imediato da
deliberacdo colegiada descrita nas se¢des anteriores, mas o ponto de chegada de um processo
iterativo de formulagdo, experimentacao e revisdo. Diferentes versdoes da minuta circularam por
ambientes institucionais controlados, sendo submetidas a testes operacionais e juridicos antes
de sua aprovacao definitiva. Esse percurso evidencia que a produgdo normativa em
organizagdes complexas raramente ocorre como simples ato decisério isolado. Ela depende de
ciclos sucessivos de experimentacdo e aprendizado institucional, nos quais hipdteses
regulatdrias sdo confrontadas com a realidade organizacional e ajustadas a luz de evidéncias
empiricas (Levitt; March, 1988, p. 320-321).

Os testes realizados concentraram-se em cenarios considerados de maior sensibilidade
institucional, especialmente pedidos complexos de acesso a informagdo, demandas que

envolviam dados pessoais ou informagdes protegidas por sigilo bancario e situacdes com
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elevado potencial recursal. Nessas situagdes, buscou-se avaliar ndo apenas a aderéncia formal
aos dispositivos da Lei de Acesso a Informagdo, mas também a capacidade operacional das
unidades em responder de maneira tempestiva, consistente e juridicamente defensavel. Entre os
aspectos monitorados estavam o cumprimento dos prazos legais, a clareza das respostas
fornecidas, a ocorréncia de retrabalho ou corre¢des posteriores, o indice de recursos
apresentados pelos solicitantes e a incidéncia de alertas relacionados a protecdao de dados ou a
seguranca da informacgao.

A analise desses resultados foi incorporada ao processo decisorio por meio de uma
logica de aprendizagem organizacional. Em alguns casos, os ajustes necessarios foram pontuais,
envolvendo a redefini¢do de fluxos internos, a criacdo de checklists operacionais ou a
padronizacdo de modelos de resposta. Em outros, as evidéncias empiricas apontaram para
problemas mais estruturais, exigindo revisdo de pressupostos normativos previamente adotados.
Esse tipo de revisdo caracteriza aquilo que Argyris e Schon descrevem como aprendizagem de
segunda ordem, na qual ndo apenas os procedimentos sdo ajustados, mas também os proprios
critérios que orientam a tomada de decisdo institucional (Argyris; Schon, 1978, p. 18-22).

Uma das frentes mais relevantes de ajuste esteve relacionada a compatibilizagdo entre o
regime de acesso a informagdo e o regime de prote¢do de dados pessoais. Durante os testes,
verificou-se que muitas decisdes inicialmente formuladas de forma bindria, autorizando ou
negando acesso, ndo capturavam adequadamente a complexidade das situagdes concretas. A
solucdo encontrada foi estruturar procedimentos decisorios graduados, baseados em testes
sucessivos que envolvem a identificagdo da base legal do acesso, a verificagdo da presenca de
dados pessoais, a avaliacdo da possibilidade de anonimizagcdo sem perda substancial de
significado e a motivagdo especifica de eventual restricdo. Essa abordagem permite reduzir
ambiguidade interpretativa e reforcar a consisténcia juridica das decisdes, alinhando o
tratamento informacional aos principios de finalidade, necessidade e minimizagao previstos na
legislacdo de protecao de dados (Doneda, 2019, p. 213-215).

Outra dimensdo importante do processo de testes envolveu a tensdo entre precisdao
técnico-juridica e inteligibilidade publica. A andlise dos pilotos revelou que respostas
juridicamente corretas nem sempre eram compreensiveis para o publico externo, o que
comprometia a efetividade do direito de acesso a informacdo. Para enfrentar esse problema, a
minuta normativa e os instrumentos auxiliares de resposta foram submetidos a revisdes
interareas voltadas a melhoria da legibilidade. Foram desenvolvidos glossarios minimos,
exemplos padronizados e orientacdes editoriais destinadas a preservar o rigor juridico sem

transformar o discurso institucional em linguagem excessivamente hermética. Essa
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preocupacao reflete a compreensdo de que transparéncia ndo se esgota na disponibiliza¢ao
formal de informacgdes; ela exige que essas informacdes sejam inteligiveis e socialmente
utilizaveis (Bovens, 2022, p. 317-319).

Os testes também evidenciaram a importancia da infraestrutura tecnoldgica para a
implementagdo do regime de acesso a informacdo. A efetividade do normativo dependeu de
mecanismos adequados de governanga de dados, incluindo metadados, versionamento
documental, registros de decisao e controles de acesso por perfil. Esses elementos sdo essenciais
para assegurar integridade dos registros, rastreabilidade das decisdes e prote¢ao contra acessos
indevidos ou vazamentos acidentais. A experiéncia demonstrou, portanto, que normas de
transparéncia em ambientes organizacionais complexos operam necessariamente sobre
sistemas informacionais e estruturas tecnologicas, € ndo apenas sobre comandos juridicos
abstratos.

No plano procedimental, também foram realizadas simulagdes de fluxos recursais com
o objetivo de avaliar a consisténcia das negativas motivadas e a capacidade das unidades em
produzir justificativas juridicamente robustas. Essas simula¢des permitiram identificar padrdes
de fragilidade argumentativa, como fundamentagdes excessivamente genéricas ou referéncias
normativas insuficientemente contextualizadas. A partir dessas observacdes, foram elaboradas
matrizes de motivagdo destinadas a orientar a elaboragao das respostas institucionais, reduzindo
variagdo interpretativa entre unidades e fortalecendo a defensabilidade das decisdes em
eventuais instancias recursais.

A fase final de consolidacdo envolveu a comparagdo sistematica entre versdes
sucessivas da minuta normativa. Quadros comparativos foram utilizados para explicitar
alteragdes introduzidas ao longo do processo e para demonstrar a compatibilidade do texto final
com o regime de alcadas, com os normativos correlatos e com as diretrizes institucionais de
governanga. Esse procedimento ndo apenas facilitou o controle interno do processo decisorio,
mas também contribuiu para preservar a memoria institucional da constru¢do normativa.

A consolidagdo do texto foi acompanhada pela elaboragdo de instrumentos auxiliares
destinados a sua implementacdo pratica. Foram produzidos roteiros operacionais, checklists de
andlise, casos exemplificativos e repositorios de precedentes institucionais. Esses materiais
transformaram conhecimentos tacitos acumulados ao longo do processo em ativos
organizacionais reutilizaveis, reduzindo assimetrias entre areas e ampliando a previsibilidade
das decisdes. A institucionalizacdo desse acervo aproxima-se daquilo que Nonaka e Takeuchi

descrevem como conversdo de conhecimento tacito em conhecimento explicito, mecanismo



156

essencial para a aprendizagem organizacional em ambientes complexos (Nonaka; Takeuchi,
1995, p. 62-66).

A versdo publicada do normativo foi concebida, portanto, ndo como produto final
estatico, mas como linha de base evolutiva. O proprio desenho institucional preveé
monitoramento continuo de desempenho, com indicadores relacionados a prazos de resposta,
incidéncia de recursos, retrabalho e padrdoes de demanda. Além disso, foram estabelecidos
ciclos de revisao destinados a recalibrar procedimentos a luz de mudancas legais,
transformagdes tecnoldgicas e orientacdes dos 6rgaos de controle.

Esse arranjo confirma que a produgdo normativa, especialmente em organizagdes
complexas, ndo se esgota na aprovagao formal do texto. Ela depende de processos continuos de
experimentacdo, avaliacdo e ajuste. Os testes realizados ao longo da elaboragdo do normativo
de 2024 demonstram que erros e inconsisténcias nao foram tratados como falhas isoladas, mas
como fontes de informacdo para aperfeigoamento institucional. Nesse sentido, o percurso
descrito nesta se¢do evidencia que a norma ¢ resultado de processo de aprendizagem

organizacional progressiva, no qual experiéncia pratica, analise reflexiva e revisdo normativa

se retroalimentam continuamente.

5.7 Aprovada e em operaciao: a norma como objeto vivo

Com a aprovacao e publicacdo do normativo interno da CAIXA, inicia-se uma nova
etapa no ciclo de vida institucional da norma. Até esse momento, o processo havia sido
dominado pela elaboracao, discussdo e validagdo do texto em arenas deliberativas internas. A
partir de sua publicagdo, entretanto, a norma deixa de existir apenas como formulacao
normativa e passa a integrar efetivamente as rotinas administrativas da organizagdo. Esse
deslocamento marca a passagem do plano da validade formal para o plano da efetividade pratica,
no qual o texto normativo passa a ser testado continuamente pela experiéncia institucional e
pelos casos concretos que emergem na dindmica cotidiana da organizagao (Habermas, 1997, p.
448-452).

Nesse estagio, a norma assume a funcdo de infraestrutura organizacional. Ela articula
prazos, competéncias, fluxos decisorios, mecanismos de registro e critérios de justificativa que
orientam o funcionamento do sistema de acesso a informagao no interior da instituigdo. Mais
do que um enunciado prescritivo, 0 normativo passa a funcionar como dispositivo organizador
de praticas. Ele estrutura como os pedidos sdo recebidos, analisados, respondidos e
eventualmente revisados, distribuindo responsabilidades entre unidades e estabelecendo

parametros de decisdo para situagdes recorrentes.
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A aplicagdo cotidiana da norma exige, contudo, processos constantes de interpretagdo
situada. Analistas responsaveis pelo atendimento de pedidos de acesso, equipes do Servico de
Informagdo ao Cidadao e pontos focais nas unidades finalisticas precisam traduzir comandos
normativos relativamente gerais em decisdes concretas sobre casos especificos. Esse processo
interpretativo ocorre frequentemente sob condig¢des de incerteza informacional, pressdo de
prazos e coexisténcia de valores juridicos potencialmente conflitantes, como publicidade
administrativa, protecao de dados pessoais, seguranca institucional e eficiéncia administrativa.
Nesse contexto, a norma fornece trilhas interpretativas e critérios orientadores, mas sua
efetividade depende da capacidade dos atores organizacionais de produzir decisdes justificadas
e coerentes com o sistema normativo mais amplo.

Essa dindmica aproxima-se do que Karl Weick descreve como processos de constru¢ao
de sentido organizacional. Diante de situagdes ambiguas ou incompletamente reguladas, os
agentes institucionais constroem interpretacdes compartilhadas que permitem transformar
normas abstratas em orientagdes operacionais concretas (Weick, 1995, p. 12-15). Assim, a
aplicacdo cotidiana do normativo ndo consiste apenas na execu¢do mecanica de comandos
previamente definidos. Ela envolve processo continuo de interpretacdo, aprendizagem e ajuste
institucional.

A medida que a norma passa a ser aplicada, as decisdes tomadas produzem também seus
proprios precedentes organizacionais. Pareceres, respostas institucionais, registros de analise,
decisdes recursais e manifestagdes técnicas passam a compor acervo documental que orienta
situagdes futuras. Esse acervo funciona como mecanismo de estabilizagdo de expectativas
normativas, reduzindo volatilidade interpretativa e ampliando a previsibilidade das decisoes.
Em termos sistémicos, o direito institucionalizado passa a reproduzir-se por meio de decisdes
sucessivas que confirmam ou ajustam interpretagdes previamente adotadas (Luhmann, 1983, p.

120-123).

A operacionalizagdo do regime de acesso a informagdo exige, além disso, intensa
coordenagdo transversal entre diferentes areas da organizacao. Juridico, compliance, gestao de
riscos, tecnologia da informacdo, seguranca da informagdo, comunicacdo institucional e
unidades finalisticas precisam atuar de forma articulada para garantir que decisdes
informacionais sejam simultaneamente juridicamente validas, tecnicamente seguras e
operacionalmente viaveis. Essa coordenagdo ocorre por meio de fluxos institucionais

formalizados, mecanismos de escalonamento decisério e pontos de controle previstos no

desenho de governanca interna.



158

O regime de algadas desempenha papel relevante nesse arranjo. Decisdes que envolvem
maior risco juridico, reputacional ou operacional podem ser escalonadas para instincias
superiores de validagdo, assegurando que situagdes de maior sensibilidade sejam submetidas a
niveis mais elevados de escrutinio institucional. Esse mecanismo contribui para distribuir
responsabilidade decisoria, reduzir riscos de arbitrariedade e permitir reconstrugao posterior do
percurso deliberativo adotado em cada caso.

A etapa recursal representa outro momento relevante da vida pratica da norma.
Negativas de acesso ou limitagdes informacionais precisam ser justificadas com base em
critérios juridicos consistentes, demonstrando a existéncia de fundamento legal especifico e a
adequacgdo da restrigdo adotada. A compatibilizagdo entre LAl e LGPD exige que decisoes
restritivas sejam acompanhadas de andlise sobre a presenca de dados pessoais, avaliacdo da
possibilidade de anonimizacdo ¢ demonstracao de necessidade e proporcionalidade da medida
adotada. A motivagdo das decisdes torna-se, assim, elemento central da legitimidade
institucional do regime de acesso a informacao.

A aplicacdo cotidiana da norma também depende de infraestrutura tecnoldgica adequada.
Sistemas de gestdo documental, metadados, registros de decisdo, logs de acesso e controles de
seguranga da informacdo constituem elementos essenciais para assegurar integridade dos
registros, rastreabilidade das decisdes e protecdo contra acessos indevidos. A experiéncia
demonstra que regimes de transparéncia administrativa em organizagdes complexas operam
necessariamente sobre estruturas informacionais robustas, nas quais governanca de dados e
seguranga da informagdo funcionam como condi¢des materiais para a efetividade do direito de
acesso.

A consolidacdo da norma em operacdo também exige investimento continuo em
capacitagdo institucional. Oficinas de interpretacdo normativa, repositorios de perguntas
frequentes, comunidades de pratica e bancos de respostas-modelo transformam experiéncias
individuais em conhecimento organizacional compartilhado. Esse processo permite converter
conhecimento tacito acumulado ao longo da operagdo do sistema em recurso institucional
reutilizavel, fortalecendo consisténcia das decisdes e reduzindo assimetrias entre unidades
organizacionais (Nonaka; Takeuchi, 1995, p. 61-63).

Ao mesmo tempo, a aplicacdo cotidiana da norma produz inevitavelmente incidentes,
controvérsias e oportunidades de revisdo. Respostas incompletas, divergéncias interpretativas,
erros de classificagcdo informacional ou dificuldades operacionais revelam limites do desenho

normativo inicial. Quando devidamente analisadas, essas situagdes alimentam ciclos de
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melhoria institucional, permitindo que a norma seja progressivamente ajustada a realidade
organizacional.

Nesse sentido, a norma revela sua condi¢cdo de artefato institucional vivo. Longe de
permanecer estatica apds sua publicacdo, ela ¢ continuamente reinterpretada, aplicada, revisada
e adaptada em fungdo das experiéncias produzidas por sua propria operacdo. Mudangas legais,
novas orientagdes de 6rgaos de controle, transformacgdes tecnologicas ou padrdes recorrentes
de demanda funcionam como gatilhos para revisdes normativas e ajustes procedimentais.

A resiliéncia normativa, nesse contexto, nao depende da rigidez do texto, mas da
capacidade institucional de adaptar praticas e interpretagdes preservando coeréncia com o0s
principios que orientam o regime de acesso a informacdo. A norma permanece viva porque se
insere em ciclo continuo de aplicagdo, avaliagdo e revisdo. Essa condi¢do prepara o terreno para
a reflexdo final do capitulo, na qual serdo examinados os erros, acertos e legados institucionais

do processo de construgdo normativa que culminou na publicagdo do instrumento.

5.8 Erros, acertos e legados: licdes da construcio normativa

A consolidagdo do normativo interno em 2024 permite uma leitura avaliativa do
percurso institucional que se estende desde a promulgacao da Lei de Acesso & Informacgao, em
2011, até sua efetiva institucionalizagdo no ambito da organizacdo. Em perspectiva etnografica,
essa analise consiste em interpretar decisdes, impasses € arranjos institucionais como
evidéncias de aprendizagem organizacional e de capacidade adaptativa em um ambiente
institucional complexo. A avaliagdo ndo busca atribuir responsabilidades individuais, mas
compreender como € por que a organizagdo produziu um texto normativo que articula
simultaneamente dimensdes juridicas, tecnoldgicas e organizacionais (Habermas, 1997, p. 449-
453; Luhmann, 1983, p. 119-123).

Um primeiro equivoco interpretativo recorrente foi a expectativa de que a transposi¢ao
da LAI ao contexto de uma institui¢ao financeira publica ocorreria de forma imediata. O
intervalo temporal entre 2011 e 2024 demonstrou que a traducao institucional de principios
abstratos, como a publicidade como regra e o sigilo como exce¢do, exige processo gradual de
maturagdo organizacional. A construcdo de fluxos, a defini¢do de papéis institucionais e a
implementa¢do de salvaguardas informacionais demandaram tempo para se consolidar. A
subestimacdo dessa temporalidade gerou fric¢des internas e, em determinados momentos,
contribuiu para a percep¢ao de um suposto déficit de transparéncia. A principal li¢ao extraida

desse processo ¢ reconhecer que mudangas institucionais que alteram valores e rotinas
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organizacionais possuem temporalidade propria e dependem de ciclos sucessivos de adaptacao
(March; Olsen, 1989, p. 22-26; North, 1990, p. 3-6).

No periodo pré-normativo, observou-se a emergéncia de praticas fragmentadas,
organizadas em iniciativas locais, protocolos especificos e respostas casuisticas que
frequentemente operavam de forma desconectada entre si. Essa fragmentag@o produziu riscos
de inconsisténcia decisoria e de assimetria interpretativa entre unidades organizacionais. A
experiéncia demonstrou que processos de institucionalizagdo normativa demandam
mecanismos precoces de coordenacao, como objetos-fronteira capazes de articular diferentes
comunidades organizacionais. Minutas compartilhadas, glossarios, checklists e repositorios de
precedentes funcionam como instrumentos que permitem coordenagdo institucional sem exigir
centralizagdo excessiva do processo decisorio (Star; Griesemer, 1989, p. 393-396; Nonaka;
Takeuchi, 1995, p. 62-66).

Outra fonte relevante de tensdo esteve associada a disputa entre linguagem cidada e
precisdo técnico-juridica. Durante parte do processo, essa tensdo foi tratada como problema
meramente redacional. Entretanto, a experiéncia demonstrou que se tratava, na verdade, de
questdo de governanca semantica da informagdo publica. Enquanto critérios explicitos ndo
foram estabelecidos, as respostas institucionais oscilaram entre dois extremos: simplificagdes
excessivas, que comprometiam a precisdo juridica, e formulacdes excessivamente técnicas, que
dificultavam a compreensdao pelo publico externo. A principal ligdo foi reconhecer que
inteligibilidade deve ser tratada como atributo institucional de qualidade informacional,
exigindo padrdes editoriais, validagdo entre areas e estruturas textuais capazes de articular
sintese acessivel e fundamentagdo técnica (Bovens, 2022, p. 317-319; Hood; Heald, 2016, p. 8-
12).

Entre os acertos institucionais mais relevantes destaca-se a op¢do por conduzir o
processo de elaboracdo normativa em arenas colegiadas. Comissdes, comités e conselhos
funcionaram como filtros deliberativos capazes de submeter as propostas normativas a testes
de proporcionalidade, necessidade e adequacgdo. Esses espagos permitiram compatibilizar
exigéncias da LAI com a prote¢ao de dados pessoais, a seguranga da informacao e os requisitos
de governanca corporativa. O regime de algadas distribuiu responsabilidade decisodria, reduziu
riscos de agéncia e conferiu legitimidade procedimental ao texto final, aproximando o processo
decisorio de padrdes reconhecidos de governanca institucional (Canotilho, 2013, p. 392-398;
IBGC, 2015).

Outro elemento positivo foi a utilizagdo de pilotos operacionais e indicadores de

desempenho durante o processo de elaboracdo normativa. Métricas relacionadas a prazos de
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resposta, incidéncia recursal, retrabalho, incidentes de seguranga informacional e clareza das
respostas permitiram transformar experiéncia operacional em evidéncia institucional. Em vez
de produzir mera conformidade formal com a legislagdo, o processo resultou na construgao de
um regime decisério orientado por evidéncias empiricas, com trilhas de auditoria e justificativas
passiveis de controle publico (COSO, 2017; ISO 31000, 2018; Bovens, 2022, p. 318).

Também se revelou particularmente relevante a definicdo de testes sequenciais para
compatibilizar o regime de acesso a informagao com a prote¢ao de dados pessoais. A estrutura
decisoria baseada em identificagdo da base legal do acesso, verificacao da presenca de dados
pessoais, avaliacdo de anonimizagdo, motivacao da restri¢ao e registro auditavel contribuiu para
reduzir ambiguidade interpretativa e fortalecer a coeréncia sist€émica das decisdes institucionais.
Esse protocolo permitiu tornar decisdes informacionais mais defensdveis e replicaveis,
aproximando o processo decisorio de padrdes juridicos consistentes (Doneda, 2019, p. 213-215;
Canotilho, 2013, p. 394).

Um legado institucional particularmente significativo foi a criagdo de um acervo
estruturado de precedentes organizacionais. Pareceres, atas, respostas-modelo, registros
sistémicos e bancos de perguntas frequentes passaram a compor repositdrio institucional que
transforma conhecimento tacito acumulado ao longo do processo em ativo organizacional
reutilizavel. Esse repertorio contribui para estabilizar expectativas normativas, reduzir
variabilidade interpretativa e acelerar curvas de aprendizagem para novas equipes e unidades
organizacionais (Levitt; March, 1988, p. 320-323; Nonaka; Takeuchi, 1995, p. 63-66).

Outro legado relevante consiste na consolidacdo de uma arquitetura institucional de
governanga decisoria. A definicdo de papéis, checkpoints institucionais, regimes de alcada e
mecanismos de registrabilidade permite reconstruir, com relativa precisao, quem decidiu, com
base em quais fundamentos e diante de quais alternativas. Esse arranjo favorece o
desenvolvimento de uma transparéncia substantiva, na qual ndo se avalia apenas o cumprimento
formal de prazos, mas também a qualidade, consisténcia e justificabilidade das decisdes
informacionais (Habermas, 1997, p. 450-452; Hood; Heald, 2016, p. 9).

O processo também sedimentou a compreensdo de que regimes institucionais de
transparéncia dependem diretamente de infraestrutura informacional adequada. Governanca de
dados, metadados, registros de decisdo, controle de acessos, classificacdo informacional,
retencdo e descarte passaram a ser tratados como pré-condigdes da propria politica de
transparéncia. Em outras palavras, a norma passou a operar ndo apenas sobre texto juridico,

mas sobre arquitetura informacional que sustenta sua aplicagao pratica.
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As licdes extraidas desse percurso apontam ainda para uma agenda continua de
aperfeicoamento institucional. Entre as frentes possiveis destacam-se o refinamento de
indicadores de desempenho, a ampliagdo de politicas de dados abertos com curadoria adequada
de granularidade e anonimizagao, o fortalecimento de comunidades de pratica e programas de
capacitagdo periddica, a criagdo de mecanismos institucionais de revisdo normativa vinculados
amudangas legais ou orientacdes de 6rgados de controle e o desenvolvimento de painéis ptiblicos
que contextualizem informagdes disponibilizadas por meio de metadados e explicacdes
interpretativas. Essas iniciativas contribuem para preservar a natureza dinamica da norma e
reforcar sua capacidade adaptativa diante de transformagdes tecnoldgicas, regulatorias e sociais
(Latour, 2002, p. 77-80; Deming, 2020).

A principal conclusdo derivada desse percurso ¢ reconhecer a norma como processo
continuo de aprendizagem institucional. Os erros revelaram lacunas de coordenagdo e
sobrecargas semanticas no sistema decisorio. Os acertos demonstraram que deliberacao
colegiada, producdo de métricas e protocolos compatibilizadores podem gerar decisdes mais
consistentes e justificaveis. Os legados institucionais consolidaram memoria organizacional,
arquitetura de governanca e infraestrutura informacional que sustentam a politica institucional
de acesso a informacao.

Em uma instituicao hibrida como a CAIXA, que opera simultaneamente como agente
financeiro e executor de politicas publicas, a Lei de Acesso a Informacdo ndo se limita a
constituir obrigacao juridica. Ela representa instrumento estratégico de constru¢ao de confianca
publica. Sua efetividade depende da capacidade institucional de manter ciclo permanente de
interagdo entre principios normativos, pratica administrativa e revisdo institucional continua

(Argyris; Schon, 1978, p. 18-22; Habermas, 1997, p. 452).
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6° CAPITULO - DECIFRANDO A NORMA: ENTENDENDO A LAI NA PRATICA
INSTITUCIONAL

O presente capitulo tem por finalidade desenvolver uma anélise critica, sistematica e
aprofundada do instrumento normativo corporativo aprovado em 2024 para disciplinar a
aplicag¢ao da LAI no ambito da institui¢ao financeira publica federal objeto desta pesquisa. Nao
se trata de mera descri¢do de dispositivos internos, mas de investigagdo voltada a compreensao
de seus fundamentos juridicos, de seus objetivos institucionais, dos mecanismos operacionais
que lhe conferem eficacia e dos desafios concretos que emergem no processo de efetivacao do
direito fundamental de acesso a informagdo. A perspectiva adotada parte da premissa de que o
estudo da norma juridica nao pode restringir-se ao exame literal de seus enunciados, exigindo,
ao contrario, abordagem integrada capaz de considerar a principiologia constitucional, o
contexto historico e organizacional de sua aplicacdo e a interacdo dindmica entre texto
normativo e realidade institucional (Mello, 2018, p. 184; Di Pietro, 2020, p. 165). Nessa chave,
a analise do normativo corporativo de 2024 deve ser compreendida como exercicio de
reconstrugdo critica que ilumina ndo apenas sua estrutura formal, mas também a fungdo
politico-institucional que desempenha em uma organizagdo publica multifuncional, estratégica
e submetida a elevadas exigéncias de governanga.

A promulgac¢do da Lei de Acesso a Informagdo representou um ponto de inflexdo no
processo de consolidagdo do Estado Democratico de Direito no Brasil, ao conferir densidade
normativa ao principio da publicidade administrativa e efetividade ao direito fundamental de
acesso a informacdo publica, j4 previsto no artigo 5°, inciso XXXIII, da Constituicdo da
Republica de 1988. A publicidade deixou de ser compreendida apenas como requisito formal
de validade dos atos administrativos e passou a assumir também dimensao material, orientada
a transparéncia, a responsividade e ao controle social da Administragdo Publica (Di Pietro, 2020,
p. 138). Em plano tedrico, esse deslocamento concretiza a nogao habermasiana de esfera publica
como espaco de deliberagdo racional e democratica, no qual a circulagdo da informagao
constitui condicao de possibilidade para a formacao da vontade politica legitima (Habermas,
1997, p. 92). Em perspectiva complementar, o movimento também se harmoniza com a reflexao
de Bobbio acerca da visibilidade do poder, segundo a qual a democracia se fortalece a medida
que o exercicio do poder politico e administrativo se torna cognoscivel, transparente e
controlavel pela sociedade (Bobbio, 2000, p. 84). A experiéncia institucional demonstra,
contudo, que a concretizag¢do desse paradigma depende de mais do que previsao legal. Exige a

formacao de cultura administrativa orientada pela abertura informacional, a organizag¢do de
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fluxos procedimentais racionais e a adog¢ao de instrumentos tecnologicos capazes de assegurar
acessibilidade, seguranga e eficiéncia no tratamento dos dados publicos.

