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RESUMO

Nos ultimos anos, dezenas de paises aprovaramdeeidcesso a Informacdo Publica,
alegadamente com o intuito de assegurar a tramsparé& reforcar a accountability
democratica. Em novembro de 2011, o Brasil torr@n-89° pais a adotar uma Lei de Acesso
a Informacédo Publica. A lei 12.527 entrou em vigor maio de 2012, uma vez que o texto
previa 180 dias de implementacé&o. O inicio da adkdda lei coloca o desafio de transforma-
la em instrumento efetivo de apoio a um governosnadierto e responsivo. Este trabalho
analisa os obsticulos da implementacdo da Lei aessbcbrasileira a luz da experiéncia
internacional e a luz do papel da sociedade civilterno do tema no Brasil. Consideramos
que a lei brasileira € demasiado ambiciosa e cateceertos instrumentos institucionais e
legais para sua efetivacdo. Além disso, a sociedmileparece desinformada a respeito do
direito a informagéo, dificultando, ainda mais, raplementacdo da Lei de Acesso na
amplitude sinalizada (todos os Poderes e niveigalerno). No que diz respeito aos
desdobramentos para a accountability, consideigueeesta podera ser fortalecida caso a
transparéncia se efetive no Brasil a partir dadeeiAcesso a Informacdo, o que requereria
novos estudos.

Palavras-chave: Lei de Acesso a Informacdo Publidansparéncia. Accountability.

Sociedade civil. Democracia. Implementacéo. LegédaFederalismo. Brasil. Governo local



ABSTRACT

In the last few years, dozens of countries havetedareedom of information laws with the
alleged objective of assuring transparency andariimg democratic accountability. On the
18" of November, 2011, Brazil became thé"8untry in the world with a Freedom of
Information Act (FOIA). The 12527 Act came into d¢er in May 2012, once the text
established 180 days for its implementation. Thadlehge is to turn the Act into an effective
instrument of support for a more open and respéngtoiblic Administration. The present
research analyses the obstacles for the implenn@mtat the Brazilian FOIA under the light
of the international experience and the role ofl @aciety related to the issue. We have
considered that the Brazilian FOIA is widely amuts and lacks institutional and legal
instruments for its effectiveness. Besides, Braaikivil society seems unaware of the right of
information, making FOIA implementation at its desi width (all branches and all levels of
government) even more difficult. As for the consemges of the FOIA towards
accountability, we consider it might be strengthibifetransparency becomes effective in
Brazil after the FOIA implementation. However, maesearch is needed to convey the

manner in which the strengthening process wouldiocc

Keywords: FOIA. Transparency. Accountability. Cigibciety. Democracy. Implementation.

Legislation. Federalism. Brazil. Local government.



SUMARIO

(LR ERI0] 51U 07:X @ RO 12
1.1 IDENTIFICACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA .....oovovieeeeeeeeeeeeee e, 16
1.2 METODOLOGIA ..ottt et e e e e e e e e et e e e et e e e as e s ane et e eesaaeaeees 18
1.3 ESTRUTURA DA DISSERTA(;AO ...................................................................... 20
2 TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY: ABORDAGEM TEORICA ................ 22
2.1 ESTADO-NA-SOCIEDADE .......cuttiiiieiiiiimmm e e e e e esitiieeee e e s s sniaeeeaeesssnseseeesnsssseeeens 22
2.2 TRANSPARENCIA ....ooiiiiiiiiieieteieeemememt ettt en e es e 24
2.2.1 Acesso a iNformagGao PUDIICA. ........cuuviiiiee e 26
2.2.2 Direito @ iNfOMMAGAD..........uuriuuieiiiis i e e e e e e e e et e et ettt e eeene e s e e e e e eeeeaeeeeeeenennnnnns 72
2.3 INFORMACAO PUBLICA: GOVERNANCA, DIREITOS HUMANG E COMBATE A
CORRUPCAOD ...ttt ettt e e se st et ean et e st enneae s tenns 29
2.4 ACCOUNTABILITY DEMOCRATICA ..ottt 31
2.4.1 TecnOologia € AEMOCIACIA. .........uuuuuiiiieeeeeeeeeeeeeeieettea s e e e e e eeeeeeaeeeeeeesnnsnnnnns 33
P ool o 18 7= 1 o111 /2 34
2.4.3 Accountability demMOCIALICAL...........ccoeiiiiiiiiiiiiiiiieie e e e e e e e e e e e eeeeas 37
2.4.4 Informacao e accountability deMOCIAtICA............ueeeieeiiiiiiiiiee e 39
2.5 ESFERA PUBLICA, VISIBILIDADE, “CIDADAO INTERPREANTE” E

WIKILEAKS .ttt ettt e e e ettt e e e e s ettt e e e e e e samnnee e e e ansnneeeeeeeeannneees 40
2.5.1 A visibilidade, o cidadéo interpretante e cehémeno Wikileaks..............cccccceeeennn. 41
2.5.2 O cidad@0 INTEIPretante.........uuuuriiiiiiiie ettt et e e s e e e e e e e e e e e eeeeeeeeeees 42
2.5.3 Wikileaks: serd necessario 0 cidadao interpl@te? .........ccccceveeviiiiriiiieeeeeeeeeeeeiinnnnns 43
P2 G ] 1 N PP 46
2.7 CONSIDERACOES FINAIS .....oveeeeeeeete e eete ettt saeaneansssseenns 48
3 LEIS DE ACESSO A INFORMACAO PUBLICA: AS EXPERIENC IAS
INTERNACIONAILS o e e et e et e e e et e e e eaa e e e eaaanaennns 51
B.LIMPLEMENTAGAOD ..ottt en e s eae s 51
3.1.1 De cima para baixo ou de baixo para CimMa...........cccceeeeieeiiieeeeeeieeeeeeeevveeeeneeaeaeens 52
3.1.2 Implementacao de €IS 0€ ACESSO.........ccieeiiiiiiiiiie e e 53
.13 LEI U8 BCESSD. ... eeieeiiiiiuiiiiaaa e e e e e e e ettt et ettt et eeeeeeaae et bba s e e e e e e e e e e eeeeeeteetarrnnnnnnaraes 55
3.1.4 ESTUAOS 0B CASOS.....uuuiiiiiiiiiiiiieiiiee ittt e e e e e e e e e sttt et e e e e e e e e e e e e e e e e e s s s s nnbbbbnees 59
3.2 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS ......ooveiviieeeecteeeeee et 61

B2 AT CA e e a e e e e 62



B.2.2 AMBIICA LAtiNA . e e e e 62

Tt R 1 1= SRR POPPPPRPR 63
I A =T | - T [0 PP UPRRSRR 64
T =T 1 PP RRPTPP 64
e2. 2.8 UTUQUAI ..t s e+ttt e e e s e e e e e e e e e e e e aaeeeaeeeeeeeesesnntnnnnnn s 64
K JZ R B U (o] o - WP 66
3.2.3. 1 REINO UNIAO ettt e e e e e e e e e e e e n s 67
3 [ o = SRS 71
.25 MBXICO. i e it i ittt et et e e e e ettt e et e e e e e e e e e e e e e e e e e e e aa——ttraaaaaaaaeens 74
3.3 IMPACTO DA LEI DE ACESSO EM ENTES SUBNACIONAIS........ccooiiviiieeeenin, 77
TR T I /1o o PR U TP PP PPPPPPI 77
T T8 3o - PSR 79
3.4 CONSIDERA(;()ES FINAIS Lo e e e e e e e eeaas 81
4 O CENARIO BRASILEIRO ..ottt sttt san et ans 84
4.1 APRESENTACAO, TRAMITACAO E APROVACAO DA LEI DRCESSO ............ 85
4.1.1 O process0 1egiSIAtiVO............eeeeriiiiiiiciii e a e 85
4.1.2 As articulagOes da sociedade e do ConselhoTdansparéncia..........cccceeeeeeeeeeeennne 90
4.1.3 As articulagbes no campo da politica intern&@mal .............cccceeeeeeiiiiiciiiiiiiiinee. 94
4.2 OS DESAFIOS DA LEI DE ACESSO BRASILEIRA .o, 96
4.2.1 ODbSEACUIOS INSHIUCIONAIS. ...ttt e e e e e e e e e e e e e e 97
4.2.2 ODbStACUIOS SOCIOCURUIAIS .....ccieeeiiiiiiiii e 99
4.3 OS ATORES: O QUE ESPERAM? ...oiiiet ettt e et e et e e e ann e e 101
4.3.1 HACKLIVISTAS. ......ceiiiieiiiiiiiiies ettt ettt s s e e e e e e e e e e e e eeeeeeesssnnnnnsesees 105
4.3.2 JOIN@LISTAS. ....coi it r e a e e e e e e e e e 106
4.3.3 CoNSIAEragOes fINAIS........ccuviiiieieeiiiiiiiir e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e eaaaees 610
4.4 FEDERALISMO ...oiiii i eeem et e e et e e et se e e ene e e e e e e e enans 107
4.5 CONSIDERAQOES FINAIS Lo e e eeeeaa e ees 109
5 CONCLUSAO ..ottt ettt eeeases ettt ee et s e e st eeneeens e 111

REFERENCIAS ..ottt ettt ettt ettt ae sttt enensan s 117



12

1 INTRODUCAO

As discussfes em torno do sentido de “democraciedrdgram-se, segundo Nobre
(2004), em duas arenas: na disputa em torno deoswtuturas que definem o quadro
institucional de um regime democrético e no dekatetorno dos espac¢os de participacéo e
deliberacéo.

Interessante notar que as duas arenas a que sz Nefere sdo 0s espacgos onde
ocorrem as duas formas de accountability, na cléasdiferenciacdo de O’Donnell (1998):
horizontal, na qual um 6rgao publico presta coatasitro, e vertical, em que o estado presta
contas a sociedade.

Embora o conceito de “accountability” seja alvomdaita discussdo, podemos
utilizar, como ponto de partida, a definicdo de eiddr (2008, p. 7, traducdo nossa):
“obrigacéo de abrir-se ao publico, obrigacéo ddiexpe justificar suas a¢gdes e subordinagéo
a possibilidade de sancdes”.

Nesse sentido, e considerando-se a argumentacabobee (op. cit.) e a
abordagem de O’Donnel (op. cit.), € razoavel sup@ o debate sobre accountability tera
certa centralidade nas discussfes contemporanda® stemocracia. Isso porque as
instituicbes mais legitimadas provavelmente saelaguque contam com o reconhecimento
de sua funcionalidade por parte de outros érgdesrgamentais. No que diz respeito aos
“espacos de participacao e deliberacéo”, estesséd ale fato quando se abrem e se explicam
ao publico — e, dessa forma, legitimam-se.

Atentos a relacdo entre accountability e democraidimucio e Loureiro (2004)
constroem o conceito de “accountability democraticue pretende, sem contradizer a
divisdo classica de O’'Donnell (op. cit.), nas pedavdos proprios autores, enfatizar outra
maneira de observar o processo de responsabilizig@ocratica, que poderia tomar trés
formas distintas: o processo eleitoral, o contradstitucional e as regras estatais
intertemporais.

Neste cenario, a transparéncia € fundamental:

A transparéncia das ac¢des governamentais ndo eagbtesca da accountability
durante os mandatos, porém, é um requisito fundeinpara a efetivacao de seus
instrumentos institucionais, pois sem informacBeanfiveis, relevantes e
oportunas, ndo ha possibilidade de os atores qudite sociais ativarem os
mecanismos de responsabilizacdo. (ABRUCIO; LOUREIRD cit., p. 9).
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As nocOes de transparéncia e accountability, partgoarecem ocupar lugar
importante na discussao contemporanea sobre a dsraoc

Conforme esse entendimento e com o intuito alegiedmaterializar a nocéo de
transparéncia, nos ultimos anos diversos paisesva@m leis gerais de acesso a informacéo
publica que detalham a maneira como ocorre esss@oguais informagdes publicas devem
ser disponibilizadas proativamente ao publico; gjisfiormacdes devem ser entregues apos
solicitacdo; quais informacdes devem ser mantidbssiyilo; qual o prazo para a entrega de
informacdes solicitadas; quais as sancdes em easedgitiva; quais orgaos, Poderes e esferas
governamentais ou “quase-governamentais” estagasipp escopo da lei e assim por diante.

Os defensores de leis de acesso a informacgéo angammejue este € um direito
humano, enquanto parte do direito a livre express@datemplado no artigo XIX da
Declaracdo Universal de Direitos Humanos (MINISTERDA JUSTICA, 1948): "Toda
pessoa tem direito a liberdade de opinido e exfioesste direito inclui a liberdade de, sem
interferéncia, ter opinibes e de procurar, recebdransmitir informacdes e idéias por
quaisquer meios e independentemente de fronteitastiefensores do “direito a informacao”
— e, por conseguinte, das leis de acesso — costutestacar o trecho “receber informacdes”.
(TRANSPARENCIA, [200-]).

Esse acesso € necesséario a participacdo e a autitynte € essencial para
assegurar que a Administracdo Publica seja efeieesponsiva e livre de corrupgéo. Entre as
instituicbes que defendem leis de acesso a infamagstdo: Banco Mundial, Carter Center,
Open Society Institute.

Mais recentemente, estudos questionam essa paccegpgmasiado otimista.
Darch e Underwood (2010), por exemplo, demonstram lgis de acesso a informacao
publica falharam em paises africanos e argumentam a garantia legal ndo esta,
necessariamente, ligada a processos de democéatjzegm € suficiente para a realizacao dos
objetivos de combate a corrupcdo, eficiéncia daumaqpublica, entre outros alegados
beneficios de uma lei de acesso.

Apesar disso, 0 presente estudo parte da premidsaegidencias empiricas de
gue uma lei garantidora do direito a informacéa traneficios potenciais a democracia. No
entanto, a simples existéncia de uma regra evidemiE ndo € garantia de sucesso:
estudiosos do tema afirmam que a participacéo dadare é fundamental para a garantia do
acesso a informacoes.

Estudos comparativos internacionais (PUDDEPHATTR@SJI, 2006) sugerem

que, em paises nos quais se verificou participagie ativa da sociedade civil na formulacao
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e implementacgéo das leis de acesso, 0s governasaaabertos e, com isso, 0 conjunto da
sociedade pode obter mais beneficios da legislacao.

A par disso, estudos internacionais indicam quepementacéo de leis de acesso
a informacdo publica enfrenta varios obstaculos UMBN; CALLAND, 2007;
ACKERMAN; SANDOVAL, 2005; TILLEY, 2010). Um dos pmcipais desafios seria
engajar e/ou atender setores da sociedade intdossean temas de interesse mais geral,
como: boa governanca, promocdo de direitos e cambaftcorrupcdo. Levantamentos
empiricos demonstram que, em certos paises, added€esso sdo mais usadas por grupos
privados do que por grupos que trabalham com temeainteresse publico mais geral.
(GRUENBERG, 2007; RELYEA, 2009).

Uma das consequéncias desse cenario é que amagfies governamentais
podem acabar por servir mais a grupos privadosagassam e recolhem a informacéo para
auferir vantagens — por terem recursos materiae pa@cessa-la e recursos simbdlicos para
formatar e disseminar suas conclusées ou por tezearsos para processar a informacgao e
fazer uso das conclusdes para obter vantagensramas) sem compartilhar essas conclusées
com um grupo mais ampliado da sociedade. Assinej dé. Acesso poderia funcionar mesmo
como um reforgo ao ja desigual acesso a recursai(iiais e simbdlicos) governamentais.

Tais discussdes e desafios serdo enfrentados patd Bos primeiros anos da
implementacdo da lei brasileira de acesso a infgde®s publicas. Algumas alegadas
limitacbes e inovacbes da lei brasileira permiteapos que sua implementacdo sera
complicada.

A lei brasileira sofre criticas (ARTIGO 19, 2009)nuipalmente por ndo prever a
criacdo de um ente especializado para cuidar de@pserelacionadas ao direito a informacéo
— como o Instituto Federal de Acceso a la Infordag¢lFAI) mexicano ou o Consejo para la
Transparencia chileno — e por estender por tempuasiado a reserva ao acesso a
documentos sensiveis (cinquenta anos na lei brasikm contraste aos doze anos da lei
mexicana, por exemplo). (MICHENER, 2011).

Por outro lado, a lei brasileira tem aspectos cmnados progressistas
(MICHENER, op. cit.) por ter um escopo mais abramgelo que as leis de acesso mundo
afora. No caso do Brasil, a proposta impde regrasi@s os Poderes da Republica e a todos
os trés niveis de governo, além de empresas asstatlemais, a lei seria inovador no sentido
de prever a utilizacdo de recentes ferramentasliggnas.

Essas alegadas limitacdes e inovacdes sugerenldifdes de implementacéo da

lei de acesso brasileira. A auséncia de um Orgédisarede decisdes acerca do acesso a
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informacgBes publicas possivelmente levara variapudas ao Judicidrio, que se encontra
sobrecarregado e provavelmente tera dificuldadesesmonder em um periodo de tempo
satisfatorio.

A proépria Justica brasileira reconhece esses prasea ponto de ter patrocinado,
em dezembro de 2010, um evento intitulado “Senmin@ombate & Morosidade da Justica -
Diagnésticos e Propostas”, patrocinado pelo Consélacional de Justica e ocorrido no
prédio do Superior Tribunal de Justica, em Bras(kDVOCACIA GERAL DA UNIAO,
2010).

Além disso, o “complexo processo de implementagéidGdverno Eletronico”
(RIBEIRO, 2009, p. 12) podera ser um obstaculo\allgacdo eletrbnica “em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquinas” BRA2011), em particular nos niveis
subnacionais.

Pode-se argumentar que certos 6rgaos publicasldias — em particular no
nivel federal (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, [200d) — tém razoavel politica de
transparéncia ativa, com a publicacdo de informeagdela Internet, por exemplo. A
disponibilizacdo de dados, porém, ndo fecha a @gua@ transparéncia, nem reforca,
automaticamente, a accountability.

H4, nessa questdo, o problema da baixa “capacidadhferéncia” (MICHENER,
2011): ndo basta os dados estarem visiveis. Seieesm pouca ou nenhuma utilidade, no
sentido de possibilitar conclusdes, a informac&a peaticamente inutil e néo reforcara a
accountability.

Conclui-se, portanto, que o debate a respeitcatisparéncia publica e sua ligagédo
com a accountability democratica é importante, resB uma vez que mesmo 0s 6rgaos que
argumentam ter uma atuacéo transparente (pelanitigipacao de dados brutos) podem nao
colaborar com a accountability democratica do pais.