No caso da instituicdo analisada, a implementagao da LAI se desenvolve em ambiente
normativo particularmente complexo. Por se tratar de entidade integrante da Administragao
Publica indireta e, a0 mesmo tempo, atuante em espago concorrencial do sistema financeiro
nacional, sua atuacdo ¢ atravessada por regime juridico de natureza hibrida. De um lado,
impdem-se os principios constitucionais da Administragcdo Publica, especialmente publicidade,
legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia. De outro, subsistem exigéncias
relacionadas a protecao de informacgdes estratégicas, a preservagao da competitividade, ao sigilo
bancario, a protecdo de dados pessoais e a seguranca da informagdo. Como observa Grau, as
empresas estatais frequentemente operam em espaco de tensdo normativa, no qual a finalidade
publica precisa ser compatibilizada com exigéncias de eficiéncia e racionalidade econdmica
(Grau, 2015, p. 229). E precisamente nesse ponto que se localiza o objeto central do presente
capitulo. O normativo corporativo aprovado em 2024 pode ser lido como tentativa institucional
de estabilizar essa tensdo estrutural, disciplinando, em termos procedimentais e materiais, 0s
critérios de abertura, restricdo, tratamento e circulagao da informagdo publica em ambiente
organizacional altamente sensivel.

A estrutura deste capitulo organiza-se em torno de eixos analiticos destinados a
apreender a norma em sua dimensao juridica, procedimental e institucional. Inicialmente, serdo
examinados os fundamentos e objetivos da Lei de Acesso a Informag¢do no contexto da
institui¢do, com destaque para sua base constitucional e para os principios que sustentam a
transparéncia administrativa. Em seguida, serdo analisadas as modalidades de transparéncia
ativa e passiva, evidenciando o dever de divulgacao espontanea e a garantia do direito de peti¢cdo
informacional. Na sequéncia, o capitulo se voltard aos procedimentos operacionais, com énfase
nos canais de atendimento, fluxos internos e prazos legalmente previstos. Também serdo
examinadas as responsabilidades institucionais envolvidas na governanca da informagao,
especialmente no que concerne as unidades responsaveis pela triagem, analise, resposta,
supervisdo e assessoramento juridico. Por fim, serdo abordadas disposi¢des complementares
relativas a custeio, arquivamento, registros e critérios de cancelamento ou encerramento de
ocorréncias. Essa divisao nao decorre de escolha arbitraria, mas da necessidade metodologica
de articular norma, processo e institucionalidade, oferecendo visdo sist€émica do objeto de
estudo. Como recorda Moreira, a sistematizagdo constitui requisito do conhecimento cientifico
em Direito, pois permite ndo apenas descrever institutos, mas explicar suas relagdes internas e

seus efeitos na realidade social (Moreira, 2024, p. 21).
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Ao longo de toda a andlise, o normativo corporativo sera examinado em dialogo
permanente com o ordenamento juridico nacional, com a doutrina especializada ¢ com a
jurisprudéncia constitucional e administrativa pertinente. A intengdo ndo ¢ apenas apresentar o
conteudo do instrumento, mas compreender criticamente seu lugar na estrutura de garantias do
direito fundamental de acesso & informacdo e sua func¢do na reconfiguragdo das praticas
institucionais. O direito a informacao ndo pode ser compreendido isoladamente, como se fosse
prerrogativa auténoma desligada do restante da ordem constitucional. Ele se conecta
estruturalmente a liberdade de expressao, ao principio da publicidade, ao direito de participagao
politica e a propria ideia de cidadania ativa (Canotilho, 2013, p. 261). A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal também tem reafirmado que a transparéncia administrativa nao
constitui faculdade discricionaria da Administragdo, mas obrigacdo estatal inerente ao regime
democréatico e ao controle social do poder publico (STF, 2009). A op¢ao metodoldgica deste
capitulo, portanto, consiste em articular teoria e pratica, norma e experiéncia institucional, com
o proposito de oferecer leitura critica da politica de acesso a informagdo no interior da
organizagdo pesquisada e, a0 mesmo tempo, contribuir para o aprimoramento das praticas
administrativas, da formacdo dos agentes publicos e do fortalecimento da cultura de

transparéncia, integridade e responsabilidade institucional.

6.1 Fundamentos e objetivos da LAI na CEF

A compreensdo dos fundamentos e objetivos da Lei de Acesso a Informagao no contexto
institucional analisado exige abordagem que ultrapasse a aplicacdo meramente formal de
dispositivos normativos. A LAI deve ser situada no campo mais amplo das politicas publicas
de transparéncia e de governanca democratica, nas quais o acesso a informacdo opera
simultaneamente como instrumento de controle institucional entre 6érgdos do Estado e como
mecanismo de controle social exercido pela cidadania. A literatura sobre acesso a informagao
democratica destaca que tais mecanismos sao essenciais para assegurar que o poder publico
permanega sujeito a supervisao e a responsabilizagdo perante a sociedade (O’Donnell, 1998, p.
40). Nesse sentido, a aplicagdo da LAI em organizagdes publicas complexas deve ser
compreendida ndo apenas como cumprimento de obrigacdo legal, mas como processo de
reorganizacdo institucional que redefine praticas administrativas, fluxos informacionais e
formas de relacionamento entre Estado e sociedade.

No caso da institui¢do estudada, a implementacdo da LAI ocorre em ambiente
organizacional caracterizado por forte densidade funcional e pela coexisténcia de multiplas

finalidades institucionais. Trata-se de entidade que, simultaneamente, executa politicas publicas,
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administra recursos de programas sociais e atua em segmentos do sistema financeiro nacional.
Essa posi¢ao hibrida produz desafios especificos para a operacionalizagdo do principio da
publicidade administrativa. Ao mesmo tempo em que a institui¢ao se submete aos principios
constitucionais da Administragdo Publica, também precisa preservar informacdes sensiveis
relacionadas a gestdo financeira, a seguranca institucional e a prote¢do de dados pessoais.
Assim, a aplicagdo da LAI nesse contexto exige permanente processo de equilibrio entre a
abertura informacional e a prote¢do de informagdes cuja divulgacdo poderia comprometer
interesses publicos relevantes ou a propria integridade das operagdes institucionais.

A literatura de direito administrativo contemporaneo destaca que o principio da
publicidade deve ser compreendido em perspectiva substancial e ndo apenas formal. A
publicidade administrativa ndo se limita a divulgagao de atos oficiais, mas envolve a criacdo de
condigdes efetivas para que a sociedade tenha acesso as informagdes produzidas ou custodiadas
pelo Estado. Nesse sentido, a transparéncia passa a desempenhar funcdo estruturante na
governanga publica, contribuindo para ampliar a legitimidade das decisdes administrativas e
fortalecer os mecanismos de controle democratico (Di Pietro, 2020, p. 142). A Lei de Acesso a
Informacao, ao regulamentar o direito constitucional de acesso a dados publicos, transforma
esse principio em politica institucional permanente, exigindo que organizagdes publicas
reorganizem seus processos internos de producao, tratamento e circulagdao de informagdes.

A implementacdo da LAI também produz efeitos relevantes no plano da cultura
organizacional. A abertura informacional tende a alterar padrdes tradicionais de gestdo
baseados na centralizagao e na restricao do acesso ao conhecimento institucional. Em ambientes
administrativos historicamente marcados por praticas de sigilo e reserva informacional, a
introducao de politicas estruturadas de transparéncia implica transformacao gradual de valores
e rotinas administrativas. Esse processo de mudanga institucional pode ser compreendido como
deslocamento de paradigma na administra¢ao publica, no qual a informacdo deixa de ser tratada
como recurso restrito a hierarquia organizacional e passa a ser reconhecida como bem publico
essencial a cidadania e a participacdo democratica.

Nesse contexto, a Lei de Acesso a Informagdo desempenha papel catalisador na
redefinicdo das praticas institucionais. Ao estabelecer obrigagdes de transparéncia ativa e
passiva, a legislacdo induz organiza¢des publicas a desenvolver sistemas de gestdo da
informacao capazes de garantir acesso tempestivo, inteligivel e seguro aos dados publicos. Esse
processo envolve ndo apenas a criacdo de canais de atendimento ao cidaddo, mas também a
reorganizacdo de fluxos internos de informacao, a defini¢ao de responsabilidades institucionais

e a adogdo de tecnologias adequadas para armazenamento, classificagdo e divulgagdo de dados.
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A efetividade da LAI, portanto, depende da capacidade das institui¢des de internalizar
seus principios e transformé-los em praticas administrativas estaveis. O direito de acesso a
informacao nao se concretiza apenas pela existéncia de dispositivos legais, mas pela criacao de
arranjos organizacionais que tornem possivel sua aplicagdo cotidiana. Nesse sentido, a
implementagdo da LAI pode ser compreendida como processo de aprendizagem institucional
no qual normas juridicas, praticas administrativas e tecnologias informacionais se combinam
para produzir novas formas de governanga publica.

Em perspectiva democratica mais ampla, o acesso a informacao desempenha fungao
essencial para a consolidacdo da cidadania ativa. A possibilidade de conhecer, solicitar e
analisar dados publicos amplia a capacidade de participagdo social na formulacio e avaliagao
de politicas publicas. A transparéncia administrativa contribui para reduzir assimetrias
informacionais entre Estado e sociedade, permitindo que cidaddos, organizacdes civis € 0rgaos
de controle atuem de forma mais qualificada no acompanhamento das decisdes governamentais.
Esse processo aproxima-se da concep¢do de democracia baseada na visibilidade do poder
politico, segundo a qual a legitimidade das instituicdes publicas depende de sua capacidade de
tornar suas decisdes compreensiveis € acessiveis ao escrutinio publico (Bobbio, 2000, p. 84).

Assim, no contexto institucional examinado, a Lei de Acesso a Informagdo deve ser
compreendida como instrumento juridico e organizacional destinado a promover transparéncia,
responsabilidade administrativa e confianga publica. Mais do que simples mecanismo de
conformidade normativa, a politica de acesso a informagao constitui componente estruturante
da governanca institucional, influenciando praticas decisdrias, processos administrativos e
formas de interacdo entre a organizagdo publica e a sociedade. Esses fundamentos fornecem a
base conceitual para a anélise do arcabouco normativo e procedimental que estrutura a politica

de transparéncia examinada nas se¢des seguintes.

6.2  Contexto legal e normativo

A promulgacdo da LAI, representou marco relevante no processo de consolidacdo do
direito fundamental ao acesso a informagdo no ordenamento juridico brasileiro. Ao
regulamentar o acesso as informacdes produzidas ou custodiadas pelo Estado, a legislacao
transformou em prerrogativa juridica exigivel aquilo que, até¢ entdo, muitas vezes permanecia
limitado ao plano das expectativas normativas derivadas do texto constitucional. O direito
previsto no artigo 5°, inciso XXXIII, da Constituigdo da Republica adquiriu densidade
institucional e procedimental, passando a integrar de forma estruturada o regime juridico da

Administragdo Publica. A literatura juridica observa que esse movimento reforca a centralidade
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da publicidade administrativa como principio estruturante da governanca democratica, na
medida em que amplia a visibilidade das decisdes estatais e fortalece os mecanismos de controle
social (Bobbio, 2000, p. 84).

No contexto da instituicdo analisada, a incorporagao das diretrizes da Lei de Acesso a
Informacao ocorreu por meio de processo gradual de adaptacdo institucional, culminando na
consolida¢do de um instrumento normativo corporativo aprovado em 2024. Esse normativo
passou a organizar de forma sistematica os procedimentos relacionados ao tratamento, a gestao
e a disponibilizagdao de informagdes publicas sob custddia institucional. A consolidagdo
normativa de 2024 ndo se limitou a reproduzir os comandos legais da LAI Ela também
estruturou fluxos internos de processamento das solicitagdes informacionais, definiu
competéncias organizacionais e estabeleceu pardmetros técnicos para a classificagdo,
circulacdo e divulgagdo de dados institucionais. A literatura constitucional destaca que o
exercicio efetivo de direitos fundamentais depende da existéncia de mecanismos
procedimentais capazes de assegurar sua concretizagao pratica, o que inclui regras claras sobre
organizagdo e acesso as informagdes publicas (Canotilho, 2013, p. 259).

O instrumento normativo corporativo aprovado em 2024 deve ser compreendido como
etapa de consolidagao institucional de um processo iniciado com a promulgagdo da LAIL Ao
longo dos anos anteriores, a aplicagdo da legislacao ocorreu por meio de diretrizes dispersas,
instrumentos administrativos pontuais e praticas organizacionais que buscavam adaptar a
instituig¢do as exigéncias de transparéncia estabelecidas no ordenamento juridico. O normativo
de 2024 reuniu e sistematizou essas experiéncias, transformando um conjunto fragmentado de
procedimentos em arquitetura institucional coerente de gestdo da informagao publica.

Esse processo de consolidagdo também implicou reorganizagao do relacionamento entre
a politica de acesso a informagado e outros regimes normativos relevantes. A implementagao da
LAI ndo ocorre de maneira isolada no sistema juridico brasileiro. Ela se articula com diferentes
diplomas legais que regulam o funcionamento da Administracdo Publica e a prote¢do de direitos
correlatos. O Decreto n® 7.724, de 2012, detalha a aplicagdo da LAI no ambito da administragao
publica federal e estabelece pardmetros técnicos para a tramitacdo das solicitagdes
informacionais. A Lei n® 9.784, de 1999, fornece as bases procedimentais do processo
administrativo federal, assegurando principios como motivag¢do, ampla defesa e seguranca
juridica. A Lei n° 13.460, de 2017, reforca a centralidade do usuario na relacdo com o poder
publico, estabelecendo padrdes de qualidade e transparéncia na prestagcdo de servigos publicos.

Outro elemento relevante desse sistema normativo € a Lei n® 13.709, de 2018, conhecida

como Lei Geral de Prote¢ao de Dados Pessoais. A introdu¢do de um regime juridico especifico
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para a protecdo de dados pessoais acrescentou nova dimensdo ao debate sobre acesso a
informacao publica. O tratamento de dados passou a exigir compatibilizagdo entre transparéncia
administrativa e protecdo da privacidade, impondo as instituigdes publicas a necessidade de
desenvolver mecanismos capazes de equilibrar publicidade e salvaguarda de informagdes
sensiveis. A literatura especializada destaca que o acesso a informag¢ao ndo pode ser dissociado
da protecdo de direitos relacionados a intimidade e a autodeterminagdo informativa, sendo
necessario estabelecer critérios normativos que harmonizem essas duas dimensdes do sistema
juridico contemporaneo (Doneda, 2019, p. 46).

No plano institucional interno, a consolida¢do normativa de 2024 integrou e reorganizou
instrumentos administrativos anteriormente utilizados para disciplinar o tratamento das
informacdes publicas. Normativos anteriores que tratavam de procedimentos informacionais
passaram a ser incorporados ou superados pelo novo arranjo institucional, permitindo maior
uniformidade deciséria e maior previsibilidade na tramitacdo das solicitagdes de acesso.
Paralelamente, permaneceram em vigor diretrizes corporativas relacionadas a seguranga da
informacao e ao tratamento de dados institucionais, responsaveis por estabelecer parametros
técnicos para classificacdo, protecdo e circulagdo das informagdes mantidas sob custodia
organizacional.

A articulagdo entre esses diferentes instrumentos normativos revela que a politica
institucional de acesso a informagao nado se reduz a simples divulgagao de dados. Ela depende
de sistema organizacional complexo que envolve governancga informacional, seguranga de
dados, protecao de direitos individuais e mecanismos de responsabilizagcdo administrativa. A
literatura sobre direitos fundamentais enfatiza que a efetividade dessas garantias depende da
existéncia de estruturas institucionais capazes de assegurar sua implementagdo concreta no
cotidiano das organizacdes publicas (Sarlet, 2015, p. 109).

Nesse sentido, a politica informacional da instituicdo analisada pode ser interpretada
como expressdo de processo mais amplo de transformagdo administrativa. O acesso a
informacao deixa de ser apenas instrumento de transparéncia formal e passa a desempenhar
papel estruturante na governanga institucional. A disponibilizagdo qualificada de informagdes
publicas contribui para reduzir assimetrias informacionais, fortalecer mecanismos de controle
interno e externo e ampliar a legitimidade das decisdes administrativas perante a sociedade.

Além disso, a transparéncia institucional desempenha papel relevante na mitigacao de
riscos juridicos e reputacionais. A disponibilizagdo clara e contextualizada de dados
institucionais contribui para reduzir incertezas interpretativas e evitar conflitos decorrentes da

auséncia de informagdo. A literatura econdmica e juridica observa que assimetrias
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informacionais frequentemente geram desconfianga e comportamento estratégico nas relagdes
entre institui¢cdes publicas e cidadaos, sendo a transparéncia um dos mecanismos mais eficazes
para estabilizar expectativas e reduzir custos de transagdo nas interagdes sociais (Sunstein, 2010,
p. 62).

No caso especifico da institui¢do analisada, esse aspecto assume particular relevancia em
areas sensiveis como gestao de programas sociais, concessdo de crédito e administracdo de
fundos publicos. A circulacao qualificada de informagdes contribui para prevenir controvérsias,
reduzir litigiosidade e fortalecer a seguranga juridica das relagcdes institucionais. A
transparéncia, nesse contexto, deixa de ser apenas requisito formal de governanga e passa a
atuar como mecanismo preventivo de estabilizagdo institucional.

A efetividade da politica de acesso a informagao também depende da forma como os
dados publicos sdao apresentados a sociedade. Informagdes disponibilizadas de maneira
excessivamente técnica ou descontextualizada podem comprometer o potencial emancipatdrio
da transparéncia. A literatura contemporanea sobre governanga publica ressalta que a
transparéncia somente cumpre plenamente sua fun¢ao democratica quando acompanhada de
clareza comunicativa, acessibilidade e usabilidade informacional (Bovens, 2020, p. 452). Por
essa razdo, politicas institucionais de acesso a informag¢do devem incorporar ndo apenas
mecanismos de divulgacdo de dados, mas também estratégias de mediacdo comunicativa
capazes de tornar essas informagdes compreensiveis para diferentes publicos.

A adogao de linguagem cidada, a organizagao estruturada dos dados e o desenvolvimento
de instrumentos de interpretacdo contextualizada constituem elementos centrais para a
efetivagdo do direito de acesso a informagdao. Ao investir nesses mecanismos, instituigoes
publicas ampliam a capacidade de participacdo social e fortalecem a qualidade da deliberagao
democratica. Nesse sentido, a transparéncia informacional deixa de ser simples obrigagao
administrativa e passa a operar como elemento estruturante da governanga publica

contemporanea.

6.3  Finalidade e escopo de aplicacao

A finalidade central do normativo corporativo aprovado em 2024 consiste em
sistematizar e operacionalizar, no plano institucional, os comandos juridicos derivados da Lei
n°® 12.527/2011. Seu objetivo nao se limita a reproducao formal da legislacao, mas a criagcdo de
um arranjo organizacional capaz de conferir efetividade pratica ao direito fundamental de
acesso a informacdo no interior da instituicdo. Nesse sentido, o instrumento normativo

estabelece diretrizes procedimentais destinadas a assegurar que o acesso as informacgdes
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publicas ocorra de forma célere, previsivel e juridicamente segura, ao mesmo tempo em que
preserva a protecdo de dados sensiveis e a observancia dos principios constitucionais que regem
a Administracao Publica (Di Pietro, 2020, p. 143).

A elaboragao desse normativo representa etapa relevante do processo de internalizacao
dos principios da Lei de Acesso a Informacdo em uma organizagdo publica caracterizada por
elevada complexidade institucional. Empresas estatais que atuam simultaneamente na execugao
de politicas publicas e em atividades econdmicas inseridas no mercado enfrentam desafios
especificos na implementagdo de regimes de transparéncia administrativa. A literatura juridica
observa que essas entidades operam em espago normativo no qual o dever de observancia dos
direitos fundamentais precisa ser compatibilizado com exigéncias de eficiéncia, seguranca
informacional e racionalidade econdmica (Grau, 2015, p. 229). Nesse contexto, o instrumento
normativo aprovado em 2024 deve ser compreendido como resultado de processo de adaptagao
institucional que busca equilibrar o imperativo da transparéncia com as particularidades
operacionais ¢ estratégicas da organizacao.

O escopo de aplicagdo do normativo possui carater abrangente e vinculante, alcancando
todas as unidades organizacionais da instituicdo, independentemente de sua posi¢ao hierarquica
ou area de atuagdo. A norma estabelece a obriga¢do de observancia dos fluxos institucionais
destinados ao recebimento, processamento e resposta as solicitacdes de acesso a informagao,
promovendo padronizagdo procedimental e uniformidade decisoria. Essa padronizacao
contribui para reduzir assimetrias interpretativas entre unidades administrativas e reforga a
previsibilidade das respostas oferecidas ao publico.

No plano operacional, o normativo disciplina o funcionamento dos canais institucionais
destinados ao atendimento das solicitacdes de acesso a informagao, incluindo as estruturas
responsadveis pelo Servico de Informagdo ao Cidaddo. A organizacdo desses canais busca
assegurar integra¢do entre diferentes meios de atendimento e garantir que as solicitagdes
informacionais sejam tratadas de forma consistente, independentemente do canal utilizado pelo
solicitante. Essa arquitetura institucional reflete diretrizes estabelecidas no ambito da
administragdo publica federal para o tratamento das demandas informacionais, especialmente
no que se refere a interoperabilidade entre sistemas e a uniformiza¢do de procedimentos
administrativos.

O instrumento normativo também define responsabilidades especificas para unidades
estratégicas envolvidas na gestdo institucional da informagio. Areas responsaveis por custodia
documental, assessoramento juridico, gestdo de dados e tratamento de informacdes

institucionais desempenham fung¢des complementares no processamento das solicitagdes
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informacionais. A distribuicdo dessas competéncias contribui para a racionaliza¢do dos fluxos
decisoérios e para a mitigacao de riscos operacionais relacionados ao tratamento inadequado de
informacdes publicas. A literatura constitucional destaca que a efetividade dos direitos
fundamentais depende da existéncia de estruturas institucionais capazes de operacionalizar suas
garantias no plano administrativo (Canotilho, 2013, p. 261).

Além da regulacdo dos procedimentos de acesso a informagdo em sentido estrito, o
normativo também estabelece parametros para a protecdo de dados pessoais e para a gestao de
informacgdes submetidas a regimes de restricdo de acesso. O instrumento disciplina
procedimentos de classificagdo, reclassificacdo e desclassificagdo de informagdes, bem como
as etapas de andlise e revisao administrativa aplicaveis em casos de negativa de acesso. Dessa
forma, o normativo assume funcdo mais ampla de governanga informacional, estruturando a
forma como a organizac¢do produz, organiza, protege e disponibiliza os dados sob sua custodia.

Essa amplitude normativa revela que o instrumento aprovado em 2024 nao deve ser
interpretado apenas como mecanismo de cumprimento formal da Lei de Acesso a Informacao.
Ele representa também componente relevante da arquitetura institucional de gestdo da
informacgao publica, destinado a reduzir riscos juridicos, aprimorar a eficiéncia administrativa
e consolidar uma cultura organizacional orientada pela transparéncia e pela responsabilidade
institucional. Como destaca a literatura sobre direitos fundamentais, a eficacia desses direitos
depende da existéncia de instrumentos normativos € institucionais que permitam sua aplicagao
concreta no cotidiano das organizagdes publicas (Sarlet, 2015, p. 109). Nesse sentido, o
normativo corporativo funciona como elemento estruturante da politica institucional de acesso
a informacao, integrando principios juridicos, procedimentos administrativos e mecanismos de

governanga informacional.

6.4  Principios da publicidade e do sigilo

O principio da publicidade ocupa posi¢do central na estrutura normativa que regula o
acesso a informag¢do no ordenamento juridico brasileiro. Previsto no artigo 37 da Constituigao
da Republica, esse principio estabelece que a atuagdo administrativa deve ser orientada pela
transparéncia e pela visibilidade de seus atos, permitindo que a sociedade acompanhe,
compreenda e avalie o exercicio do poder publico. No contexto contemporaneo do Estado
Democratico de Direito, a publicidade administrativa ndo se limita a divulgacdo formal de atos
oficiais. Ela se apresenta como condigdo de legitimidade institucional e como instrumento
fundamental de controle social da Administracao Publica. A literatura politica e juridica destaca

que a visibilidade do poder constitui elemento essencial da democracia, pois permite que
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decisdes governamentais sejam submetidas ao escrutinio publico e ao debate coletivo (Bobbio,
2000, p. 84).

No ambito institucional analisado, esse principio assume dimensao operacional concreta.
A publicidade orienta de maneira transversal os processos de producdo, organizagao, custodia
e disponibilizacdo de informagdes publicas. A politica de acesso a informacdo parte do
pressuposto de que os dados produzidos ou mantidos pelo poder publico pertencem a esfera
publica e devem ser disponibilizados a sociedade sempre que nao houver impedimento juridico
legitimo. Dessa forma, a transparéncia deixa de ser entendida como iniciativa voluntéaria da
administracdo e passa a constituir obrigacao institucional permanente.

A centralidade desse principio manifesta-se também na estrutura normativa que
disciplina o exercicio do direito de acesso a informacdo. A legislacdo brasileira estabelece que
qualquer pessoa pode solicitar informagdes publicas independentemente da apresentagao de
justificativa ou da demonstracdo de interesse especifico. Essa caracteristica decorre da
compreensdo contemporanea de que a informagdo publica constitui recurso essencial para o
exercicio da cidadania e para a participacdo democratica. Ao eliminar exigéncias formais que
poderiam restringir o acesso, o ordenamento juridico brasileiro reforca a ideia de que o direito
a informacao possui natureza universal e instrumental a democracia (Bovens, 2020, p. 318).

A politica institucional de acesso a informacdo incorpora esse entendimento ao
estabelecer procedimentos que asseguram tratamento igualitdrio a todas as solicitagdes
apresentadas por cidaddos, organizagdes sociais ou entidades privadas. A funcdo da
administracdo publica, nesse contexto, ndo consiste em avaliar o interesse subjetivo do
solicitante, mas em garantir que o acesso ocorra de maneira tempestiva, adequada e
juridicamente fundamentada. Esse modelo rompe com praticas historicamente associadas ao
segredo administrativo e reforga a concepgao de que a informagao publica pertence a sociedade.

Apesar de sua centralidade, o principio da publicidade ndo possui carater absoluto. O
proprio ordenamento constitucional reconhece que determinadas informagdes devem
permanecer protegidas quando sua divulgacao puder comprometer valores juridicos relevantes.
Entre esses valores encontram-se a seguranca do Estado e da sociedade, a protecdo da
intimidade e da vida privada, a preservacdo de segredos comerciais ou industriais e a protecao
de dados pessoais. Nesses casos, a restricdo de acesso ndo constitui violagdo ao direito a
informacao, mas mecanismo legitimo de protecao de outros direitos fundamentais igualmente
relevantes.

A solucdo dessas situagdes exige aplicacdo do principio da proporcionalidade. A

literatura constitucional enfatiza que restri¢des ao acesso a informagao somente podem ocorrer
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quando forem juridicamente justificadas, necessarias a protecao de determinado bem juridico e
adequadas ao objetivo que se busca preservar (Canotilho, 2013, p. 262). Esse critério impede
que o sigilo seja utilizado de maneira arbitraria ou indiscriminada e garante que a publicidade
permanega como regra geral do regime juridico da informagao publica.

No plano institucional, a concretizacdo dessas restricdes depende da existéncia de
procedimentos claros para classificagdo e gestdo de informagdes sensiveis. O normativo
corporativo aprovado em 2024 organiza esses procedimentos ao estabelecer critérios técnicos
e juridicos para identificagdo de informagdes sujeitas a restricdo de acesso, bem como
mecanismos de revisao periddica dessas classificagdes. Essa estrutura procedimental contribui
para assegurar que decisdes relacionadas ao sigilo sejam devidamente justificadas e passiveis
de controle administrativo.

Outro elemento relevante do regime juridico do acesso a informagao refere-se a protecao
da identidade do solicitante. A preservagdo dos dados pessoais do requerente constitui garantia
importante para o exercicio livre desse direito, pois reduz o risco de constrangimentos ou
retaliacdes decorrentes da solicitagdo de informagdes publicas. A legislacdo brasileira de
protecdo de dados e de defesa do usuario de servicos publicos reconhece que a
confidencialidade dessas informagdes integra o conjunto de direitos associados a
autodeterminagdo informativa e a dignidade da pessoa humana.

A garantia de confidencialidade também possui funcdo institucional relevante. Ao
assegurar que solicitagdes de acesso possam ser realizadas sem exposi¢do desnecessaria do
requerente, o sistema juridico contribui para ampliar a confianga da sociedade nas instituigdes
publicas e incentivar o exercicio efetivo do direito a informacdo. Estudos comparados sobre
regimes de transparéncia indicam que a possibilidade de anonimato ou de protecdo da
identidade do solicitante constitui fator relevante para ampliar a participagdo cidada e reduzir
barreiras informacionais entre Estado e sociedade (Banisar, 2020, p. 32).

A relagdo entre publicidade e sigilo, portanto, ndo deve ser interpretada como
antagonismo entre principios opostos. Trata-se de relacdo de complementaridade que exige
constante processo de ponderagdo normativa. A publicidade garante abertura informacional e
transparéncia administrativa. O sigilo, quando juridicamente justificado, protege direitos
individuais, interesses publicos estratégicos e a integridade institucional das organizacdes
publicas. O desafio da governanga informacional consiste precisamente em equilibrar essas
duas dimensdes de forma consistente.

No caso da instituigdo analisada, esse equilibrio se materializa em modelo normativo

que estabelece a transparéncia como regra e o sigilo como exce¢ao devidamente fundamentada.
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As restrigdes de acesso sao acompanhadas de mecanismos de controle, revisdo administrativa
e justificativa formal, assegurando que a protecdo de informacgdes sensiveis ndo comprometa o
nucleo essencial do direito fundamental a informacgao. A literatura constitucional destaca que a
preservacao desse nucleo essencial constitui requisito indispensavel para a legitimidade das
restrigdes impostas aos direitos fundamentais (Sarlet, 2015, p. 110).

A articulagdo entre publicidade e protecdo de dados revela, assim, maturidade
institucional no tratamento das informagdes publicas. O acesso a informagao e a protecao de
dados pessoais ndo representam objetivos incompativeis, mas dimensdes complementares de
um mesmo modelo constitucional de governanca democratica. Ao estruturar procedimentos
capazes de harmonizar esses valores, a politica institucional de acesso a informagdo contribui
para fortalecer a confianga publica, aprimorar a gestdo administrativa e consolidar a

transparéncia como principio estruturante da administragao publica contemporanea.

6.5 A delicada fronteira entre cidadao e cliente

A aplicagdo da Lei de Acesso a Informacdo no ambito da CAIXA exige distinguir duas
figuras juridicas frequentemente sobrepostas na pratica cotidiana: o cidadao e o cliente. Embora
um mesmo individuo possa ocupar simultaneamente essas duas posi¢des, os regimes juridicos
que disciplinam cada relacdo sdo distintos e produzem consequéncias normativas relevantes.
Essa diferenciacao ndo possui apenas valor terminologico. Ela determina quais normas devem
ser aplicadas, quais procedimentos administrativos sdo adequados e quais limites juridicos
incidem sobre o tratamento das informagdes solicitadas.

No contexto da Lei n® 12.527/2011, o cidaddo deve ser compreendido em sua acepg¢ao
mais ampla. Trata-se de qualquer pessoa natural ou juridica que exerca o direito fundamental
de acesso a informagdo publica. A titularidade desse direito independe de nacionalidade,
vinculo contratual com a instituicio ou demonstracdo de interesse especifico. O acesso a
informagao publica constitui direito universal, diretamente associado a ideia de cidadania e a
possibilidade de controle social das institui¢des estatais. A literatura sobre governanga
democréatica destaca que a ampliagdo dos mecanismos de acesso a informacao fortalece a esfera
publica e reduz assimetrias informacionais entre Estado e sociedade (Bovens, 2012, p. 319).

Essa caracteristica explica por que o ordenamento juridico brasileiro dispensa a
apresentacao de justificativa para pedidos de acesso. A informac¢do publica ¢ compreendida
como patrimdnio coletivo da sociedade, e ndo como recurso cuja divulgacdo dependa da

avaliagdo discricionaria da Administracdo. Nessa perspectiva, o papel das institui¢des publicas
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consiste em garantir que o acesso ocorra de forma transparente, tempestiva e nao
discriminatoria.

No caso da CAIXA, essa orientagdo se traduz na obrigagdo institucional de manter
canais acessiveis e procedimentos uniformes para o atendimento das solicitagcdes de informagao
publica. Entre esses instrumentos destaca-se o Servigo de Informagao ao Cidaddo, que opera
tanto presencialmente quanto por meio da plataforma Fala.BR. Esses mecanismos asseguram
que qualquer pessoa possa exercer o direito de acesso independentemente de sua relagdo
contratual com a institui¢ao.

A figura do cliente, por sua vez, insere-se em regime juridico substancialmente distinto.
O cliente ¢ a pessoa fisica ou juridica que mantém relagdo contratual com a institui¢do
financeira, seja por meio da abertura de contas, contratacdo de crédito, administracdo de
investimentos ou utilizacdo de servicos bancarios. Nessas situacdes, o vinculo estabelecido
possui natureza privada e encontra-se submetido a normas especificas de direito civil, direito
do consumidor, regulacdo financeira e prote¢ao de dados pessoais.

Nesse ambiente juridico, as informagdes tratadas pela instituicdo possuem carater
sensivel e frequentemente estdo protegidas por deveres legais de sigilo. Dados financeiros,
contratuais e cadastrais encontram-se submetidos a regimes especificos de prote¢ao
informacional, cuja finalidade ¢ preservar a privacidade dos individuos, a seguranca das
operagOes financeiras e a estabilidade das relagdes econdmicas. A governanga desses dados
exige padrdes rigorosos de prote¢do e controle institucional (Doneda, 2019, p. 65).

A distingdo entre cidaddo e cliente assume relevancia particular no plano operacional.
A correta identificacdo da natureza da solicitacdo determina qual canal institucional deve ser
utilizado para o tratamento do pedido. Quando a solicitagdao envolve informagdes publicas ou
institucionais, aplica-se o regime da Lei de Acesso a Informagao, e o atendimento ocorre por
meio do Servico de Informacdo ao Cidaddo. Quando o pedido envolve dados pessoais,
contratuais ou bancdarios, a demanda deve ser direcionada aos canais proprios de atendimento
ao cliente, como o Servico de Atendimento ao Consumidor ou a Ouvidoria.

Esse redirecionamento nao constitui obstaculo ao exercicio de direitos, mas mecanismo
necessario para garantir a aplicacdo do regime juridico adequado. A existéncia de canais
diferenciados permite proteger dados sensiveis, assegurar conformidade com a legislacao de
protecao de dados e preservar a seguranca juridica das operagdes financeiras. A efetividade dos
direitos informacionais depende da existéncia de procedimentos institucionais capazes de

distinguir adequadamente essas situagdes (Sarlet, 2015, p. 112).
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A separacdo entre essas duas categorias também contribui para a racionalizacio
administrativa. Ao evitar que demandas contratuais sejam processadas no ambito da LAI a
institui¢ao reduz sobrecargas nos canais de acesso a informacao e garante que cada solicitagdao
seja tratada segundo a base normativa apropriada. A clareza procedimental fortalece a
segurancga juridica e melhora a qualidade das respostas institucionais.

A distingdo entre cidaddo e cliente, portanto, ndo representa limitacdo de direitos, mas
instrumento de harmonizagdao entre diferentes regimes juridicos. O direito de acesso a
informacao deve coexistir com outros direitos fundamentais igualmente relevantes, como a
protecdo da privacidade e dos dados pessoais. A convivéncia entre esses direitos exige
mecanismos institucionais capazes de equilibrar publicidade e confidencialidade (Sarlet, 2015,
p. 118).

Nesse contexto, a governanga informacional da CAIXA estrutura-se de forma a garantir
que cada tipo de demanda seja tratado segundo o regime juridico correspondente. O acesso a
informagdo publica permanece amplo e universal. Ao mesmo tempo, dados pessoais e
contratuais recebem prote¢do adequada por meio de instrumentos normativos especificos e

canais institucionais apropriados.

Tabela Comparativa: Cidadao vs. Cliente na LAI da CAIXA
Critério Analitico Cidadao Cliente

Pessoa natural ou juridica -
_ _ Pessoa fisica ou juridica que
nacional ou estrangeira - que
mantém relagdo contratual
exerce o direito fundamental de
Defini¢ao Juridico- _ _ |lcom a CAIXA, decorrente da
acesso a informagdo publica,
Politica prestagao de Servigos
independentemente de vinculo
financeiros ou de produtos
contratual ou motivagao _
bancarios.
especifica.

Codigo de Defesa do

Consumidor (Lei n

Constituicao Federal de 1988 (art.
8.078/1990); Lei Geral de

Base Legal Principal ||5°, XXXIII); Lei n° 12.527/2011

Protecdo de Dados Pessoais
(LAI).

(Lei n°® 13.709/2018); normas

do Banco Central do Brasil.
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Critério Analitico

Cidadao

Cliente

Natureza do Direito

Exercido

Direito publico subjetivo, de

titularidade universal, voltado a
fruicdlo de informagdes sob
guarda do Estado ou de suas

entidades.

Direito de natureza contratual,
patrimonial e pessoal,

vinculado a execucdo de
obrigagdes e a protecdo de

dados sensiveis.

Canal de Atendimento

Competente

Servigco de Informacgao ao
Cidadao (SIC) — presencial ou
digital (Fala.BR).

Servigco de
Atendimento ao Consumidor
(SAC),

bancarios especificos.

Ouvidoria, canais

Dados publicos, administrativos,

Dados pessoais, contratuais,

bancarios, cadastrais ou

Objeto da Solicitacdo |/institucionais, orcamentarios e de|operacionais vinculados a
interesse coletivo ou geral. relacdo  juridica com a

institui¢ao.
Pode haver necessidade de

Necessidade de

Inexistente - o direito de acesso ¢

universal e ndo condicionado a

comprovagado de identidade ou

vinculo contratual, em razao

Justificativa
demonstracgao de interesse. de normas de protecdo de
dados e sigilo bancario.
' Integral, abrangendo todas as
Aplicavel apenas quando
informacdes pessoais,
Regime de Sigilo e envolver dados sensiveis,
financeiras e  contratuais,
Protecio de Dados  |jestratégicos ou  legalmente
. conforme LGPD e legislagdo
protegidos.

bancaria.

Tratamento

Procedimental

Regido pelos fluxos e prazos da
LAI e pelo normativo interno da

CAIXA.

Regido pelos procedimentos

de atendimento ao
consumidor, normas
contratuais e politicas de

protecdo de dados.
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A diferenciagdo entre cidadao e cliente revela importante amadurecimento institucional
na gestdo da informagdo publica. Ao reconhecer que individuos podem ocupar multiplas
posigdes juridicas em suas relagdes com o Estado e com empresas publicas, a instituicao
desenvolve mecanismos capazes de responder a essa complexidade. A literatura sociologica
destaca que as instituicdes publicas modernas precisam lidar com essa pluralidade de papéis
exercidos pelos individuos nas interagdes sociais (Bourdieu, 2004, p. 68).

Do ponto de vista da governanga publica, essa distingao contribui para organizar fluxos
informacionais e aprimorar a eficiéncia administrativa. A definicao clara de responsabilidades
institucionais e de canais de atendimento permite que direitos informacionais sejam exercidos
de maneira efetiva e segura. Quando bem estruturada, essa arquitetura institucional fortalece a
confiancga social nas institui¢des publicas e reduz riscos de violagdo de direitos.

Além disso, a separacao conceitual entre cidadao e cliente evidencia que o acesso a
informagdo ndo ocorre em ambiente normativo isolado. Ele se insere em um ecossistema
juridico no qual coexistem principios como publicidade, prote¢ao de dados, privacidade e sigilo
bancario. A governanga informacional contemporanea exige a capacidade de equilibrar essas
dimensdes sem comprometer o nicleo essencial de cada direito fundamental.

Assim, a distingdo entre cidaddo e cliente ndo deve ser compreendida como linha rigida
de separacdo, mas como mecanismo de coordenacdo entre diferentes regimes juridicos. Ao
estruturar procedimentos capazes de acomodar essas multiplas dimensoes, a CAIXA fortalece
simultaneamente a transparéncia institucional e a protecdo de direitos individuais. Esse
equilibrio constitui elemento essencial para a legitimidade das institui¢des publicas no contexto

da administragdo contemporanea.

6.6  Transparéncia ativa e passiva

A consolidagdo de uma cultura institucional comprometida com o direito de acesso a
informacao exige mais do que a observancia formal de comandos legais. Pressupde a
incorporagdo, no cotidiano organizacional, de praticas estaveis de produgdo, tratamento,
circulacdo e disponibilizacdo de informacdes, orientadas pela inteligibilidade, pela
tempestividade e pela utilidade publica. Em uma empresa publica de atuagdo multifuncional,
inserida simultaneamente no espaco da administragdo publica e no ambiente financeiro, essa
exigéncia adquire densidade particular, pois a informag¢do nado se limita a constituir insumo
técnico para a tomada de decisdo, mas opera também como elemento de legitimagdo
institucional, de presta¢do de contas e de mediagdo da relacdo entre Estado e sociedade. Nesse

contexto, a transparéncia afirma-se como eixo estruturante da governanga informacional e
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desdobra-se em duas dimensdes complementares: a transparéncia ativa, fundada na divulgacao
espontanea de informagdes de interesse coletivo, e a transparéncia passiva, voltada ao
atendimento das solicitacdes formuladas pelos cidaddos. Ambas integram o ntcleo operativo
do direito fundamental a informagdo e conformam, conjuntamente, um modelo de
administracdo publica mais responsiva, democratica e controlavel socialmente (Bovens, 2017,
p. 450).

Sob o ponto de vista funcional, essas duas modalidades nao se distinguem apenas pelo
momento em que a informagdo ¢ disponibilizada, mas sobretudo pela racionalidade
administrativa que as sustenta. A transparéncia ativa exprime uma légica de antecipagdo
institucional. Por meio dela, o poder publico reconhece que determinadas informagdes, em
razao de sua relevancia social, devem ser tornadas publicas independentemente de provocagao
individual, reduzindo assimetrias informacionais e¢ ampliando as condi¢des de controle
democratico. Trata-se, portanto, de uma forma de publicidade proativa, mediante a qual a
informagao ¢ tratada como bem publico e instrumento de accountability, e ndo como patrimonio
burocraticamente retido até que alguém a requeira (Ackerman; Sandoval-Ballesteros, 2015, p.
93). Ja a transparéncia passiva traduz a face reativa do sistema, na medida em que impde a
Administragdo o dever de responder, de modo tempestivo e fundamentado, as demandas
concretas formuladas pelos particulares. Nessa dimensdo, o direito a informagdo assume
contornos procedimentais mais evidentes, pois a solicitagdo do requerente desencadeia deveres
administrativos especificos, vinculados a prazos, fluxos e instancias decisorias.

No ambiente institucional examinado nesta pesquisa, a interacdo entre essas duas
dimensdes revela uma arquitetura informacional complexa e mutuamente dependente. A
transparéncia ativa atua como mecanismo de difusdo prévia e sistematica de dados relevantes,
reduzindo o volume de demandas repetitivas, prevenindo conflitos interpretativos e ampliando
a previsibilidade institucional. A transparéncia passiva, por sua vez, preserva a dimensdo
subjetiva do direito de acesso, permitindo que o cidaddo provoque a Administragdo para obter
informacodes especificas que ndo estejam previamente disponiveis ou cuja disponibilizagdo
dependa de contextualizagdo adicional. O funcionamento conjugado dessas duas modalidades
assegura que a politica de acesso a informag¢ao ndo se limite a uma vitrine formal de dados, mas
opere como sistema dindmico de interlocucdo entre a estrutura administrativa e a sociedade.
Em outras palavras, a primeira reduz a opacidade por antecipagdo, enquanto a segunda impede
que a publicidade se torne seletiva ou insuficiente diante das necessidades concretas dos

requerentes.
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Essa complementaridade, contudo, somente produz resultados democraticos
consistentes quando a informagdo disponibilizada se apresenta em condi¢des reais de
compreensdo e uso. O acesso a informagdo ndo se satisfaz com a mera abertura nominal de
bases documentais nem com a simples inser¢do de arquivos em portais institucionais. Para que
cumpra sua fun¢do juridica e politica, a informagdo precisa ser materialmente acessivel,
semanticamente inteligivel e socialmente 1util. Isso exige organizacdo tematica,
contextualizagdo minima, linguagem compativel com publicos nao especializados e
disponibilizagao em formatos que permitam consulta, tratamento e reutilizagao. Como adverte
Aftergood, a transparéncia que nao se converte em inteligibilidade publica compromete sua
propria finalidade, pois a circulagdo bruta de dados, desacompanhada de mediagdo, pode
reproduzir novas formas de exclusdo informacional em lugar de superé-las (Aftergood, 2019,
p. 405). O desafio ndo consiste apenas em divulgar, mas em tornar a divulgacdo efetivamente
cognoscivel e apropriavel.

Em instituigdes que concentram grande volume de dados institucionais, operacionais,
negociais e sociais, essa exigéncia assume relevo ainda maior. A governan¢a da informacao
demanda, nesse cenario, praticas de curadoria, classificacdo, sintese e tradugdo informacional
capazes de compatibilizar densidade técnica e clareza comunicativa. Sem isso, a transparéncia
corre o risco de converter-se em simulacro de abertura, isto €, em publicidade formal incapaz
de gerar controle social qualificado ou deliberacdo informada. A observacdo de Bovens ¢
especialmente pertinente nesse ponto: transparéncia sem inteligibilidade pode preservar
aparéncias de abertura, mas fracassa em sua funcdo emancipatdria, precisamente porque nao
altera de modo substantivo a posi¢do cognitiva dos destinatarios da informacao (Bovens, 2017,
p- 459). A efetividade do direito a informagdo depende, assim, de uma concepg¢ao mais exigente
de publicidade, comprometida ndo apenas com a exposicao de dados, mas com sua capacidade
de produzir compreensao, avalia¢do critica e participagao.

A operacionalizagdo dessas duas dimensdes da transparéncia enfrenta, entretanto, um
limite inerente ao proprio regime constitucional do acesso a informac¢do: a necessidade de
compatibilizar o principio da publicidade com a tutela de outros bens juridicos
constitucionalmente protegidos. A regra da abertura ndo elimina a existéncia de hipoteses
legitimas de restricdo, sobretudo quando a divulgacdo de determinados conteudos possa
comprometer a seguranca institucional, atingir dados pessoais, vulnerar a intimidade de
terceiros ou afetar informagdes submetidas a sigilos legalmente protegidos. Em organizagdes
publicas com atuagdo em setores sensiveis, inclusive na esfera econdmico-financeira, essa

tensdo assume especial complexidade, pois a politica de transparéncia deve coexistir com
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regimes juridicos de protecdo informacional que ndo podem ser ignorados. Dai a centralidade
do principio da proporcionalidade, que exige, em cada caso, avaliagdo quanto a adequagdo,
necessidade e legitimidade da restricao eventualmente oposta ao acesso (Canotilho, 2013, p.
262).

Nesse ponto, os instrumentos normativos internos voltados ao tratamento e a seguranca
da informacao desempenham papel decisivo, ao estabelecer critérios técnicos e juridicos para
classificagdo, controle de acesso, reavaliagdo periodica do sigilo e delimitacio de
responsabilidades. Longe de configurar mera blindagem burocratica, tais mecanismos, quando
corretamente estruturados, funcionam como garantias de que a exce¢do ndo se banalize ¢ de
que o sigilo permaneca submetido a critérios objetivos, registraveis e passiveis de controle. A
protecdo de informagdes sensiveis somente se harmoniza com a logica democritica da
transparéncia quando se encontra juridicamente fundamentada, procedimentalmente delimitada
e sujeita a revisdo. Como observa Sarlet, restricdes ao exercicio de direitos fundamentais
somente se legitimam se preservarem o nucleo essencial do direito restringido e se
permanecerem estritamente vinculadas a prote¢do de outros bens constitucionais relevantes
(Sarlet, 2015, p. 121). A boa governanca informacional, portanto, ndo elimina o conflito entre
publicidade e protecdo, mas o administra segundo padrdes de racionalidade, controle e
justificabilidade.

A arquitetura da transparéncia também se completa com mecanismos de protecao do
solicitante e de revisdo das decisOes administrativas relacionadas ao acesso a informacao. A
possibilidade de resguardar a identidade do requerente em situagdes sensiveis, bem como a
existéncia de instdncias recursais internas e externas, constitui elemento indispensavel a
efetividade do sistema. A transparéncia ndo se realiza adequadamente quando o exercicio do
direito de acesso expde o requerente a constrangimentos, discriminagdes ou riscos de retaliacao.
Tampouco se consolida quando a decisdo administrativa negativa permanece imune a critica e
ao reexame. Nesse sentido, um regime democratico de informagao exige ndo apenas canais de
entrada e fluxos de resposta, mas também garantias procedimentais que assegurem ao cidadao
protecdo, revisabilidade e controle sobre os fundamentos da negativa eventualmente oposta ao
seu pedido. E justamente esse arranjo que transforma o acesso a informagao em direito efetivo,
e nao em faculdade dependente da conveniéncia administrativa.

Em sintese, a transparéncia ativa e a transparéncia passiva ndo constituem esferas
isoladas, mas dimensdes organicamente articuladas de uma mesma politica de democratizagao
da informagao publica. A primeira opera por antecipagdo e difusdo. A segunda, por provocagao

\

e resposta. Ambas sdo indispensaveis para que o direito a informacdo se afirme como
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instrumento de cidadania, de controle social e de qualificagdo da a¢do estatal. Em institui¢cdes
publicas de alta complexidade, sua efetividade depende da existéncia de normativos claros,
canais acessiveis, critérios técnicos de prote¢ao informacional e mecanismos de revisdo e
responsabilizacdo. Mais do que simples deveres administrativos, essas duas modalidades de
transparéncia integram o proprio modo de ser de uma governanga comprometida com a

legalidade, a participacdo e a confianga publica.

6.6.1 Transparéncia ativa: divulgacio espontinea da informacao

A transparéncia ativa constitui um dos elementos centrais da politica publica de acesso
a informagdo e representa uma das formas mais qualificadas de concretizagdo do principio da
publicidade administrativa previsto no artigo 37 da Constitui¢cao da Republica. Regulada pelo
artigo 8° da Lei n°® 12.527/2011, essa modalidade de transparéncia estabelece o dever juridico
de divulgagdo espontanea de informagdes de interesse coletivo ou geral, independentemente da
existéncia de solicitacdo especifica por parte da sociedade. A 16gica subjacente a esse modelo
consiste em reconhecer que determinadas informacgdes, por sua relevancia publica, devem ser
disponibilizadas de forma continua e sistematica, permitindo que cidadaos, pesquisadores,
orgaos de controle e demais atores sociais acompanhem a atuacdo do Estado de maneira
permanente. Nesse sentido, a transparéncia ativa ndo apenas amplia o acesso a informagao, mas
contribui para fortalecer a legitimidade institucional e para reduzir assimetrias informacionais
entre governo e sociedade (Ackerman, 2020, p. 140).

No ambito institucional analisado, a transparéncia ativa ¢ estruturada a partir do
normativo corporativo de acesso a informagao aprovado em 2024, instrumento que consolidou
e sistematizou diretrizes anteriormente dispersas no arcabougo normativo interno. Esse
normativo estabelece que a instituicdo deve manter, em seu portal eletronico oficial, secao
especifica destinada a divulgagdo continua de informagdes publicas relevantes. Essa secao,
normalmente identificada como “Acesso a Informac¢ao”, funciona como espago institucional de
centralizacdo de dados administrativos, permitindo que informacgdes antes fragmentadas em
diferentes unidades organizacionais sejam disponibilizadas de forma estruturada e acessivel ao
publico. A organizacdo dessa infraestrutura informacional reflete uma concepcao
contemporanea de governanga publica, segundo a qual a informacao deve ser tratada como
ativo institucional estratégico e ndo apenas como recurso disponibilizado mediante provocagao
externa (Aftergood, 2019, p. 406).

A legislacdo brasileira estabelece um conjunto minimo de conteudos que devem integrar

os portais de transparéncia das institui¢des publicas. Entre esses elementos encontram-se
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informacdes relativas a estrutura organizacional, competéncias institucionais, legislacao
aplicavel, ocupantes de cargos de dire¢do, programas e agdes governamentais, execugao
or¢amentaria e financeira, processos licitatorios, contratos administrativos e canais de contato
com as unidades responsaveis pelo acesso a informacao. A disponibilizagdo sistematica desses
dados cumpre dupla fungdo. De um lado, permite que a sociedade compreenda o funcionamento
da institui¢do e acompanhe o desempenho de suas atividades. De outro, fornece insumos
relevantes para o exercicio do controle social, ampliando as possibilidades de avaliagao publica
das politicas e decisdes administrativas.

A organizacao e a disponibilizagdo estruturada dessas informagdes também produzem
efeitos relevantes sobre o proprio funcionamento administrativo. Ao centralizar dados que
anteriormente se encontravam dispersos ou de dificil acesso, a transparéncia ativa contribui
para reduzir custos informacionais, racionalizar fluxos internos de informacao e melhorar a
qualidade da gestdo institucional. Além disso, ao disponibilizar previamente informacdes
frequentemente demandadas pela sociedade, esse mecanismo reduz a incidéncia de pedidos
repetitivos no ambito da transparéncia passiva, permitindo que os canais formais de solicitagao
sejam utilizados para demandas mais especificas ou complexas. A literatura especializada
destaca que a transparéncia ativa pode produzir ganhos significativos de eficiéncia
administrativa, precisamente porque antecipa demandas sociais e amplia a previsibilidade
institucional (Bovens, 2022, p. 452).

Outro aspecto relevante dessa modalidade de transparéncia refere-se a consolidagao de
praticas institucionais voltadas a publicidade das decisdes relacionadas ao tratamento da
informacao. Nesse contexto, destaca-se como pratica relevante a publicacdo periddica do rol de
informacdes classificadas e desclassificadas, prevista no item 3.2.6 do normativo corporativo
de acesso a informacdo. Esse documento, disponibilizado na secdo “Acesso a Informagado” do
portal institucional, permite que a sociedade acompanhe quais informag¢des permanecem sob
regime de sigilo e quais foram posteriormente tornadas publicas. A divulgacdo desse rol
contribui para aumentar a previsibilidade das decisdes administrativas relacionadas a
classifica¢do de informagdes e refor¢ca o compromisso institucional com a transparéncia como
principio organizador da gestdo publica.

A transparéncia ativa, portanto, ndo se limita a divulgacao formal de dados institucionais.
Ela constitui instrumento de reorganizagdo da propria relacdo entre Administragdo Publica e
sociedade, pois amplia as condi¢cdes de acompanhamento e avaliagdo das atividades estatais.
Ao disponibilizar informa¢des de forma sistematica, inteligivel e acessivel, a institui¢do

fortalece mecanismos de controle democratico, incentiva a participacao social e contribui para
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a formacdo de um ambiente institucional mais aberto e responsivo. Nesse sentido, a
transparéncia ativa representa etapa fundamental na constru¢do de uma cultura administrativa

orientada pela publicidade, pela responsabilidade institucional e pela confianga publica.