Outro desafio importante a implementacao da leaasso é o aspecto federativo
da Republica brasileira. Estudos sobre politicddigab jA demonstraram as dificuldades de
se implementar politicas em todo o territorio naalpdificuldades derivadas, principalmente,
da divisdo politica entre Unido, Estados e Munodpi(FALLETI, 2006). No caso em
guestdo, que trata de uma iniciativa visando a wmemor assimetria informacional e,
portanto, de poder, talvez a dificuldade nédo seel@ indefinicdo dos papéis de cada ente,
mas sim, pelo poder de agentes politicos locastagleais.

Conhecendo-se o poder dos governadores no BraBRKLIO, 1998), € de se
esperar que sejam razoaveis as dificuldades dengpitacdo da lei em niveis subnacionais.
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Uma pequena amostra desse tipo de obstéculo fai @@k a aprovacdo do projeto de lei na
Céamara e o envio do texto ao Senado: os ex-preésgl&ernando Collor e José Sarney (ex-
governadores de Alagoas e Maranh&o, respectivajreaiada importantes figuras politicas
nesses estados) dificultaram a tramitacdo do projetCamara Alta. (GUERREIRO, 2011;
SARNEY, 2011).

Nesse contexto, torna-se pertinente discutir oafassda institucionalizacao da
transparéncia prometida por uma Lei de Acessoar#cdo Publica no Brasil. Levando-se
em conta o federalismo brasileiro, o poder de ipoktlocais no quadro das instituicdes
democréticas brasileiras em nivel subnacional eesafios de implantacdo para os entes
governamentais de menor capacidade técnica e @itane- em geral é o caso das
administracGes publicas locais —, faz sentido diisoutema na linha de pesquisa Governo e
Sociedade Civil em Contexto Subnacional do Cursbldstrado em Administracdo Publica e

Governo da Fundacgéo Getulio Vargas de S&o Paulo.

1.1 IDENTIFICACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

As discussdes acerca da transparéncia governdrganteram corpo nas Ultimas
décadas, levando varios paises a aprovarem leis gler acesso a informacao publica.
Em 1990, pouco mais de uma dezena de paises ptaisuiacionais desse tipo. (ROBERTS,
2006). Em 2010, esse numero ultrapassou os 85. (BAR, 2011). Apenas entre 2000 e
2005, 34 paises sancionaram suas leis de acesfmwraacao publica. (MICHENER, 2011).

Neste contexto, em 2010 foi estabelecida uma paremtre a Controladoria-
Geral da Unido e a UNESCO, consolidada no documietitalado “Politica Brasileira de
Acesso a Informacdes Publicas: garantia democrdtiddireito a informacao, transparéncia e
participacdo cidada”. (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIA®010). Em 2011, o Brasil
tornou-se o 89° pais a contar com uma lei gerakdeso a informacao publica, a Lei 12.527.
(BRASIL, 2011; RIGHT2INFO.ORG, [200-]). Como o texprevé a entrada em vigor da lei
para 180 dias, o ano de 2012 tornou-se o estagialida sua implementacéo.

Estudos a respeito das leis de acesso a infornmiag@@am que a existéncia da lei
faz diferenca. Em outras palavras: um pais dotadlegislacdo especifica sobre o acesso a
dados detidos pelos governos tende a ser maisoatbertjue os paises que ndo possuem
diploma legal deste tipo. (OSJI, 2006). Estudos b&am relacionam, positivamente,
transparéncia com direitos humanos e com boa ganean (KAUFMANN; BELLVER,
2005; ISLAM, 2006; FUKUDA-PARR; GUYER; LAWSON-REMERO011).
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Estudos internacionais indicam, porém, que aeémphtacdo de leis de acesso a
informacdo publica enfrenta diversos obstaculos.EWUMAN; CALLAND, 2007;
ACKERMAN; SANDOVAL, 2005; TILLEY, 2010). Além de etivar o direito a informacao,
um dos principais desafios da implementacdo deagime de acesso a informacdes publicas
€ engajar setores da sociedade interessados ers teaig gerais, como: boa governanca,
promocédo de direitos e combate a corrupcao. Pagaleimue pretende ampliar e fortalecer a
accountability democratica, a atuacéo limitadaataeslade seria ma noticia.

Como ja foi dito, estudos comparativos internagisisugerem que, em paises nos
quais se verificou participacdo mais ativa da stade civil na formulacdo e implementacao
das leis de acesso, 0s governos sdo mais abertomdsso, 0 conjunto da sociedade pode
beneficiar-se mais da legislacao.

Diante da experiéncia internacional, € razoaupbs que a lei geral de acesso a
informacgdes publicas brasileira enfrentara, tambsens desafios de implementacdo, ainda
mais se levarmos em conta as caracteristicas dguieipossui limitacdes e inovacdes que
podem dificultar sua implementacéao.

Ainda no que diz respeito ao engajamento maidiadgpda sociedade em relacéo
as informacdes publicas, hd que se investigar @®lpd@ “intermediarios” — setores da
sociedade civil que poderiam “traduzir’ as infories detidas ou produzidas pelo Estado.
Nesse sentido, o papel da midia também sera atalisaste trabalho. (PORTO, 2003;
THOMPSON, 2008).

Diante desse contexto e tendo como referencgggcbs as discussdes sobre
transparéncia e accountability democratica e sam@ementacdo de leis de acesso, o
presente trabalho busca, em um primeiro momentdisan mais detidamente as dificuldades
de implementacao da lei de acesso em regides espsdtecionados e, na segunda e ultima
etapa, analisar, com o apoio de dados coletadds pumgrupos selecionados da sociedade
brasileira, os obstaculos para a implementacdoeiladé Acesso a Informacdo Publica no
Brasil.

O presente trabalho parte da premissa, consteuf@atir de evidéncias empiricas
e tedricas, de que a participacao ativa e diveesii da sociedade civil permite a implantacéo
de adequado sistema de acesso a informacdes ublitaz beneficios a democracia e ao
desenvolvimento socioeconémico de um pais, poisliesrsos setores da sociedade séo
capazes de “traduzir” os atos e processos dascpslftiblicas e das acdes politicas, elevando
a cobranca em relacdo aos atos da Administracaa®&@éh com isso, tornando o Estado e os

governantes mais responsivos.
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O presente trabalho tem como objetivo geral cesnler os possiveis
desdobramentos da lei geral de acesso a infornpagddica para a accountability democratica
no Brasil. Nesse sentido, a pergunta que guioupestquisa foi a seguinte: dada a relacédo da
sociedade brasileira com o tema da transparénbiaaeesso a informacdes publicas e dados
0s processos de formacgao e implementacdo de deasabkso na experiéncia internacional, a
Lei de Acesso a Informacédo Publica brasileira fecera a accountability democratica?

Para que o objetivo mais geral deste trabalheefadingido, foi necessaria a
abordagem dos seguintes objetivos especificos: mng@er de que forma ocorreu a
implementacdo de leis de acesso em outros paisesitificando seus obstaculos;
compreender como se desenvolveram as discussoes ate direito a informacédo e da
tramitacdo do projeto de lei de acesso e quaisnfas principais atores nessa discussédo no
Brasil e compreender como se posicionam gruposisdmiasileiros selecionados com relacao

ao debate.

1.2 METODOLOGIA

A metodologia desta pesquisa foi, principalmentalitptiva e exploratéria. A
aplicacdo de unsurvey para servir de apoio as analises qualitativagna regressdo com
dados municipais foram os Unicos momentos quart&atio trabalho.

Neste trabalho, tera bastante peso a andlise deuclin(BARDIN, 1977), tanto
na recuperacdo das teorias como na revisdo deossampiricos. A analise documental
(HELDER, 2006; CELLARD, 2008; PIMENTEL, 2001) tammbdoi importante, uma vez que
serdo contemplados documentos governamentaiseitoedp tema da transparéncia publica.

No primeiro momento, este trabalho pretende discarrespeito das teorias do
Estado-na-sociedade, uma vez que o foco estaagioetia sociedade civil com informacdes
detidas pelos governos. E a partir da perspectstadB-na-sociedade que se pretendeu
discutir os topicos seguintes, a respeito dos dmscele accountability democrética e de
transparéncia. E fundamental discutir melhor edesconceitos, uma vez que o tema central
deste trabalho — Lei de Acesso a Informacao Publesta diretamente relacionado a eles.

Em seguida, faz-se uma breve indicagédo da relagi@ie gansparéncia publica e
governanca, abordando-se, primordialmente, a relagére acesso a informagéo publica e a

eficacia e eficiéncia de politicas publicas, dogihumanos e combate a corrupcéo.
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Na sequéncia, o presente trabalho discute o condeitesfera publica, com
particular atencdo as alteracdes provocadas pelaasntecnologias de comunicacdo e
informacéo, e as ideias de midia, visibilidade éaiftadéao interpretante”.

Apresenta-se entdo uma breve revisédo da literdeiestudos empiricos a respeito
da implementacao de leis de acesso a informaca@@m paises selecionados. Na revisao
de estudos empiricos, opta-se por observar, tam&doeriéncias de governos subnacionais,
no México e na india. Em comum com o Brasil, estais paises apresentam o fato de se
organizarem como uma republica federativa e densguaises de grandes dimensdes
geograficas e de populacdo significativa. Além aliggléxico e india sdo citados como
exemplos de boas leis de acesso a informagéo. (RA,TR200-]).

Por fim, examina-se a situacao brasileira, comcgi®para o aspecto federativo
do pais e para o papel da midia e de outros “irgidmos”. Sera exposta, ainda, uma breve
histéria da lei de acesso no Brasil. Finalmentea gampreender o papel que certos grupos
sociais podem vir a desempenhar, preparou-ssuiey cujas perguntas foram enviadas aos

seguintes grupos:

e Pesquisadores em politicas publicas ligados aooCilesMestrado e Doutorado em
Administracdo Publica e Governo da Fundagdo GetWlgwgas de Sé&o Paulo
(CMDAPG da FGV-SP);

e jornalistas investigativos, associados a Associa¢@asileira de Jornalismo
Investigativo (Abraji);

e ONGs ligadas a Associacédo Brasileira de Organizai@® Governamentais (Abong);
e

e ativistas do movimento de dados governamentaidabgarofissionais de Tecnologia
de Informacdo que defendem a publicacdo de infdiesagyovernamentais em

formato eletrénico aberto) ligados ao grupo Trar&paa Hacker.

O surveyfoi enviado por meio de e-groups (ABRAJI, [200QOGLE, 2012a;
GOOGLE, 2012b; GOOGLE, 2012c) dos quais o autotedestudo participa ou tem facil
acesso.

O primeiro grupo (pesquisadores em politicas pab)idoi escolhido devido ao
entendimento, consolidado a partir da observacdaae experiéncia direta, de que
pesquisadores e académicos do campo da AdministRdlica enfrentam dificuldades de

acesso a dados governamentais, mesmo para firesgeiga.
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Em artigo publicado no jornal Folha de S.Paulo e8ndeé junho de 2011
(ANGELICO, 2011), sdo mencionados casos concredoss pesquisadores encontraram
muita dificuldade em acessar informacdes detalhsolase consumo de combustivel, detidas
pela ANP (Agéncia Nacional do Petréleo) e infornemg8obre contratos firmados pela Caixa
Econbmica Federal com empresas privadas de segyvatrgnonial.

O segundo grupo (jornalistas investigativos) est@amostra porque foi um dos
mais importantes atores no movimento em prol dadeeAcesso a Informacdo. (ABRAJI,
2003).

O terceiro grupo foi considerado por conter en#édadque, em tese, defendem
direitos basicos, 0 que se coaduna com os movimelgdamccountability democratica, tema
essencial a este projeto. JA 0 quarto grupo aparexste trabalho porque teve atuacdo na
elaboracéo da Lei de Acesso a Informacao Publiéey de ter surgido como um importante
ator no cenario politico brasileiro e, presumeeseera ainda mais no futuro, conforme o
entendimento de que as ferramentas tecnolégicas fapel cada vez mais central na vida

humana.

1.3 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

A presente dissertacdo estd dividida em quatrotutapi e conclusGes. No
primeiro capitulo, encontram-se a introducdo acatesom destaque para as discussdes entre
transparéncia e accountability democratica, alématpetivos do trabalho e da metodologia
adotada.

No segundo capitulo, apresenta-se a discussdoagedom a introducdo ao debate
na perspectiva do Estado-na-sociedade. Segue-se disnassdo sobre o conceito de
accountability democratica e, depois disso, sobmerxeito de transparéncia. A partir dai,
discute-se a relacdo entre informacédo e governangadestaque para a eficacia de politicas
publicas, a promocéo de direitos humanos e o carbairrupcdo. Em seguida, ainda no
segundo capitulo, discute-se o conceito de esf@bhicp e destacam-se as contribuicdes de
Jurgen Habermas (1984) e de Yochai Benkler (2@)&inda, o papel da midia (aqui entra a
discusséo da “visibilidade” e do “cidadéo interpree”) e o fendémeno Wikileaks.

No terceiro capitulo, sdo apresentados estudosieogsobre a implementacao e
o funcionamento das leis de acesso a informacalacplgm regides e paises selecionados. No
quarto capitulo, discute-se o cenario brasileire.ifdcio, relata-se o processo de discussao e

promulgacgéo da Lei de Acesso, identificando-seeatomportantes no lado da sociedade civil.
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Em seguida, discutem-se os desafios de implementdgd.ei de Acesso a Informacdo no
Brasil.

Na sequéncia, ha uma analise, com base esumvey a respeito das expectativas
de setores da sociedade em relacdo a Lei de Abeasiteira. Segue-se uma discussao sobre
federalismo no Brasil, suas relacbes de podermossibilidades de transparéncia nos entes
subnacionais. Nas conclusdes, retomam-se as pasgdatpesquisa e apontam-se lacunas de

conhecimento.



22

2 TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY: ABORDAGEM TEORICA

Este capitulo pretende demarcar um quadro contgra a discussdo sobre
transparéncia e accountability. Como este estwada principalmente da relagéo entre Estado
e sociedade, inicia-se a discussao apresentana@lserdagem Estado-na-sociedade, que se
diferencia das correntes institucionalistas, sestaltar o peso das instituicbes. Em seguida
discute-se o termo accountability e seu derivadogantability democratica.

Passa-se, entdo, a discussdo do termo transparéomiaénfase na nocédo de
direito a informacgdo. Segue-se um debate sobréagare entre informacédo publica e a boa
governanca, o combate a corrupgdo e a promocaineite sl

Uma vez que este estudo centra-se nas relacOege @mainsparéncia e
accountability, procede-se a uma discussao solmeeitos que conectam essas duas nogoes:
esfera publica, midia, visibilidade, “o cidadacenpretante” e formacdo da agenda. Ao final
do capitulo, expdem-se algumas consideracgfes ait@sigsse debate teorico.

2.1 ESTADO-NA-SOCIEDADE

Contribuicdo bastante recente as Ciéncias Soaaisfjgurada principalmente em artigos
presentes na coletdnea Migdal, Kohli e Shue (1984abordagem Estado-na-Sociedade
nasceu de uma critica ao neo-institucionalismo,tgqtia desequilibrado as analises sobre as
relacbes entre sociedade e Estado ao colocar dminageso nas instituicbes. Os autores
dessa abordagem argumentam que os estados sddaadeiedade e sdo influenciados por
ela tanto ou mais do que a influenciam.

De acordo com Marques (1997), os autores da abemddfstado-na-sociedade
entendem que estudos sobre politica, Estado e \da#genento devem observar melhor ao

menos quatro dimensdes, quais sejam:

e A efetividade do Estado varia principalmente poassuiferenciadas formas de
articulacdo com suas sociedades, e ndo apenaspalmmento de suas burocracias;

e 0s Estados devem ser desagregados, estudando-aperéas as agéncias e politicas
do topo da organizacédo estatal, localizados edpsmée nos centros de poder, mas,
também, organizacbes envolvidas com politicas meeoBais e niveis de governo e

localizagBes mais periféricos;
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e aimportancia e a for¢ca de agentes sociais, assimo @ dos estados, sao contingentes
das situacdes historicas concretas; e
e 0 poder do Estado e da sociedade ndo compde umdpgmma zero, e Estado e

sociedade podem ter mutuamente poder.

Com relacdo ao primeiro ponto, Evans (1993), emesgtndo comparado sobre
industrializacdo, defende que a chave para a @iclicEstado € a “autonomia inserida”, que

seria “o0 inverso da dominacao absolutista incoerdatEstado predatorio”.

Essa autonomia depende de uma combinacdo aparatgecmntraditoria entre
isolamento burocratico weberiano e insergdo inteasestrutura social circundante.
A forma de se obter tal combinagdo contraditoripedele, é claro, tanto do carater
historicamente determinado do aparelho de Estadw @a estrutura social na qual
esta inserida [...]. (Ibid., p. 125).

7

Conforme Evans, “a insercdo € necessaria paramafgies e implementacao,
mas sem autonomia a insercdo ird degenerar-se esupencartel voltado, como todos os
cartéis, a protecdo de seus membros contra mudaacdatus quo”. (op. cit., p. 134).

O segundo ponto (“Os Estados devem ser desagréyjaddsndamental para
tentar compreender as articulagbes entre Estadiwiedade, uma vez que, como observa
Marques (1997), os padrdes de relacionamento -eresequentemente, o insulamento e a
insercdo — ndo se reproduzem de cima para baikungo das estruturas estatais. “De forma
concomitante com a existéncia de grande autonomg& miveis centrais, podem existir
situacdes locais (tematica e geograficamente),i@roqorra grande articulagéo ou até mesmo
a captura de agéncias e organiza¢gfes”. (MARQUE%,19 87).

O terceiro ponto refere-se a importancia e a fatgaagentes sociais em um
contexto historico dado. Os tedricos da abordagetadg-na-sociedade entendem que a
posicdo dos sujeitos na sociedade ou nas relagde®ducdo ndo define de anteméo, nem de
maneira estética, a sua influéncia.

Embora a propriedade privada seja claramente umrse@olitico importante e os
donos desses bens frequentemente facam politickeque de equilibrios de poder
politico envolvendo os “com-propriedades” e os “gauopriedades” é possivel e até
mesmo funcional. (MIGDAL, 1994 apud MIGDAL; KOHLISHUE, 1994, p. 4,
traducdo nossa).

Com relacédo ao quarto e ultimo ponto (“Estado eesacle ndo compdem um

jogo de poder de soma zero”), defensores destadadpam afirmam que transformacdes
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sociais podem reduzir ou aumentar o poder do Estada sociedade sem haver troca de
poder.

Para a abordagem Estado-na-sociedade, os padroeford@acdo de uma
sociedade sao definidos por varias batalhas, alggrandes e localizadas, outras, dispersas.
Migdal (1994 apud MIGDAL; KOHLI; SHUE, 1994, p. Baducdo nossa) fala em “multiplas

arenas de dominagao e oposi¢ao”.

Meu argumento central é que padrdes de dominaghdet@rminados por disputas
chave espalhadas por aquilo que eu chamo de nasltgenas de dominacdo e
oposicao. Funcionarios em diferentes niveis dodes&dio figuras centrais nessas
batalhas, interagindo — por vezes brigando — cada toma constelacdo de forcas
sociais em arenas dispares.

Considerando-se, portanto, que o Estado esta iatlarina sociedade, ainda que
um projeto politico fosse gestado de forma autbn(it@acao improvavel para os teoéricos do
Estado-na-sociedade), a execucao dessa politieagieg passar pela negociacdo com atores
sociais, 0 que resultaria em algo distinto do pade

O projeto de Lei de Acesso a Informagédo Publicafaone mencionado, tem
alcance tanto “horizontal” (no Executivo, Legislati Judicidrio, Ministério Publico e
estatais), como “vertical” (Unido, Distrito Federaktados e municipio). Nesse sentido — e
partindo-se da premissa que tal legislacdo temtenpm@l de afetar equilibrios de poder —, é
razoavel supor que sua implementacéo se dara notexto de ampla negociagdo e constante
conflito. Nesse contexto, a abordagem Estado-niadade parece ser bastante Util para o

presente estudo.

2.2 TRANSPARENCIA

Em um sistema Optico, a transparéncia é a promleeda ser transparente. Isso
quer dizer que o sistema permite que a luz va depaonto a outro, 0 que possibilita a
visibilidade do conjunto. Transposto para o estd@® instituicdes e das relacdes politicas, o
termo transparéncia pode designar “instrumenteosc&iivas que promovem e asseguram a
visibilidade e acessibilidade das informacfes esigfbvernamentais das pessoas sujeitas ao
escrutinio publico”. (CENTRO DE DERECHOS HUMANOS&QD-], tradugcédo nossa).

Para a organizacdo Transparéncia Internacional NFHPMRENCY
INTERNATIONAL, 2009, p. 44, traducdo nossa), “traagencia € a caracteristica de
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governos, empresas, organizacdes e individuos emsabertos em relacdo a informacdes
sobre planos, regras, processos e acoes”.

Como se V&, é possivel aplicar o conceito de teadgpia Nndo apenas a governos.
No entanto, como o interesse aqui € discutir o @btmade transparéncia em relacdo a
governos democraticos, talvez a definicdo de Suk &i al (2005, p. 649, traducdo nossa)
seja mais util como ponto de partida:

Transparéncia é central para a boa governanca -eequiésito essencial para a
accountability entre estados e cidaddo. Basicamegbeernanca transparente
significa uma abertura do sistema de governancavédr de processos e
procedimentos claros e facil acesso a informacdiigaupor parte dos cidadaos,
estimulando a consciéncia ética, no servico putdicavés do compartilhamento de
informacgdes, o que em Ultima instancia assegurauatability para o desempenho
dos individuos e organizagBes que sdo respons@egigecursos publicos ou
ocupam cargos publicos.

As definicbes de transparéncia comumente ligam bpceito a nocdo de
accountability. Florini (1999, apud KAUFMANN; BELLER, 2005, p. 4, traducdo nossa),
por exemplo, afirma que transparéncia é “divulgatgmformacdes por parte das instituicées
para a avaliacdo dessas instituicbes”. Conformefrfaon e Bellver (2005), o grupo
Transparency Task Force, da Universidade de Brgskidefine transparéncia como o grau
em gue os “outsiders” podem monitorar e avaliaag@®es dos “insiders”.

Mas para atingir a accontability, deve haver umdlde informacdes confiaveis.
Esse € outro aspecto apontado nas definigcdes mpén@ncia. O Open Budget Project, por
exemplo, define transparéncia orgamentaria comes&rpublico a informacao orcamentéria,
incluindo publicacdo de relatérios e esforcos galidade a abertura e a compreenséo
acerca do orcamento”. (KAUFMANN; BELLVER, loc. ¢it.

Transparéncia, portanto, tem relagdo com fluxonflarinagédo, mas também com
a qualidade da informacao (melhorar a compreensd@pm o0 uso dessa informacéo
(favorecer a accountability).

Em uma tentativa de trabalhar melhor esses aspeadiosener (2011) defende
que um sistema transparente deve ter ao menos daasteristicas, quais sejam:
“visibilidade” e “inferabilidade”. A visibilidade &s informac¢des, segundo o autor, € condicédo
necessaria para que um sistema seja transparerde é insuficiente.

A transparéncia ndo depende, apenas, de “quaceNigiva informacédo, mas
também de “quao bem” a informacéo disponibilizadiadeiz a inferéncias corretas. Dito de

outra forma: um regime realmente transparente dpxeocupar-se nao s6é com a
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disponibilizacéo de informacdes, mas em dispoaibilas de maneira tal que elas sejam lteis
para a formulacdo de inferéncias mais precisas.

Essa seria uma discussdo acerca da “transparénmia’ ginformacoes
disponibilizadas proativamente). Além disso, ha speato da chamada “transparéncia
passiva”. Para que um sistema (seja ele uma ON@rgao governamental ou uma empresa)
seja transparente, hd que se ter mecanismos destaspSe a informacdo desejada nao
estiver proativamente disponivel, o sistema dewetli@gar onde e de que maneira o solicitante
podera acessar essa informacao — ou, simplesneaitegar a informacao ao solicitante.

A transparéncia, portanto, ndo seria um fim em esmo. Trata-se de um meio
utilizado para que se conheca melhor o que se passderior das organizacdes. Ou seja: a
transparéncia sera tdo mais Gtil quanto maior Baraacontribuicdo a um sistema de prestacao

de contas efetivo, que resulte em inferéncias tasre

2.2.1 Acesso a informacéao publica

Um estudo recente, desenvolvido pelo Institute efdlopment Studies (IDS),
denominado “Shifting Power? Assessing the ImpacfT@nsparency and Accountability
Initiatives” (MCGEE; GAVENTA, 2011), dividiu as ioiativas de transparéncia e
accountability promovidas pela sociedade civil ant@ camposservice delivery(servigos
publicos), budget transparency(transparéncia orcamentariajteedom of information
(liberdade de informacao)natural resources(recursos naturais) eid transparency
(transparéncia em doacdes).

O presente estudo pretende trabalhar o campo toaldeeedom of information
que, em uma traducao precisa, significa “liberddelénformacéo” e, em uma traducéo livre,
“acesso a informacéao”.

Pode-se dizer que a expressdo “acesso a informagddica” trata da
materializacdo do conceito de transparéncia. Ed@sn@s leis que regulam a transparéncia
publica sdo chamadas de “Freedom of Informatiorf Actdo conhecidas pela sigla FOIA.
Pode-se inferir, portanto, que “liberdade de infagdo” (reedom of informationtenha sido
traduzida ao portugués para “acesso a informag@ssivelmente para oferecer uma ideia de
“livre acesso”.

A histéria do acesso a informacdes publicas, erticpdar no que diz respeito a
legislacdes especificas, comeca no século XVllljsn@ecisamente em 1766, com a

promulgacdo da primeira Lei de Acesso, na Suéoigeniodo chamado “Era da Liberdade”
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(1718-1772). A segunda, surgiria apenas em 195&s-anos apos a Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos — na Finlandia. A terceira Bstados Unidos, em 1966.

2.2.2 Direito a informacéao

Os debates acerca da transparéncia publica e dscaéeinformacdo publica
estiveram, por muito tempo, marcados pela ideiardibdo controle do Estado. Pode-se
mesmo dizer que a no¢ao de transparéncia surgiuJotym Locke e sua ideia de fim da
“razdo de Estado” — justificativa utilizada paraetsas acdes estatais que prescindiam de
explicagBes ao publico. Assim, pode-se afirmar fgu@ pensador britdnico quem construiu
as bases para se pensar o poder politico como taanddos cidaddos e como uma entidade
representativa sem interesses proprios, pensamgueo estd na origem da ideia de
transparéncia. (ZEPEDA, 2004).

Apos Locke, surgiu, com Immanuel Kant (1724-18@4pyincipio da publicidade
(WEFFORT, 2001). Em sua obra “Paz Perpétua”, sdild alemé&o escreve: “Sao injustas
todas as acbes que se referem ao direito de duirsns, cujas maximas nao se harmonizam
com a publicidade”. (KANT apud ZEPEDA, op. cit.,§.traducdo nossa).

Apontado como o mais legitimo representante dadllsno inglés do século 19,
John Stuart Mill (1806-1873) ajudou a impulsionaragdo de governo aberto ao enfatizar o
papel da participacdo da sociedade na vida pqléiwaparticular no que diz respeito a livre
circulacao de informacdes.

A partir desses pensadores classicos, formou-s&@oniberal de que o Estado
era uma espécie de “mal necessario”, um ente qeispra ser controlado e vigiado — dai a
importancia da transparéncia e do acesso a inf@msapublicas, para que a sociedade
pudesse verificar o que se passa nas entranhgedasos.

No entanto, nas Ultimas décadas, houve uma apro&nala nocdo de
transparéncia governamental com a ideia ndo mideval de garantia de direitos sociais
basicos por meio de acles estatais — especialreenfgaises em desenvolvimento. Como,
nestes paises mais pobres, o Estado é fundamangarantia de satude, educacédo, moradia e
outros dos chamados “direitos da primeira geracpassou-se a exigir transparéncia, para
que, com o0 acesso a informagOes detidas pelos rggssemovimentos sociais pudessem

direcionar a execucéao de politicas publicas saociais
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A india foi o pais pioneiro nessa discusséo, azdasua lei de acesso ndo como
FOIA, como haviam feitos todos os paises de linggéesa, mas como RTIARfght to
Information Ac}, ou seja, “Lei do Direito a Informacéao”. (INDIRQ05).

A lei indiana é fruto de uma forte campanha orqadst pela sociedade civil,
batizada déNational Campaign for People's Right to Informati@ampanha Nacional pelo
Direito das Pessoas a Informag&o). A campanha masze anos 90 e se estendeu-se até o
inicio dos anos 2000, quando uma mudanca de govecnaida em 2004, levou a adocédo da
Lei de Direito a Informacéo, de 2005. (MENDEL, 2p08

Para ilustrar o aspecto “progressista” (em opos@ddiberalismo usualmente
associado a ideia de transparéncia governamertallsa da lei indiana, vale a pena citar,
aqui, um relato divulgado pelo The New York TIim@3OLGREEN, 2010). A reportagem
conta a historia de Chanchala Devi, uma mulheroqgégia uma casa. Ela se inscreveu em um
programa governamental que fornecia dinheiro agassde baixa renda para a compra da
casa prépria, mas ficou sem respostas do governgumiro anos. Com a ajuda de uma
organizacdo ndo governamental local, a mulher piedarmacdes ao governo. Ela queria
saber quem havia sido contemplado pelo programaiiiosos quatro anos e por qué. Em
poucos dias, segundo o relato de Polgreen (op. wit funcionario publico a procurou, e ela
recebeu o cheque para dar entrada na compra da casa

Nessa perspectiva, movimentos sociais diversos ssope em situacdo de
vulnerabilidade sédo tidos como importantes ber@fms da lei de acesso, ao lado de
jornalistas, pesquisadores, empresarios e advogaglopos que, comumente, S80 O0S
principais usuarios dos mecanismos de acesso.

Um indicativo de que a nogdo de transparéncia esia vez mais inscrita no
universo dos direitos € o fato de expressao “dir@itinformacdo” estar substituindo a
expressao “acesso a informacao”. Um exemplo dissaugo da expressdo no subtitulo do
Projeto de Cooperacdo assinado por ControladomalGela Unido e Unesco
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2010, p. 1): “garaiet democratica do direito a
informacéo, transparéncia e participacéo cidada”.

A nocéao da transparéncia governamental, como ueitaitambém foi observada
em texto do economista Joseph Stiglitz. Prémio Ndoedeconomia por seus trabalhos sobre
assimetria informacional, Stiglitz (2002, p. 42aducdo nossa), escreve: “NOs temos um
direito basico de saber como os poderes que foeptur@dos da coletividade estdo sendo
usados. Isso me parece o0 basico do contrato ingpkécitre os governados e aqueles que

foram selecionados para temporariamente goverria-los



29

2.3 INFORMACAO PUBLICA: GOVERNANCA, DIREITOS HUMANG E COMBATE A

CORRUPCAO

7

Para a Unesco, o direito a informacdo € “peca-chea® engrenagens da
Sociedade do Conhecimento”. (CONTROLADORIA-GERAL DMNIAO, 2010). Para a

organizacdo, o acesso a informacfes publicas levéempoderamento da populacdo” e,

consequentemente, a uma “participacdo qualificamlavida da cidade”, o que levaria a

protecao e promogao dos direitos humanos.

A transparéncia publica, ainda segundo o 6rgaoNd,Qeva a “menores custos

de transacao”, o que acarreta uma maior “eficiénaigestdo da coisa publica” e a um “maior

desenvolvimento humano”. (Ibid.).
Calland (2002, p. 15, traduc&o nossa) lembra querfnacéo € poder. [...]. Muito

frequentemente, quanto mais vocé sabe, mais vdegdeapto a influenciar eventos e

pessoas”. Calland, professor de Direito PublicoCRARD, 2012), afirma, ainda, que a

informacédo é “vital” para a cidadania e “parte essd” da boa governanca estatal e

corporativa.

Para cidaddos e organizagdes cidadas, vivemos tante eportunidades e imensos
desafios. Enquanto um setor, a sociedade civil ésgegurar-se de que ndo pode
ficar para tras. Informacdo é vital para cidad@wsnunidades e organizagdes da
cidadania se eles querem ter participacdo plenaprazesso democratico.
Informacdo ndo é s6 uma necessidade para as pesstzmé parte essencial da boa
governanca estatal e corporativa. Empresas fracggs/ernos ruins dependem do
segredo para sobreviver. Os segredos permitem oerdgamde ineficiéncia,
desperdicio e corrup¢do. (CALLAND, op. cit., p. ffaducéo nossa).

Joseph Stiglitz vai além, afirmando que a infornmag@dim bem publico. Na area

da Economia, bem publico € definido como um bemrigd ou ndo-exclusivo. Exemplos

desses bens seriam: defesa nacional, iluminacdecg@do transmissao de radio e TV.

Uma importante contribuicdo da moderna teoria é@nmacéo € a de que em muitos
aspectos informacdo é um bem publico. Qualquer spja a relevancia, por
exemplo, em se conhecer os numeros da balanca demeatos para o
comportamento dos atores econdmicos, 0 uso defsanatdo tem um custo
marginal zero. Como no caso de outros bens publizagoverno tem um papel
importante na provisdo de informacfes. Empresasorasdde-casa podem se
importar bastante com informacbes sobre o crestimecondémico, taxa de
desemprego e taxa de inflagéo. Todo més eles fiswmiwsamente esperando novos
dados, que os governos tipicamente coletam [0Q42p. 28, traducdo nossa).
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Ao lado dessa perspectiva que liga informacgéo paldi governanca, o acesso a
dados publicos também é destacado no ambito daitodihumanos.

Gruenberg (2007, p. 28, traducdo nossa) argumerga peracionalizacdo dos
principios de direitos humanos é importante parddes-elitizacdo” das politicas de

transparéncia para garantir o acesso a informagéagpas mais vulneraveis.

A partir da perspectiva de direitos humanos, uniéige de transparéncia deveria
articular-se em dois planos normativos. Em um grimplano normativo, deveria
ser sancionado e aplicado um estrito regime deigidédde para os documentos
administrativos que pudessem se tornar chave paramada de decisdo dos
cidaddos e das cidadas para o exercicio da aad#ocial sobre a gestdo do estado.
Em um segundo nivel, deveria ser sancionado eaaloliom regime de direito que
garantisse a realizacdo do direito subjetivo de ttidaddo e toda cidad& a poder
acessar a informacao publica sem necessidadetdizqusa causa nem o interesse e
incluindo mecanismos efetivos para reclamar admnatiga e judicialmente por seu
descumprimento.

Para além de permitir um acesso mais ampliado ésd#s do governo, o tema
do direito a informacéo articula-se com os direthognanos no ponto em que o direito a
informacéo é visto ndo apenas como um direito ermas também como um instrumento
para a promocao de direitos sociais (acesso a gilcpor exemplo), direitos culturais etc.
Como destacam Abramovich e Courtis (2000, p. 2ugao nossa), “a informacéo tem, além
de um valor préprio, um valor instrumental, queveate pressuposto ao exercicio de outros
direitos”.

Por fim, o direito a informacéo articula-se comefeda dos direitos humanos pela
maior facilidade em expor crimes violentos e t@syparticularmente aqueles ocorridos em
periodos de exce¢do — tal exposicdo ajuda a lacatesponsabilidades e a punir esses
comportamentos. (DARBISHIRE, 2007). Ressalte-se, que Brasil, a Lei de Acesso a
Informacdo foi sancionada no mesmo dia em que smafzou a criacdo da chamada
Comissdo da Verdade (EMPRESA BRASIL DE COMUNICACA@)11), montada &
investigacdo de abusos cometidos pelas for¢castdddso periodo entre 1946 e 1988.

Além das perspectivas de governanca e de direitorahos, 0 acesso a
informacé&o publica — e, mais particularmente, uegislacdo de acesso — também € visto
CcOmo um importante mecanismo anticorrupcao.

No mundo todo, recursos desviados por servidorbficp8 superaram 1 trilhdo
de ddlares em 2002, tendo em vista uma estimatinaecvadora. Esse montante significava,
naquele ano, mais de 3% do PIB mundial. (ROSE-ACKMER, 2004).
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Em seu classico livro, “Controlling Corruption”, Bert Klitgaard (1988, p. 200,
traducdo minha) assinala que “a corrupcao florescgnorancia e na incerteza [e] € menos
prevalente quando ha vasta disponibilidade denmdgéo sobre o qué o agente esta fazendo e
nao esta fazendo”.

Como lembram Peisakhin e Pinto (2008), mecanismascoarupcao Sao
desenhados para superar o problema das assimétripeder e de informagédo, e essas
medidas sdo enquadradas em duas grandes categpras, sejam: 0 controle interno
governamental e o empoderamento da sociedade paestp possa reportar malfeitorias.

Partindo da premissa de que a sociedade estamshigda a fazer o controle da
corrupgdo do que os proprios agentes publicosaKers e Pinto (op. cit.,, p. 3, tradugéo
nossa) argumentam que leis de acesso a informaddicgestdo entre 0s mecanismos mais
eficientes para o combate a corrupcéo, pois pammitesociedade verificar o funcionamento
da maquina estatal, “criando a possibilidade de dpsvios sejam apontados e julgados”.
(PEISAKHIN; PINTO, loc. cit.).

Portanto, o acesso a informacdes publicas, gamatiivés de uma legislacao
especifica, teria 0 conddo de tornar os governos mfcientes e promover os direitos

humanos, além de combater a corrupgao.