6.6.2 Transparéncia passiva: atendimento as demandas do cidadao

A transparéncia passiva constitui a dimensdo responsiva do direito fundamental de
acesso a informagao, materializando-se na obrigagao da Administragao Publica de responder as
solicitagdes formuladas pelos cidaddos de forma tempestiva, clara e juridicamente
fundamentada. Diferentemente da transparéncia ativa, que se estrutura na divulgagdo
espontanea de informacdes, a transparéncia passiva opera a partir da provocagao individual do
requerente. Por meio dela, o direito abstrato de acesso a informagdao converte-se em
procedimento administrativo concreto, submetido a regras especificas de tramitacdo, prazos
legais e deveres institucionais de resposta. Trata-se, portanto, da expressdo procedimental do
direito a informacao assegurado pelo artigo 5°, inciso XXXIII, da Constitui¢do da Republica e
regulamentado pela Lei n° 12.527/2011. Nesse contexto, a negativa de acesso somente se
legitima quando amparada em fundamento legal expresso e devidamente motivado, sob pena
de violacdo aos principios da publicidade, da legalidade ¢ da motivacdo administrativa
(Canotilho, 2013, p. 289).

No ambito institucional analisado, a transparéncia passiva € operacionalizada por meio
de estrutura administrativa concebida para assegurar acessibilidade, rastreabilidade e seguranga
no tratamento das solicitagdes informacionais. O principal canal eletronico de atendimento ¢ a
plataforma Fala.BR, sistema integrado de acesso a informacao mantido pelo Governo Federal
e utilizado por diversos 6rgaos da Administragdo Publica. A esse mecanismo soma-se o Servigo
de Informacdo ao Cidaddo, que permite o atendimento presencial das solicitagdes. Ambos
operam sob diretrizes definidas pelo normativo corporativo de acesso a informagao aprovado
em 2024, que estabelece procedimentos para registro, analise, encaminhamento e resposta aos
pedidos formulados pelos cidadaos.

A arquitetura procedimental atualmente adotada busca assegurar maior previsibilidade
e eficiéncia ao atendimento das demandas informacionais. Em periodos anteriores, como
demonstrado na analise empirica desenvolvida no Capitulo 4, o sistema de transparéncia
passiva esteve associado a elevada litigiosidade recursal perante a Controladoria-Geral da
Unido, situagdo que contribuiu para caracterizar a instituigdo como litigante frequente no
sistema da Lei de Acesso a Informagao. Esse cenario revelou fragilidades na padronizacdo das

respostas administrativas e evidenciou a necessidade de aperfeicoamento dos fluxos internos
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de tratamento das solicitagdes. A consolidagdo normativa de 2024 pode ser interpretada, nesse
sentido, como resposta institucional a esse processo de aprendizagem administrativa, ao buscar
uniformizar procedimentos e reduzir ambiguidades decisorias.

O protocolo de atendimento aos pedidos de acesso segue parametros definidos pela
legislacdo federal e pelos normativos institucionais. Como regra geral, exige-se a identificagao
minima do requerente, a descricdo clara da informagdo solicitada e a indicacdo do meio
preferencial de resposta. Entretanto, a legislagdo brasileira também reconhece a necessidade de
protecao do solicitante em determinadas situagdes. A Lei n® 13.460/2017, que disciplina os
direitos dos usuarios de servicos publicos, assegura a confidencialidade dos dados pessoais
apresentados no ambito das interagdes entre cidaddos e Administragdo Publica. Em
consonancia com esse regime juridico, o sistema Fala.BR permite a utilizacdo de mecanismos
de preservagdo da identidade do solicitante, conhecidos como anonimato qualificado, que
possibilitam o processamento da solicitagdo sem a divulgacdo publica da identidade do
requerente.

A existéncia dessas salvaguardas desempenha papel importante na efetividade do direito
a informacao. A possibilidade de formular pedidos sem exposi¢ao publica da identidade reduz
potenciais riscos de constrangimento ou retaliagdo e incentiva o exercicio do direito de acesso
por parte dos cidadaos. A literatura sobre transparéncia institucional destaca que a prote¢ao do
requerente constitui elemento essencial para o funcionamento adequado dos regimes de acesso
a informagdo, pois fortalece a confianca social nas instituicdes e amplia a participagdo cidada
nos mecanismos de controle democratico (Bobbio, 2000, p. 92).

A obrigacao de responder adequadamente as solicitagdes informacionais também tem
sido reafirmada pela jurisprudéncia brasileira. Os tribunais superiores tém reiteradamente
reconhecido que a Administragao Publica possui dever juridico de prestar informagdes quando
estas ndo estiverem protegidas por sigilo legal. O siléncio administrativo ou a negativa nao
fundamentada configuram violagdo ao principio da publicidade e comprometem a propria
logica do regime democratico de informacdo. Nessa perspectiva, o acesso a informagdo nao se
apresenta como faculdade discricionaria do poder publico, mas como obrigacdo administrativa
vinculada, cuja inobservancia pode ensejar controle judicial e responsabilizacdo institucional
(Sarlet, 2015, p. 128).

Apesar de seu carater abrangente, a transparéncia passiva também admite limitagdes
juridicamente justificadas. A legislagdo prevé hipoteses especificas em que a Administragao
pode recusar o fornecimento de determinadas informagdes, desde que a decisdo esteja

devidamente fundamentada. Entre essas situagdes encontram-se pedidos genéricos ou
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desproporcionais, solicitagdes que exijam a produgdo de informagdes inexistentes ou demandas
que envolvam dados protegidos por sigilo legal, como sigilo bancario, fiscal, comercial ou
profissional. Essas restricdes ndo configuram negagdo do direito a informacdo, mas
mecanismos de equilibrio entre a publicidade administrativa e a protecdo de outros bens
juridicos relevantes.

Quando ocorre a negativa de acesso, o ordenamento juridico assegura ao requerente o
direito de recorrer da decisdo administrativa. O sistema recursal previsto na Lei de Acesso a
Informagdo estabelece etapas sucessivas de revisdo, que podem envolver instancias
administrativas internas e 6rgaos externos de controle, como a Controladoria-Geral da Unido e
a Comissao Mista de Reavalia¢ao de Informacdes. A existéncia desses mecanismos impede que
a Administragdo detenha controle absoluto sobre a definicdo do que pode ou ndo ser divulgado,
garantindo que decisdes restritivas sejam submetidas a reexame juridico e administrativo
(Ackerman, 2020, p. 142).

A transparéncia passiva desempenha, portanto, papel fundamental na concretizagdo do
direito a informagdao. Ao permitir que cidadaos provoquem diretamente a Administragao
Publica e obtenham respostas fundamentadas sobre suas atividades, esse mecanismo amplia as
possibilidades de controle social, reduz assimetrias informacionais e fortalece a accountability
institucional. Mais do que simples canal de atendimento administrativo, a transparéncia passiva
constitui instrumento de democratizagao da informagao publica, aproximando a atuacao estatal
das expectativas de transparéncia e responsabilidade proprias do Estado Democrético de Direito.

Ao incorporar esses mecanismos em sua rotina institucional e ao aperfeigoar seus fluxos
procedimentais de resposta, a governanca informacional da institui¢do analisada contribui para
transformar o acesso a informagdo em pratica administrativa efetiva. A resposta as demandas
do cidaddo deixa de ser apenas obrigacdo formal e passa a integrar processo continuo de
prestacdo de contas, participagdo social e aprimoramento das politicas publicas. Nesse sentido,
a transparéncia passiva ndo apenas viabiliza o exercicio de um direito individual, mas também

fortalece as bases informacionais sobre as quais se sustenta a legitimidade democratica.

6.7  Procedimentos operacionais

N e

A efetivagdo do direito fundamental de acesso a informagdo exige mais do que a
existéncia de normas juridicas que reconhecam esse direito. Sua concretizacdo depende da
constru¢dao de uma estrutura administrativa capaz de transformar comandos legais em praticas
institucionais efetivas. Nesse sentido, o acesso a informac¢do somente se realiza plenamente

quando a organizagdo publica dispoe de procedimentos claros, canais de atendimento
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estruturados e responsabilidades administrativas bem definidas. A politica de acesso a
informacao, portanto, ndo se limita a dimensao normativa, mas envolve a constru¢ao de rotinas
institucionais que assegurem previsibilidade, confiabilidade e seguranga no tratamento das
solicitagdes informacionais. Como observa Bovens, o funcionamento adequado dos regimes de
transparéncia depende da existéncia de ciclos institucionais de governanga que integrem normas,
procedimentos e responsabilidades administrativas (Bovens, 2007, p. 449).

A operacionalizagao da Lein® 12.527/2011 pressupde, assim, a existéncia de um modelo
organizacional estruturado, capaz de padronizar procedimentos, definir etapas de
processamento das solicitagdes e atribuir responsabilidades especificas aos agentes publicos
envolvidos. Esse modelo deve assegurar que pedidos semelhantes sejam tratados de forma
uniforme, evitando arbitrariedades e garantindo igualdade de tratamento aos solicitantes. Ao
mesmo tempo, precisa oferecer previsibilidade quanto as etapas do processo e aos prazos de
resposta, permitindo que o cidaddo compreenda o funcionamento do sistema e acompanhe a
tramitacdo de sua demanda. A rastreabilidade das decisdes administrativas constitui elemento
igualmente relevante, pois permite identificar os responsdveis por cada etapa do processo e
verificar os fundamentos utilizados para a concessdo ou negativa de acesso. A literatura
constitucional destaca que a racionalidade procedimental desempenha papel central na
efetivacao dos direitos fundamentais, precisamente porque transforma garantias abstratas em
praticas administraveis e passiveis de controle (Canotilho, 2013, p. 287).

No caso analisado, a estrutura procedimental instituida pela organizagdo baseia-se no
normativo corporativo de acesso a informagdo aprovado em 2024, instrumento que sistematiza
os fluxos administrativos relacionados ao tratamento das solicitagdes informacionais. Esse
normativo organiza o processo de atendimento em um ciclo operacional composto por quatro
etapas principais. A primeira corresponde ao recebimento das solicitagdes, momento em que o
pedido € registrado e encaminhado as areas competentes. A segunda envolve a analise
preliminar da demanda, etapa destinada a verificar sua admissibilidade, clareza e adequagdo as
competéncias institucionais. A terceira consiste na elaboragdo da resposta administrativa, que
deve ser apresentada de forma clara, fundamentada e dentro dos prazos previstos pela legislagao.
A quarta etapa refere-se ao processamento de eventuais recursos administrativos, nos casos em
que o solicitante ndo se considere satisfeito com a resposta fornecida ou quando ocorrer
negativa de acesso.

Cada uma dessas fases encontra respaldo no normativo corporativo de acesso a
informagao, que define prazos, competéncias e responsabilidades dos agentes envolvidos. A

tramitagdo das solicitagdes ocorre predominantemente por meio da plataforma Fala.BR, sistema



189

eletronico que permite registrar pedidos, acompanhar sua tramitagdo e monitorar prazos de
resposta. O uso dessa ferramenta fortalece a rastreabilidade do processo administrativo e
assegura registro documental integral das decisdes tomadas ao longo do fluxo procedimental.
A organizacao estruturada dessas etapas contribui para reduzir riscos de omissoes, reforcar
mecanismos de responsabiliza¢do institucional e garantir que o direito fundamental a
informacao seja exercido de acordo com padrdes de legalidade e eficiéncia administrativa.
Como observa Sarlet, a efetividade dos direitos fundamentais depende da existéncia de
procedimentos institucionais capazes de assegurar sua concretizacao no plano pratico (Sarlet,
2015, p. 134).

A execucdo adequada desses procedimentos depende também da defini¢ao clara de
competéncias administrativas no interior da organizacdo. A distribuicdo funcional de
responsabilidades permite que cada fase do processo seja conduzida por unidades
especializadas, dotadas de conhecimento técnico adequado para tratar as solicitagdes
informacionais. Essa divisdo de tarefas favorece a cooperagdo institucional entre areas
administrativas e reduz a probabilidade de falhas decorrentes de sobreposicao de atribui¢des ou
lacunas decisorias. Além disso, a clareza na atribuicdo de responsabilidades fortalece a
transparéncia administrativa, pois permite identificar quais agentes participaram do processo
decisorio e avaliar a conformidade de suas decisdes com os marcos legais € normativos
aplicaveis. Bovens ressalta que a atribui¢ao clara de fungdes constitui condigdo indispensavel
para que os mecanismos de responsabiliza¢do publica funcionem adequadamente (Bovens,
2007, p. 455).

Outro elemento essencial do sistema procedimental refere-se ao cumprimento dos
prazos legais estabelecidos para resposta as solicitagdes informacionais. A Lei de Acesso a
Informacdo determina que a Administragdo Publica deve responder aos pedidos no prazo
maximo de vinte dias, admitindo prorroga¢do Unica de até dez dias quando devidamente
justificada. Esses prazos ndo representam mera formalidade administrativa, mas funcionam
como garantia essencial para a efetividade do direito de acesso a informacao. A limitagdo
temporal impede que a morosidade burocratica esvazie o conteudo material do direito e
assegura previsibilidade ao processo administrativo (Sarlet, 2015, p. 140).

No contexto institucional examinado, a observancia rigorosa desses prazos assume
importancia estratégica. Conforme demonstrado no Capitulo 4 desta pesquisa, periodos
anteriores foram marcados por elevado numero de recursos administrativos e anulagdes de
negativas de acesso pela Controladoria-Geral da Unido, muitas vezes associados a falhas

procedimentais e atrasos na tramita¢ao dos pedidos. A reorganizacao dos fluxos administrativos
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promovida pelo normativo de 2024 pode ser interpretada como resposta institucional a esse
cenario, buscando fortalecer a padronizacao das respostas e reduzir inconsisténcias decisorias.

A analise de admissibilidade dos pedidos também constitui etapa relevante do processo.
Solicitagdes excessivamente genéricas, manifestamente desproporcionais ou que exijam a
criacdo de informacdes inexistentes podem ser indeferidas, desde que a decisdo seja
devidamente fundamentada. Essas hipoteses encontram respaldo no artigo 13 da Lei de Acesso
a Informacao e tém por finalidade preservar a racionalidade da atuacao administrativa, evitando
que o exercicio do direito de acesso se converta em instrumento de sobrecarga institucional ou
uso abusivo do sistema. Ao mesmo tempo, a decisdo administrativa deve indicar claramente os
fundamentos legais que justificam a negativa, garantindo ao solicitante condig¢des de
compreender a decisdo e exercer eventual direito de recurso.

Os mecanismos recursais constituem componente fundamental desse sistema
procedimental. O ordenamento juridico estabelece que o requerente pode recorrer das decisdes
administrativas quando considerar que o acesso foi indevidamente negado ou quando a resposta
fornecida se revelar incompleta ou insatisfatoria. O processo recursal segue logica escalonada,
permitindo a revisao da decisdo por autoridades hierarquicamente superiores dentro da propria
instituicdo. Essa estrutura assegura dupla verificacdo administrativa das decisoes e amplia as
garantias de controle interno.

O sistema de revisdo nao se limita, contudo, ao ambito interno da organizagdo. Caso
persista a insatisfacdo do solicitante, o ordenamento juridico permite que a decisdo
administrativa seja submetida a apreciagao de instincias externas, como a Controladoria-Geral
da Unido e, em ultima instancia administrativa, a Comissdao Mista de Reavaliagdo de
Informagdes. Essa abertura a revisao externa desempenha papel importante no regime juridico
do acesso a informagdo. Apds um periodo marcado por elevado volume de recursos contra
decisdes administrativas, como evidenciado na andlise empirica apresentada no Capitulo 4, a
atuacao desses orgaos de controle passou a desempenhar fungdo relevante no aperfeicoamento
das praticas institucionais relacionadas ao acesso a informacdo. A possibilidade de revisao
externa fortalece a transparéncia horizontal entre institui¢des estatais e amplia a confianga
publica no sistema de acesso a informagao (Ackerman; Sandoval-Ballesteros, 2015, p. 110).

O fluxo procedimental que envolve pedidos, prazos e recursos constitui, portanto, mais
do que um mecanismo técnico de tramitacdo administrativa. Trata-se de instrumento essencial
para a concretizacdo do direito a informagao e para a promog¢ao da accountability institucional.
Ao estruturar etapas claras de processamento, prever prazos de resposta e estabelecer

mecanismos de controle interno e externo, o sistema procedimental contribui para reduzir
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assimetrias informacionais entre Estado e sociedade e fortalece as bases institucionais da
transparéncia publica.

A previsibilidade dos procedimentos administrativos também desempenha papel
relevante na prevencgao de conflitos e no fortalecimento da confianga institucional. Quando o
cidaddo compreende como funciona o processo de acesso a informagdo e sabe quais etapas
serdo percorridas até a decisdo final, torna-se possivel exercer controle social mais qualificado
sobre a atuacdo estatal. A transparéncia, nesse sentido, nao se limita a divulgacao de
informagdes, mas envolve a organizacdo de processos administrativos capazes de tornar
visiveis as decisdes do poder publico e permitir sua reconstrugdo, avaliagdo e contestacao.
Como ressalta Bobbio, a publicidade democratica exige que os atos estatais possam ser
conhecidos, compreendidos e eventualmente questionados pelos cidadaos (Bobbio, 2000, p. 89).

Nesse contexto, os procedimentos operacionais relacionados ao acesso a informacao
assumem papel estratégico na consolidagdo de uma administracdo publica mais aberta e
responsiva. Ao integrar fluxos procedimentais, prazos legais, critérios de admissibilidade e
mecanismos recursais em um sistema coerente de governanca informacional, a organizacao
analisada transforma a Lei de Acesso a Informacdo em pratica institucional efetiva. O direito a
informagdo deixa de existir apenas no plano normativo e passa a se manifestar como processo
continuo de comunicacao entre Estado e sociedade, no qual a informagao publica se converte
em instrumento de controle democratico, participagao cidada e fortalecimento da legitimidade

institucional.

6.7.1 Canais de atendimento: Fala.BR, SIC fisico e atender.caixa

A efetividade do direito fundamental de acesso a informagao depende diretamente da
existéncia de canais institucionais capazes de receber, processar e responder adequadamente as
demandas informacionais da sociedade. Esses canais ndo constituem meros instrumentos
operacionais da politica publica de transparéncia, mas representam componentes estruturais da
propria materializacdo do direito a informacdo. Em outras palavras, o acesso a informagdo
somente se concretiza quando o cidaddo dispde de meios efetivos para formular solicitagdes,
acompanhar sua tramitacdo e obter respostas claras e fundamentadas. A arquitetura institucional
dos canais de atendimento, portanto, desempenha papel decisivo na garantia da universalidade
e da acessibilidade do direito, especialmente em contextos sociais marcados por desigualdades
tecnoldgicas e educacionais. Nesse sentido, a construcdo de sistemas multicanais de
atendimento revela-se essencial para assegurar que o exercicio do direito ndo seja condicionado

a disponibilidade de recursos digitais ou ao dominio de ferramentas tecnologicas. Como
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observa Bobbio, a efetividade dos direitos fundamentais depende da existéncia de condigdes
materiais que permitam sua frui¢do concreta pelos cidadaos (Bobbio, 2000, p. 97).

No ambito da Administracao Publica federal brasileira, o sistema Fala.BR, desenvolvido
e administrado pela Controladoria-Geral da Unido, consolidou-se como o principal canal
eletronico para o exercicio do direito de acesso a informagdo. A plataforma permite que
qualquer cidadao registre pedidos informacionais de forma remota, acompanhe a tramitagdo de
suas solicitagdes e interponha recursos administrativos quando considerar insatisfatoria a
resposta recebida. A adocdo dessa ferramenta representa um avanco significativo na
institucionalizacdo da transparéncia administrativa, pois assegura rastreabilidade integral do
processo, padronizacdo dos fluxos de tramitacdo e registro documental completo das decisdes
administrativas.

O funcionamento do Fala.BR também contribui para fortalecer o acesso a informacgao
administrativa, na medida em que permite ao cidaddo acompanhar em tempo real as etapas de
processamento de seu pedido e identificar eventuais atrasos ou inconsisténcias procedimentais.
A geracdo automatica de protocolos individualizados, a integracdo com sistemas internos de
gestdo e a possibilidade de comunicagao direta com as unidades responsaveis pelo tratamento
da informagao ampliam os niveis de seguranga e auditabilidade do processo. Tais caracteristicas
reforcam a legitimidade das decisdes administrativas e favorecem a conformidade institucional
com os parametros estabelecidos pela Lei de Acesso a Informagdo. Como destaca Ackerman,
o uso de ferramentas tecnoldgicas voltadas a transparéncia publica tende a reconfigurar as
relagdes entre Estado e sociedade, tornando a atuagdo administrativa mais aberta ao escrutinio
social e mais sensivel as demandas coletivas (Ackerman, 2020, p. 145).

Embora os meios eletronicos tenham assumido protagonismo na operacionaliza¢ao da
politica de acesso a informagao, a manuten¢do de canais presenciais continua desempenhando
papel relevante para assegurar a universalidade do direito. No caso analisado, o Servico de
Informagdo ao Cidaddo (SIC) presencial constitui instrumento complementar ao sistema
eletronico, destinado especialmente a cidaddos que enfrentam dificuldades de acesso a internet
ou possuem baixa familiaridade com plataformas digitais. Diferentemente do que poderia
sugerir uma leitura simplificada, o atendimento presencial ndo se encontra necessariamente
disponivel em todas as unidades operacionais da instituicdo, mas ocorre em pontos de
atendimento especificamente designados para essa finalidade, geralmente vinculados a
estruturas administrativas responsaveis pela gestao institucional do acesso a informacao.

A existéncia desse canal presencial reflete o reconhecimento de que o exercicio dos

direitos informacionais pode exigir diferentes formas de mediacdo estatal, sobretudo em
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sociedades caracterizadas por profundas desigualdades socioeconomicas e tecnoldgicas. Ao
oferecer atendimento presencial e orientagdo direta aos solicitantes, o SIC contribui para reduzir
barreiras estruturais ao exercicio da cidadania informacional e fortalece o principio da igualdade
material no acesso aos direitos fundamentais. A doutrina constitucional destaca que politicas
publicas orientadas a universalizagdo de direitos devem considerar as diferentes condigdes
sociais dos cidaddos, sob pena de produzir inclusdo meramente formal (Bonavides, 2018, p.
213).

Além dos canais externos de atendimento ao cidaddo, o funcionamento do sistema de
acesso a informagdo depende também da existéncia de ferramentas corporativas internas
capazes de organizar o fluxo de processamento das solicitagdes. No contexto institucional
examinado, as demandas registradas no Fala.BR ou encaminhadas por meio do SIC presencial
sdo integradas a uma plataforma corporativa de gestdo de demandas, responsavel por coordenar
a tramitacdo interna dos pedidos informacionais. Essa ferramenta constitui o nticleo operacional
do sistema de governanga informacional da institui¢ao, permitindo distribuir automaticamente
as solicitagdes as 4areas competentes, controlar prazos legais de resposta e padronizar
procedimentos administrativos.

O funcionamento integrado dessa plataforma interna desempenha papel relevante na
racionalizacao do processo decisorio. Ao consolidar dados sobre solicitagdes recebidas, prazos
de atendimento e respostas fornecidas, o sistema permite gerar relatorios gerenciais e
indicadores de desempenho institucional. Esses dados podem ser utilizados para identificar
gargalos procedimentais, avaliar a eficiéncia das unidades responsaveis pelo tratamento das
informacgdes e orientar politicas de aprimoramento da gestdo informacional. Nesse sentido, a
tecnologia deixa de atuar apenas como instrumento de automagdo administrativa e passa a
desempenhar fungdo estratégica no processo de governanga publica.

A integragdo entre canais externos de atendimento e sistemas internos de processamento
também fortalece a rastreabilidade das decisdes administrativas. A possibilidade de reconstruir
o percurso de tramitacao de um pedido - desde seu registro inicial até a resposta final - constitui
elemento essencial para a transparéncia institucional e para a responsabilizagdo administrativa.
Bovens ressalta que a transparéncia efetiva depende da capacidade institucional de tornar
visivel o processo decisorio que conduz as decisdes publicas, permitindo que essas decisdes
sejam avaliadas e eventualmente contestadas pela sociedade (Bovens, 2007, p. 454).

A coexisténcia de multiplos canais de atendimento - eletronico, presencial e corporativo
- revela uma abordagem institucional orientada a constru¢do de um sistema de acesso a

informacdo mais inclusivo e responsivo. Ao combinar ferramentas digitais, atendimento
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presencial e sistemas internos de gestdo, a organizagdo analisada procura adaptar os
instrumentos de transparéncia as diferentes realidades sociais dos cidaddos e as exigéncias
administrativas da gestao publica contemporanea.

Essa arquitetura multicanal contribui para ampliar as possibilidades de exercicio do
direito fundamental & informacao e reduzir desigualdades no acesso as instituigdes publicas. Ao
mesmo tempo, fortalece a governanca informacional ao integrar tecnologia, procedimentos
administrativos € mecanismos de controle em um sistema coerente de prestacdo de contas.
Como observa Bovens, a transparéncia institucional depende ndo apenas da disponibilizagao de
informagdes, mas da constru¢do de estruturas organizacionais capazes de viabilizar a
participagdo cidada e o controle social sobre a atuagdo estatal (Bovens, 2007, p. 456).

Assim, os canais de atendimento relacionados ao acesso a informacao deixam de ser
meros instrumentos administrativos e passam a desempenhar papel estratégico na consolidacao
de uma administracdo publica mais aberta, inclusiva e orientada ao interesse coletivo. A
integracdo entre tecnologia, atendimento humano e gestdo processual estruturada permite que
o direito a informagdo seja exercido de maneira efetiva e compativel com os principios do

Estado Democratico de Direito.

6.7.2 Fluxo de pedidos, recursos e prazos

O exercicio do direito fundamental de acesso a informagao inicia-se com a formalizagao
do pedido pelo interessado, ato administrativo que materializa a prerrogativa consagrada no art.
5°, inciso XXXIII, da Constitui¢do Federal e regulamentada pela Lei n® 12.527/2011. Para que
a solicitacao possa ser adequadamente processada pela Administracdo Publica, exige-se o
atendimento de requisitos minimos de forma e conteudo, entre os quais se destacam a
identificacdo do requerente, a descri¢do objetiva da informag¢do pretendida e a indicacdo de
meio de contato para eventual comunicagdo institucional. Esses elementos ndo se configuram
como obstaculos burocraticos ao exercicio do direito, mas como garantias procedimentais
necessarias a correta instru¢do do pedido, evitando indeferimentos decorrentes de
indeterminagdo do objeto ou inviabilidade técnica de atendimento.

Uma vez formalizado, o pedido € registrado no sistema Fala.BR, plataforma eletronica
da Administragcdo Publica federal destinada ao processamento das demandas informacionais. A
partir desse registro, a solicitagdo ¢ automaticamente encaminhada ao fluxo interno da
institui¢do, sendo distribuida as unidades administrativas competentes por meio de ferramenta
corporativa de gestdo de demandas. Esse mecanismo permite que todas as etapas do processo

sejam documentadas e acompanhadas, assegurando rastreabilidade, controle de prazos e
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registro formal das decisdes administrativas. A existéncia de sistemas informatizados que
organizem a tramitacdo dos pedidos contribui para a transparéncia do processo decisorio e
amplia as possibilidades de controle social e institucional sobre o tratamento das solicitagdes.