2.4 ACCOUNTABILITY DEMOCRATICA

A democracia, de acordo com Nobre (2004), é umagdasas ideias que parecem
ter adquirido ampla aceitacao na atualidade. Nanémt o sentido do termo parece “fluido,
escorregadio”.

Atualmente, ainda segundo Nobre (op. cit.), a desmolitica em relacdo ao
sentido de “democracia” encontra-se em duas aresrastorno de macroestruturas, que
definem o quadro institucional de um regime dentamae em torno dos espacos de
participacéo e deliberagao.

O autor defende, entretanto, a ndo separacao dessasrenas, que, segundo ele,

estao imbricadas.

0 que parece estar em jogo na situagao atual @mjeste o estabelecimento tedrico
e pratico entre elas. Dito de outra maneira, pamneegue hoje a questédo central na
disputa em torno do sentido da democracia encaeetijastamente na definicdo da
natureza e da posi¢do que podem e/ou devem ocygtieipacdo e a deliberacdo
de cidadéos e cidadas no Estado Democratico dadifbid., p. 22).
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No desenvolvimento de seu artigo, Nobre (2004)atesg filésofo e sociélogo
alemao Jurgen Habermas, segundo o qual ha doislasatmmativos basicos de democracia
que sao irreconciliaveis: o “liberal” e o “repulai®m”. A partir dessa base, Habermas propde,
entdo, um terceiro modelo, chamado “procedimendai& poderia superar esse conflito.

Os dois primeiros modelos seriam irreconciliavgisyque o republicanismo
prioriza a autonomia publica dos cidaddos em detrimde liberdades individuais, enquanto
o liberalismo defende os direitos humanos em relagéontade da maioria.

A diferenca fundamental entre os dois modelos seiada com mais clareza na
compreensdo do processo democratico. Enquanto, atelo liberal, a democracia é um
mecanismo de agregacao de interesses e de impaichns coletivos, processo em que
Estado e sociedade sdo os polos mediados pelospoodemocratico, no republicanismo, o
processo de mediacdo €, na verdade, um processozdo da vontade e da opinido.

A democracia procedimental, segundo Habermas, teraento de ambos os

modelos, mas os articula de forma distinta:

Coincidindo com o modelo republicano, ela (a tedoadiscurso) concede um lugar
central ao processo politico de formacédo da opidé@wontade comum, mas sem
entender como algo secundario a estruturacao enosede Estado de Direito [...].
Assim como no modelo liberal, também na teoriaidouttso os limites entre Estado
e sociedade sdo respeitados; mas aqui, a sociedlailecomo a base social de
espagos publicos autbnomos, distingue-se tantoc¢éda acondmica, quanto da
administragao publica. (1995 apud NOBRE, 2004,7p. 3

O entendimento da sociedade civil como “base sodelespacos publicos
autbnomos” e como um corpo que se distingue taatagdio econémica como da opiniao
publica tera papel importante no desenvolvimensiedigabalho.

Nesse diapasdo, no mundo todo estdo surgindo debatbee como revitalizar e
aprofundar a democracia, como ressalta John Gawentaefacio do livro “Participacao e
deliberacdo na Teoria Democratica: uma introdu¢Bl@BRE, op. cit.). Os cidadéaos, lembra
Gaventa, estdo distanciando-se das instituicOessdtamas representativos tradicionais a
medida que grupos de interesse se apropriam dootdrdessas instituicbes e “que a
participacdo passa a ser impulsionada mais peieal@p consumo do que por uma postura
ativa de cidadania.” (p. 7).

Escritas em 2004, essas observacOes talvez fagasha anais sentido para o
contexto brasileiro na virada da primeira para gusda década do século 21, quando o
consumo feito pelas familias bate recordes no Besao mesmo tempo, o Congresso

Nacional ensaia mais uma Reforma Politica, defenplad figuras aparentemente tao dispares
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guanto um politico tradicional como José Sai@ANCO, 2011), um ativista da sociedade
civil organizada, como Oded GrajéROSEMBLUM, 2010) e um politico de esquerda, como
Chico Alencar. (BRAGA, 2011).

Embora a construcdo de indicadores criados a pBrtentrevistas realizadas em
contextos diferentes e em paises variados sejadah\gquestionamentos e criticas, ndo deixa
de ser interessante notar que o Brasil foi conadterpor trés vezes seguidas (2006, 2008 e
2010), uma “democracia incompleta” por um “indiee@emocracia”, criado pelo Economist
Intelligence Unit, que toma como base algumas dtassa especialistas, além de pesquisas
de opinido, e divide os paises em quatro categodasnocracia plena, democracia
incompleta, regimes hibridos e regimes autoritffittSONOMIST INTELLIGENCE UNIT,
2012).

A redemocratizacdo brasileira completou 25 anos28i0D, se considerarmos
como ponto de virada a posse de José Sarney, @imrimpresidente civil desde o Golpe
Militar de 1964. Neste um quarto de século, dedepuese, no Brasil, uma Carta
Constitucional (1988) chamada de “A ConstituicAdada”; um presidente foi afastado do
poder através do mecanismo do impeachment (19%)yehseis eleicbes presidenciais
diretas, cujos resultados foram respeitados (19894, 1998, 2002, 2006 e 2010) e elei¢coes
regulares para os niveis estadual e municipal.

No entanto, se a Constituicdo € alvo de elogios @rocessos eleitorais vém
seguindo certa normalidade, a semelhanca de vé#mscracias, a confianca nas instituicdes
democréticas e no sistema politico estd em baM®I$ES, 2010). Como mencionado, 0s
préprios agentes politicos ensaiaram, em 2011 nfagssgimo em anos anteriores), uma
discusséo acerca da Reforma Politica, que, notent@m em seu centro, no momento em
que se escreve este projeto, apenas o aspectoralaib processo politico. (SENADO
FEDERAL, [200-]). Embora controverso, o sistemaitetal brasileiro foi recentemente
elogiado em um estudo comparado sobre as eleicaed®\mérica Latina. (GRINER;
ZOVATTO, 2004).

2.4.1 Tecnologia e democracia
A desconfianga em relagéo as instituicdes demoesag aos sistemas politicos

parece ter se acentuado com o desenvolvimentoléggom e com uma maior circulacéo de

informac6es. Em 2011, isso foi percebido na chanfataavera Arabe e nas manifestacdes
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na Europa, assim como nos “acampamentos” nos Esthados, organizados pela Internet e
por trocas de mensagens em celulares.

O desenvolvimento tecnoldgico também propiciou,ga@mplo, o surgimento do
fendbmeno Wikileaks, o site que divulga informac@tsssificadas pelos governos como
secretas.

No Brasil, também houve episddios que parecem looran a tese de que a maior
circulacdo de informacdes, promovida pela tecnaloffirtalece movimentos da sociedade.
No primeiro semestre de 2011, dois episodios amsrna cidade de Sdo Paulo — o0 caso do
metrd de Higiendpolis e a Marcha da Liberdade egan ter sido turbinados por ferramentas
tecnoldgicas. No segundo semestre daquele mesmdamee algumas "marchas” contra a
corrupcao.

Independentemente da discusséo a respeito do gapehovas tecnologias no
forjamento ou na catalisacdo de movimentos da dade— esse assunto sera abordado nesta
dissertacdo, mas ndo é seu tema central —, potteaskiir, a partir desses episodios, que 0s
governos sdo cada vez mais questionados.

Neste contexto de aparente “déficit democraticofipasse democratico” ou
deadlock democracyAMES, 2002), de rapida circulacdo de informac@esece central a
discussao sobre accountability, tida como baixgumse inexistente no Brasil. (ABRUCIO;
ARANTES; TEIXEIRA, 2005; PINHO; SACRAMENTO, 2009).

2.4.2 Accountability

Como o termo “accountability” ainda é tema de mdistussao e controvérsia, é
preciso um ponto de partida. Um conceito inicialagdeountability aponta para um regime
eficaz de responsabilizacéo, prestacao de contas #r 0 caso - sanc¢oes.

Portanto, embora frequentemente traduzido comostggéo de contas”, o
conceito de accountability também inclui a nocéo rdsponsabilidade dos eleitos, de
transparéncia e de fiscalizacdo. Accountabilityiaseentdo, um conceito que abarca,
genericamente, trés formas de prevenir e corrgialmsos de poder, quais sejam: obrigacéo
de se abrir ao publico, obrigacdo de se explicaustficar suas acdes e subordinacdo a
possibilidade de san¢des. (SCHEDLER, 1999).

As dificuldades em se capturar o conceito de adebility ja estdo presentes no
proprio uso do termo: uma palavra da lingua ingl8sanente esta questao gerou dois textos

bastante interessantes no Brasil: “Accountabiliytando poderemos traduzi-la para o
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portugués?”, de Ana Maria Campos, publicado em 19@AMPOS, 1990), e
“Accountability: j& podemos traduzi-la para o pgués?”, de José Antonio Gomes de Pinho
e Ana Rita Silva Sacramento, de 2009.

No titulo do seu texto, Campos (op. cit.) situaedoo no futuro, ja deixando claro
que, aquela altura, ndo haveria possibilidade ddugdo para o portugués. Antes de se
explorar a razdo pela qual a traducéo seria impelssionvém destacar o conceito com o qual
Campos trabalha. A autora define accountability @otfmesponsabilidade objetiva ou
obrigacdo de responder por algo. [E acrescentaagaecountability esta relacionada a
democracia]. Quanto mais avancado 0 estagio detwmgramaior o interesse pela
accountability”. (MOSHER, 1968 apud CAMPOS, op., @t 4).

A autora conclui, entdo, que o termo accountalsityodera ser traduzido para o
portugués quando: a sociedade brasileira se olgapara exercer o controle politico do
governo, 0 aparato governamental tornar-se maisedesalizado e transparente e quando
valores tradicionais forem substituidos por val@@sais emergentes.

Retomando o artigo de Campos (op. cit.) e cotejanddextos dos anos 1990 e
2000, Pinho e Sacramento (2009, p. 8) destacano gignificado de accountability evoluiu
para um conceito bidimensional, que abaaoawerability— “obrigagcdo dos detentores de
mandatos publicos informarem, explicarem e respemdgoelos seus atos fmforcement
que seria a] capacidade das agéncias de imporesaecperdas de poder para aqueles que
violarem os deveres publicos.”

Accountability, segundo Pinho (op. cit.), seria pracesso diluido no tempo, que
se inicia com a prestacéo de contass(verability e se encerra na posterior possibilidade de
sancaoénforcement

Para Minogue (1998, p. 5, traducdo nossa, apud NHNBE, POLIDANO;
HULME, 1998), o conceito “envolve a existéncia decanismos que assegurem que 0S
servidores publicos e os lideres politicos sejasparsaveis por suas agbes e pelo uso de
recursos publicos, e ir4 requerer um governo taespe e uma imprensa livre”.

Conforme Akutsu (2002, p. 42-43), o conceitoadeountabilityenvolveria duas

partes:

a primeira que delega responsabilidade para queganda proceda a gestdo dos
recursos e, a0 mesmo tempo, gera a obrigacao @agueladministra os recursos de
prestar contas de sua gestdo, demonstrando o bwilesses recursos. [Esclarece,
ainda, que] quando os recursos a serem geridogtficos, a parte que delega € a
Sociedade, representada pelo Poder Legislativoparta delegada é o governo, a

guem cabe a responsabilidade final pela gestéoegassos
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Autor de “Conceptualizing accountability”, classitexto publicado nos Estados
Unidos em 1998, Andreas Schedler é um dos estudops® mais se debrucou sobre o termo
accountability.

Em 2008, o IFAI (Instituto Federal de Acceso a mdoimacion Publica), do
México, entrou em contacto com Schedler para safi@utorizacdo para a traducdo de
“Conceptualizing accountabilitypara o espanhol. Em vez de autorizar a traducamtar
optou por escrever um novo texto, atualizando eud&do. Além disso, assim como Campos
(1990) e Pinho e Sacramento (2009) fizeram comrtugoeés, Schedler introduziu o debate
sobre a dificuldade em traduzir o termo “acounigbBipara o espanhol.

O autor conclui que uma traducao proxima seriadi@éon de cuentas publica”,
algo como “prestacdo de contas publica’, em pogsgilo entanto, Schedler diferencia os
dois termos ao afirmar que accountability carregiee de obrigacédo, enquanto prestacéo de
contas parece adquirir um sentido de “ato volunfarma concessdo generosa do soberano
que presta contas por virtude e vontade propr@apoé necessidade”. (SCHEDLER, 2008, p.
12, traducédo nossa).

Para Schedler (op. cit.), accountability, resumielai®, € um processo segundo o
qual o sujeito esta obrigado a informar ao pubdicbre suas acdes e decisbes, sejam futuras
ou passadas, a justifica-las e a sofrer a sangéespondente em caso de méa conduta.
Avancando na discussao, Schedler (op. cit., ptraducdo nossa) defende que accountability
seja um conceito “modesto [que] admite, de entrgda, a politica € um empreendimento
humano, que como tal se caracteriza por elememdiberdade e indeterminacdo”. Para o
autor, a accountability deve apoiar-se em regrakadosamente construidas, mas nao deve
sufocar o exercicio de poder em uma camisa de feggdatoria.

No que diz respeito aos 6rgdos de controle e asicta problema embutido na
pergunta “quem controla os controladores?”, Sch€dfe cit., p. 20, traducdo nossa) defende
um formato de uma “rede recursiva que mantenhadetaintransitivas de prestacao de
contas [na qual] A presta contas a B, que presteas@ C, que presta contas a A”.

Citando David Collier e James Mahon (1993 apud SOHER, 2008), Schedler defende

também que accountability € um conceito “radiafi@e “classico”: “Os conceitos classicos se
definem por um nucleo duro e invaridvel de caréstieas bésicas. Os conceitos radiais, por
sua vez, mais do que compartilhar una essénciarapeampartiiham uma certa ‘semelhanca

familiar’ (Wittgenstein)”. (Ibid., p. 24, traducamwssa).
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Um conceito radial, no entanto, ndo deve ser desjwode clareza, afirma
Schedler (op. cit.), para quem a clareza conceitodéra trazer consequéncias praticas.

A guisa de conclusdo, o autor cita alguns requisiimportantes para a
compreensao do termo e suas consequéncias conéetasountability deve contemplar os

seguintes aspectos:

- Ser de natureza obrigatéria;

- Apoiar-se nos trés pilares (informacéo, justificate responsabilizacao);
- Manter uma “modéstia relativa”;

« Ter carater publico;

« Reconhecer-se de natureza multifacetada;

- Atentar a complementaridade dos controles veréidadrizontal; e

« Adotar a recursividade intransitiva.

Diante desses requisitos, podemos afirmar que meca&lo conceito de
accountability caminha para se solidificar na idela dupla face “responsividade”
(answerability) —‘responsabilizagdcom possibilidade de sanca@nforcement)sendo que
a face da “responsividade” envolve informacao &fjoativa.

2.4.3 Accountability democratica

No artigo “Situating democratic political accountayy’ de 1999, John Dunn
escreve que a accountability democratica deve isé&t ¢omo uma relacdo entre os atos
pretéritos daqueles que exercem poder e suas psgdésvantagens pessoais futuras.

Para o autor, a accountability democratica acorieecmde as pessoas que exercem poder
politico sdo: responséaveis por suas acdes ao egpr@sse poder: previamente identificaveis

como agentes no exercicio daqueles poderes, na d&fueles a quem elas devem prestar
contas; sancionaveis, efetivamente, por seus atabidamente sancionaveis, de antemao.

Abrucio e Loureiro (2004), em um estudo sobre fgaanpublicas e democracia,
também avangam para o conceito de “accountabgityatratica’. Antes de entrar no tema da
accountability, os autores relembram que o conceé&odemocracia € algo controverso.
Porém, afirmam que ela pode ser entendida comosaabpor trés ideais, tidos como

principios orientadores, a saber:
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O governo deve emanar da vontade popular;
0s governantes devem prestar contas ao povo; e

o Estado deve ser orientado por regras que detimga campo de atuacao.

Ainda segundo os autores, a esses ideais demosraticrespondem formas de

garantir a accountability, definida como “resporlsgd;do politica ininterrupta do Poder

Publico em relacdo a sociedade”. (lbid., p. 2).akstdo as formas de se garantir a

accountability:

Processo eleitoral, para garantir a soberania pgpul

controle institucional durante o mandato, para scafizacdo continua dos
representantes eleitos e da alta burocracia cqmmeabilidade decisoria; e

regras estatais intertemporais, para delimitarcops de atuagdo dos governantes, de
forma a garantir as liberdades individuais.

Conforme Abrucio e Loureiro (2004), os cinco instentos para a accountability

durante o mandato sao:

Controle parlamentar, exercido pelo Legislativoreob Executivo, por meio de
fiscalizacdo orcamentaria, participacdo na nomedeaaltos burocratas e instauracao
de comissfes de inquérito para averiguar posségeisyocos em politicas publicas ou
atos de improbidade;

controles judiciais, exercido por Judiciario e Mbério Publico, para garantir que
governantes e altos burocratas atenham-se ao ongériei. Além disso, os atores
judiciais (tanto da Magistratura como promotoresbligds), na qualidade de
funcionarios publicos também precisam passar ponds de controle politico, como
os checks and balances dos outros dois Podere® [t@momeacado de juizes de Alta
Corte) ou a criagdo de agencias de fiscalizacdaatdadade administrativa do
Judiciario (como o brasileiro Conselho Nacionaldstica);

controle administrativo-financeiro das acOes estatexercido pelos Tribunais de
Contas ou Auditorias Independentes, para deternsmas despesas foram efetuadas
da maneira como haviam sido determinadas pelo @mg@mne pelas normas legais
mais gerais, como os limites para o endividamento \venculacdo orcamentéaria a

certas areas;
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e controle dos resultados da administracdo publigarcedo tanto por agéncias do
préprio governo ou por entes financiados pela slacie civil, como por 6rgaos de
controle administrativo-financeiro. O objetivo éspensabilizar o Poder Publico
conforme o desempenho dos programas governameatais;

e controle da sociedade, exercido por meio de met@sisle consulta popular (como o
plebiscito), de conselhos consultivos ou delibeosti da figura do Ombudsman ou de

parcerias com organiza¢cfes ndo governamentaionsfo de servicos publicos.

2.4.4 Informacéo e accountability democratica

Observa-se que, para todas as cinco formas deotmrdarinformacao é essencial.
Sem transparéncia, ndo é possivel realizar nenlsroidco tipos de controle listados.
N&o apenas o controle social depende de informpglbtica, mas, também, o controle de
resultados da administragéo publica.