O ordenamento juridico brasileiro estabelece prazos especificos para resposta as
solicitacdes de acesso a informacao, conferindo-lhes natureza cogente. Nos termos do art. 11,
§1° da Lei n® 12.527/2011, a Administracdo Publica deve responder ao pedido no prazo
maximo de vinte dias corridos, contados do registro da solicitacao, admitindo-se prorrogagao
unica de até dez dias quando devidamente justificada e comunicada ao requerente antes do
término do prazo inicial. A fixagdo desses marcos temporais constitui instrumento fundamental
para assegurar previsibilidade ao processo administrativo e evitar que a morosidade burocratica
esvazie o conteudo material do direito a informag¢ao. Como observa a doutrina constitucional,
adefinicdo de prazos legais para atuagcdo administrativa funciona como mecanismo de limitacao
do poder estatal e garantia da efetividade dos direitos fundamentais (Sarlet, 2015, p. 140).

No contexto institucional analisado, a observancia rigorosa desses prazos assume
importancia estratégica. A andlise empirica desenvolvida no Capitulo 4 desta pesquisa
evidenciou que periodos anteriores foram marcados por elevado numero de recursos
administrativos e por anulagdes de negativas de acesso pela Controladoria-Geral da Unido,
frequentemente associadas a atrasos procedimentais ou falhas na fundamentacdo das respostas
fornecidas. A reorganiza¢ao dos fluxos administrativos promovida pelo normativo corporativo
de acesso a informacao aprovado em 2024 pode ser interpretada como resposta institucional a
esse historico, buscando fortalecer a padronizagao das respostas, aprimorar o controle de prazos
e reduzir inconsisténcias decisorias.

A andlise de admissibilidade do pedido constitui etapa relevante desse processo.
Solicitagdes genéricas, desproporcionais, manifestamente inviaveis ou que demandem a criacao
de dados inexistentes podem ser indeferidas pela Administragdo Publica, desde que a decisdo
seja devidamente fundamentada. Essas hipdteses encontram respaldo no art. 13 da Lei n°
12.527/2011 e tém por finalidade preservar a racionalidade da atua¢do administrativa, evitando
que o sistema de acesso a informacao seja utilizado de forma abusiva ou incompativel com as
capacidades institucionais do 6rgao. Ainda assim, mesmo nos casos de indeferimento, a decisao
administrativa deve indicar claramente os fundamentos legais que a sustentam, garantindo ao
solicitante condigdes de compreender o motivo da negativa e exercer, se desejar, seu direito de
recurso.

O sistema recursal constitui elemento central do regime juridico do acesso a informacao.

A possibilidade de revisdo das decisdes administrativas representa importante garantia
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procedimental contra negativas arbitrarias, respostas incompletas ou interpretacdes restritivas
da legislagcdo. O processo recursal segue ldgica escalonada: inicialmente, a decisdo pode ser
reavaliada por autoridade hierarquicamente superior aquela que proferiu a resposta original;
posteriormente, caso persista a insatisfacdo do requerente, o recurso pode ser submetido a
instancias administrativas superiores dentro da propria institui¢ao.

O sistema de revisdo ndo se limita, contudo, ao ambito interno da organizagdo. A
legislacao brasileira prevé que, apos o esgotamento das instancias administrativas do érgao ou
entidade publica, o requerente pode recorrer a Controladoria-Geral da Unido, 6rgao responsavel
pela supervisdo do Sistema de Acesso a Informag¢do no ambito da Administragdo Publica
federal. Em ultima instdncia administrativa, determinadas controvérsias podem ainda ser
submetidas a Comissdo Mista de Reavaliacdo de Informacdes, colegiado responséavel por
deliberar sobre casos que envolvam classifica¢ao ou restri¢ao de acesso a informagdes.

A existéncia dessas instidncias de revisdo externa desempenha papel relevante na
arquitetura institucional do acesso a informagao. Ap6s um periodo caracterizado por elevado
volume de recursos e por anulagdes de negativas de acesso pela Controladoria-Geral da Unido
- conforme evidenciado na andlise empirica apresentada no Capitulo 4 -, a atuacdo desses
orgdos passou a exercer fun¢do importante no processo de aprendizagem institucional e
aperfeicoamento das praticas administrativas relacionadas ao tratamento das solicitagdes
informacionais. A possibilidade de controle externo das decisdes administrativas fortalece a
transparéncia horizontal entre institui¢cdes publicas e contribui para ampliar a confianga social
no sistema de acesso a informagdo (Ackerman; Sandoval-Ballesteros, 2015, p. 110).

A observancia rigorosa das etapas procedimentais, dos prazos legais e das garantias
recursais ndo constitui mera formalidade administrativa, mas elemento essencial para a
efetividade do direito fundamental a informagdo. Ao delimitar marcos temporais, estabelecer
critérios de admissibilidade e prever mecanismos de revisdo das decisdes administrativas, o
ordenamento juridico busca assegurar que o exercicio do direito ocorra dentro de parametros
de legalidade, eficiéncia e razoabilidade. A previsibilidade dos procedimentos administrativos
também contribui para fortalecer a confianga institucional, pois permite ao cidadao
compreender o funcionamento do sistema e acompanhar o percurso decisério de sua solicitagao.

Nesse sentido, o fluxo de pedidos, recursos e prazos pode ser compreendido como
verdadeiro instrumento de justi¢a informacional. Ao organizar de forma clara e transparente
cada etapa do processo - desde o protocolo inicial até a eventual revisdo por instancias externas
-, 0 sistema procedimental reduz assimetrias informacionais entre Estado e sociedade e amplia

as possibilidades de controle social sobre a atuacdo administrativa. Como observa Bobbio, a
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transparéncia democratica nao se limita a publicidade das informagdes, mas exige que o proprio
processo decisorio seja estruturado de forma a permitir sua reconstrugdo, avaliagdo e
contestacdo pelos cidadaos (Bobbio, 2000, p. 89).

Dessa forma, os procedimentos relacionados ao acesso a informagdo deixam de
constituir simples rotinas administrativas e passam a desempenhar papel estruturante na
governanga publica. Ao integrar fluxos procedimentais claros, prazos definidos, critérios de
admissibilidade e mecanismos recursais em um sistema coerente de tratamento das solicitagdes
informacionais, a institui¢do analisada transforma a Lei de Acesso a Informagdo em pratica
administrativa continua. O direito a informacdo passa, assim, a operar como processo
permanente de comunicacdo institucional entre Estado e sociedade, no qual a informacgao
publica deixa de ser monopolio do poder e se converte em instrumento de participacao cidada,

controle democrético e fortalecimento da legitimidade institucional.

6.8 Responsabilidades Institucionais

A efetivacdao do direito de acesso a informagdao no ambito da CAIXA nao depende
apenas da existéncia de canais de atendimento e de fluxos procedimentais formalmente
instituidos. Ela exige, sobretudo, a constru¢do de uma arquitetura institucional coerente,
funcional e dotada de mecanismos claros de coordenacao e responsabilizacdo. A governanga
da informacao constitui, nesse sentido, o eixo em torno do qual se organiza todo o sistema
normativo e operacional de acesso, permitindo a articulacdo entre diferentes areas da instituicao
e assegurando que cada etapa do processo, desde o recebimento da solicitacdo até o
fornecimento da resposta final, seja conduzida por instancias competentes e tecnicamente
qualificadas. A literatura especializada destaca que a delimitacdo precisa de competéncias €
elemento essencial da boa governanca publica, pois reduz a dispersdo de atribuigdes, evita
sobreposigoes decisdrias e fortalece a capacidade institucional de resposta (Bovens, 2022, p.
451).

Ao distribuir fungdes especificas e interdependentes entre areas de coordenacao,
unidades técnicas, setores responsaveis pela gestdo documental, instancias de assessoramento
juridico e areas finalisticas, o normativo corporativo de acesso a informagao aprovado em 2024
institui um modelo de atuagdo que combina especializagdo técnica, eficiéncia administrativa e
responsabilidade funcional. Esse arranjo institucional favorece decisdes mais consistentes,
assegura maior rastreabilidade dos atos praticados e permite a responsabiliza¢ao individual e
institucional em casos de omissao, atraso ou resposta incompativel com o ordenamento juridico.

A governanga da informagdo, assim, nao se limita a ordenar o processo decisorio, mas atua
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também como mecanismo preventivo de riscos juridicos, reputacionais e operacionais,
reforgando a legitimidade institucional.

A definigdo clara de responsabilidades desempenha, ainda, papel estratégico na garantia
da conformidade legal e da integridade administrativa, elementos indispensaveis a
concretizagdo do direito fundamental a informacdo. Ao distribuir atribui¢des de maneira
funcionalmente coerente, a instituicdo assegura que cada fase do procedimento, desde a anélise
inicial de admissibilidade até a elaboracdo da resposta e a eventual tramitacao recursal, seja
conduzida por agentes dotados da competéncia necessaria para tanto. Essa estrutura permite o
monitoramento do cumprimento dos prazos, a afericdo da legalidade das decisdes e a adogao
de medidas corretivas sempre que necessario. Como observa Bobbio, a legitimidade do Estado
Democratico de Direito estd diretamente ligada a sua capacidade de submeter o exercicio do
poder a mecanismos de controle e responsabilizagao (Bobbio, 2000, p. 112).

Essa responsabilizagdo, contudo, ndo se esgota na perspectiva disciplinar ou
sancionatdria. Ela compreende também um dever positivo de diligéncia, consisténcia técnica e
boa-fé administrativa no tratamento das demandas informacionais, tendo em vista os efeitos
que as decisoes institucionais podem produzir sobre a esfera de direitos dos cidadaos. Nessa
perspectiva, a responsabilidade funcional assume dimensdo substantiva, funcionando como
instrumento de aprimoramento continuo das praticas administrativas € como condig@o para que
a cultura da transparéncia seja efetivamente incorporada ao cotidiano institucional. A doutrina
contemporanea de governanca publica aponta, justamente, que a eficicia das politicas de acesso
a informagdo ndo decorre apenas da existéncia de normas, mas do grau de comprometimento
dos agentes e das estruturas organizacionais com sua execuc¢ao concreta (Bovens, 2022, p. 453).

A responsabilizacdo institucional no tratamento das demandas informacionais também
ndo se realiza de forma isolada. Ela depende de coordenagao permanente entre os diferentes
setores, niveis decisorios e fungdes administrativas que compdem a estrutura organizacional da
CAIXA. A governanca da informagdo exige atuacdo integrada, na qual cada area envolvida
contribua de forma articulada e complementar para a realizacdo do objetivo comum de
assegurar o pleno exercicio do direito de acesso a informag¢do. Essa exigéncia torna-se ainda
mais relevante em uma instituicdo multifuncional, cuja atuagdo se distribui por areas sensiveis
e estratégicas e cujas decisoes repercutem simultaneamente sobre o mercado, a administragao
publica e a sociedade.

A cooperacdo intersetorial, nesse contexto, ndo constitui apenas exigéncia de natureza
organizacional, mas verdadeiro imperativo juridico e politico. A efetividade dos direitos

fundamentais, em regimes democraticos complexos, depende da existéncia de arranjos
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institucionais aptos a integrar esfor¢os, compartilhar responsabilidades e harmonizar
finalidades diversas (Bobbio, 2000, p. 118). Assim, ao estabelecer mecanismos de comunicacao
interna, procedimentos de monitoramento e instancias de deliberacao articulada, a CAIXA
fortalece a coeréncia de suas respostas, reduz a fragmentacdo administrativa e amplia sua
capacidade de atender as demandas sociais de modo tempestivo, preciso e juridicamente
fundamentado. Essa sinergia institucional contribui para a consolidacdo de uma cultura
organizacional orientada pela legalidade, pela eficiéncia e pela transparéncia, convertendo a

politica de acesso a informagao em instrumento efetivo de fortalecimento do pacto democrético.

6.8.1 Relacoes com investidores e a coordenacao central do acesso a informacao

A area central responsavel pela coordenagdo e pelo monitoramento do acesso a
informagdo ocupa posicao de destaque na arquitetura de governanga institucional, funcionando
como nucleo estruturante do sistema informacional. Sua atuagdo ultrapassa os limites de uma
instdncia meramente administrativa e assume contornos estratégicos € normativos que a tornam
indispensavel a efetividade da Lei n° 12.527/2011. Ao articular dimensdes juridicas,
operacionais e institucionais, essa area consolida-se como espago privilegiado de formulacao
de diretrizes, acompanhamento procedimental e integragdo entre setores, assegurando que o
direito fundamental a informac¢do seja implementado de maneira coerente com os principios
constitucionais da publicidade, da legalidade e da eficiéncia. Sua relevancia, portanto, reside
menos na execu¢do mecanica de rotinas e mais na capacidade de produzir coordenagao
institucional, traduzindo comandos legais em praticas administrativas concretas.

As atribuicdes conferidas a essa area no ambito da politica de acesso a informagao
ultrapassam a dimensdo puramente operacional e alcancam papel decisivo na formagao de
padrdes institucionais e na consolidagdo de praticas administrativas uniformes. Entre suas
funcdes centrais destacam-se a elaboracdo e a difusdo de orientacdes técnicas para as demais
unidades organizacionais, a interpretagdo normativa dos dispositivos legais aplicaveis e a
supervisdo continua dos fluxos internos de tratamento das demandas informacionais. Essa
atuacdo confere unidade ao sistema e previne assimetrias interpretativas que poderiam
comprometer a coeréncia, a legalidade e a previsibilidade das respostas fornecidas pela
instituigao.

Além disso, cabe a essa area exercer funcao de controle e de garantia de conformidade,
zelando para que os procedimentos adotados estejam em aderéncia aos marcos legais e as
diretrizes internas de governanca. Sua atuacdo ndo se restringe ao plano interno, uma vez que

também desempenha papel relevante na interlocu¢do com oOrgdos externos de controle,
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especialmente nas situacdes em que o tratamento de pedidos e recursos exige elevado grau de
precisdo técnica e juridicidade. Por meio dessa articulagdo interinstitucional, reforca-se a
legitimidade do processo de acesso a informacao e consolida-se a imagem da institui¢do como
ente comprometido com padrdes elevados de transparéncia e responsabilidade publica.

No plano operacional, essa area central desempenha fungdes que, embora muitas vezes
pouco visiveis ao publico externo, sdo decisivas para a eficacia e a legitimidade do sistema.
Entre essas atribuicdes, destacam-se a gestao dos prazos procedimentais, a analise de situacdes
que demandem prorrogacao justificada e a consolidagdo dos registros administrativos
necessarios ao acompanhamento do fluxo decisdrio. Essas atividades representam o elo entre a
dimensdo normativa e a pratica cotidiana, assegurando que as disposi¢des legais sejam
convertidas em rotinas administrativas coerentes, controlaveis e eficientes.

Outro aspecto relevante de sua atuacdo ¢ a organizacdo e a publicagcdo periddica de
relatorios institucionais, inclusive o consolidado anual de informacgdes classificadas ¢
desclassificadas, em consonancia com a previsdo constante do normativo corporativo de 2024.
Esses instrumentos cumprem dupla fungdo. De um lado, constituem mecanismo de
transparéncia ativa, permitindo ao publico acompanhar a aplicagdo pratica dos regimes de
publicidade e de restricdo de acesso. De outro, funcionam como ferramenta de governanca
interna, possibilitando a identificacao de tendéncias, a detecgao de gargalos e o aperfeicoamento
continuo dos procedimentos. Essa dimensao operacional, portanto, ndo se resume a suporte
técnico as demais areas, mas integra a ldgica de retroalimentacao do proprio sistema de acesso
a informacao.

A centralidade dessa area na governanga do acesso a informacdo manifesta-se,
sobretudo, em sua capacidade de articular multiplas dimensdes institucionais em um arranjo
coeso, integrado e responsivo. Mais do que um setor de gestdo ou fiscalizagdo, ela funciona
como verdadeiro eixo articulador entre os diferentes niveis da organizagdo, promovendo a
convergeéncia entre perspectivas juridicas, técnicas, estratégicas e operacionais. Essa fung¢do
articuladora ¢ especialmente relevante em instituicdes complexas, nas quais a circulacao da
informagdo atravessa fronteiras organizacionais e exige elevado grau de coordenagdo para que
os direitos dos cidadaos sejam efetivamente assegurados.

Ao mesmo tempo, a atuagdo dessa area contribui de forma decisiva para a consolidagao
de uma cultura institucional centrada na informac¢ao como valor publico, na qual transparéncia,
integridade e responsabilidade deixam de ser apenas exigéncias normativas e passam a integrar
0 ethos organizacional. A literatura especializada ressalta que a transparéncia nao se limita ao

controle posterior das agdes do Estado, mas exige a construgdo de estruturas internas capazes
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de institucionalizar a obrigacao de informar e justificar, de forma continua e proativa, a atuagao
administrativa (Bovens, 2007, p. 455). Desse modo, ao harmonizar praticas, fomentar
aprendizado organizacional e incorporar a perspectiva do acesso a informagao no processo
decisorio, a area central de coordenagao transcende sua fungao operacional e consolida-se como

um dos pilares da governan¢a democratica no interior da instituig¢ao.

6.8.2 Relacdes com investidores: entre técnica, politica e confianca institucional

A designacao da area responsavel pela coordenagao da politica de acesso a informacgao
no ambito da CAIXA nao pode ser compreendida apenas como uma decisdo administrativa de
distribuicdo de competéncias. Trata-se de uma escolha institucional situada na interse¢ao entre
critérios técnicos, consideragdes politicas e estratégias de governanga organizacional. A
atribuicao dessa responsabilidade a area de Relagdes com Investidores revela uma compreensao
mais ampla da natureza transversal da Lei de Acesso a Informacdo, que exige ndo apenas
dominio normativo, mas também capacidade de articulagdo institucional, legitimidade
organizacional e interlocu¢do qualificada com atores externos. A efetividade do direito a
informagdo, nesse contexto, depende tanto da consisténcia juridica das decisdes quanto da
autoridade institucional da unidade encarregada de coordenar sua implementagao.

A darea de Relacdes com Investidores ocupa posicdo singular dentro da estrutura
organizacional, pois atua na interface entre governanca corporativa, transparéncia institucional
e comunicagdo estratégica com o ambiente externo. Essa localizacdo estrutural confere-lhe
capacidade diferenciada de articulagdo entre unidades internas, permitindo mediar interesses
diversos e promover convergéncia em torno de objetivos institucionais comuns. Ao assumir a
coordenagdo da politica de acesso a informacgdo, essa area passa a desempenhar funcdo de
integracdo organizacional, conectando setores responsaveis pela producdo, custodia e andlise
das informagdes demandadas pelos cidadaos.

Essa posicao transversal aproxima-se do que a literatura de governanga publica descreve
como estruturas organizacionais horizontais, responsaveis por articular areas especializadas e
promover coeréncia entre decisdes descentralizadas. Em contextos institucionais complexos, a
conducdo de politicas transversais exige unidades capazes de operar como pontos de
convergéncia organizacional, promovendo alinhamento entre diferentes setores administrativos
(Peters; Pierre, 2016, p. 32). Nesse sentido, a area de Relagdes com Investidores pode ser
compreendida como um verdadeiro n6 de governanga, em torno do qual circulam informagdes

estratégicas, orientagdes normativas e processos de coordenagao institucional.
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A escolha dessa area também possui importante dimensdo simbolica e politico-
institucional. Ao concentrar a coordenagdo da politica de acesso a informag¢do em uma unidade
dotada de credibilidade institucional e historico de interlocugao com 6rgaos de controle € com
o mercado, a alta administragdo sinaliza compromisso com a condugdo responsavel, técnica e
juridicamente fundamentada do direito a informagdo. A literatura institucionalista aponta que a
legitimidade das organizagdes publicas ndo decorre apenas da legalidade de seus atos, mas
também da confianca social depositada nas estruturas responsaveis por executd-los (March;
Olsen, 2016, p. 12). Assim, a escolha da unidade coordenadora ndo apenas organiza o fluxo
decisorio interno, mas também comunica ao ambiente externo uma mensagem institucional de
seriedade e compromisso com a transparéncia.

Essa dimensao reputacional adquire relevancia particular em politicas publicas que
envolvem alto grau de visibilidade e sensibilidade politica, como ocorre com a transparéncia
governamental. Em tais contextos, a credibilidade institucional funciona como ativo estratégico
capaz de reduzir riscos reputacionais, fortalecer a cooperacdo com 6rgdos de controle e ampliar
a confianca da sociedade no processo de implementagao da politica de acesso a informagao. A
centralizacdo da coordenagdo em uma unidade institucionalmente legitimada contribui para
reforgar a percepgao de integridade e responsabilidade administrativa.

Outro elemento que explica a escolha dessa area como unidade coordenadora refere-se
a sua neutralidade funcional em relacdo as areas finalisticas responsaveis pela produgdo direta
das informacdes solicitadas. Por ndo atuar diretamente na geracdo ou custddia primaria dos
dados demandados, essa area encontra-se em posi¢ao institucionalmente mais equilibrada para
exercer funcdo de mediagdo entre as unidades internas e o cidaddo. Essa caracteristica reduz
potenciais conflitos de interesse e favorece decisdes mais objetivas e juridicamente
fundamentadas, em consonancia com o principio da impessoalidade que orienta a atuagdo da
Administragao Publica.

A literatura sobre acesso a informagdo institucional destaca que estruturas
organizacionais destinadas a coordenacao de politicas sensiveis devem possuir certo grau de
autonomia em relacdo as 4reas diretamente envolvidas na producdo das informagdes. Tal
arranjo contribui para minimizar vieses internos e preservar a integridade das decisdes
administrativas (Bovens, 2007, p. 453). Ao atuar como instancia coordenadora € ndo como
produtora direta das informacgdes, a area de Relacdes com Investidores consegue avaliar os
pedidos com maior distanciamento técnico, assegurando que a ponderacdo entre publicidade e

restri¢do de acesso seja conduzida a luz de critérios juridicos e administrativos.
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Essa neutralidade funcional revela-se especialmente relevante em situagdes nas quais os
pedidos de acesso envolvem informagdes sensiveis, interesses econdmicos, estratégias
institucionais ou dados protegidos por regimes especiais de sigilo. Nesses casos, a atuagao de
uma unidade coordenadora situada fora das areas diretamente interessadas na informagao
contribui para assegurar maior objetividade na analise dos pedidos e maior legitimidade nas
decisdes tomadas. A imparcialidade administrativa, nesse sentido, ndo se limita a auséncia de
favorecimento, mas exige arranjos institucionais capazes de preservar a integridade do processo
decisorio.

A centralizag@o da coordenacdo da politica de acesso a informagdo nessa area também
contribui para reduzir a fragmentacdo administrativa e promover maior uniformidade na
aplicagcdo do normativo corporativo de 2024. Ao concentrar fungdes de orientagdo normativa,
monitoramento procedimental e interlocucdo institucional em um unico nucleo organizacional,
a instituicdo fortalece a consisténcia das decisoes e reduz divergéncias interpretativas entre
unidades respondentes. Essa centralizagdo permite, ainda, consolidar o aprendizado
institucional decorrente da experiéncia acumulada no tratamento das demandas informacionais.

Tal dinamica relaciona-se diretamente com a constru¢ao de memoria administrativa ¢
com o fortalecimento do precedentario organizacional, identificado no Capitulo 5 como um dos
legados estruturantes do processo de institucionalizagdo da politica de acesso a informagao. Ao
sistematizar decisdes anteriores e transformar experiéncias acumuladas em referéncias
interpretativas para casos futuros, a instituigdo aumenta a consisténcia das respostas fornecidas
e amplia a previsibilidade dos atos administrativos (Mendes, 2014, p. 79).

Dessa forma, a escolha da area de Relagdes com Investidores como unidade responsavel
pela coordenagdo da politica de acesso a informacao consolida-se como estratégia institucional
voltada a coeréncia normativa, a eficiéncia organizacional e ao fortalecimento da confianca
institucional. Mais do que um setor responsavel pela execucao de rotinas administrativas, essa
area passa a desempenhar funcdo estruturante na governanca informacional da organizagao,
articulando dimensdes técnicas, juridicas e estratégicas em torno da consolidacdo de uma
cultura institucional orientada pela transparéncia e pela responsabilidade publica.

Assim, a decisdo de atribuir a essa unidade a coordenacdo da politica de acesso a
informacdo ndo representa apenas uma escolha organizacional pragmatica. Ela revela um
movimento de maturidade institucional, no qual a efetividade do direito a informacao ¢
compreendida como resultado de arranjos institucionais capazes de combinar competéncia

técnica, legitimidade organizacional e confianca publica.
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6.8.3 Gestao documental e preservacio da memdria institucional

A gestao documental ocupa posi¢ao estratégica no sistema de governanga informacional
da CAIXA, desempenhando fungdes que ultrapassam a dimensao meramente administrativa de
guarda e organizagdo de documentos. No contexto da politica de acesso a informagdo, essa
atividade assume papel estruturante, pois envolve a organizacdo, a preservacido, a
sistematizagdo e a disponibilizacao qualificada dos registros produzidos ou custodiados pela
institui¢ao. A adequada gestao dos acervos documentais garante que a informagao publica possa
ser localizada, interpretada e disponibilizada de forma tempestiva e confidvel, permitindo que
os documentos cumpram simultaneamente suas fungdes juridicas, administrativas e histdricas.
Sob essa perspectiva, a area responsavel pela gestdo de arquivos e documentagao institucional
atua ndo apenas como depositdria da memoria organizacional, mas como agente ativo na
constru¢do de um ambiente administrativo transparente e responsavel perante a sociedade
(Schellenberg, 2023, p. 19).

Ao exercer essa funcdo, a gestdo documental torna-se elemento fundamental para a
integridade dos fluxos informacionais da instituicdo. A organizagdo sistematica dos registros
administrativos assegura que os documentos produzidos e recebidos pela CAIXA sejam
tratados de acordo com os principios constitucionais da publicidade, da legalidade e da
eficiéncia. Nesse sentido, a gestdo documental deixa de ser compreendida como atividade
exclusivamente técnica e passa a assumir dimensao normativa e politica, pois ¢ por meio dela
que se viabiliza a materializacdo concreta do direito fundamental de acesso a informagdo e a
consolidagdo de praticas administrativas alinhadas aos valores da transparéncia publica
(Bellotto, 2024, p. 46).

Entre as atribui¢des associadas a essa fun¢do institucional destaca-se o manejo técnico
e juridico das informacgdes classificadas e desclassificadas, em conformidade com a Lei n°
12.527/2011 e com o normativo corporativo de acesso a informagdo aprovado em 2024. Esse
processo envolve a aplicagdo de critérios metodologicos rigorosos que abrangem desde a
fundamentagdo legal da classificacdo até o controle dos prazos de sigilo e a reavaliagdo
periodica da pertinéncia dessas restricdes. A adequada execugdo dessas atividades assegura ndo
apenas a conformidade com o ordenamento juridico, mas também a previsibilidade e a
legitimidade das decisdes relacionadas a publicidade ou a restri¢ao de acesso as informacgoes.

A sistematizacdo e a publicacdo anual do rol de informagdes classificadas e
desclassificadas constituem instrumento relevante nesse processo. Ao tornar publicas as

informacdes relativas a aplicacdo dos regimes de sigilo, a instituicdo fortalece os mecanismos
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de transparéncia ativa e permite que a sociedade acompanhe de forma mais clara a gestdo das
restricdes informacionais. Essa pratica também contribui para a consolidacdo de padrdes
institucionais de governanga documental e para o aprimoramento continuo dos procedimentos
administrativos relacionados ao tratamento da informacao (Amorim; Silva, 2014, p. 7).

A gestdo das informacgdes classificadas envolve, contudo, um exercicio permanente de
ponderagdo entre principios constitucionais que podem entrar em tensdo em determinadas
circunstancias. O direito de acesso a informagao deve ser harmonizado com outros direitos
fundamentais e interesses juridicamente protegidos, como a intimidade, o sigilo bancéario, a
seguranga institucional e a prote¢do de dados sensiveis. Nesse contexto, a area responsavel pela
gestdo documental assume papel de mediadora entre valores constitucionais potencialmente
concorrentes, buscando assegurar simultaneamente a publicidade das informagdes e a
preservacdo de interesses legitimos protegidos pelo ordenamento juridico (Mendes; Branco,
2018, p. 319).

A atuagdo dessa area ndo ocorre de forma isolada, mas em estreita articulagdo com as
demais unidades organizacionais responsaveis pela producdo, tramitacdo e custddia das
informacodes no interior da instituicao. Essa cooperacao intersetorial constitui um dos pilares da
governanga documental, pois assegura que o fluxo informacional seja conduzido de maneira
integra, auténtica e rastredvel ao longo de todo o ciclo de vida dos documentos. A interagdo
entre as diferentes areas permite que cada informacao seja tratada de acordo com sua natureza,
respeitando-se os prazos legais de sigilo, os protocolos de seguranca da informagdo e as
exigéncias normativas relativas a protecao de dados pessoatis.

Nesse processo, a area responsavel pela gestdo documental atua como elemento
integrador do sistema informacional, conferindo coeréncia e uniformidade aos procedimentos
administrativos relacionados ao tratamento de documentos institucionais. Ao centralizar a
sistematizagdo e a validagdo dos registros informacionais, contribui também para a mitiga¢ao
de riscos juridicos e reputacionais, reduzindo a probabilidade de inconsisténcias que possam
comprometer a legalidade das decisdes administrativas ou gerar questionamentos por parte de
orgaos de controle (Bovens, 2020, p. 320).

A relevancia institucional da gestdo documental torna-se particularmente evidente no
campo da transparéncia ativa e do controle social. A adequada organizagdao dos acervos
documentais possibilita a disponibiliza¢ao tempestiva e fidedigna de informagdes de interesse
publico, permitindo que cidaddos, pesquisadores, 6rgdos de controle e organizagdes da
sociedade civil tenham acesso a dados confidveis sobre a atuagao da institui¢do. Essa funcao

possui dimensao claramente democratica, pois transforma a informagao publica em instrumento
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de fiscalizagdo das politicas publicas e de fortalecimento da esfera publica deliberativa (Bobbio,
2000, p. 45).

Além disso, a sistematizagdo criteriosa dos registros documentais constitui requisito
fundamental para o atendimento de auditorias, inspeg¢des e solicitagdes provenientes de
instancias de controle interno e externo. A existéncia de acervos organizados e facilmente
recuperaveis reduz vulnerabilidades institucionais, amplia a previsibilidade da atuagdo
administrativa e fortalece a capacidade da instituicao de prestar contas de suas decisoes.

Por fim, a gestdo documental também desempenha papel relevante no processo de
modernizagdo administrativa, especialmente por meio da incorporagdo de solugdes
tecnologicas voltadas a digitalizagdo de documentos, a automagdo de -classificagdes
informacionais e a0 monitoramento eletronico dos prazos legais. A adocdo dessas ferramentas
contribui para a racionalizacdo dos fluxos administrativos, otimiza o uso de recursos
institucionais e amplia o alcance do acesso a informagdo, permitindo que os dados publicos
sejam disponibilizados de forma mais agil e acessivel. A transformacao digital, nesse sentido,
ndo apenas melhora a eficiéncia organizacional, mas também fortalece os mecanismos

democraticos de participagdo e controle social (Bucci, 2016, p. 97).

6.8.4 Unidades respondentes - execu¢ao descentralizada

As unidades respondentes constituem o ntcleo operativo descentralizado do sistema de
acesso a informagao no interior da CAIXA, desempenhando papel essencial na concretizagido
do direito fundamental previsto no art. 5°, inciso XXXIII, da Constituicdo Federal e
regulamentado pela Lein® 12.527/2011. Sua atuagdo representa 0 momento em que o arcabougo
normativo da politica de acesso a informacdo se traduz em praticas administrativas efetivas,
permitindo que as demandas apresentadas pelos cidaddos sejam analisadas, processadas e
respondidas com base em critérios técnicos, juridicos e institucionais adequados. Nesse sentido,
essas unidades operam como elo entre a estrutura normativa da LAI e a experiéncia concreta
da cidadania informacional, materializando no cotidiano da administragdo publica os principios
constitucionais da publicidade, da legalidade e da eficiéncia (Bovens, 2020, p. 325).

A atuacao dessas unidades ndo se limita a execugao mecanica de tarefas administrativas.
Ao analisar as solicitagdes recebidas, identificar as informagdes pertinentes e elaborar as
respostas institucionais, os agentes responsaveis desempenham papel decisivo na garantia da
qualidade e da confiabilidade do processo informacional. Cada manifestagdo institucional
representa, nesse contexto, ndo apenas uma resposta técnica a uma demanda especifica, mas

também uma expressao concreta do compromisso da organizagdo com a transparéncia € com a
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prestacdo de contas perante a sociedade. A resposta fornecida ao cidadao torna-se, portanto, um
elemento central na constru¢do de um espaco publico mais transparente e participativo, em
consonancia com a concep¢ao de cidadania informacional defendida por Ackerman e Sandoval-
Ballesteros (2015, p. 89).

No desempenho de suas atribuicdes, as unidades respondentes devem observar
rigorosamente os procedimentos, prazos e padrdes de qualidade estabelecidos tanto pela
legislacao aplicavel quanto pelo normativo corporativo de acesso a informagdo. A resposta
institucional deve ser ndao apenas tempestiva, mas também tecnicamente consistente,
juridicamente fundamentada e redigida de forma clara e inteligivel para o solicitante. A
descentralizacdo da execucdo administrativa nao implica dispersdo de responsabilidades; ao
contrario, exige coordenagdo institucional e uniformidade interpretativa, de modo que todas as
respostas fornecidas pela organizacdo reflitam um padrdo comum de legalidade, coeréncia
argumentativa e responsabilidade administrativa (Bobbio, 2000, p. 51).

Nesse contexto, a padronizagdo dos fluxos procedimentais € 0 cumprimento rigoroso
dos prazos legais assumem papel central na legitimidade do sistema de acesso a informagao.
Tais elementos ndo constituem meros requisitos burocraticos, mas garantias institucionais de
previsibilidade e de seguranca juridica para o cidaddo. A literatura especializada ressalta que a
clareza dos procedimentos e a consisténcia das respostas sdo condi¢des indispensaveis para que
o direito a informagdo seja percebido como instrumento efetivo de participacdo democratica e
controle social (Banisar, 2020, p. 43). Cada resposta elaborada por uma unidade respondente
carrega, assim, uma dimensao juridica, técnica e simbdlica, representando a presenca ativa do
Estado no processo de constru¢do de um ambiente institucional mais transparente e acessivel.

O desempenho eficiente dessas unidades depende também da utilizacao de sistemas de
gestdo informacional capazes de assegurar a rastreabilidade, a integridade e a coeréncia dos
fluxos administrativos. No contexto institucional da CAIXA, o acompanhamento sistematico
das demandas, a andlise detalhada dos pedidos e a identificacdo de informacdes ja disponiveis
em canais oficiais constituem etapas essenciais para a racionalizacdo do processo € para a
otimizagdo dos recursos institucionais. Esse modelo de atuagdo reflete o que Bovens (2007, p.
452) denomina transparéncia processual, na qual cada etapa do ciclo informacional ¢ registrada
e passivel de verificagdo, garantindo simultaneamente eficiéncia administrativa e controle
publico dos atos praticados.

A sistematizacdo das demandas de acesso a informacao permite ainda que a organizagao
desenvolva indicadores de desempenho e métricas de governanga informacional, possibilitando

a identificacio de padrdes recorrentes, gargalos operacionais e oportunidades de



208

aprimoramento institucional. A gestdo sistemdtica dessas informagdes contribui para o
aperfeicoamento continuo dos procedimentos e para o alinhamento da instituicdo as melhores
praticas internacionais de transparéncia publica. Nesse sentido, a gestdo das demandas
informacionais deixa de ser apenas uma func¢ao administrativa e passa a constituir instrumento
estratégico de legitimagdo institucional, especialmente em contextos nos quais a confianca
publica depende da capacidade do Estado de oferecer respostas tempestivas, precisas e
fundamentadas (Borowiak, 2021, p. 95).

Entre as atribuicdes mais sensiveis das unidades respondentes encontra-se a
fundamentagdo das eventuais negativas de acesso a informacao. Quando a restri¢do se mostrar
juridicamente necessaria, a decisdo administrativa deve ser devidamente motivada, com
referéncia expressa aos dispositivos legais que a amparam e com justificativa clara e
proporcional. Essa exigéncia decorre diretamente dos principios constitucionais da legalidade,
da publicidade e da motivacdo administrativa, sendo reiterada tanto pela Lei n° 12.527/2011
quanto pela jurisprudéncia consolidada dos tribunais superiores. A adequada fundamentagao
das decisdes ndo apenas assegura a legitimidade da atuagdo administrativa, como também
preserva a confianca do cidaddo no sistema de acesso a informagdo e reduz o risco de
judicializagdo das controvérsias (Aftergood, 2019, p. 402).

Além disso, as unidades respondentes devem observar os regimes juridicos especiais
aplicaveis a determinadas categorias de informagdo, como aqueles relacionados ao sigilo
bancario, ao segredo industrial ou a prote¢ao de dados pessoais prevista na Lei n® 13.709/2018.
A ponderacao entre o direito fundamental de acesso a informacao e os direitos fundamentais a
intimidade e a privacidade exige andlise juridica cuidadosa, orientada pelos principios da
proporcionalidade e da razoabilidade. A protecdo de dados sensiveis ndo constitui obstaculo a
transparéncia, mas elemento complementar de um sistema equilibrado de governanca
informacional, no qual a publicidade e a protecdo de direitos coexistem em relagdo de
complementaridade (Bovens, 2002, p. 329).

O tratamento dos recursos administrativos interpostos pelos solicitantes representa etapa
decisiva para a legitimidade do sistema de acesso a informacdo. Ao garantir ao cidaddo a
possibilidade de questionar decisdes negativas e obter nova apreciagdo de seu pleito por
autoridade hierarquicamente superior, a Administracdo Publica reafirma o compromisso com
os principios da ampla defesa, do contraditorio e da legalidade que orientam o devido processo
administrativo. Nesse contexto, as unidades respondentes devem atuar em cooperagdo com as

instancias decisorias superiores, assegurando que os recursos sejam devidamente instruidos
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com fundamentacdo técnica adequada e andlise detalhada dos pedidos apresentados
(Ackerman; Sandoval-Ballesteros, 2015, p. 127).

O sistema recursal exerce também funcao pedagogica no interior da organizacao. Ao
revisar decisoes e identificar padrdes recorrentes de negativa ou inconsisténcias interpretativas,
a instituicao pode aperfeicoar seus fluxos procedimentais, aprimorar processos de capacitacao
interna e prevenir litigios judiciais decorrentes de falhas administrativas. A abertura a revisao
e a contestacdo fortalece a legitimidade do aparato estatal e estimula a construcdo de uma
cultura institucional baseada na responsabilidade e no autocontrole administrativo (Bobbio,
2000, p. 63).

Assim, as unidades respondentes desempenham papel fundamental na engrenagem
institucional do acesso a informacdo. Ao assegurar a execucdo descentralizada das respostas,
mantendo simultaneamente padrdes comuns de legalidade, coeréncia e qualidade técnica, essas
unidades tornam possivel a transformagao da politica de transparéncia em pratica administrativa
concreta. Sua atuacdo contribui para consolidar um modelo de governanga informacional no
qual eficiéncia, responsabilidade publica e participacao cidada se articulam como elementos

centrais da administragao democratica.

6.8.5 Apoio juridico especializado

No ecossistema institucional que sustenta a governanga do acesso a informagdo, a
atuacdo da 4rea juridica assume papel estratégico na garantia da conformidade normativa e da
seguranca juridica das decisdes administrativas. O assessoramento juridico especializado
constitui elemento indispensavel para assegurar que a aplicagdo da Lei n® 12.527/2011 ocorra
de maneira coerente com o ordenamento juridico, com os principios constitucionais da
administragdo publica e com os regimes legais especificos que disciplinam o tratamento de
determinadas categorias de informacao. Nesse contexto, a 4rea juridica da instituicao atua como
instancia de controle de legalidade e de suporte técnico-normativo, contribuindo para que as
decisdes relacionadas ao acesso a informag¢do sejam juridicamente fundamentadas,
institucionalmente consistentes e alinhadas as melhores praticas de governanga publica (Bucci,
2016, p. 101).

A atuagdo dessa area transcende o simples fornecimento de pareceres juridicos pontuais.
Trata-se de uma fun¢do estruturante no processo decisério administrativo, responsavel por
traduzir a complexidade do sistema normativo em orientagdes operacionais capazes de orientar
o tratamento das demandas informacionais. Ao interpretar dispositivos legais, harmonizar

regimes juridicos potencialmente concorrentes e orientar a aplicacdo dos principios
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constitucionais, a area juridica contribui para a constru¢cdo de um ambiente institucional mais
previsivel, seguro e coerente. Nesse sentido, o assessoramento juridico ndo apenas garante a
legalidade formal das decisdes, mas também produz conhecimento institucional que orienta a
atuacao administrativa e fortalece a governanga da informagao (Bonavides, 2018, p. 209).

No ambito operacional, a participagdo da area juridica revela-se particularmente
relevante nas situagdes em que o tratamento das demandas informacionais envolve questdes de
maior complexidade normativa ou potencial impacto institucional. Nessas circunstancias, o
assessoramento juridico contribui para qualificar o processo decisorio, conferindo maior
densidade argumentativa as manifestacdes administrativas e assegurando que as respostas
institucionais estejam fundamentadas em bases legais consistentes. Esse apoio técnico torna-se
especialmente importante nas fases iniciais do procedimento, quando se definem os critérios de
admissibilidade do pedido, bem como nas instancias recursais internas, nas quais a analise
juridica desempenha papel decisivo para a revisao das decisdes previamente proferidas.

Essa atuagdo possui também fungdo preventiva, na medida em que contribui para reduzir
riscos juridicos e mitigar potenciais controvérsias decorrentes do tratamento inadequado de
solicitagdes informacionais. Ao orientar as unidades responsaveis pela elaboracao das respostas,
a area juridica auxilia na uniformiza¢do das interpretacdes normativas € na construgdo de
padrdes institucionais de decisdo. A literatura especializada ressalta que a qualidade das
respostas fornecidas pelo Estado ndo se mede apenas por sua tempestividade, mas também pela
consisténcia e pela solidez juridica dos fundamentos que as sustentam (Abrucio, 2012, p. 3).
Assim, o assessoramento juridico contribui ndo apenas para resolver problemas especificos,
mas também para consolidar uma cultura institucional orientada pela legalidade e pela
responsabilidade administrativa.

A atuagdo da area juridica adquire especial relevincia nas situagdes em que as
controvérsias relacionadas ao acesso a informagao alcangam instancias externas de controle,
como a Controladoria-Geral da Unido ou a Comissao Mista de Reavaliagao de Informacdes.
Nesses contextos, a complexidade juridica dos casos exige manifestagdes cuidadosamente
fundamentadas, nas quais se conjugam analise normativa detalhada, interpretagao sistematica
do ordenamento juridico e avaliagdo dos riscos institucionais envolvidos. Ao elaborar
manifestagdes de alta densidade técnica, a area juridica contribui para proteger a instituicao
contra vulnerabilidades juridicas, prevenir litigios e assegurar a coeréncia das posi¢des adotadas
perante os orgaos de controle (Aftergood, 2019, p. 410).

Essa atuacdo também envolve importante dimensdo de mediacdo institucional. O

dialogo com orgaos de controle e com outras instincias fiscalizadoras exige ndo apenas rigor
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técnico, mas também capacidade de articulacdo institucional e sensibilidade na gestdo de
conflitos administrativos. A literatura sobre governanca democratica destaca que a
consolidagao de relagdes institucionais transparentes e estaveis entre Orgaos publicos e
entidades de controle constitui um dos pilares do fortalecimento do Estado Democratico de
Direito (Ackerman, 2020, p. 87). Nesse sentido, o assessoramento juridico contribui para a
constru¢do de um ambiente institucional de cooperacdo, no qual o direito a informacdo ¢
efetivado sem comprometer a seguranca juridica nem os interesses estratégicos da organizagao.

A atuacgdo juridica também desempenha funcdo relevante na harmonizag¢do entre o
direito de acesso a informagdo e outros regimes juridicos que impdem restricdes legitimas a
publicidade de determinados dados. Informagdes protegidas por sigilo bancario, segredo
comercial, protecdo de dados pessoais ou outras hipdteses legais de restricdo exigem analise
juridica cuidadosa, baseada em critérios de proporcionalidade, razoabilidade e interpretagdao
sistematica do ordenamento juridico. Ao orientar a aplicacdo desses regimes especiais, a area
juridica assegura que a transparéncia institucional seja promovida sem que se incorra em
violagdes de direitos fundamentais ou em descumprimento de obrigagdes legais.

A presenga de assessoramento juridico especializado contribui, ainda, para aumentar a
previsibilidade e a estabilidade das decisdes administrativas. Em organizagdes complexas, nas
quais o tratamento de informagdes publicas pode envolver interesses sensiveis ou
potencialmente litigiosos, a uniformidade interpretativa torna-se elemento fundamental para a
credibilidade institucional. A atuagdo da éarea juridica permite consolidar entendimentos
institucionais, reduzir divergéncias entre unidades administrativas e fortalecer a coeréncia das
manifestagdes da institui¢do perante o publico e os 6rgaos de controle.

Por fim, o apoio juridico especializado desempenha papel central na consolida¢do de
uma cultura organizacional orientada pela legalidade, pela transparéncia e pela integridade
administrativa. Ao assegurar que as decisdes relacionadas ao acesso a informacdo estejam
firmemente ancoradas em fundamentos juridicos consistentes, a area juridica contribui para
reduzir a margem de discricionariedade indevida e para fortalecer os mecanismos internos de
controle e responsabilizagdo. Como observa Bobbio (2000, p. 59), a legitimidade do poder
publico em regimes democraticos depende da sua submissao ao império da lei e da capacidade
de prestar contas de suas decisoes a sociedade.

Nesse sentido, o assessoramento juridico especializado nao apenas resolve controvérsias
normativas ou orienta decisdes administrativas pontuais. Ele constitui componente estrutural

da governancga institucional do acesso a informag¢do, contribuindo para a constru¢do de um
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ambiente organizacional no qual a transparéncia, a responsabilidade publica e a seguranca

juridica se articulam como pilares fundamentais da atuacao estatal (Bonavides, 2018, p. 211).

6.9  Articulacio e responsabilizacio

A responsabilizacdo funcional no contexto da politica de acesso a informacgao constitui
um dos instrumentos mais relevantes para assegurar a efetividade normativa e a integridade
institucional. O normativo corporativo que disciplina a aplicagao da Lei n® 12.527/2011 no
ambito da CAIXA estabelece que a omissao injustificada na resposta aos pedidos de informacao,
o descumprimento dos prazos legais ou a negativa de acesso sem amparo juridico configuram
condutas incompativeis com os deveres funcionais da Administracdo Publica. Essas situagdes
podem ensejar a adocdo de medidas disciplinares, em consondncia com os principios
constitucionais que regem a atividade administrativa. A previsdo dessas consequéncias
normativas reforca a compreensdo de que a transparéncia ndo constitui mera faculdade
administrativa, mas sim uma obrigagdo juridica vinculante, cuja violagdo compromete ndo
apenas direitos individuais, mas também a legitimidade do proprio Estado democratico
(Mendel; Roberts, 2020, p. 18).

A responsabilizacdo institucional, entretanto, ndo deve ser compreendida apenas como
mecanismo sancionatorio. Sua fungdo ultrapassa a dimensdo punitiva e assume carater
pedagogico e preventivo, contribuindo para a consolidacdo de comportamentos administrativos
alinhados a ética publica e a cultura de transparéncia. Ao estabelecer parametros claros de
conduta e prever consequéncias para o descumprimento das obrigacdes legais, o sistema
normativo incentiva praticas administrativas mais diligentes e responsaveis. Essa perspectiva
dialoga com a concepgdo contemporanea de accountability institucional, segundo a qual a
responsabilizagdo ndo se limita a puni¢do de desvios, mas envolve também a criacdo de
incentivos estruturais para a conformidade e para a melhoria continua das praticas
administrativas (Bovens, 2010, p. 948).

Nesse contexto, a responsabilizagdo dos agentes publicos deve ser interpretada como
instrumento de aprendizagem institucional e de fortalecimento da cultura administrativa
orientada ao interesse publico. Ao tornar explicitas as consequéncias juridicas de condutas
omissas ou negligentes, o normativo interno estimula a interiorizagao do dever de transparéncia
e contribui para transformar o acesso a informagdo em componente permanente da rotina
administrativa. A prestacao de informagdes deixa de ser percebida como atividade periférica ou
meramente formal e passa a integrar o nucleo das responsabilidades institucionais da

organizacao (Ackerman; Sandoval-Ballesteros, 2015, p. 127).
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Esse processo pedagodgico assume relevancia particular em organizagdes complexas e
multifuncionais, nas quais a multiplicidade de fluxos informacionais pode gerar incertezas
quanto a delimitacdo de responsabilidades individuais e coletivas. A clareza normativa ¢ a
previsibilidade das san¢des funcionam, nesse contexto, como mecanismos de reducdo de
ambiguidades institucionais e de fortalecimento da responsabilidade compartilhada entre as
diferentes unidades organizacionais. Ao delimitar deveres, prazos e consequéncias juridicas, o
sistema normativo contribui para orientar a atuacao administrativa e para consolidar padroes
institucionais de comportamento alinhados ao principio da legalidade (Mendel; Roberts, 2020,
p. 27).

A efetividade do regime de responsabilizagdo depende, entretanto, da articulacdo entre
as diversas unidades organizacionais envolvidas na politica de acesso a informagdo. A
governanga do fluxo informacional exige ndo apenas a definicdo formal de competéncias, mas
também a existéncia de mecanismos de cooperacao intersetorial capazes de integrar, de forma
coerente ¢ eficiente, as diferentes etapas do processo administrativo. Desde o recebimento da
solicitagdao até a elaboragdo da resposta final ao cidaddo, a atuacao institucional depende da
coordenacdo entre areas técnicas, administrativas e juridicas responsdveis pelo tratamento das
informagdes solicitadas.

Essa abordagem colaborativa contribui para reduzir o risco de lacunas procedimentais,
evitar duplicidades administrativas e assegurar que as respostas institucionais sejam elaboradas
de maneira consistente e fundamentada. A cooperacdo entre diferentes areas organizacionais
permite combinar competéncias especializadas, ampliando a capacidade institucional de lidar
com demandas informacionais complexas e multifacetadas. Assim, a articulagdo intersetorial
transforma-se em elemento central da governanga informacional, permitindo que a politica de
acesso a informacao seja implementada de maneira integrada e eficiente (Mendel; Roberts,
2020, p. 32).

Nesse cendrio, a coordenagdo exercida pela drea central responsavel pelo
acompanhamento da politica de acesso a informacdo desempenha papel fundamental na
harmonizagdo dos fluxos institucionais. Ao promover o alinhamento de procedimentos,
padronizar orientagdes interpretativas e acompanhar o cumprimento dos prazos legais, essa
unidade atua como vetor de integracdo organizacional. Sua atuagdo contribui para reduzir a
fragmentacao administrativa e para assegurar que os diferentes setores envolvidos no processo
operem de forma articulada e coerente.

A literatura especializada sobre governanca da transparéncia destaca que a eficacia dos

“ .

regimes de acesso a informacdo depende menos do desempenho isolado de unidades
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administrativas especificas e mais da capacidade institucional de construir redes colaborativas
de gestao da informagao publica. Politicas de transparéncia eficazes sdo aquelas que conseguem
articular diferentes setores administrativos em torno de objetivos comuns, promovendo
alinhamento institucional e compartilhamento de responsabilidades (McDonagh, 2021, p. 77).

A cooperagdo intersetorial, quando estruturada em fluxos estdveis e canais de
comunicagdo eficazes, ultrapassa a dimensdo meramente operacional e assume carater
estratégico para a consolidacdo da governanga informacional. A integracdo entre diferentes
areas administrativas amplia a capacidade da organizacao de responder a demandas complexas,
reduz o tempo de processamento das solicitagdes e melhora a qualidade das informagdes
disponibilizadas ao publico.

Além disso, a cooperagdo institucional contribui diretamente para a construgdo e
manutengdo da confianca publica. Quando o processo de acesso a informagdo funciona de
maneira coordenada, previsivel e responsiva, a sociedade passa a perceber a transparéncia nao
apenas como obriga¢do legal do Estado, mas como compromisso institucional efetivamente
incorporado a pratica administrativa. A prestacao consistente e fundamentada de informagdes
fortalece a credibilidade da instituicdo e amplia a confianca dos cidaddos na integridade do
sistema de acesso a informagao.

A literatura contemporanea sobre transparéncia publica ressalta que a efetividade dos
regimes de acesso a informagdo depende do grau de interconectividade entre os diferentes
componentes institucionais que compdem o sistema. Quanto maior o nivel de articulagdo entre
as unidades responsaveis pela producdo, gestdo e disponibilizacdo das informacgdes, maior a
capacidade do Estado de oferecer respostas qualificadas e consistentes a sociedade (Fox, 2016,
p. 64).

Nesse sentido, a articulagdo institucional promovida no dmbito da CAIXA contribui
para consolidar um modelo de governanca informacional baseado na cooperagdo
organizacional, na responsabilizacdo administrativa e na integracdo de competéncias
especializadas. Ao combinar mecanismos de responsabilizagdo funcional com estruturas de
coordenacdo intersetorial, a instituicao fortalece sua capacidade de responder de forma célere,
precisa e juridicamente fundamentada as demandas da sociedade.

Assim, a politica de acesso a informacao deixa de ser percebida apenas como obrigacao
normativa e passa a constituir elemento estruturante da governanca institucional. A articulagao
entre unidades administrativas, associada a responsabilizacdo funcional dos agentes publicos,
transforma o acesso a informacdo em processo organizacional continuo, orientado pela

legalidade, pela eficiéncia e pela responsabilidade democratica.
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6.10 Disposicoes complementares

As disposicdes complementares previstas no normativo corporativo da CAIXA que
regulamenta a aplicacdo da Lei n° 12.527/2011 no ambito institucional (2024) nao devem ser
interpretadas como meros anexos periféricos ao regime juridico do acesso a informagao, mas
como componentes estruturantes da governanca informacional, cuja funcdo ¢é garantir a
coeréncia, a sustentabilidade e a operacionalidade do sistema como um todo. Elas cumprem
papel essencial na tradugdo dos principios constitucionais - como legalidade, eficiéncia,
economicidade e publicidade - em praticas administrativas concretas, funcionando como
instrumentos de consolidacdo e manuteng¢do da integridade institucional ao longo do tempo
(Mendel; Roberts, 2020, p. 39). A efetividade do direito fundamental a informagao depende,
em grande medida, da presenca desses mecanismos auxiliares que, embora ndo componham o
nucleo essencial do direito, asseguram sua execucdo de forma previsivel, rastreavel e
juridicamente segura.

Além disso, essas disposigoes revelam uma dimensao frequentemente negligenciada das
politicas de acesso a informagdo: a de sua infraestrutura administrativa e operacional. Como
observa McDonagh (2021, p. 145), o acesso a informag¢do ndo se sustenta apenas em regras
substantivas sobre publicidade e sigilo, mas também em uma base institucional capaz de
gerenciar fluxos, recursos, registros e responsabilidades. Ao sistematizar aspectos
complementares do processo informacional, o normativo corporativo da CAIXA reforga a ideia
de que a transparéncia ndo constitui evento isolado, mas um processo continuo e tecnicamente
sustentado, que exige aten¢do a aspectos contabeis, documentais e procedimentais para alcancar
sua plena efetividade.