[...] condicao para o éxito desse mecanismo énspeaéncia governamental, peca-
chave para a accountability de maneira geral, cdit@oanteriormente, mas sem a
gual, neste caso, ndo ha minimamente como aufdesempenho do Poder Publico.
(Ibid. p. 10).

Embora mais facilmente se compreenda que os dois8ltipos instrumentais de
accountability dependam diretamente da transpafnms trés primeiros instrumentos
também dependem da livre circulacédo de informapées funcionarem adequadamente.
Afinal, as informac¢@es precisam circular do 6rg&emrcontrolado para o 6rgéo fiscalizador.
Além disso, os orgaos fiscalizadores precisam inéora sociedade de que forma funcionam
suas fiscalizacbes para que se possa verificas $engdes fiscalizadoras do Estado estdo
sendo cumpridas.

Ademais, mesmo a accountability horizontal tem ssjimlidade de se beneficiar
da transparéncia publica, uma vez que a presséa pode ativar a atuacdo de um o6rgao
publico em relacdo a outro. (PERUZZOTTI; SMULOVITZ02).

Dunn (1999, p. 339, traducdo nossa) também relacemnaccountability democréatica a
disponibilidade de informacdes:

[...] cidad&dos s6 podem escolher com base naquédoetps estao aptos a saber [...].
Um sistema politico no qual a accountability é calta em pratica com base na
ignoréncia e na incompreensdo, muito dificilmenéndiiciara alguém de modo
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consistente. A discricionariedade do Estado é umasgressdo a accountability
democrética, e a ocultacéo é um ataque frontal.

2.5 ESFERA PUBLICA, VISIBILIDADE, “CIDADAO INTERPREANTE” E
WIKILEAKS

A informacdo parece ser ingrediente fundamentah paraccountability; no
entanto, nota-se que entre uma coisa e outra,-sgigeparticipacado da sociedade civil, seja
por meio do voto ou de controles sociais, seja camomeio de ativar a accountability
horizontal (via cobrancas a 6rgaos fiscalizadores).

Diante desse cenario, em que a sociedade € imdatwador dos mecanismos
de accountability, vale a pena resgatarmos o ctindeesfera publica

Ciente de que discorrer sobre a esfera publicaedatmada facil, optei por me
fixar no que diz respeito a um aspecto dessa difous atuacdo politica da esfera publica,
ou, para comecarmos com Habermas (1984, p. 25)esfera publica funcionando
politicamente”.

Para o autor alemdo, uma esfera publica funciongraiticamente aparece,
primeiramente, na Inglaterra, na virada ao séc8)aj@ando “forcas que querem entéo passar
a ter influéncias sobre as decisdes do poder eaftam para o publico pensante a fim de
legitimar reivindica¢gBes ante esse novo férum”. BERMAS, op. cit., p. 75).

Mas antes de chegar a esfera publica que funciolittcamente, Habermas (op.
cit.) retoma o conceito depinida que seria um “juizo sem certeza”, um “mero palpdu
ainda — e isso nos interessa mais de perto — saggmiou “a consideracao”. Pode-se entender
entdo que a palavra opinido carrega esse duplolgent

A partir dai, “opinido” caminha para as noc¢des algirfido publica”, que seria “o
resultado esclarecido da reflexdo conjunta e pablia evolugcdo de “opinido”, um “mero
palpite”, para “opinido publica’ passa pela noc&o“ekspirito publico”. Segundo Habermas
(op. cit.), no “espirito publico” é possivel ena@amto senso inato para o justo e o correto e a
articulacéo da opinido com o julgamento, atravésxg@sicdo publica de argumentos.

Mais recentemente, Yochai Benkler, professor deifdiem Harvard, atualizou a
discusséo sobre esfera publica, introduzindo otdedzbre as novas tecnologias. Em 2006,
Benkler escreveu “The Wealth of Networks”, livroeginaz em um de seus capitulos o titulo
“Emergéncia da Esfera Publica Interconectada”, natucao livre.

Para o autor, a “esfera publica interconectada”éfeta de ferramentas, mas das

praticas de producdo social que as novas ferramaidatecnologia possibilitam. Nas
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sociedades liberais, o efeito mais importante tiermet na esfera publica € producéo cultural
e a producao de informagbes por parteedeerging nonmarket actqgrou seja, atores
emergentes que estdo fora do mercado. Esses “a@oregyentes” sao os individuos que

trabalham sozinhos, em cooperacao e em organizag@sgormais, como ONGSs.

As préticas sociais de informagdo e discurso (dar@&sublica interconectada)
permitem a um vasto nimero de atores se enxergaeno participantes do
discurso publico e atores potenciais na arenaigmliem vez de meros receptores
passivos de informacdo mediatizada que ocasionsnwatam. (Benkler, 2006, p.
7, traducdo minha).

Nesse contexto, o professor da New York Univer€itgy Shirky, estudioso dos
efeitos sociais e econdmicos da Internet e dassn@emologias, afirma que o uso de novas
midias para fins politicos permite e fortalece nl@aensdes da compreenséo e atuacdo da
esfera publica: sincronizacgéo, coordenacéo e dontagéo. (VIDEO, 2011).

Ao analisar a chamada “Primavera Arabe”, Shirkyrnadi que as novas
ferramentas permitiram ao povo arabe pressionar gavernos porque os cidadaos viram-se
sincronizados, puderam se coordenar e conseguicgnmtentar atos que legitimaram suas
reivindicacoes. (Ibid.).

A sincronizacéo seria a possibilidade de compartithpinides (“saber que vocé
estd pensando 0 mesmo que eu e saber que voc&sabeu sei”).(VIDEO, 2011). A
coordenacdo das acodes seria a facilidade oferpelda instrumentos (como celulares, por
exemplo) para se pensar em uma estratégia e, nag@nde, dissemina-la, sem a intervencéao
ou a anuéncia do Estado e sem a participa¢do da trédicional. O estudioso cita 0 exemplo
do 25 de janeiro no Egito, que é data nacional diéciB egipcia. Em 2011, durante a
Primavera Arabe, os manifestantes queriam, de fa#rta, “sequestrar” esta data, como uma
forma irbnica de protesto. Eles conseguiram inforgentenas de milhares de pessoas e
houve um grande protesto, que foi fundamental pacmeda do ditador Hosni Mubarak.
(Ibid.).

Shirky alerta, porém, sobre a ndo existéncia de aliwvagem entre a midia
tradicional e as chamadas novas midias, ou midieigis, para ele, o que existe € uma
retroalimentacdo. O terceiro aspecto levantadoSsorky, a documentacéo, diz respeito a

capacidade de registrar atos dos governos, conmemta repressao, a manifestantes. (Ibid.).



42

2.5.1 A visibilidade, o cidadao interpretante e ceihdmeno Wikileaks

Com o aumento da documentacéo e com a facilidadiffukfio de informacdes —

movimentos propiciados pelas novas tecnologiasisilailidade ganhou um novo status.

Todos os cidadaos, em principio, sdo iguais peramég mas nem todos possuem
visibilidade, porque nao ocupam posi¢cBes publioggortantes numa determinada
sociedade. Existem individuos que sao mais vuleésague outros, porque seu
comportamento publico, e também privado, estd remjsito & exposi¢do e ao
controle e, portanto, mais sujeito a cobrancas AIGHTEIXEIRA, 2001, p. 68).

Chaia e Teixeira (op. cit.) retomam a discussadaen B. Thompson, sobre o
escandalo politico. Em seu livro “O Escéandalo paitpoder e visibilidade na era da midia”,
Thompson (2002) afirma que o escandalo possui@srges caracteristicas: sua ocorréncia
implica a transgressao de valores, normas ou cedsg@ ocorréncia envolve um elemento de
segredo ou ocultagédo; alguns nédo-participantepo®ssm as acoes; alguns nao-participantes
expressam sua desaprovacao, denunciando, publitgneeacontecimento; e a revelacdo e
condenacdo dos acontecimentos podem prejudicapuaagéio dos individuos responsaveis
por eles.

Em 2008, Thompson atualiza a discussao sobre hdsitbe, na qual aponta que,
devido ao desenvolvimento das tecnologias de caragéo e ao surgimento de organizacgoes
midiaticas com relativa independéncia ao podetast® ambiente da informacdo esta mais
intenso, mais extensivo e menos controlavel” (). Bara o autor, o ambiente informacional
esta mais intenso, porque a quantidade de fluxasfdemacdo aumentou; mais extensivo,
porgue o0 numero de individuos inseridos nas redesochunicacdo € maior do que ha um
século ou mesmo ha algumas décadas; e menos é@vetrghorque, dada a proliferacdo, é
mais dificil para os atores politicos encobrirerassatividades.

A nova visibilidade, nesta era de informacdes aboteb, que escapam do
controle das autoridades politicas, conduziria,vitaeelmente, ao cidaddo esclarecido
politicamente? O cidadao, finalmente esclarecidoafboas escolhas, refinando a selecao de
agentes politicos, qualificando o debate publico, len processo que, ao fim e ao cabo,

consolidaria a democracia?



43

2.5.2 O cidadao interpretante

Ao entrar neste debate, Porto (2003) sugere o mattelcidaddo interpretante,
que busca superar a dicotdbmica visao “cidadao matioersus “cidadao ignorante”. O autor
lembra que a teoria democrética classica baser@mspressuposto de que cidaddos bem
informados “elaboram e expressam suas preferéadaipe estas preferéncias influenciam de
forma efetiva 0 processo de tomada de decisdoaasgantes”. (p. 94).

No entanto, ressalta Porto (op. cit.), pesquisaspil@ido tém encontrado niveis
muito baixos de informacdo entre os membros doigmibtenario que leva ao chamado
dilema democratico as pessoas chamadas a tomarem decisfes raciemaisegimes
democraticos podem néo ser capazes de desempatadarefa. (LUPIA; MCCUBBINS,
1998, apud PORTO, 2003).

Neste debate acerca da competéncia cidada, Poptoit(p identifica duas
tradi¢cdes principais. De um lado, alguns analist@®rtencentes ao modelo do “cidadao
ignorante” - afirmam que a falta de informacéo dioedaos impde sérios obstaculos para a
democracia; de outro lado, alguns estudiosos emehtes ao modelo do “cidadao racional”
- argumentam que cidaddos podem ser racionais @umenos, razoaveis, portanto,
competentes para desempenhar suas fungdes civicas.

Porto (op. cit.,, p. 69) apresenta o modelo do ‘G#aainterpretante”, que, na
avaliacdo do proprio autor, seria um “marco tednwas apropriado para resolver o dilema

democratico”

De acordo com este modelo, os cidaddos s&o capbzesumprir com as

expectativas da teoria democréatica se duas cordifffem cumpridas: a) essas
expectativas devem ser entendidas em termos ddidadei dos cidaddos de
interpretar a realidade politica em lugar da demmai®lserem bem informados e b)
uma pluralidade de enquadramentos interpretatigisjee disponivel na esfera
publica, especialmente na midia. (loc. cit.).

O modelo do “cidaddo interpretante” sugere: “a ip@dcdo democratica
pressupde ndo apenas 0 acesso a informacdo, maEmasnexisténcia, nos meios ambientes
politicos e comunicacionais, de marcos interpnatatique permitem aos cidadaos fazer
sentido das informacgdes”. (Ibid. , p. 94).

Além disso, “o leque de alternativas aos quaisideadéos sao expostos deve ser
razoavelmente pequeno e simples, mas ele deve itanmoéuir todas as posi¢des salientes.
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PosicOes salientes sdo aquelas que representammteygsses urgentes de uma parte

significativa da populagao”. (Ibid., p. 97).

2.5.3 Wikileaks: sera necessario o cidadao interpia@nte?

Opcéo radical pela transparéncia, a organizacadle&lds pode ser observada a
luz das discussdes sobre acesso a informacao anéabiity para tentarmos compreender
melhor as relacbes entre informacdo e accountabliéitnocratica. Em outras palavras, para
buscarmos melhores respostas a pergunta: de gwa foracesso a informagdes torna um

governo maisccountable

[Autointitulada] organizacdo midiatica sem fins fativos, [0 Wikileaks diz ter
como objetivo] trazer informacdo e noticias impatéa ao publico [e afirma ter
como uma de suas mais importantes atividades]qarbinaterial original das nossas
fontes, de maneira com que os leitores e historgsdpossam visualizar evidéncias
da verdade. (WHAT, [200-], tradu¢&o nossa).

O Wikileaks tornou-se conhecido do grande publicmdmal em abril de 2010, ao
divulgar um video secreto que mostrava um atagewiaio por helicopteros do Exército
americano nas ruas de Bagd4, capital do Iraquéadd@ matou doze pessoas, incluindo dois
funcionarios da agéncia de noticias Reuters.

Em julho e outubro de 2010, a organizacdo Wikileaksamente marcou
presenca, ao publicar, em parceria com os veiddasiprensa The New York Times (EUA),
The Guardian (Inglaterra) e Der Spiegel (Alemanhba)a série de documentos confidenciais
relativos & Guerra do Afeganistdo e a Guerra dquraNo més seguinte, a organizacdo mais
uma vez ganhou as paginas de jornal, ao publicar emorme quantidade de documentos
secretos da diplomacia americana.

Apesar da grande quantidade de material publicadeacdo do governo dos
Estados Unidos (principal alvo da organizacao)decepcionante”, de acordo com o proprio
fundador e porta-voz da organizacédo Wikileaksaduhssange, que criticou, especialmente,

o secretario de Defesa dos EUA, Robert Gates.

“(Gates) poderia ter anunciado uma comissao pargasas opinifes contrarias dos

soldados americanos, que vivem esta guerra noterRoderia ter se desculpado ao
povo afegdo, mas ndo fez nada disso. Decidiu tedtgs assuntos e os paises
afetados com desprezo”, atacou Assange. (CRIADOR)R
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De fato, apesar do vazamento e disponibilizacAacetdenas de milhares de
documentos — alguns dos quais comprobatorios emcael a tolerancia a torturas
(WIKILEAKS, 2010) e outras praticas usualmente @maleis —, ndo se pode dizer que o
governo dos EUA tornou-se maiscountablepor conta dessas revelacoes.

Ao analisar o fendbmeno Wikileaks, Roberts (201Ihdea que o jornal The
Guardian, um dos parceiros do Wikileaks, previu uUerégse diplomatica global” quando
liberou os documentos da diplomacia americana encepa com outros veiculos de
imprensa. A expectativa era tanta que um parlameat&dloruega indicou o Wikileaks para o
Nobel da Paz porque a organizacao teria ajudadedesenhar o mapa da liberdade de
informagéao”.

Roberts (op. cit.) ressalta que a l6gica do Wikide@ simples e direta e passa por

quatro fases:

Colocar informacéo vazada na Internet;
Esperar que o publico venha a interpretar essagna;oes;

Esperar que a opinido publica demonstre revoltaigmnacao; e

w0 NP

Esperar que a sociedade exija reformas.

Observa-se que tal equacéo coloca altas expe&ativaspaco publico. Apenas o
primeiro passo € dado pela organizacédo; os outésssio de inteira responsabilidade da
sociedade.

De acordo com essa légica — operagdo mental queaveer a mesma, em sua
esséncia, daquela formulada por ativistas do ‘tdireiinformag&o” —, basta uma ignicdo, um
start, para que a sociedade faca o resto do servico.

Roberts compara o vazamento das informacfes ssbgeearas no Iraque e no
Afeganistdo com o caso dos Papéis de Pentagondoiquen importante episédio na Guerra
do Vietnd em 1971. Naquela ocasido, as revelacfsdaram a alterar as politicas
governamentais em relacdo a guerra, lembra Rol{g@$l), porque ja havia outros
movimentos na mesma direcdo. Em 2010, ndo haviapmédo publica, tanta animosidade
com relagcdo as guerras no Iraque e no AfeganiRi@ioerts (op. cit.) sugere que as revelagdes
do Wikileaks podem, inclusive, ter ajudado o goweamericano, uma vez que a populacao
pode ter interpretado que as autoridades estaoddéspaté a “sujar as maos” para defender os

interesses dos Estados Unidos.



46

Roberts (op. cit.) ressalta que a organizagédo B4ks parte de dois pressupostos:
a ordem social — conjunto de estruturas que camalie legitimam o poder — é, a0 mesmo
tempo, dissimulada e fragil. Dissimulada, no sentitt que a maioria das pessoas que
observa a ordem social desconhece as maneirasquelsso poder é realmente utilizado, e
fragil, no sentido de estar sob risco de colapassg @s pessoas tenham contato com a verdade
dos fatos. O objetivo central, portanto, é a rep@ada verdade. Conforme Roberts (op. cit.,

p. 21, traducdo nossa), essa Vvisao apresenta ipiadle

Mesmo na era da Internet, ndo ha algo como a i@@leompleta e instantanea da
verdade. [...] Em sua forma bruta, a informacaalgeznte ndo tem qualquer poder
transformador. Dados crus precisam ser destiladosegpretados, e a atencdo do
distraido publico precisa ser capturada. O processo qual tudo isso é feito é

complexo e facilmente influenciado por interessemérciais e governamentais.

Isso era verdade antes do advento da Internettimgarverdadeiro hoje.

2.6 AGENDA

A discussdo sobre a esfera publica e sua capacidadéncapacidade de
influenciar o Estado evidencia a necessidade dmcdeir no debate as discussbes sobre
formacéo da agenda.

Para Kingdon (2006, p. 222), agenda ¢é “a listaetieat ou problemas que séo
alvo em dado momento de séria atencdo tanto da gastautoridades governamentais como
de pessoas fora do governo mas estritamente agascia autoridades”.

Cobb e Elder (1995) trabalham com o conceito denéte(issug, que seria
anterior a agenda. Para os autores, um tema é wuilitcccentre dois ou mais grupos
identificaveis a respeito de assuntos relacionaddistribuicdo de posi¢des ou recursos. Para
Cobb e Elder (op. cit.), um tema € criado quandocsinbinadas a agdo dos “iniciadores”
(initiators) e o uso de um “disparadottifgering device.

Os iniciadores seriam pessoas ou grupos que depgeursos ou posicoes: 0s
disparadores, mecanismos ou eventos que desenuadeidemandas dos iniciadores. Uma
vez criado o tema, existem condi¢des para a cridg@&genda.

Para Cobb e Elder (op. cit.), ha dois tipos de dgglitica: a agenda sistémica e
a agenda formal. Para que um tema ganhe acessmdaagjstémica, seriam necessarios trés
pré-requisitos: atencdo ampla (ou, ao menos, ppagéw); um consenso compartilhado por
uma por¢ao razoavel do publico de que alguma ag@re@ssaria; e uma percepcdo de que 0

assunto merece a aten(;éo governamental.
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O segundo tipo de agenda é a agenda formal otuitistial, definida por Cobb e
Elder (op. cit., p. 99, tradugdo nossa) como “ojumio de itens explicitamente colocados
para a consideracdo séria e ativa de tomadoresoiEid”.

Os autores esclarecem que os adjetivos “sériatiea“aservem para diferenciar a
agenda formal da pseudo-agenda, que seria a famegstrar uma demanda sem considerar
seus méritos explicitamente. As autoridades, agedando os autores, costumam utilizar a
pseudo-agenda para minimizar a frustracdo de algunms e para evitar que a recusa em
registrar a demanda possa ter custos politicos.

De acordo com Fuks (2000, p. 80, traducao nossa),

[...] duas questdes basicas no estudo a respeitefadacio de assuntos publicos e,
mais especificamente, da definicho de agenda s&mgsntes: 1) como surgem
novos assuntos publicos e por que alguns (e n@osy@scendem as arenas publicas
e ali permanecem (ou ndo); 2) que atores particigarprocesso de definicdo de
assuntos publicos. [...] a emergéncia de ques@egyanda publica explica-se mais
em termos da dinamica social e politica do que albibutos intrinsecos dos

assuntos em disputa; ou seja, das condi¢bes teaiproblemas em questéo

O autor propde, entdo, uma “reformulacdo da sogialdos problemas sociais,
[uma proposta que] envolve o deslocamento do fac@mhlise das chamadas ‘condicdes
objetivas’ para o processo de reconhecimento subjgtie conduz a sua definicdo enquanto
problema social”. (loc. cit.). O sucesso da emergéde um tema estaria relacionado com os
recursos materiais, organizacionais e simbolicegatiiveis para determinado grupo.

O autor (Ibid.) exemplifica a importancia de se sidarar o “reconhecimento
subjetivo” mencionado no caso narrado por Baumgarikdnes a respeito da evaséo escolar
nos EUA: enquanto o dado é percebido como umatespassoal daqueles que abandonam
as escolas, o problema deve ser resolvido no arfdtdiar. Apenas no momento em que
essa evasdo € vista como responsavel pela perdgual@mlade de mao de obra e de
competitividade internacional, € que o assunto gassa o ambito das arenas de agéo e
debate publico.

Fuks (2000, p. 81, traducdo nossa) destaca queressehecimento subjetivo
passa, também, pelo contexto cultural, uma veZ(g)ertos assuntos sao favorecidos por sua
associagcdo com temas culturais e valores mais amjiosedimentados”, como “livre
mercado”, “propriedade privada” e “progresso.”

Além de fatores culturais, “elementos estruturaim@ a organizacédo do Estado e
a Constituicdo também configuram o contexto do gssc de definicho dos assuntos
publicos”. (BOSSO, 1994 apud FUKS, loc. cit.).
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Outro aspecto importante levado em conta pelogctedda formacdo da agenda €
o peso diferenciado dos varios grupos em disputagmaco no debate publico.

Para Cobb e Elber (1995), alguns fatores explicasa @ssimetria: em primeiro
lugar, os tomadores de decisdo podem estar enode&hit um grupo especifico ou podem se
identificar como membro daquele grupo. Segundaireggrupos tém mais recursos do que
outros ou tem melhores condi¢cdes para mobilizanrses. Terceiro: alguns grupos estao
localizados, estrategicamente, na estrutura ecaadwmil social da sociedade; assim, seus
interesses ndo podem ser ignorados. Quarto: algmmsos (como médicos ou lideres
religiosos) sdo muito estimados pela populacaoreisgo, tém mais acesso aos tomadores de
decisao.

No que diz respeito aos atores que participam deegso de definicdo de
problemas publicos, Fuks parte da concepcdo de litoonpolitico elaborada por

Schattschneider.

O conflito politico ndo é como um debate interc@kbfentre alunos de faculdade),
no qual os oponentes concordam, de antemdo, nagdefidos assuntos. De fato, a
definicdo das alternativas € o instrumento suprefeopoder; os adversarios
raramente concordam na definicdo dos assuntosu@oegsa definicdo envolve
poder. Aquele que define o assunto da politica cdima@ pais; porque a definicao
das alternativas implica a escolha dos conflitassele¢éo de conflitos aloca poder.
(SCHATTSCHNEIDER, 1960 apud FUKS, 2000, p.81).

O conflito politico depende, em seu desdobramettocontrole do nivel de
participagcdo publica. A entrada em cena de novwesteria 0 meio mais eficaz de se alterar
a correlacao de forcas original e, consequentemerttesfecho do conflito. “Interessa ao ator
em desvantagem vencer a apatia da maioria doséacdaé estimular a mobilizacdo do
publico em torno do conflito por meio de uma noedirdcdo do assunto em pauta”. (Ibid.
apud FUKS, op. cit., p. 86).

O conjunto de atores nessa disputa varia desdestataecomunidade de
especialistas em determinadas areas das politiddeas até o espaco social mais amplo,
avalia Fuks (op. cit., p. 84). No entanto, o awtmncorda com Cobb e Elber (1995) sobre a

proeminéncia de certos atores nessa arena:

[o]s atores situados no ambito das instituicdesegmmentais estdo entre aqueles
gue assumem uma posicao privilegiada nessa disputaisibilidade de seus
pronunciamentos e o carater singular do discurddiqmioficial — fortalecido por
seu amparo em outras formulacdes estatais (pleés)..— asseguram a esses atores
condi¢des especiais de participagdo no debatecpubli
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2.7 CONSIDERACOES FINAIS

As discussfes acerca dos conceitos de transpam@ceountability, bem como
0os debates sobre esfera publica e cidadaos intempgs — aliados aoase Wikileaks —
reforcam a sensacéo de que estamos apenas ini@acmlmpreensédo desse universo. Ainda
ndo estd completamente claro qual € a relacao eatrgparéncia e accountability, nem sob
quais circunstancias uma coisa leva a outra, ma®démos sugerir que existe uma longa
estrada entre a transparéncia e a accountability.

Fox (2007) aponta um caminho: a transparéncia e#@a, lautomaticamente, a
accountability, mas,certos tipos de transparéncia podem conduzircartos tipos de
accountability. O autor identifica dois tipos dengparéncia — transparéncia opaca e
transparéncia clara — e, ainda, dois tipos de atability: softe hard accountability.

A transparéncia opaca envolve disseminagdo deni@ipdio que, na pratica, nao
revela como as instituicdes funcionam. Por outdw laa transparéncia clara diz respeito a
programas e praticas de acesso a informacédo galmewnformacao util e confiavel sobre o
desempenho institucional.

A accountabilitysoft teria relagcdo com a faceteswerabilityda accountability;
ou seja, seria a exigéncia de que as autoridadastggjuem. A accountabilithard aborda a
answerabilityacrescida da possibilidade de sanc¢des. Para s&uwonma transparéncia clara
e uma accountabilitiard, sera preciso, além de muito trabalho, melhorasm@ompreensao
desses mecanismos.

Para se construir uma transparéncia clara, quebgidesinferéncias precisas
(MICHENER, 2011), os governos terdo que aprendezgsstrar, catalogar e organizar as
informacdes, além de disponibiliza-las de maneimgsradequada.

Na outra ponta, as organizacfes sociais (ONGsanpesquisadores, sindicatos,
empresarios etc) terdo quer aprender a consukas @ésformacdes e trabalhi-las, dando-lhes
sentido, de maneira a construir exigéncias fadjvbaseadas no conhecimento real do
funcionamento das instituicbes. Para que essa€rei@y nao se percam — e para que a
transparéncia clara leve a accountabiityd —, a agenda precisa estar colocada de maneira
com que as instituicbes governamentais sintam-gelidas a responder e, se for o caso,
punir e/ou corrigir. Para que esta Ultima etapacaacretize, ressalta-se o desafio de se
investigar e analisar, o que coloca em jogo o thabde instituicbes como as Controladorias,

os Tribunais de Contas, os Ministérios Publicosladiciario.
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Diante disso, pode-se imaginar o seguinte modskygair: a informacgao levaria a
inferéncias, que, por sua vez, conduziria a “tenf@ssues). Somente no caso de esses temas
se transformarem em agendas “formais” é que aguigdes se movimentariam, criando a
possibilidade da accountability (correcdes de rafon punicdes). Mas, para que tal desenho
se operacionalize, € preciso mobilizar muitos mmsirsimbolicos (estudos, agendas) e
institucionais (canais de dialogo entre governoa@eslade, instrumentos ageis e eficazes de
investigacao e punicao).

A maneira como funciona (e como néo funciona) teske complexo esquema de
informacdo, explicacdes, justificativas, agend§sossiveis) san¢des e/ou corre¢des de rumo
esta, ainda, por ser totalmente compreendida.
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3 LEIS DE ACESSO A INFORMAGAO PUBLICA: EXPERIENCIAS
INTERNACIONAIS

Partindo-se dos contornos conceituais de transparée accountability
democratica, analisados neste trabalho, e adotsmds-premissas de que a) as leis de acesso
a informacao podem levar a governos mais aben)saesociedade civil tem papel crucial no
processo de transformar o acesso a informac¢cfeeenps maisaccountablespassaremos
a analisar estudos a respeito da implementacaeisi@lé acesso a informacéo publica em
alguns paises. Ha poucos estudos de caso sobreaalteimplementacéo de leis de acesso, e
cada um deles tem uma abordagem diferente: desud®lse do papel da sociedade no
monitoramento da implementacdo de leis de acessmédise do funcionamento das
instituicdes criadas ou indicadas para trabalhar aduncionamento da lei.

Leis de acesso a informacdo ndo existem isoladanmentmundo. Em cada pais,
processos historicos e agendas governamentaiardidiferentes objetivos para a aprovacao
e implementacédo de leis desse tipo. Nesse setith@a-se extremamente arriscado e, talvez,

L1}

inexato ou insuficiente, dizer que uma Lei de Aoasdnformacao esta “bem implementada”
ou é “bem sucedida”.

Diante dessa dificuldade, este capitulo buscaréseptar, a partir dos estudos
analisados, como acontece a interagdo sociedaa#eesbs paises abordados. Procurou-se
compreender quais obstaculos e incentivos 0s grepoisis desses paises encontram para
acessar informacéao publica e utiliza-la de modar@ar seus governos maiscountable Tal
aprendizado podera ser util para o Brasil, cujeetgiou plenamente em vigor em maio de
2012.

Na abertura deste capitulo, apresenta-se uma disuessao académica acerca da
implementacéo, partindo, dai, para o debate sobrapéementacdo de leis de acesso a
informacgdo publica, com a analise de alguns estgdestentam identificar os fatores que
determinam e direcionam a implementagé&o da lei.

Em seguida, serdo analisados estudos de caso tmemtacdo da lei de acesso
em paises e regides diversos. Em um segundo mordesta etapa de estudos de casos,
buscaremos discutir o impacto de leis nacionaisadesso a informagdo em governos

subnacionais. Por fim, apresentam-se as consicEs diC@is.
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3.1 IMPLEMENTACAO

Como as expectativas de Brasilia sdo esmagadasntm-Guacu? Essa pergunta
€ uma adaptacdo da sentenca “Como as expectatvad¥aghington sdo esmagadas em
Oakland”, que é parte do subtitulo de “Implemeantdticlassico livro de Jeffrey L. Pressman
e Aaron B. Wildavsky (1973), obra seminal a respéé discussao sobre implementacao.

A escolha da cidade de Embu-Guacu para a abersta decdo néao foi aleatoria.
O municipio da Grande Sao Paulo foi um dos onzesiado mais rico da Federacdo (em
termos de Produto Interno Bruto) a ndo cumprir azprestabelecido na Lei Complementar
131 (BRASIL, 2009), que obriga a publicacdo de dsap orgcamentarias em tempo real, na
Internet. Cidades na faixa de 50 mil a 100 mil taattes — como é o caso de Embu-Guacgu —
tinham até o final de maio de 2011 para se adaptas, de acordo com levantamento da
Confederacdo Nacional dos Municipios (PORTAL, [200mais de 30% das cidades
brasileiras na faixa habitacional de Embu-Guacicutapriram o prazo dado pela LC 131
(op. cit).

Se foi desrespeitada uma legislacdo sobre tramspar@parentemente pouco
complicada, a qual certos grupos de municipiogdimeum longo prazo — dois anos — para
adaptacao, pode-se imaginar o tamanho do desafospaimplementar, no Brasil, uma lei
geral de acesso a informagdes publicas, que, endmrdo uma lei federal, tem efeito,
também, sobre estados e municipios e, embora wdbaproposta pelo Poder Executivo
federal, alcancara também o Legislativo, o Jud@idas Ministérios Publicos e as empresas

estatais.

3.1.1 De cima para baixo ou de baixo para cima

O principal debate académico acerca da implememt@edoliticas publicas é se
o tema deveria ser estudado “de cima para baixdtiedaixo para cima”. (HOLSEN, 2011).
Essas duas abordagens foram construidas parafsierpiis complexidades do processo de
implementacéo. (HILL; HUPE, 2009). Os que olhamaparimplementacdo “de cima para
baixo” enfatizam a separagcdo de papéis entre osufadores da politica e aqueles que a
executam. (BARRETT, 2004). A abordagem “de baixapama” tem seu ponto inicial nas
pesquisas académicas, em como 0s burocratas galcenam diretamente com o publico

(street-level government administratplslam com a politica publica.
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Embora seja importante entender as visdes oposts intblementacéo,
especialmente as complexidades para as quais dagjeon “de baixo pra cima”
apontam e a linguagem que a maioria dos formuladdespolitica publica e da
midia usam quando discutem a abordagem “de cinsah@axo”, novas incursdes no
campo prometem modelos mais nuancados. Que ingluacessos em camadas de
implementacdo, a importancia das redes e o geraani® da implementacdo em
todos os niveis do processo. (HOLSEN, 2011, paBlutéo nossa).

Nesse cenario, acreditamos ser mais prudenteantipara a presente discusséao, a

abordagem de Hill (2006), para quem a analise soipéementacdo de politicas publicas

deve ir além da classica dicotonig-down versus bottom-up

Para o autor (Ibid., p. 75), o problema

[...] passa pelo reconhecimento de que haverasdiseiormas pelas quais os atores
tentardo exercitar controle prévio sobre o procedso implementacdo. [A
preocupacdo, portanto,] € com a medida em queoossampdem regras a terceiros
[e também] como a discricionariedade esta estrddura

Uma abordagem realista do exame da implementaggondo o autor, precisa

atentar para o seguinte:

autbnomos;

A implementacéo envolve complexas interacdes imtganizacionais;

A analise dessas interacdes deve levar a quesibes rsegociacdo entre atores quase

Essa autonomia pode estar vinculada a reivindicagédegitimidade que enfatizam a
recalcitrancia, as deficiéncias e os déficits;

Essas complexidades precisam ser vistas como esrdiehtro de diferentes sistemas
de politicas nacionais ou transnacionais que inflizZan os jogos realizados e as
legitimidades reclamadas.

Além disso, Hill (2006 apud HOLSEN, op. cit.) destaa importancia em se

reconhecer que os fendmenos sobre o0s quais se deasar as acdes sdo produtos de

negociagbes e compromissos. Assim, muitas politreggesentam compromissos entre

valores conflitantes, envolvem compromissos coner@sses-chave sobre os quais a

implementacéo tera algum impacto e sdo moldadagiaemtencao as forcas (principalmente

econdmicas) subjacentes e como estas vao prejlagdica-
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3.1.2 Implementacgao de leis de acesso

As dificuldades em se implementar uma Lei de Aces$aformacao Publica ja
estdo sendo analisadas por estudos académicos.aNeeinCalland (2007), por exemplo,
defendem que ativar uma legislacéo para o direitdoimacdo € um processo de trés fases:
aprovagao, implementacéo e execucao da lei, plepss os autores chamam de "triangulo
de transparéncia”.

Para esses pesquisadores,

todos os trés elementos sdo cruciais e inter-teladios, mas a experiéncia indica
gue a fase de implementacdo é fundamental e serme base do tridngulo. Sem a
implementacédo completa e eficaz, o direito a infgéio se torna apenas mais um
exemplo da ‘hiperinflagdo’ de novas leis que ndwesa a ninguém. (lbid., p. 4,
traducdo nossa).

Kaufmann e Bellver (2005, p. 18, traducdo nossapéam chamam a atencao para
a implementacao e destacam o papel da sociedale civ

[...] leis de acesso serdo ineficazes se o0s cidadfioas organizacdes nao
governamentais prescindirem da capacidade de &eocseu direito de acesso ou
os recursos para formular requisicbes complexasmBPsmo modo, leis de acesso
ndo serdao usadas se grupos da sociedade civil freapazes de reconhecer os
beneficios potenciais da abertura de certas infgdergou incapazes de agir sobre
essa abertura.

Fox e Haight (2011) acrescentam que uma das paisciparacteristicas da
experiéncia pratica com o direito de acesso anmkgéo € que seu impacto depende tanto da
capacidade de 0s grupos sociais exercerem es#ie,djanto da capacidade de agirem com
base na informacéo tornada publica.

Puddephatt (2009) escreveu, provavelmente, o mamspleto estudo, até o
momento, sobre o papel da sociedade civil na imgheatdo de leis de acesso a informacao.
Em um estudo em que analisou mais detidamente pimises (Africa do Sul, Bulgéria, india
México e Reino Unido), o autor conclui que o impada sociedade civil é “consideravel”,
por conta da atuacao de “especialistas, inovadoreBilizadores e fontes de aconselhamento
e apoio”. (p. 39, traducdo nossa). Para o autegcaedade civil tem um papel fundamental
para impulsionar reformas no acesso a informac@egup oS governos tendem a ser
insensiveis as necessidades informacionais dodanda

Michener (2009) destaca uma parte da sociedade @imidia. Em sua avaliacao

sobre a robustestfength) de leis e projetos de lei de acesso em seishaitieo-americanos
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— Argentina, Brasil, Chile, Guatemala, México e grai —, o autor defende que nos paises
em que houve ampla cobertura da midia (GuatemalB&@co), as propostas legislativas
tornaram-se lei. Por outro lado, em paises em deena ndo chamou a atencao da imprensa
(Argentina, Brasil e Uruguai), as leis ndo haviatdse do papel naquela ocasido. No caso do
Chile, Michener (2009) destaca a lideranca polii@aentdo presidente, Michele Bachellet (a
lei chilena entrou em vigor em 2009).

Outro aspecto destacado pelo autor para a aprovdedeis de acesso é a
oposicao no Legislativo. Michener (op. cit.) defermie em paises onde o chefe do Executivo
tem solida maioria no Congresso, sao pequenas axeh de se aprovar uma boa lei de
acesso (ou qualquer lei de acesso).