Entre os dispositivos complementares previstos no normativo institucional destacam-se
aqueles que disciplinam o ressarcimento de custos associados a reproducao de documentos e a
disponibilizagdo de informagdes em formatos especificos. Embora o acesso a informagao seja
um direito fundamental e gratuito em sua esséncia - conforme estabelece a Lei n® 12.527/2011
- a legislacdo admite, em situacdes excepcionais, a cobranca de valores destinados
exclusivamente a cobrir despesas materiais diretamente relacionadas a reproducdo de
documentos ou a prestacdo do servigo informacional. Essa previsdo busca promover equilibrio
entre dois imperativos constitucionais relevantes: de um lado, a universalidade e acessibilidade
do direito a informagdo; de outro, a responsabilidade fiscal e a adequada gestao dos recursos

publicos (Mendel; Roberts, 2020, p. 44).
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Nesse sentido, o normativo corporativo da CAIXA estabelece que eventuais cobrangas
somente podem ocorrer em hipoteses justificadas e dentro de parametros previamente definidos,
garantindo transparéncia e previsibilidade ao procedimento. A institui¢do prevé mecanismos
claros de operacionalizagao desses ressarcimentos, incluindo a divulgacao de critérios objetivos
e a vinculagdo dos valores cobrados aos custos efetivamente incorridos na reprodugdo ou
disponibilizag¢do das informagdes. Ao adotar essa logica, o normativo harmoniza o direito de
acesso com o principio da eficiéncia administrativa, evitando distor¢des que poderiam
comprometer a sustentabilidade do sistema de transparéncia institucional. Como argumenta
Worthy (2022, p. 113), politicas de acesso que ignoram os custos reais de sua operacionalizagao
correm o risco de se tornar insustentaveis no longo prazo, fragilizando sua propria eficacia. O
ressarcimento controlado, portanto, nao se opde ao direito fundamental, mas contribui para sua
viabilidade continua e responsavel.

Outro elemento essencial entre as disposicdes complementares refere-se a gestio
arquivistica e a guarda documental, dimensdes que conferem materialidade, continuidade e
legitimidade ao sistema de acesso a informacdo. A adequada classificacdo, indexagdo,
preservacgao e eventual destinacdo dos documentos relacionados as solicitagdes informacionais
ndo constituem meras formalidades administrativas. Tratam-se, na realidade, de praticas
centrais para garantir a rastreabilidade dos atos administrativos, a integridade dos registros
institucionais e a possibilidade de auditoria e controle externo. Em consonéncia com a Lei n°
8.159/1991 e com as melhores praticas internacionais de gestdo documental, a manuten¢do
organizada dos registros de pedidos, respostas, recursos e decisdes permite reconstituir o
histérico do processo informacional e assegurar a prestagao de contas perante a sociedade e os
orgaos de controle (McDonagh, 2021, p. 149).

A preservagdao documental exerce, ainda, papel decisivo no fortalecimento da memoria
institucional, funcionando como instrumento de aprendizado organizacional e de
aperfeicoamento continuo das praticas de transparéncia. Conforme argumenta Worthy (2022,
p. 119), arquivos acessiveis e bem estruturados permitem que a Administragdo Publica avalie
sua propria trajetoria decisoria, identifique falhas procedimentais e aperfeicoe seus mecanismos
de resposta a futuras demandas informacionais. Assim, a gestdo documental transcende sua
dimensao técnica e assume relevancia estratégica, pois possibilita que o acesso a informacgao
seja sustentado por uma légica de continuidade institucional, responsabilidade administrativa e
governanga democréatica.

O conjunto dessas disposi¢des complementares contempla também aspectos técnicos de

natureza contabil, tributaria e administrativa cuja observancia ¢ fundamental para a integridade
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do sistema de acesso a informag@o. A normatizagdo do registro e da destinacdo das eventuais
receitas oriundas de ressarcimentos, por exemplo, garante a conformidade com os principios da
legalidade orgamentaria e da transparéncia fiscal, além de assegurar a rastreabilidade financeira
das operagdes vinculadas a prestagdo do servico publico. Essa dimensdo financeira, muitas
vezes negligenciada nos debates sobre transparéncia administrativa, revela-se essencial para a
manuten¢do da confianga publica, ao demonstrar que cada etapa do processo - inclusive seus
efeitos econdmicos - esta submetida a critérios claros de controle e prestacao de contas (Roberts,
2021, p. 212).

Outro ponto sensivel refere-se ao cancelamento e a retificagdo de registros
administrativos indevidamente lancados ou posteriormente invalidados. A existéncia de
protocolos formais para esse procedimento protege a integridade do sistema informacional,
prevenindo distor¢des estatisticas, erros administrativos e potenciais litigios decorrentes de
informagdes equivocadas. Como ressalta Mendel (2020, p. 53), a confiabilidade dos sistemas
de acesso a informagdo depende tanto da precisdo dos dados divulgados quanto da existéncia
de mecanismos eficazes para corrigir eventuais falhas. Sob essa perspectiva, tais disposi¢odes
operam como uma espécie de “sistema imunoldgico” da governancga informacional: identificam,
corrigem e previnem disfungdes administrativas, garantindo que o acesso a informacgao
continue a operar como instrumento de cidadania substantiva e de fortalecimento do Estado

Democratico de Direito.

6.11 A classificacdo “interno.todos”: acesso institucional e governanca normativa

A adocao da classificagdo “INTERNO.TODOS” no ambito da politica normativa da
CAIXA representa uma decisdo organizacional de natureza estratégica voltada ao equilibrio
entre governanca documental, seguranca institucional e eficiéncia administrativa. Trata-se de
um mecanismo técnico de categorizacdo do acesso que, embora ndo se confunda com a
classificagdo de informacao publica prevista na Lei n® 12.527/2011 nem com os regimes
juridicos de sigilo legal, desempenha papel relevante na estruturagdo interna dos fluxos
informacionais e na delimitacdo do publico autorizado a acessar determinados contetdos
normativos. Ao estabelecer um parametro claro de circulacdo institucional da informacao, essa
classificacdo contribui para a padronizagdo interpretativa das normas internas e assegura que
todos os empregados da instituicdo tenham acesso uniforme as orientagdes normativas
necessarias ao desempenho de suas atividades (Mendel, 2020, p. 47). Essa abordagem reflete
tendéncia contemporanea da administracdo publica segundo a qual a gestdo da informagao

organizacional passa a ser compreendida ndo apenas como instrumento de transparéncia, mas
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também como elemento central da governanga institucional e da segurancga juridica (Banisar,
2020, p. 105).

A funcao primordial da classificacao “INTERNO.TODOS” reside na sua capacidade de
organizar e estruturar a circulagdo da informagao dentro da prépria institui¢ao, atuando como
instrumento de governanga normativa e de gestdo do conhecimento organizacional. Em
organizagdes complexas e multifuncionais como a CAIXA, a multiplicidade de normativos,
orientagdes técnicas, procedimentos operacionais € regulamentos institucionais exige
mecanismos capazes de evitar tanto a fragmentagao informacional quanto a assimetria de acesso
as diretrizes administrativas. Nesse contexto, ao garantir que todos os empregados tenham
acesso uniforme ao conteido dos normativos institucionais - independentemente de sua
localizag@o geografica, fun¢do exercida ou unidade organizacional de lotacdo - a classifica¢do
promove uma forma de isonomia informacional interna, reduzindo o risco de interpretagdes
divergentes e fortalecendo a coeréncia na aplicacao das diretrizes organizacionais.

Além disso, esse modelo de classificagdo favorece a integracdo institucional, ao alinhar
unidades descentralizadas a um mesmo referencial normativo e assegurar que decisdes
operacionais e estratégicas sejam fundamentadas em interpretagdes consistentes do marco
regulatorio interno. O dispositivo, portanto, ultrapassa o papel tradicional de controle
documental e assume fun¢do relevante de coordenagdo organizacional, permitindo que
diferentes areas administrativas operem com base em pardmetros interpretativos
compartilhados. Essa fun¢do de integracdo normativa contribui para o fortalecimento da
politica institucional de acesso a informag¢do e para a consolidagio de uma cultura
organizacional orientada pela conformidade administrativa e pela responsabilidade publica
(McCullough, 2021, p. 213).

A classificacio “INTERNO.TODOS” deve ser compreendida também como parte
integrante da cultura institucional de governanga da informacao desenvolvida pela CAIXA. Ao
mesmo tempo em que organiza o acesso interno aos documentos normativos, ela desempenha
papel pedagogico relevante ao difundir entre os empregados os principios e diretrizes
associados a transparéncia administrativa e a responsabilidade institucional. A disponibilizagao
ampla de normas internas permite que os agentes publicos compreendam de forma mais clara
os fundamentos juridicos e operacionais que orientam sua atuacdo, favorecendo
comportamentos administrativos mais conscientes e alinhados as exigéncias da Lei de Acesso
a Informacao.

Essa difusdo horizontal do contetido normativo contribui para a formagdo de uma

consciéncia institucional compartilhada sobre a importancia da gestdo adequada da informacao
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publica, estimulando praticas administrativas mais diligentes no tratamento de dados,
documentos e registros institucionais. Ao sinalizar que as normas internas constituem
instrumentos de trabalho acessiveis a todos os empregados, a classificagdo amplia a base de
conhecimento organizacional e fortalece o dialogo intersetorial sobre a aplicagao pratica das
diretrizes administrativas.

A ampliacdo do acesso interno aos normativos também contribui para reduzir
assimetrias informacionais dentro da préopria organizagdo, permitindo que diferentes areas
administrativas operem com maior seguranca juridica e previsibilidade decisoria. Em
instituicdes de grande porte e estrutura complexa, a circulagdo uniforme das orientagdes
normativas constitui condi¢do essencial para a coeréncia institucional e para a adequada
implementagao das politicas administrativas.

Entretanto, essa abertura controlada também impde desafios continuos a governanga
informacional da organizag¢do. A ampliagdo do acesso interno exige atualizagdo permanente dos
normativos, aperfeicoamento dos sistemas de gestdo documental e fortalecimento de
salvaguardas técnicas e juridicas destinadas a protecao de informacdes sensiveis ou estratégicas.
O equilibrio entre circulagdo institucional da informacao e prote¢do de dados organizacionais
constitui, portanto, um elemento permanente da gestao informacional contemporanea (Mendel,
2020; McCullough, 2021; Lopes, 2023).

Sob essa perspectiva, a classificagdo “INTERNO.TODOS” revela-se nao apenas um
instrumento técnico de categoriza¢do documental, mas um mecanismo relevante de governanga
normativa e de gestdo do conhecimento institucional. Ao promover acesso interno ampliado as
diretrizes administrativas € ao mesmo tempo preservar a distingdo entre informacao
institucional e informagdo publica, o modelo contribui para fortalecer a coeréncia
organizacional, reduzir assimetrias informacionais e consolidar praticas administrativas

alinhadas aos principios da transparéncia, da legalidade e da responsabilidade institucional.

6.12 Consideracoes Sintéticas

O presente capitulo teve como propodsito examinar, de forma abrangente, rigorosa e
critica, o normativo corporativo da Caixa Econdmica Federal que regulamenta a aplicagdo da
LAI no ambito institucional, aprovado em 2024, analisando seus fundamentos, sua arquitetura
procedimental e suas implicacdes para a governanga informacional da instituicdo. Mais do que
descrever dispositivos normativos, buscou-se interpretar suas diretrizes a luz dos principios

constitucionais da administracdo publica, da teoria democratica do direito a informagdo e das
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praticas contemporaneas de governanca administrativa, enfatizando o papel da informagao
publica como instrumento de cidadania e fortalecimento institucional.

Ao longo da analise demonstrou-se que a CAIXA, enquanto institui¢do publica de
natureza hibrida - submetida simultaneamente as exigéncias do regime juridico-administrativo
e as dindmicas proprias do mercado financeiro - enfrenta o desafio permanente de equilibrar o
dever constitucional de publicidade e transparéncia com a necessidade de resguardar
informacdes estratégicas, comerciais € pessoais. Nesse contexto, 0 normativo corporativo
examinado nao se limita a reproduzir comandos legais da LAI, mas constitui verdadeiro
instrumento de engenharia institucional, responsavel por traduzir em procedimentos
administrativos concretos a tensdo entre abertura informacional e protecdo legitima de dados.

Verificou-se, nesse sentido, que a arquitetura normativa construida pela CAIXA revela
significativo grau de maturidade institucional e aderéncia a padrdes contemporaneos de
governanga publica. A conjugagdo entre mecanismos de transparéncia ativa e passiva, a
existéncia de canais estruturados de atendimento ao cidaddo - como o sistema Fala.BR, o
Servico de Informacao ao Cidaddo em sua modalidade presencial e as plataformas institucionais
de atendimento digital - e a defini¢do clara de fluxos procedimentais e instancias decisorias
evidenciam um modelo organizacional orientado pela eficiéncia administrativa, pela
rastreabilidade das decisdes e pela responsividade institucional. Esses elementos ndo apenas
asseguram a efetividade do direito fundamental de acesso a informacdo, como também
contribuem para fortalecer os vinculos de confianga entre a institui¢cdo e a sociedade.

Destaca-se, igualmente, o papel central desempenhado pela area responsavel pela
coordenagdo institucional da politica de acesso a informacdo, cuja atuacdo se mostrou
fundamental para garantir a articulacdo entre diferentes unidades organizacionais, promover a
uniformidade interpretativa das normas internas e assegurar a coeréncia das decisdes
administrativas. A escolha dessa area como nucleo de governanga da LAI revelou-se
particularmente significativa ao permitir a integracdo entre dimensdes técnicas, juridicas e
estratégicas da gestdo informacional. Tal arranjo institucional evidencia que a governanca da
informagdo ultrapassa o plano meramente operacional, envolvendo também fatores
organizacionais, politicos e simbolicos relacionados a legitimidade institucional.

A pesquisa também evidenciou que a efetividade da Lei de Acesso a Informagao no
ambito da CAIXA depende de um conjunto de elementos complementares que frequentemente
recebem atengdo limitada na literatura especializada. Entre esses elementos destacam-se os
mecanismos de responsabilizacdo funcional dos agentes publicos, as disposi¢des operacionais

relativas ao ressarcimento de custos e a gestdo documental, a utilizagdo de classificacdes



221

institucionais de circulacdo informacional - como a categoria “INTERNO.TODOS” - ¢ a
atuacdo coordenada entre instancias administrativas, juridicas e estratégicas da organizagao.
Esses componentes constituem a infraestrutura normativa ¢ administrativa indispensavel a
sustentabilidade do sistema de acesso a informagao, permitindo que ele opere de forma continua,
previsivel e juridicamente consistente.

Nesse sentido, a analise realizada demonstra que o acesso a informagao, para além de
sua dimensao juridica formal, depende da constru¢do de um ecossistema institucional complexo,
composto por normas, procedimentos, estruturas organizacionais e praticas administrativas
capazes de sustentar sua implementagdo cotidiana. A existéncia de regras claras, canais de
atendimento estruturados, sistemas de monitoramento procedimental e mecanismos de
responsabilizacdo administrativa contribui para transformar o direito de acesso a informagao
em politica institucional efetiva, incorporada a cultura organizacional e as rotinas
administrativas da institui¢ao.

Em tultima instancia, conclui-se que a regulamentacdo da Lei de Acesso a Informacao
na CAIXA representa mais do que a internalizagdo de um marco juridico nacional. Ela
simboliza a consolidacdo de um projeto institucional orientado por valores republicanos, pela
transparéncia administrativa e pelo fortalecimento do controle social. Ao estruturar um modelo
robusto de governanga da informacao, a instituicdo contribui nao apenas para a concretizagao
do direito fundamental de acesso a informacdo, mas também para o fortalecimento de uma
administracdo publica mais aberta, responsiva e comprometida com o0s principios
constitucionais do Estado Democratico de Direito.

Assim, o normativo corporativo analisado revela-se instrumento relevante de
transformagao institucional, demonstrando que a efetividade do direito a informagdo depende
ndo apenas da existéncia de normas juridicas, mas da capacidade das organizagdes publicas de
desenvolver arranjos administrativos e culturais capazes de sustentar, no longo prazo, uma

relagdo mais transparente, responsavel e democratica entre Estado e sociedade.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Ao alcangar o ponto culminante desta investigagdo, impde-se retomar criticamente o
percurso tedrico, metodoldgico e empirico desenvolvido, a fim de compreender a densidade e
o alcance das reflexdes aqui formuladas. O tema do acesso a informacgao, examinado no marco
dos Direitos Humanos, revelou-se nao apenas um campo juridico-normativo de inegavel
relevancia, mas também um espaco de disputas simbolicas, institucionais e éticas, no qual se
entrelacam o dever estatal de transparéncia, o direito individual e coletivo a informacao e a
verdade, bem como a propria legitimidade democratica.

No decorrer da pesquisa, tornou-se evidente que o direito a informagdo ndo se reduz a
uma prerrogativa legal positivada. Trata-se de um fundamento estruturante da cidadania
contemporanea e de um mecanismo essencial de controle democratico, capaz de reequilibrar as
relacdes entre governantes e governados, entre poder e responsabilidade. A Lei de Acesso a
Informagao, ao instituir parametros normativos para a publicidade dos atos estatais, representou
um marco decisivo na consolidagdo da cultura republicana no Brasil, embora sua efetivacao
permaneca atravessada por resisténcias historicas, insuficiéncias operacionais e barreiras
culturais que ainda desafiam sua plena realizagao.

Sob a perspectiva dos Direitos Humanos, o acesso a informagdo apresenta inequivoca
dimensdo emancipatoria e dialdgica. Ele permite que os individuos ndo apenas conhegam os
mecanismos de poder, mas também se reconhecam como sujeitos de direitos, aptos a exigir
coeréncia, prestacao de contas e integridade das instituicdes publicas. Trata-se, portanto, de um
direito que potencializa outros direitos, amplia a capacidade deliberativa da sociedade e
fortalece o tecido democratico ao conferir substancia ao principio da transparéncia. Como
observa Canotilho (2003), o Estado Democratico de Direito ndo se exaure em sua dimensao
formal, mas se realiza na efetividade dos direitos fundamentais, entre os quais a transparéncia
ocupa lugar central.

A andlise da implementagdo da Lei de Acesso a Informacdo no ambito da CAIXA,
desenvolvida ao longo deste trabalho, evidenciou que a concretizagao desse direito exige muito
mais do que dispositivos normativos ou arranjos procedimentais. Exige uma transformacgao
institucional profunda, capaz de romper com ldégicas historicas de opacidade, reserva e
autocontencdo informacional que marcaram parte significativa da tradicdo administrativa
brasileira. Essa transformag¢ao nao ocorre de modo espontaneo. Requer politicas de governanga

informacional, formacao continuada, mecanismos de responsabilizacdo e, sobretudo, a
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internalizacao de valores éticos compativeis com a transparéncia entendida como valor publico
e direito humano fundamental.

A partir desse itinerario tedrico e empirico, compreende-se que o acesso a informagao
assume natureza complexa e multifacetada. E direito, porque assegura ao cidaddo a
possibilidade de conhecer, fiscalizar e questionar a agdo estatal. E dever, porque impde as
instituicdes publicas a obrigag¢do de organizar, preservar e disponibilizar, de forma inteligivel e
tempestiva, as informagdes sob sua guarda. E meio, porque viabiliza o exercicio de outros
direitos fundamentais. E ¢ fim, porque simboliza o proprio amadurecimento democratico de
uma sociedade. Nessa perspectiva, a LAI deve ser compreendida como processo continuo de
democratizagdo institucional, € ndo como simples marco de legalidade formal.

Em termos mais amplos, esta tese sustenta que a efetiva implementacao da LAI no ambito
da CAIXA, enquanto empresa publica de natureza hibrida, situada entre o regime juridico-
administrativo e as exigéncias do mercado, representa um desafio singular de compatibilizagao
entre transparéncia e confidencialidade, publicidade e estratégia institucional, interesse coletivo
e prudéncia administrativa. Essa tensao nao deve ser compreendida apenas como obstaculo. Ela
constitui, em verdade, o espaco no qual se constroi a maturidade institucional, onde o direito a
informagdo se encontra com a responsabilidade administrativa, a ética publica e a governanca
democratica.

Por fim, reafirma-se que o acesso a informagdo, compreendido sob o prisma dos Direitos
Humanos, ndo ¢ apenas instrumento de gestdo documental ou técnica administrativa de
transparéncia. Trata-se de um imperativo civilizatorio, expressdo do compromisso com a
dignidade humana e com a consolidagdo de uma cultura democratica participativa. E nessa
chave que o presente trabalho se encerra, ndo como ponto final, mas como abertura a novas
reflexdes, a novos aperfeigoamentos institucionais e a construgdo de politicas publicas mais
inclusivas, nas quais a transparéncia se afirme como principio orientador da vida institucional

e republicana.

7.1  Resultados e contribuicées da pesquisa

A presente pesquisa demonstrou que o direito de acesso a informagao, quando examinado
a luz dos Direitos Humanos, ultrapassa o campo do mero cumprimento de uma obrigagao
administrativa e se afirma como elemento estruturante da democracia substantiva, da
transparéncia publica e da responsabilizacdo institucional. A andlise da Lei de Acesso a
Informacdo e de sua implementacdo no ambito da CAIXA evidenciou que a transparéncia

institucional constitui processo simultaneamente juridico, politico, cultural e ético. Sua
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efetividade ndo depende apenas da existéncia de instrumentos normativos, mas de uma
transformagdo mais profunda da cultura organizacional, capaz de reconhecer a informagao
como bem publico essencial € como direito humano de carater universal.

Do ponto de vista teorico, o estudo reafirma que o direito a informag¢ao mantém vinculo
direto com a dignidade da pessoa humana, inscrita no art. 1°, IIl, da Constitui¢ao Federal de
1988, bem como com 0s compromissos internacionais assumidos pelo Brasil em matéria de
liberdade de expressdo, publicidade e acesso a informagao, a exemplo do art. 13 da Convengao
Americana sobre Direitos Humanos. O acesso a informagdo, nessa perspectiva, nao ocupa
posicao acessoria no sistema de direitos fundamentais. Ao contrario, constitui prerrogativa que
viabiliza o exercicio mais pleno de direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais, ao
ampliar a capacidade de compreensao, fiscalizagdo e participagao dos cidaddos na vida publica.

Sob a perspectiva empirica, a pesquisa constatou que a implementacdo da LAl na CAIXA
se desenvolveu em ambiente institucional particularmente complexo, marcado pela
coexisténcia de finalidades publicas, exigéncias regulatérias e condicionantes concorrenciais.
A natureza hibrida da instituicdo, simultaneamente empresa publica e agente de politicas
sociais, impde desafios especificos a consolidagdo de uma governanca informacional
democratica, sobretudo no que se refere a harmonizagao entre transparéncia ativa, transparéncia
passiva, prote¢do de dados pessoais e resguardo de informagdes estratégicas. Observou-se que,
embora a instituicdo tenha avancado na estruturacdo de normativos internos, fluxos
operacionais e canais voltados ao atendimento do cidadado, ainda persiste uma cultura de reserva
informacional, influenciada tanto pelo peso historico do sigilo bancério quanto por praticas
gerenciais fortemente orientadas pela seguranca juridica e reputacional.

A pesquisa revelou, igualmente, que a efetividade do acesso a informagao depende de
atuagdo coordenada entre diferentes niveis organizacionais e de uma politica continua de
capacitacdo técnica e ética dos agentes publicos. A andlise documental e interpretativa realizada
ao longo da investigacdo indicou que a resisténcia a abertura de dados e documentos nao
decorre apenas de limitagdes técnicas ou procedimentais, mas também de percepgoes subjetivas
de risco institucional e de uma concep¢do ainda insuficientemente amadurecida da
transparéncia como valor democratico. A superagdo desses obstaculos exige o fortalecimento
de mecanismos de governanga informacional, o desenvolvimento de responsabilidades
institucionais compartilhadas e a consolida¢ao de praticas formativas que apresentem a LAI
ndo como ameaca a estabilidade administrativa, mas como instrumento de cidadania,

legitimidade e aperfeicoamento institucional.
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No plano conceitual, este estudo contribui para a ampliacdo do debate sobre o acesso a
informacao como processo de transformagao institucional, propondo leitura interdisciplinar que
articula Direito, Ciéncia Politica, Comunicacdo e Etica Publica. A partir desse enfoque, a
pesquisa demonstra que a transparéncia ndo € apenas um dispositivo normativo, mas uma forma
de reorganizagdo do poder no interior das institui¢des, na medida em que desloca o centro da
decisdo do espago opaco da burocracia para o espaco publico da deliberagdo, da justificacdo e
do controle social. Essa perspectiva, inspirada nas reflexdes de Habermas (1997) acerca da
esfera publica e de Bourdieu (1998) sobre os campos de poder e dominagdo simbdlica, permite
compreender que o acesso a informagdo ¢ também processo de redistribuicdo de capital
simbolico, por meio do qual a cidadania informada se afirma como forma de resisténcia a
arbitrariedade e a desigualdade cognitiva.

Em termos institucionais e praticos, o trabalho oferece contribuicdo relevante ao
sistematizar elementos que podem orientar a implementacdo da LAI em institui¢des financeiras
publicas e em outras entidades estatais submetidas a contextos organizacionais complexos. A
experiéncia analisada permitiu identificar parametros concretos de aprimoramento, entre os
quais se destacam a necessidade de uma unidade central de coordenagdao e monitoramento do
acesso a informagdo, a importancia da integracdo entre areas juridicas, técnicas e
administrativas, o desenvolvimento de programas permanentes de capacitacdo de gestores e
empregados e o fortalecimento da transparéncia ativa por meio da divulgag¢do proativa de
informagdes de interesse coletivo. Esses elementos, longe de constituirem meros ajustes
operacionais, compdem uma verdadeira infraestrutura institucional da transparéncia, sem a qual
o direito a informacao tende a permanecer limitado ao plano formal.

A pesquisa também produziu contribuicdo especifica ao evidenciar que a
institucionalizacdo do acesso a informacao, em uma organiza¢ao como a CAIXA, ndo pode ser
compreendida como simples adaptacdo normativa a um comando legal externo. O que se
verificou foi um processo mais amplo de aprendizagem organizacional, no qual conflitos,
resisténcias, acomodagoes e revisoes sucessivas deram forma a um arranjo normativo proprio,
voltado a compatibilizar publicidade, protecao de dados, segurancga institucional e racionalidade
administrativa. Nesse sentido, o estudo ajuda a compreender a transparéncia ndo apenas como
dever de divulgacdo, mas como campo de negociagdo institucional, no qual se definem os
contornos concretos da relacao entre Estado, informagao e cidadania.

Em sintese, esta tese reafirma que o acesso a informacdo, quando institucionalizado e
exercido de forma ampla, ndo apenas fortalece os mecanismos de controle social, mas também

promove a humanizagao da gestdao publica, a reconstru¢do da confianca social nas instituigoes
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e o aperfeicoamento da democracia enquanto projeto coletivo e plural. A Lei de Acesso a
Informacao, nesse contexto, ndo se resume a um diploma legal. Ela se apresenta como processo
de aprendizado institucional, instrumento de emancipagao civica e expressao ¢tica do Estado
contemporaneo. E nessa condigdo que sua implementagdo deve ser compreendida: ndo como
exigéncia acessoria da administracdo, mas como dimensao constitutiva de uma ordem publica

fundada na dignidade, na publicidade e na responsabilidade democratica.