Como se percebe da leitura desses conceitos ateingplementacao de politicas
publicas e das leis de acesso (e também das dissusebre estado e sociedade sobre
formacao da agenda e sobre transparéncia e acbiiyytao capitulo anterior), a efetividade
de uma Lei de Acesso a Informacao Publica depdnddamentalmente, do comportamento

da sociedade e de sua interacdo com o Estado.

3.1.3 Lei de acesso

Algumas tentativas de se apontar fatores impogamemplementacao de leis de
acesso a informacéo publica ja foram feitas.

Calland (2003) identifica cinco pontos de partiq@ra o0 debate sobre a
implementacgéo de Leis de Acesso a Informacéo:

* Aimplementacao € crucial: sem efetiva implemerdagéna lei de acesso — ainda que
bem desenhada — sera um fracasso;

* Aimplementacdo é um acordo bilateral: entre osrdetes de informacao (governos)
e o0s solicitantes (cidadaos e organizacdes dadsmag

* A implementacdo deve ser considerada ndo apenas amprovacdo da Lei de
Acesso, mas durante o processo de escrita da lei; e

» Leis de acesso criam uma oportunidade Unica deafteofundamente a relacéo entre

governo e sociedade; e) adotar a perspectiva daigodi socioecondmicos.

A partir dai, Calland (op. cit.) cria unraplementation checklisa saber:
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Vontade politica e mudanca de mentalidade: € imaptat construir, identificar e
cultivar liderangas em pontos-chave do governo;

Criacéo de sistemas para processar pedidos denaféo: sistemas de gerenciamento
de informacéao precisam ser desenhados e estalwsgecid

Mecanismo de reforgoeiforcementsupervisdo: é importante criar um Tribunal de
Apelacéo Externo ou uma Comisséo ou o0 cargo de £3amo; e

Resposta da sociedade civil: “Como um automovéd, ¢t acesso a informacédo

precisam ser usadas — e com frequéncia —;, sergp.gldeixam de funcionar”. (p. 6).

Carter (2007) também faz uma lista dos pontos queidera importantes para a

exitosa implementacdo de uma Lei de Acesso a lr#pdim aos quais chama de “ingredientes

para uma Lei de Acesso a Informacdo com dentes”:

Accontability frameworké muito mais facil alcancgar a transparéncia qoaandei de
Acesso for parte de um pacote de leis administratgerais que permitem ao cidadao
usar, efetivamente, a informacdo que ele passa aote a entrada em vigor da
mesma,

Componentes Legislativoa lei, em si, € 0 principal ingrediente, masdsdae conter

0S seguintes elementos:

* Objetivos claramente explicitados, com énfase eatata;

* determinagcbes amplas de publicacédo de informacawadeira proativa;

* escopo limitado de excecdes, com testes de ineepeddico para a maioria
deles;

» baixos custos para pedidos de informacéo;

» protecdo contra responsabilizacdo legal para faacioes publicos que
tomam decisdes pré-abertura,

» defesas administrativas para minimizar abusos ga Le

» sanc0es para violagdes ou condutas improprias stoublbas;

» determinacbes para 0Orgaos publicos coletarem ertagpm estatisticas

relacionadas a liberdade de informacéo; e
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e Orgdo externo independente, com poderes e podaiids de efetuar

sancodes.

e Suporte administrativo

» forte lideranga e apoio de altos niveis do governo;

e equipe adequada e outros recursos para assumisponsabilidades nos
diferentes 6rgéaos;

* treinamento;

» conformidade com a Lei de Acesso incorporada adasdie desempenho;

» sistemas adequados de gerenciamento de informacao;

* recursos adequados para 6rgaos de revisao externos.

e Treinamentoidealmente, os seguintes grupos deveriam secmdos treinamentos:

» funcionérios executivos ou de alto nivel hierarquic

» funcionérios que lidardo, na pratica, com decisfEabrir informacéo ou
de rever decisdes de abertura;

* equipes envolvidas com gerenciamento de informagdes

e 0s demais funcionarios publicos deverdo, ao meomshecer a Lei de

Acesso.

Em 2010, a Organizacéo dos Estados Americanos (Q&K)) aprovou uma “Lei
Modelo de Acesso a Informacao”, com 72 artigosalise divida em capitulos:

» Defini¢des, alcances e finalidades, direito de swesinterpretagéo;

* Medidas para promover a abertura: regras para treges publicacdo de
informacoes;

» Acesso a informacdo que estd em poder das autesdaiblicas: regras para
solicitacdo de informacdes e resposta a ela, gdst@ocumentos;

» Excecg0es, dividido em dois grandes grupos: prejairteresses privados e risco
“claro, provavel e especifico” de um prejuizo diigaitivo a certos interesses

publicos;
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» Apelacdes: apelacao interna, apelacéo externaadicial;

« Comissao de Informacéo: a lei modelo sugere a &wiage uma comissao
composta por cinco membros, designados pelo Execapos ter sido aprovada
por dois tercos do Legislativo, em um processo diptde transparéncia e
participagdo publica;

* Medidas de Promog¢éao e Cumprimento: monitoramerdopprte do Legislativo,
capacitacao de funcionérios publicos e ado¢édom@itaia informacao no curriculo
escolar; e

« Medidas transitorias.

O PNUD (Programa das Nacdes Unidas para o Desemasito) também criou,
em 2004, um “guia préatico” do direito a informacdUDDEPHATT, 2004). O quarto
capitulo denomina-se “implementation of right tformation legislation” (“implementacgéo

para legislacao de direito a informacao”) e divsgenos seguintes itens:

» Construindo a consciéncia publica;

e Promovendo um funcionalismo publico informado;

* Encorajando a mudanca cultural,

» Desenvolvendo um efetivo sistema de gestéo dannafgéio; e

» [Estabelecendo os mecanismos de reforco e regulacéo.

Com relacéo ao primeiro item, o documento afirma ‘gugoverno deve informar
ao publico sobre o direito do acesso a informaig@tyindo, especificamente, como coloca-lo
em préatica” (PUDDEPHATT, op. cit., p. 27). No sedartépico, o documento afirma que o
treinamento é importante e que esses treinamemwesridm focar a) na importancia do
acesso; b) os procedimentos pelo qual as pessdasnpaformacdo; c) como os pedidos
devem ser respondidos; d) como manter e acesssirosg(lbid.).

Quanto ao terceiro item (mudanca cultural), afiseague em lugares onde o
estado é fragil e existe um histérico de partidicaimo controle, funcionarios publicos
tendem a crer que os documentos governamentais jegencem. Essa mudanca de
mentalidade, em direcdo a transparéncia é um ‘idefaidavel” (loc. cit.) que relembra a

importancia dos programas de treinamento.
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Com relacao ao quarto item, o documento afirmaocgpecessamento de pedidos
de informagédo deve ser facilitado por meio de wabsti mecanismos e estruturas
descentralizados. (Ibid.). No quinto e ultimo tapidé-se que “o papel dos tribunais é
crucial”. (Ibid., p. 30). Neste sentido, 6rgaos epdndentes podem sofrer interferéncias
politicas e escassez de recursos, por isso a flargistema legal é importante. “Sem juizes
independentes e uma culturardide of lawessa reforma (a Lei de Acesso a Informagéo), ou
qualquer outra, dificilmente tera efeito”. (PUDDERHT, loc. cit.).

3.1.4 Estudos de casos

Ainda existem poucos estudos de caso académicespeito do processo de
implementacdo das leis de acesso, sendo mais &atémencontradas analises feitas por
organizacdes da sociedade civil.

No entanto, alguns indicios parecem apontar, emgo lugar, que a existéncia
de uma lei de acesso realmente promove um goveamaherto ou, ao menos, um governo
gue fornece informacdes a sociedade de maneirafregigente e menos dificultosa.

Em 2004, a organizacdo Open Society Justice Itest{tdSJI, 2004) realizou um
estudo com cinco paises (Arménia, Bulgaria, Maced®eru e Africa do Sul) para verificar
boas praticas na implementacao das leis de acésBmraacao publica.

Em cada pais, quatro diferentes grupos de pessgasgentantes de organizacdes
nao-governamentais, jornalistas, cidaddos comutexauidos” — definidos como aqueles
gue encontra dificuldades de engajamento, devidaracteristicas econdmicas ou sociais,
como analfabetismo, pobreza ou deficiéncia fisscdmeteram um total de aproximadamente
cem pedidos de informacéao dirigidos a dezoito Ggalicos distintos.

O mesmo pedido era feito a cada 6rgdo duas veaesinp solicitante diferente,
para testar se aquele 6rgao responderia de acomdo tipo de solicitante.

O resultado demonstra os desafios da implementdedama legislacdo de
transparéncia: dos 496 pedidos de informacdo, 35mM#s de um terco) receberam a
informacéo requisitada. Aproximadamente metadeé64precebeu a informacao ou a recusa
dentro do prazo estabelecido pela respectiva lei.

Para os autores do estudo,

0s cinco paises monitorados estdo introduzindo s\@adrées de transparéncia
governamental, enquanto passam por uma transighoatdética. Nesse contexto,
ambos os resultados — adequacédo aos padrbes amera em quase 50% das
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solicitages e fornecimento da informagéo requisitam 35% das solicitagbes —
podem ser vistos como uma base soélida para a ugastde uma maior abertura.
(OSJI, op. cit., p. 12, traduc&o nossa).

Em 2006, um novo estudo foi realizado pela mesmgamzacédo Open Society
Justice Institute. (OSJI, 2006) Desta vez, a an@éntrou-se em catorze paises. Na ocasido,
metade deles tinha leis de acesso (Africa do Suhéhia, Bulgaria, Franca, México, Peru e
Roménia) e a outra metade (Argentina, Chile, EspaBlana, Macedobnia, Quénia e Nigéria),
ndo. Foram enviados aos 0rgdos publicos quase Redtiflos de informagéo. Os solicitantes
eram ONGSs, jornalistas, empresarios e “excluidos”.

Estas foram as principais conclusoées:

* Uma Lei de Acesso a Informacéo Publica faz difemengs paises que tinham a lei, a
taxa de resposta era trés vezes maior.

» Solicitagdes frequentemente encontram o silénds:paises sem lei de acesso, a ndo-
resposta chegou a 56%; nos paises com a lei,sesséot de 38%;

 Democracias em transicdo superaram as democraci@abekecidas: Arménia,
Bulgéria, Peru, México e Roménia se sairam melbarwt Franca ou Espanha;

* Envolvimento da Sociedade Civil ajuda: a taxa dpaosta foi melhor em paises nos
quais houve envolvimento da sociedade na promocdw anonitoramento da
implementacé&o da Lei;

» Existe discriminacdo: excluidos obtiveram taxasregposta menores do que as
pessoas que se apresentaram como jornalistas,seataptes de ONGs ou
empresarios.

» Paises europeus se sairam melhor: Europa, comtigeatno qual leis de acesso foram
promovidas mais amplamente e ha mais tempo, sainedeor do que Africa ou
América Latina.

* Respostas inconsistentes: dois pedidos idénticos idfermacdo tinham,
frequentemente, duas respostas diferentes; e

» Recusa por escrito é raridade: quase ndo houvéiveegar escrito.

O estudo faz algumas recomendacdes:
 Os governos e 0s Orgaos publicos devem ser instadmwsnpilar, manter e tornar
publicos indices e catalogos a respeito da infofimagie possuem;
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* As leis de acesso e suas regulamentacfes devewmifiegpeclaramente que a néo-
resposta a um pedido de informac&o é uma violagdireito a informacao;

» Governos devem criar canais adequados para a s#mds pedidos de informacao;

» Governos precisam responder a pedidos de informdgaona maneira consistente e
tempestiva, estabelecendo sistemas e procedimeattsparentes para processar 0s
pedidos;

* Ao responder a pedidos de informacgéo, 6rgaos mblievem cobrar apenas tarifas
razoaveis diretamente relacionadas com o0 custo epeoducdo e entrega da
informacéo;

» Leis e regulamentacdes devem especificar que oOngdlolicos sé podem manter a
informac&o em segredo quando a entrega da infooyagder prejudicar um interesse
legitimo de acordo com as leis regionais e intaomads e quando esse potencial dano
for maior do que o interesse publico; e

* Quando a informacéo requisitada ndo existe, ostegepublicos precisam ser

obrigados a informar isso a pessoa que pediu amaigao.

Esses achados e recomendacdes reforcam a hip@eapged envolvimento da
sociedade civil € importante.
Passaremos, agora, a revisar andlises do processoptementacdo da Lei de

Acesso a Informacao em paises selecionados.

3.2 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

Neste item, apresenta-se a revisédo de literat@@ado impacto de leis de acesso
a informacdo em paises e regifes selecionadosag@a implementacdo. Da-se especial
destaque a india e México, por duas razdes: asléeiacesso a informacdo desses paises
costumam ser citadas como referéncias para osspaisedesenvolvimento (BRAMATTI;
GALLO, 2012) e os dois paises guardam com o Bedgilmas semelhancas geograficas,
demograficas e politico-administrativas: Brasitjiine México sdo Republicas Federativas de
grande populacao e grande extensao territorial.

Ao final desta revisédo, pretende-se compreendehan@&omo as leis de acesso
concretizam a transparéncia e, por conseguintdaajua accountability democratica e quais

sdo o0s obstaculos desta caminhada. Na segunda d@¢mpea revisdo, apresentam-se as
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conclus@es de estudos sobre o impacto de leisrraside acesso a informag¢do em governos

subnacionais.

3.2.1 Africa

Um de cada quatro paises africanos possuia, ni idie 2011, garantias
constitucionais para o acesso a informacdo (SENDBG®011); no entanto, apenas seis
paises do continente haviam aprovado uma Lei deséca Informacéo Publica: Africa do
Sul, Angola, Etiopia, Libéria, Uganda e Zimbabueauor (Ibid.) destaca, porém, que as leis
de Angola e Zimbabue restringem o acesso, em véacdigd-lo. Puddephatt (2009) também
afirma que a lei do Zimbabue na realidade apresestacdes ao acesso a informacoes e a
liberdade de imprensa, apesar de ter sido batdedai de Acesso a Informacéo.

A lei sul-africana, sancionada no ano 2000, a graneo continente africano,
“parece ser o mais crivel esforco no continenta panpoderar cidaddos através do acesso a
informacéo [...] apesar dos desafios de uma impitagéo efetiva” (SENDUGWA, op. cit.,

p. 3; traducdo nossa). Uganda adotou sua lei e, 208s seis anos depois, a implementacao
completa ainda néo havia acontecido, segundo @ @hid.). A Etidépia sancionou uma lei de
midia e de acesso a informagdo em 2008, mas onuliplegal, que deveria ter entrado em
vigor em 2010, ainda néo tinha validade em 20llegaamente porque as instituicoes
publicas ndo estavam prontas para a implementa¢fa.. cit.). JA a Lei da Libéria foi
sancionada em outubro de 2010 (LIBERIA, 2010); ppr@& surgiram criticas (GLOBAL
WITNESS, 2010) sobre a politica de transparéncipais.

Ao analisar as dificuldades de implementacgio dasdie acesso na Africa, pelo
“lado da demanda” (sociedade civil), Sendugewa Ip@bserva que a baixa participacao

social deve-se a algumas razoes:

* Poucas organizacdes conseguiram divulgar a impoat@ia lei e o fato de a lei ser um
meio para um fim e néo vice-versa,

* As organizacdes sociais e as agéncias financiatiEragnfatizado as potencialidades
da lei e ndo tém colocado tanta énfase na reakimmaitacdo da lei; e

» Organizagdes sociais ndo tém conseguido atuar aliz@es e aliangas.
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O estudo conclui, portanto, que um importante aodbdpara o sucesso das leis
de acesso a informacdo na Africa é a falta de ctagé® dos grupos sociais e o enfoque

equivocado nas potencialidades da lei em si, eenéiseus desdobramentos.

3.2.2 América Latina

Com a sancéo da lei de acesso brasileira, em novetel®2011, a América Latina
passou a contar com 19 paises dotados de umaésiiisa sobre o acesso a informacéo.

Na América Latina, em particular nos paises hisiniha varias organizacdes sociais que se
debrugcam sobre o tema do acesso a informacéo e Eibrde acesso, em particular. Nesse
sentido, sdo produzidos, na regidao, desde estudltpinrs deles serdo abordados brevemente
a seguir — até ferramentas, como o indice del Derde Acceso a la Informacion en México.
(IDAIM, [200-]; CIDE, 2010).

O estudo “Venciendo la Cultura del Secreto”, dot@ede Archivos y Acceso a
la Informacién Publica (CAINFO, 2011), aborda ostdbulos ao acesso a informacao em
sete paises latino-americanos, com foco nas pewvisgais.

A primeira conclusdo do estudo (lbid.) é a de gsepaises que colocaram a
implementacdo em um 6rgdo central mostram melhogssltados. Outra caracteristica
positiva das leis da regido seria a existénciabdigacao legal de designar unidades de acesso
a informacdo dentro de cada oOrgdo publico, com jetisb de facilitar a organizacéo
transversal.

No entanto, esse ultimo objetivo ndo tem sido atmgde acordo com a analise,
gue levanta duas hipéteses para os fracassos: tasnrgdos nédo interessa designar um
responsavel e o departamento designado nao tematoamem orcamento suficientes.

Outro item importante é a obrigacdo em se prodstatisticas sobre os processos de acesso a
informacg&o. De acordo com o CAinfo, porém, os goeeifocais tém dificuldade em cumprir
esta norma. Segue um resumo dos achados do edhidd fio que diz respeito a

implementacéo da lei em quatro paises: Chile, Emu&eru e Uruguai.
3.2.2.1 Chile
A Lei de Acesso a Informacédo do Chile foi sanci@adh 2008 e entrou em vigor

em 2009. De acordo com o estudo (lbid.), o Chilenécaso exitoso de implementacao da Lei

por ter feito com que 276 6rgdos publicos se pessam para a nova situacdo. O Consejo
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para la Transparencia de Chile, érgéo criado pelalé Acesso, também mereceu elogios: o
orgédo tem tido sucesso como 6rgdo de apelacdondegu estudo, que salienta que as
decisbes do Consejo sdo vinculantes mas nao dedmitisso quer dizer que tanto o
solicitante como o 6rgéo publico podem recorreicjatinente das decisdes do Consejo, no
gue o estudo considera um modelo “aceitavel”.

Apesar das boas novas, a analise ressalta queeaiistia desconhecimento da Lei
por parte dos funcionarios e afirma que estudosodstram a permanéncia de algumas
resisténcias a difusédo de informacdes por parteghos importantes.

De fato, um estudo realizado pelas organiza¢deddeiin ProAcceso e Participa
en Chile (SERVICIOS, 2011) demonstra que apenas d&%69 6rgaos publicos chilenos
permitem ao cidaddo fazer solicitacdo de informsgda Internet. Além disso, 71% dos
pedidos analisados encontraram algum tipo de bay@mo a exigéncia de dados adicionais
para os solicitantes.