7.2  Limitacoes da pesquisa

Como toda investigagao cientifica, esta pesquisa ndo teve a pretensdo de esgotar o tema
do acesso a informa¢do, mas de contribuir para a ampliagdo do debate acerca de sua
implementagao institucional, particularmente no ambito de uma empresa publica de natureza
hibrida como a CAIXA. Ao longo de sua execucdo, foram identificadas limitagdes de ordem
metodoldgica, empirica, institucional e epistemoldgica que, embora ndo comprometam a
consisténcia dos resultados apresentados, devem ser explicitadas como parte do compromisso
com a transparéncia cientifica e com o rigor reflexivo que orienta a producao académica.

Do ponto de vista metodoldgico, a principal limitagdo decorre do recorte temporal e
institucional adotado. A pesquisa concentrou-se na analise da implementagao da Lei de Acesso
a Informagdo na CAIXA em um periodo especifico de consolidagdo normativa e institucional,
tendo como foco particular o processo de estruturacdo do normativo corporativo OR116,
instrumento interno que disciplina a aplicagdo da Lei n® 12.527/2011 no dmbito da instituigao.
Tal delimitacdo, necessaria para garantir profundidade analitica, naturalmente restringe a
abrangéncia das conclusdes. Alteracdes futuras na estrutura de governanga corporativa, na
legislacdo correlata, especialmente aquelas relacionadas a protecdo de dados pessoais, a
seguranca da informagao e as politicas de integridade, ou mesmo revisdes posteriores do proprio
normativo institucional podem modificar significativamente o cendrio analisado, exigindo
novas investigagdes empiricas e atualizagdes interpretativas.

Uma limitagdo adicional relevante refere-se ao acesso ao proprio documento normativo
que constitui o objeto central desta pesquisa. Durante o desenvolvimento do estudo, foi
formalmente solicitado, por meio dos mecanismos previstos na Lei de Acesso a Informagao, o
acesso ao normativo OR116, com o objetivo de subsidiar a anélise académica de seu conteudo
e de seus efeitos institucionais. O pedido percorreu as instancias administrativas previstas no
regime da LAI, incluindo recursos dirigidos a Controladoria-Geral da Unido e, posteriormente,
a Comissdo Mista de Reavaliacio de Informagdes (CMRI). Ao final do procedimento

administrativo, a Decisdao n° 70/2026 da Comissao Mista de Reavaliagdo de Informacgdes,
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proferida em sua 152° reunido ordindria, concluiu pelo indeferimento do acesso ao documento,
sob o fundamento de que sua divulgacdao poderia expor aspectos da governanga interna da
empresa e potencialmente afetar sua competitividade no ambiente concorrencial em que atua.

Segundo a decisdo administrativa, o normativo OR116 foi classificado internamente
como documento destinado ao publico institucional da empresa, enquadrado na categoria
#INTERNO.TODOS, por conter informagdes relativas a tramitacdo de demandas
administrativas internas e a estrutura de atendimento a solicitagdes de cidadaos. A divulgagao
dessas informacgodes, conforme entendimento acolhido pela instancia decisoria, poderia revelar
elementos do funcionamento interno da institui¢do e permitir que organizagdes concorrentes
utilizassem tais dados como referéncia estratégica, razao pela qual o acesso foi considerado
incompativel com as salvaguardas previstas no art. 5°, §1°, e no art. 6°, inciso I, do Decreto n°
7.724/2012, que regulamenta a Lei de Acesso a Informacdo no &mbito do Poder Executivo.

Diante desse contexto, o documento normativo nao pdde ser reproduzido integralmente
nem anexado ao presente trabalho académico. Tal restricdo constitui limitagdo empirica
relevante, uma vez que impede a disponibilizacdo publica do texto normativo elaborado e
analisado. Contudo, essa circunstancia ndo compromete a consisténcia analitica da pesquisa,
pois a investigacdo baseou-se em multiplas fontes complementares, incluindo documentos
institucionais publicos, registros administrativos, literatura especializada e andlise
interpretativa das praticas organizacionais relacionadas ao acesso a informagao.

Adicionalmente, como forma de preservar o principio da verificabilidade cientifica sem
violar as restri¢des institucionais impostas a divulgagdo do documento, optou-se por adotar
solucao metodologica especifica para a etapa de defesa da tese. Na ocasido da apresentacao do
trabalho, o normativo OR116 ser4 disponibilizado para consulta da banca examinadora por
meio de equipamento corporativo disponibilizado pela propria institui¢do, permitindo a
verifica¢do do contetido analisado sem que haja reprodugao publica ou disseminacdo indevida
do documento. Tal procedimento busca conciliar o respeito as determinagdes institucionais de
sigilo com as exigéncias de transparéncia e rigor que orientam a pesquisa académica.

No plano empirico, outra limitagdo relevante refere-se a propria dimensdo
organizacional da CAIXA. Trata-se de uma institui¢do de grande complexidade administrativa,
com milhares de unidades distribuidas pelo territdrio nacional e uma multiplicidade de funcdes
que abrangem desde atividades tipicamente bancdarias até a execugao de politicas publicas de
alcance social. Essa amplitude institucional impossibilitou uma anélise homogénea da aplicagao
da LAI em todos os niveis organizacionais, conduzindo a adog@o de uma abordagem qualitativa

e interpretativa baseada na analise de casos, documentos e experiéncias institucionais
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particularmente relevantes para os objetivos da pesquisa. Embora tal estratégia metodologica
limite a possibilidade de generalizacdo estatistica dos resultados, ela preserva a validade
analitica das inferéncias produzidas e permite compreender com maior profundidade as
dinamicas institucionais relacionadas a governanga informacional.

Do ponto de vista epistemoldgico, reconhece-se que o acesso a informagao constitui
fenomeno intrinsecamente multidimensional, situado na intersec¢do entre o Direito, a Ci€ncia
Politica, a Comunicagdo, a Sociologia e a Administragdo Publica. Qualquer tentativa de
apreensao integral desse fendmeno enfrenta, inevitavelmente, os limites das perspectivas
disciplinares. Embora esta tese tenha buscado desenvolver um didlogo transdisciplinar,
articulando diferentes campos do conhecimento, a complexidade do tema impde fronteiras
teoricas que somente poderdo ser ultrapassadas por meio de novas investigagoes, especialmente
aquelas que explorem a relacdo entre transparéncia digital, governanga algoritmica, inteligéncia
artificial e ética da informagdo - dimensdes que tendem a ganhar crescente relevancia no
contexto da sociedade informacional.

Por fim, existem limitagdes institucionais inerentes ao proprio objeto empirico da
pesquisa. A CAIXA, enquanto empresa publica que atua em ambiente concorrencial, encontra-
se submetida a tensdes estruturais entre o dever de publicidade e transparéncia imposto pela
Constituicao Federal e pela Lei de Acesso a Informacgao, e as exigéncias de confidencialidade
decorrentes da atuacdo no mercado financeiro. Essa tensdo estrutural impde limites reais a plena
abertura de informacdes, sobretudo quando envolvem dados estratégicos, contratos sensiveis,
operacdes de crédito ou informagdes de natureza pessoal. O desafio da pesquisa consistiu,
portanto, em compreender o acesso a informacao ndo como ideal absoluto de abertura irrestrita,
mas como processo de equilibrio juridico e ético entre transparéncia, responsabilidade
institucional e protecdo legitima de interesses estratégicos.

Assim, as limita¢des aqui expostas nao reduzem a relevancia dos resultados alcangados.
Ao contrario, conferem maior consisténcia epistemologica as conclusdes apresentadas, na
medida em que reconhecem explicitamente as condi¢des institucionais, metodologicas e
normativas que moldaram o desenvolvimento da investiga¢do. Reconhecer tais limites constitui,
em si mesmo, exercicio de transparéncia académica, coerente com o objeto central desta tese.
Essas restricdes indicam, ainda, novas trilhas de investigacdo, convidando pesquisadores e
gestores publicos a aprofundar a reflexdo sobre os desafios da implementacao do direito a
informag¢do em contextos institucionais complexos, marcados por tensdes entre o publico € o
privado, entre a norma juridica e a cultura organizacional, entre a transparéncia e a protecao

legitima de informacdes estratégicas.
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7.3 Recomendacoes

As reflexdes desenvolvidas ao longo desta tese indicam que a efetividade da Lei de
Acesso a Informagdo ndo depende exclusivamente de sua existéncia formal no ordenamento
juridico, mas da capacidade das institui¢cdes publicas de internalizar seus principios e converté-
los em praticas administrativas consistentes, transparentes ¢ eticamente orientadas. Nesse
sentido, a implementacao da LAI deve ser compreendida como processo institucional continuo,
que exige aprimoramento normativo, fortalecimento da governanga informacional, capacitagao
permanente dos agentes publicos e transformagao progressiva da cultura organizacional.

A partir das evidéncias empiricas e da analise teodrica realizadas ao longo da pesquisa,
apresentam-se a seguir recomendagdes estruturadas em quatro dimensdes complementares:

normativa, institucional, formativa e cultural.

a) Recomendagdes normativas:

No plano normativo, a pesquisa evidencia a importancia de assegurar a atualizagdo
permanente dos instrumentos regulatorios internos que disciplinam o acesso a informagao no
ambito da instituigdo. A experiéncia analisada demonstra que a efetividade do acesso a
informa¢do depende de normas claras, coerentes e alinhadas com os marcos juridicos mais
recentes relacionados a governanga, a prote¢do de dados pessoais e a integridade institucional.

Nesse sentido, recomenda-se:

I. A revisdo e atualiza¢do periddica do normativo interno OR116, que
disciplina a aplicagdo da Lei de Acesso a Informacdo no ambito da
CAIXA, assegurando sua permanente adequacdo as transformagdes
legislativas e regulatorias, especialmente a Lei Geral de Protegdo de
Dados Pessoais, as diretrizes de governanca corporativa das empresas
estatais e as politicas institucionais de integridade e compliance.

. A incorporagdo de mecanismos normativos mais explicitos de
responsabilizagdo administrativa em situacdes de negativa indevida de
acesso a informagdo, descumprimento injustificado de prazos ou omissao
na publicagdo ativa de dados de interesse coletivo. A responsabilizagdo,
nesses casos, deve ser concebida ndo apenas como instrumento
sancionatdrio, mas como mecanismo pedagogico de fortalecimento da
ética publica e de aprimoramento da gestdo institucional.

lll. A criagdo de indicadores normativos de transparéncia e acesso, baseados
em parametros objetivos de desempenho institucional, tais como tempo
médio de resposta aos pedidos de informagdo, taxa de atendimento
integral das solicitacdes, clareza das respostas fornecidas e niveis de
acessibilidade informacional. Tais indicadores podem servir de base para
auditorias internas, avaliagdes periddicas de desempenho e relatérios
publicos de prestagdo de contas.
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b) Recomendacgdes institucionais:

No ambito institucional, a pesquisa demonstrou que a implementacdo efetiva da LAI

depende da existéncia de estruturas organizacionais capazes de coordenar, supervisionar e

monitorar a politica de acesso a informagao de forma transversal. A governanga informacional,

nesse contexto, exige integracdo entre diferentes areas da instituicdo, bem como a defini¢cao

clara de responsabilidades administrativas.

Assim, recomenda-se:

O fortalecimento da unidade institucional responsavel pela coordenacao
¢ monitoramento da politica de acesso a informagdo, atualmente
vinculada a area de Relagdes com Investidores, conferindo-lhe
competéncias estratégicas de articulacdo intersetorial, acompanhamento
do cumprimento da norma e avaliagdo periddica da qualidade das
respostas fornecidas aos cidaddos.

A cria¢do de um Comité Permanente de Acesso a Informagao, composto
por representantes das areas juridica, de governanca, de comunicagdo, de
tecnologia da informag@o, de auditoria interna e de gestdo de riscos. Esse
comité poderia desempenhar funcdes deliberativas e consultivas,
contribuindo para decisdes mais colegiadas, técnicas e transparentes em
casos complexos de acesso a informagao.

O desenvolvimento de sistemas digitais integrados de gestdo de
informagdes institucionais, capazes de unificar bases de dados,
padronizar fluxos administrativos ¢ garantir maior rastreabilidade das
etapas de tratamento dos pedidos de acesso a informagdo. A integracdo
tecnologica pode contribuir significativamente para reduzir a
fragmentag@o operacional e aumentar a eficiéncia institucional.

A ampliacdo das politicas de transparéncia ativa, com a divulgacao
proativa de informagdes relevantes para a sociedade, incluindo dados
sobre governanga corporativa, relatdrios institucionais, indicadores
socioecondmicos ¢ informagdes relacionadas a execugdo de politicas
publicas financiadas ou operacionalizadas pela instituicdo. Essa
estratégia reduz a dependéncia exclusiva da transparéncia passiva e
fortalece a confianca institucional.

¢) Recomendagdes formativas

A dimensdo formativa constitui elemento central para a consolidagdo de uma cultura

organizacional comprometida com a transparéncia. A mudanga cultural necessaria a plena

implementacdo da LAI ndo pode ocorrer apenas por meio de normas e procedimentos

administrativos; ela exige formacao critica e continua dos agentes publicos responsaveis pela

gestdo e pela divulgacdo das informagdes institucionais.

Nesse sentido, recomenda-se:
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A implementacdo de programas permanentes de capacitacdo e
sensibilizag¢do sobre o direito de acesso a informagao e sua relagdo com
os Direitos Humanos, destinados a gestores, empregados e liderancas
institucionais. Esses programas devem ir além do treinamento técnico e
incorporar dimensdes €éticas, comunicacionais ¢ democraticas do acesso
a informacdo.

A inclusdo sistematica do tema da transparéncia e do acesso a informagado
nas trilhas de formagdo corporativa e nos programas de educacdo
continuada da instituicao, articulando-o com conteudos relacionados a
ética publica, governanca, integridade, inovacdo e gestdo do
conhecimento.

O estimulo a produgdo cientifica ¢ a pesquisa aplicada no campo da
governanc¢a informacional, por meio de parcerias institucionais com
universidades, centros de pesquisa e escolas de governo. A construgdo de
um campo institucional de conhecimento sobre transparéncia pode
contribuir significativamente para o aperfeicoamento continuo das
praticas administrativas.

d) Recomendacdes culturais e éticas

Por fim, a pesquisa demonstrou que nenhuma mudanga normativa ou institucional sera

plenamente sustentavel sem a consolidagdo de uma cultura organizacional orientada pela

abertura informacional, pela responsabilidade publica e pela confianga social. O acesso a

informacao deve ser compreendido nao apenas como procedimento administrativo, mas como

expressdo de uma ética republicana fundada na corresponsabilidade entre Estado e sociedade.

Assim, recomenda-se:

O desenvolvimento de campanhas internas de valorizagdo da
transparéncia institucional, refor¢ando a compreensdo de que informar
adequadamente o cidadao constitui expressdo do compromisso publico
da instituicdo e ndo uma ameaga a sua estabilidade ou reputagdo.

A promocgao de espagos permanentes de dialogo entre a instituicao e a
sociedade civil, incluindo audiéncias publicas, consultas digitais e foruns
tematicos voltados a discuss@o das politicas de transparéncia e acesso a
informacao.

O reconhecimento e a valorizagdo de boas praticas institucionais
relacionadas a implementacdo da LAI, mediante a criagdo de mecanismos
de incentivo, premiagoes internas e divulgagdo de experiéncias exitosas
no atendimento a pedidos de informagao.

Em sintese, as recomendagdes apresentadas nesta tese reafirmam que a implementacgao

efetiva da Lei de Acesso a Informagdo deve ser compreendida como processo continuo de

transformagdo institucional. Ao reconhecer a informagdo como direito fundamental, dever
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institucional e valor publico, as organizagdes publicas avancam na constru¢do de uma
governanga democratica baseada na publicidade, na responsabilidade e na confianga social.

A concretizagdo dessas recomendagdes depende de esforgo coletivo e permanente: do
Estado, que deve assegurar o cumprimento das normas de transparéncia; das instituigdes, que
devem aperfeicoar seus mecanismos de governanca informacional; e da sociedade, que deve
exercer de forma ativa seu direito de acesso ao conhecimento publico. Somente a partir dessa
interacdo dinamica serd possivel consolidar uma democracia efetivamente informada,

participativa e comprometida com os valores dos Direitos Humanos.

7.4  Perspectivas de transformacao institucional

A trajetéria analitica percorrida ao longo desta pesquisa evidencia que a efetividade do
direito de acesso a informacdo depende, em grande medida, de processos de transformacao
institucional capazes de reconfigurar praticas administrativas, culturas organizacionais e
estruturas de poder. No caso da CAIXA, esse desafio assume contornos particularmente
complexos, em razao de sua natureza hibrida: ao mesmo tempo em que se insere no aparato
estatal e executa politicas publicas de elevada relevancia social, a instituicado também atua em
ambiente concorrencial no sistema financeiro. A implementagdo da Lei de Acesso a Informacgao,
nesse contexto, representa ndo apenas uma exigéncia normativa, mas uma oportunidade de
revisdo estrutural das bases éticas, organizacionais e simbolicas da gestdo institucional.

A transparéncia, nesse sentido, ndo deve ser concebida apenas como obrigagdo técnica
ou procedimental. Trata-se de condi¢do essencial para a legitimidade democratica das
instituicdes publicas. Como observa Bobbio (1992), o poder democratico caracteriza-se
precisamente por sua exposicao a luz publica, ao passo que o segredo constitui uma das marcas
da tradicdo autoritaria. A publicidade dos atos estatais, portanto, ndo ¢ mero instrumento
administrativo, mas principio estruturante da Republica. Nessa perspectiva, a CAIXA,
enquanto institui¢do publica de grande relevancia social e econdmica, encontra-se diante do
desafio de transformar a transparéncia em componente organico de sua identidade institucional.

Entretanto, essa transformac¢do ndo pode ser compreendida apenas como resultado de
alteracdes normativas ou administrativas. Ela exige mudangas mais profundas no modo como
as organizacdes publicas percebem e administram a informacdo. Nesse ponto, torna-se
pertinente recorrer a no¢do de habitus institucional formulada por Bourdieu (1998). Segundo
essa perspectiva, as praticas organizacionais sdo moldadas por disposi¢des internalizadas ao
longo do tempo, que orientam percepcdes, decisdes e comportamentos. No campo da

administracao publica, essas disposicoes frequentemente privilegiam a reserva informacional,
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a centralizacdo decisoria e a autopreservacao burocratica. Transformar o habitus informacional
da institui¢do significa, portanto, deslocar a ldgica do segredo para a logica da publicidade
responsavel.

Essa mudanga implica reconhecer a informagao publica como bem coletivo € ndo como
recurso exclusivo de controle interno. Quando tratada como patriménio da sociedade, a
informacdo deixa de ser instrumento de poder concentrado e passa a integrar o campo da
deliberagdo democratica. Nesse sentido, a transparéncia institucional contribui para a
redistribuicao simbdlica do poder, permitindo que cidadaos, pesquisadores, 6rgaos de controle
e sociedade civil participem de maneira mais informada dos processos decisorios que afetam a
esfera publica.

Os resultados desta pesquisa indicam que a transformacdo institucional necessaria a
consolidagdo da cultura da transparéncia depende da articulagdo de trés movimentos
complementares.

O primeiro movimento ¢ de natureza estrutural. Ele envolve a revisdo dos fluxos
decisoérios, dos sistemas de gestdo da informagdo e das estruturas de governanga responsaveis
pela coordenagdo das politicas de transparéncia. A criacdo de unidades especializadas, a
definicdo clara de responsabilidades administrativas e a integracdo entre sistemas
informacionais constituem elementos fundamentais para que a politica de acesso a informacao
se torne efetivamente transversal a organizacao.

O segundo movimento possui carater pedagdgico. A consolidacdo da transparéncia
exige formagdo continua dos agentes institucionais, capazes de compreender que o acesso a
informacdo ndo constitui ameaga a estabilidade administrativa, mas instrumento de
fortalecimento da legitimidade publica. Nesse contexto, programas de capacitagdo, iniciativas
de sensibilizacdo ética e espacos institucionais de reflexdo desempenham papel central na
constru¢dao de uma cultura organizacional orientada pela publicidade responsavel.

O terceiro movimento apresenta dimensdao axiologica. Trata-se da incorporacdo da
transparéncia como valor organizacional, capaz de orientar praticas administrativas e decisdes
estratégicas. Quando a publicidade dos atos estatais passa a ser reconhecida como critério de
exceléncia institucional, a transparéncia deixa de ser mero cumprimento formal da lei e passa a
integrar o nucleo normativo da governanga publica.

Essa transformacdo cultural ndo se resume a ampliacdo da divulgagdao de dados e
documentos. Ela implica a constru¢do de uma nova racionalidade institucional, na qual a
comunicagdo aberta, a prestacao de contas e o didlogo com a sociedade constituam dimensdes

estruturantes da acao publica. Nesse modelo, o cidadao deixa de ocupar posicdo passiva de
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receptor de informagdes e passa a atuar como interlocutor legitimo no processo de constru¢ao
das politicas publicas e das decisdes institucionais.

A pesquisa também demonstrou que a transformacao institucional & processo
cumulativo e historicamente situado. Ela depende da sedimentacdo de praticas reiteradas, da
valorizacdo de experiéncias bem-sucedidas e da retroalimentacdo constante entre aprendizado
organizacional e desenvolvimento normativo. No caso da Caixa Econdmica Federal, a
existéncia de instrumentos como politicas de governanga corporativa, estruturas de compliance
e codigos de conduta ética constitui base institucional relevante para o aprofundamento da
cultura da transparéncia. Todavia, para que o acesso a informacdo se consolide como valor
transversal, torna-se necessario integrar essas iniciativas em torno de projeto institucional mais
amplo de governancga informacional democratica.

Nesse cenario, ganha especial relevancia a redefini¢cao simbolica do papel do servidor
publico. O agente estatal deixa de ser concebido como guardido do segredo administrativo e
passa a ser reconhecido como mediador do conhecimento publico, responsavel por garantir a
circulagcdo responsavel da informacgdo e por assegurar que o direito de saber se converta em
pratica concreta de cidadania. Tal perspectiva resgata o sentido republicano do servigo publico,
no qual a ética da responsabilidade se articula com a ética da convicgdo, conforme formulado
por Weber (2014).

Assim, a consolidacdo de uma cultura institucional de transparéncia depende de
processo continuo de aprendizagem, reflexdo e aprimoramento organizacional. A
implementa¢do da Lei de Acesso a Informacdo, nesse contexto, ndo representa apenas
cumprimento de obrigacdo legal, mas oportunidade historica de fortalecer a governanca
democratica, ampliar a confianga social e reafirmar o compromisso das instituigdes publicas

com os valores da publicidade, da integridade e da responsabilidade perante a sociedade.

7.5  Epilogo - sintese conclusiva

A reflexdo desenvolvida ao longo desta tese permitiu evidenciar que o direito de acesso
a informacgao, quando compreendido no marco dos Direitos Humanos, constitui um dos pilares
mais significativos da consolidacdo democratica e da responsabilizagdo institucional nas
sociedades contemporaneas. Mais do que um dispositivo juridico voltado a publicidade
administrativa, ele se apresenta como principio estruturante da vida republicana, por meio do
qual se afirma o direito do cidaddo de conhecer, questionar e participar das decisdes que afetam

a esfera publica.



235

O estudo da Lei de Acesso a Informagao e de sua implementagdo no ambito da CAIXA
revelou que o acesso a informagdo ¢ simultaneamente norma juridica, pratica institucional e
processo social. Sua efetividade depende da articulacao entre multiplas dimensdes (normativa,
organizacional, ética e cultural) que, quando integradas, permitem transformar o acesso a
informacdo em fundamento da governanca democratica. O percurso empirico analisado
demonstrou que, embora a institui¢do tenha avangado na constru¢ao de mecanismos normativos
e operacionais voltados ao acesso, persistem barreiras simbolicas e culturais que limitam a plena
realizagdo desse direito. Essas barreiras, muitas vezes enraizadas em tradigoes administrativas
de reserva informacional e em estruturas burocraticas historicamente consolidadas, evidenciam
que a construgdo de uma cultura de transparéncia e acesso ¢ processo gradual, dependente de
aprendizado institucional continuo.

Nesse contexto, o direito a informagdo ndo pode ser compreendido apenas como
prerrogativa individual de acesso a documentos ou dados estatais. Ele representa também uma
categoria politica e ética que expressa a passagem de uma ldgica administrativa fundada no
segredo para um modelo institucional orientado pela publicidade, pela prestacdo de contas e
pela corresponsabilidade democratica. Essa transicdo projeta a transparéncia como elemento
essencial do pacto republicano entre Estado e sociedade, no qual a informagdo deixa de ser
monopodlio burocratico e passa a integrar o campo da deliberacao publica. Como argumenta
Habermas (1997), a legitimidade das institui¢des democraticas depende da existéncia de uma
esfera publica informada, na qual os cidadaos possam deliberar racionalmente sobre os assuntos
coletivos.

No caso especifico da CAIXA, a analise realizada demonstrou que a institucionalizagao
do acesso a informagdo representa também processo de autorreconhecimento organizacional.
Ao incorporar o acesso a informagdo como dimensdo estruturante de sua governanga, a
institui¢do amplia sua legitimidade social, fortalece sua missdo publica e reafirma seu
compromisso com o0s principios constitucionais da publicidade, da responsabilidade
administrativa e da participagdo cidada. Nesse cenario, a informagdo nao deve ser
compreendida apenas como recurso administrativo ou ativo institucional, mas como bem
coletivo que sustenta a confianga social e viabiliza o controle democratico.

A dimensao humanista desta pesquisa manifesta-se precisamente na compreensao de
que o acesso a informagdo tem potencial de humanizar as instituigdes publicas. Ao solicitar
visibilidade dos atos administrativos, o acesso a informagao rompe com a opacidade estrutural
da burocracia e aproxima o Estado daqueles a quem ele deve servir. A visibilidade dos

processos decisorios permite que os cidaddos compreendam, questionem e participem das
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decisdes publicas, transformando a administracdo estatal em espaco de didlogo e
responsabilidade compartilhada.

Assim, o percurso investigativo desenvolvido ao longo desta tese confirma a hipodtese
central que orientou esta pesquisa: a implementagao efetiva da Lei de Acesso a Informacao no
ambito da Caixa Econdmica Federal, quando orientada pelos principios dos Direitos Humanos,
revela-se ndo apenas possivel, mas necessaria para o fortalecimento da democracia e para a
consolidagdo de uma cultura institucional de governanga ética, transparente e inclusiva. A
informacao, nesse contexto, ndo ¢ apenas dado administrativo; € direito fundamental, valor
publico e instrumento de redistribuicdo do poder informacional na sociedade.

Por fim, a investigacdo conduz a uma constatacdo fundamental: o acesso a informacgao
constitui o oposto da indiferenca democratica. Onde ha informagao acessivel, floresce a
cidadania ativa; onde prevalece a opacidade, multiplicam-se as assimetrias de poder e as formas
de exclusdo politica e cognitiva. O futuro das institui¢des publicas dependera, em grande
medida, de sua capacidade de transformar a informacdo em linguagem de confianga social,
convertendo a legalidade formal em legitimidade democrética.

Como adverte Ost (2015), “(...) a informacdo ¢ a memoria do futuro”: ele ndo apenas
registra o passado, mas projeta os horizontes éticos de uma sociedade que busca tornar-se mais
justa, mais aberta ¢ mais humana. E nesse horizonte que se inscreve o presente trabalho. Mais
do que uma conclusdao definitiva, ele representa convite a continuidade do debate, ao
aperfeicoamento institucional permanente e a constru¢do de um Estado verdadeiramente

transparente - capaz de ouvir, informar e aprender com a participagdo ativa de seus cidadaos.
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