Outro problema apontado pelo estudo “Venciendo ldtuga del Secreto”
(CAINFO, 2011), no caso do Chile, é o limitado aloa da Lei, que abarca apenas o Poder

Executivo e os governos locais, deixando de ladout®s poderes.

3.2.2.2 Equador

No Equador, o estudo (Ibid.) menciona confusfedta fle conhecimento da Lei
por parte de funcionarios publicos. O informe detec ainda, um baixo percentual de
cumprimento dos prazos legais estabelecidos pelgpde a resposta aos pedidos de
informacdo. Além disso, a Defensoria Del Pueblgadrgque deve garantir o cumprimento do

direito de acesso, ndo pode emitir resolucdes lantes.
3.2.2.3 Peru

No caso do Peru, pais que tem uma das leis magmsuta regido, sancionada em
2001, a principal critica volta-se a auséncia demaoanismo ou um 6rgéo de apelacao pela
via administrativa: ou seja: os cidadaos tém diraiinformacdo, mas caso ela seja negada,

cabe apenas recorrer ao Judiciario, o que implicalestos e tempo.

3.2.2.4 Uruguai
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No Uruguai, que tem uma lei de acesso desde 20@&triio cumprimento é
muito dispar entre os 6rgaos, segundo o CAinfoXRMs obrigacdes de transparéncia ativa
disseminam-se com certa lentiddo. Outra criticarelipeito ao desenho institucional: a Lei
criou uma Unidad de Acceso a la Informacion Publioas este 6rgdo esta vinculado ao
Executivo nacional, embora a lei atinja todos odepes e todos os niveis de governo. Como
as resolucdes desta unidade néo sao vinculantesita®s do estudo (Ibid) advertem que o
desenho nado é adequado.

Por outro lado, a anélise elogia o instrumentomdagdo: a Lei estabeleceu um
processo judicial sumario denominado Acédo de Acadsformacao e a pesquisa ressalta que
0 mecanismo € “muito eficiente [pois] os conflifpso direito a informacédo se resolvem na
primeira instancia em 15 dias”. (Ibid., p. 100dtredo nossa).

No mesmo estudo, ha um capitulo intitulado “Payéicion ciudadana”. O texto
lembra que a legislacao internacional recomendaaguéeis de acesso contenham, entre
outros, itens sobre reunides abertas, sobre daldeifazer solicitagbes de informacéo e sobre

promocao de governo aberto.

Embora as normas de acesso a informacéo publistertés dentro do grupo de
paises estudados contemplem tais itens (e podeesatear muito boas praticas a
respeito), tendem a ser débeis quanto a promocadirdito. A promocao pode
tomar diversas formas, dependendo do publico aldosepossiveis usos que farao,
mas nunca se deve perder de vista que o objetimmoptial € que o direito seja
conhecido e que as pessoas se apropriem dele. dbgstivo € especialmente
importante em sociedades desiguais como € o cas@nmica Latina, onde o
acesso se vé segmentado segundo os recursos ecosi@nde educagdo formal.
(Ibid., p. 88, tradugdo nossa).

Em estudo intitulado “Informe Regional del EstadoSituacion de Acceso a la
Informacion Publica”, apresentado em outubro del2@4LIANZA REGIONAL, 2011), a
Alianza Regional, que se apresenta como “uma regiemal constituida por organizacdes da
sociedade civil da América Latina, Estados UnidoRepublica Dominicana dedicadas a
defender e promover a liberdade de expressdo @ss@@ informacdo publica na regido”
(¢ QUE ES?,[200-], traducdio nossa), analisa a imgitagao de leis de acesso em paises
latino-americanos.

Para analisar a implementacao, foram identificattas variaveis:

* Desenho institucional,
» Capacitacao de funcionarios publicos;

* Orcamento dedicado ao acesso a informacéao publica;
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e Campanhas de promocao; e

» Existéncia de estatisticas sobre as obrigacdes.

No que diz respeito a interface Estado-sociedadeestudo (ALIANZA
REGIONAL, 2011) ressalta que ainda hd muitos pexdide informagcédo que ficam sem
respostas. Para testar a transparéncia passivagasizacoes da rede enviaram pedidos de
informacé&o a um grupo diverso de instituicdes. s gaises (Nicaragua e Bolivia), mais da
metade das solicitagcdes ndo foi respondida; eno®uipis, a ndo resposta chegou a casa dos
40% (Chile e Equador); e, na Argentina e no Urugagpercentual de néo-resposta ficou
perto dos 30%.

Quanto a transparéncia passiva, o estudo notodepnab como a auséncia de
informacdes sobre compras estatais e a dificuldadeuso e de linguagem nas informacgdes
publicadas (Ibid.).

Em resumo, a Alianza Regional observa que, apesaadancos normativos na
regido — como se observou acima, dezenove paises-#mnericanos ja contam com leis
especificas de acesso a informacao —, “ainda existgrande desafio para lograr um efetivo
fluxo de informacgéo [...] que permita exercer otoole social e gerar opinido publica”.
(Ibid.).

A organizacao lista entdo o que, em sua avalisga@am as maiores dificuldades:

» Obrigacdo dos estados em gerar informacao de gnateilesse publico;

» Efetividade dos mecanismos de resposta a solieisagé informagéo;

* Qualidade da informacéo entregue;

» Potenciais restricbes derivadas da aplicacdo deulks de segredo;

» Dificuldades geradas pela légica da protecao ddeslpessoais;

» Deficientes mecanismos de sistematizacao e arquivo;

» Baixos niveis de apropriacdo desses mecanismqsaperda sociedade; e

* Ataques a autonomia dos 6rgaos garantidores dibodile acesso.

Em suma, ha imensos desafios institucionais patavaf o fluxo de informacao

prometido no nivel normativo.
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3.2.3 Europa

As leis de acesso a informacao publica enfrentastdoblos para entregar o que
prometem ndo apenas em regides de baixo deseneolidnecondémico; studos recentes
indicam que isso também ocorre em alguns paisepeus.

Ao comparar o numero de pedidos de informacédo ¢enpedses, Holsen (2011)
encontrou bem menos solicitagdes na Alemanha euig $l0 que em outros cinco paises
(Canada, México, Irlanda, india e Reino Unido).mldisso, o nimero de pedidos n&o vinha
aumentando ao longo do tempo na Alemanha e na ,Sdifegentemente do que estava
ocorrendo nos restantes cinco paises cobertoggeido.

Segundo Holsen (op. cit.), ha trés possiveis explies para a apatia dos suicos e
dos alemaes. A primeira delas € que as pessoasntiestam o direito de pedir informacao
por conta da pouca divulgacao da lei de acessegAnsla hipdtese € que as pessoas tém mais
interesse em informacdes detidas pelos governasslato que pelos dados em poder do
Governo Federal.

A terceira explicacdo separa Suica e Alemanhaui@Shaveria outros meios de
acessar informacao detida pelo Governo Federafjlermanha, a cultura do segredo oficial
ainda predomina, o que inibe a abertura de infod@spor parte do governo.

Outra possivel explicacdo para a pouca transparémeiAlemanha sdo as “formas neo-
corporativas da economia politica, que desencor@jaapoio de empresarios ao tema da
liberdade de informacao porque eles fornecem naiemativos de pressionar por demandas
— e de obter informagédo do estado”, de acordo com McClean (2011), autor de “Who
pays the piper? The political economy of freedomnddrmation”, no qual fez a seguinte

comparacao entre Estados Unidos e Alemanha:

Em economias de mercado coordenadas, negociac@tisuas entre o estado e
entidades representativas de peso fornecem acegegindo a informacdes sobre
0 governo e, na realidade, canais privilegiadosinfleiéncia sobre a acdo do
governo. Acesso publico a dados oficiais ameaca asgsso privilegiado. Em
economias menos coordenadas, no entanto, as esipnésatém esse acesso
privilegiado; elas tendem a apoiar leis de acessm am substitutivo parcial,
especialmente quando tais leis sdo mais consistaen 0 ambiente altamente
fragmentado e competitivo no qual elas operam. (MEAN, 2010, abstract
traducdo nossa).

Na comparacdo entre Suécia e Reino Unido encorgearimites para essa
explicacdo, uma vez que consequéncias historicaaiaéveis politicas também devem ser

levadas em conta.
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3.2.3.1 Reino Unido

O Reino Unido sancionou sua Lei de Acesso a Infogmam 2000 e o diploma
legal entrou em vigor em 2005.
Em artigo sobre a efetividade da Lei de Acesso dmdrUnido, Worthy

(2010) inicia sua analise identificando seis oletida lei:

e Aumentar a transparéncia,

e Aumentar a accountability;

* Melhorar a qualidade das decisbes governamentais;

» Melhor a compreenséo da sociedade em relacéo Béekegovernamentais;
e Aumentar a participacéo; e

* Aumentar a confianca.

Os dois primeiros objetivos (transparéncia e acitility) foram classificados
como objetivos centrais; e 0s quatro ultimos, seatios.

A partir de uma metodologia que incluiu entrevistam solicitantes de
informacgdo publica, entrevista com funcionérios ligdls, analise de material jornalistico e
analise de documentos, o autor (lbid.) conclui gueansparéncia aumentou apds a entrada
em vigor da Lei de Acesso a Informacgéo, bem coraocauntability, esta, apenas em certas
circunstancias. Os outros quatro objetivos da Lei Atesso a Informacdo ndo foram
atingidos.

O estudo (Ibid.) concluiu que a Lei de Acesso hiité aumentou a transparéncia
por dois motivos: suas pesquisas indicaram que antgiade de informacdo publicada
proativamente aumentou e funcionarios publicodieitemtes de informacao afirmaram que o
governo central tornou-se mais aberto ap0s a enaedvigor da Lei.

No que diz respeito ao aumento da accountabiligytor (op. cit.) ressalta que leis de acesso
ndo sdo uma ferramenta direta de accountabilitg, uma meio através do qual a informacéo
pode ser obtida e utilizada por mecanismos de atability.

De acordo com Hazel (1989 apud WORTHY, 2010), qaisou a ligacao entre
leis de acesso a informagdo e accountability em paises - Canada, Austrdlia e Nova
Zelandia -, todas aumentaram a accountability, emagpequena escala. Podemos tirar como
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exemplo, um maior escrutinio nos gastos dos miEstio que em suas gestdes de politicas
econdmicas.

No Reino Unido, de acordo com o estudo de Wortlpy ¢it.), os entrevistados
apresentaram visoes distintas: a maioria dos faadies publicos disse acreditar que a lei de
acesso nao aumentou a accountability; apenas umariaidisse que a lei tinha feito
diferenca, ao possibilitar a divulgacdo de mateipalliticamente constrangedor”. Para os
solicitantes de informacao publica, a lei de acessoentou a accountability.

No que diz respeito a analise de material jornediso estudo conclui que 53%
das reportagens que usavam a lei de acesso buseacammtability de alguma forma, seja
por meio da expressdo de demandas, ou pelo aparttarde responsabilidades de um
ministro ou um funcionario publico. No entanto, tdea Worthy (2010), apenas “um
punhado” de casos resultou em respostas dos alvos.

O autor (lbid., p. 9, traducdo nossa) concluiu gueei de Acesso a Informagéo
funciona como ferramenta para a accountability fgiea circunstancia, informacéo e
oportunidade convergem. [Para Worthy, a liberdagléntbrmacao] alimenta mecanismos ja
existentes de accountability, geralmente os meemssdo Parlamento e da midia”. No
entanto, a Lei de Acesso britdnica ndo € semprefamamenta util para a accountability:
uma coisa ndo estd automaticamente ligada a outra.

Em dezembro de 2011, o Ministério da Justica bdtadivulgou um documento
no qual analisa os efeitos da Lei de Acesso arnmQéo do Reino Unido. No que diz respeito
ao cerne do presente estudo (os possiveis desdafiesmda Lei de Acesso a Informacao
para a accountability democratica), o Ministério dlastica ressalta que ndo ha uma
metodologia facil para medir a accountability -seue como a Lei de Acesso elevou o0s niveis
de accountability —, mas lembra que pesquisassfgitziodicamente entre 2005 e 2010
demonstram que de 60% a 70% dos entrevistados rcamam com a frase “os cidadaos
podem cobrar dos governos e torné-los responsimagip tém o direito de obter informacéo
sobre as decisGes tomadas pelas autoridades”. 8WRY OF JUSTICE UK, 2011, p. 56,
traducéo nossa).

O Ministério destaca, ainda, que

eventos externos, como a natureza da midia, ankttez os canais de noticias 24
horas, colocaram as autoridades governamentaisagon @scrutinio publico [e que]

a Lei de Acesso a Informagdo foi instrumental pah@as mudancas na
accountability: empoderar usuarios a obter infodoage que precisam para fazer
com que as autoridades sejam 'accountable’ e farnen mecanismo segundo o
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qual a midia pode procurar e obter informacao sabraneira como as autoridades
governamentais operam. (lbid, p. 57, tradug&o nossa

Apesar do tom otimista, o Ministério destaca osblenmas trazidos pela Lei de
Acesso britanica:

Entretanto, os éxitos ndo vém sem custos. E sigtiifia entre os funcionarios

publicos a preocupacao com relacdo ao tempo neimepséa processar e responder
pedidos de informacdo com base na Lei de Acessa,qoaduzir testes de interesse
publico e considerar excecbes, para conduzir resisfternas e para lidar com
reclamacdes e apelaces. (lbid., p. 62, traducésano

O orgao britanico refere-se ao teste de “dano gergeresse publico” — trata-se
de um teste para se verificar o potencial de damona pessoa ou a coletividade, ou de
interesse publico, advindo da publicizacdo de detexda informacdo. Quanto a “revisdes
internas”, o Ministério refere-se a revisédo decs@a¢des negadas em um primeiro momento.

Apos verificarmos a analise sobre os efeitos dadeefcesso britanica por parte
de um académico e por parte de um Orgdo governameéninteressante revisar um estudo
sobre o uso da Lei de Acesso a Informacéo por gar@rganizac6es da Sociedade Civil.

Em estudo divulgado em 2010, Kate Spence, da Widade de Strathclyde Glasgow,
analisou o uso de leis de acesso a informacéo qute pe entidades do Terceiro Setor na
Escécia. Eis um resumo dos principais achados dqupsa, feita com base em analise de

dados quantitativos e em entrevistas junto a ozggbes do Terceiro Setor:

e Cerca de metade (50,8%) respondeu ja ter feitoedidp de informagé&o publica com
base na Lei de Acesso;

* Praticamente o0 mesmo numero de entrevistados (3@&HFhou estar propenso a usar
a Lei de Acesso no futuro;

* Menos da metade (43,7%) respondeu que teria cgafiam receber a informacao
solicitada se fizesse o pedido de informacao cose ba Lei de Acesso;

* SO 13,2% dos entrevistados fazem pedidos de inf@an@ublica regularmente (ao
menos uma vez por meés);

* O conhecimento da Lei de Acesso é alto no Tercgetor (78,4%; numero que,
segundo o estudo, reflete os niveis gerais de conbato sobre a Lei);

e 67,3% dos que fizeram pedido de informacdo recebeea informacdo que

procuravam, apos o primeiro pedido;
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* Mais de metade dos que tiveram o pedido de infaiimaggado (54,7%) relatou nao
ter sido avisado do direito de obter uma revisadeatasdo — apesar da obrigatoriedade
do aviso;

* Entre os solicitantes que entraram com um recwstojao Scottish Information
Comissioner (6rgdo que revisa as negativas de @¢ceaenos de metade ndo ficou
satisfeito com o resultado da apelacéo (43,8%%,8% afirmaram que, ao final, ndo
receberam a informacéo procurada;

* Metade dos entrevistados afirmou desmotivacdo aer fam pedido de informacéo
publica, devido ao receio de prejudicar as relad@esabalho ou de financiamento, ou
ambas;

* Quase todas as organizacdes que responderam atowgmes sdo financiadas
completamente ou parcialmente (83,5%) com dinhmifmico;

e Quanto mais alto o nivel de financiamento publiecebido por uma organizacgéao,
mais propensa ela esta a acreditar que 0 uso ddelAcesso poderia prejudicar as
relagcbes entre a organizagéo e o governo;

* Preocupacbes em relagdo a possiveis riscos ddzoreja financiamento predizem,
fortemente, se o entrevistado tende a fazer umdpede informacdo via Lei de
Acesso;

* 66,2% acreditam que o acesso a informacdo poderiaregurso util para suas
organizacoes;

e Quase um quarto dos que fizeram um pedido de isfodim (22,1%) né&o
mencionaram o direito de acesso a informacao ress salicitacdes, por acreditarem
gue isso poderia soar petulante ou agressivo;

e 27,5% discordam da afirmacdo de que os governdantraodos os pedidos de
informagé&o igualmente, sem considerar o demandante;

* Ha uma necessidade de capacitacéo e treinamenids 3bs entrevistados relataram

nao saber o suficiente sobre a Lei de Acesso.

ApOs este panorama em trés grandes regides (Afioayica Latina e Europa),
analisaremos dois paises em particular: india eiddéEsses dois paises foram selecionados
porgue tém leis de acesso muito celebradas e guasemelhancas com o Brasil: sdo paises

em desenvolvimento, com grande populacao e comtigige em Federacgoes.
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3.2.4 india

A India tem uma das mais celebradas Leis de Acedsformacdo (ROBERTS,
2010), devido, principalmente, ao alto grau de &mvento da sociedade civil na campanha
pela aprovacéo da Lei e por sua implementacgdol iAdeana, assim como a brasileira, cobre
todos os 6rgédos publicos, dos trés poderes e de tdesferas administrativas.

Uma lei nacional de acesso & informacao fora apleowa india em dezembro de
2002, apo6s varios anos de debate publico, mas oceraodeficiente e sofria criticas
generalizadas, ela nunca entrou em vigor. Uma caln@arquestrada pela sociedade civil,
juntamente com uma mudanca de governo em 2004y lavadocdo da Lei de Direito a
Informacéo, de 2005, que recebeu o aval do presidan junho daquele ano. (MENDEL,
2008).

Em um dos estudos de maior félego sobre a Lei madidivulgado em 2009,
pesquisadores do RTI Assessment and Analysis GiRapG) e da National Campaign fot
People's Right to Information realizaram mais denfilfentrevistas e 630 grupos focais e,
ainda, emitiram mais de 800 pedidos de informagA@mamental por toda a india. (RAAG,
2009).

O estudo identificou trés principais desafios aesao a informacdo no pais:
recursos governamentais limitados, funcionérioslipg® desmotivados e auséncia de
independéncia econdémica por parte dos “comissddaasformacao”.

A Lei indiana criou as Comissdes de Informacéoreémt estaduais, que devem
ser compostas por um comissario de Informacdo Regpel e até dez comissarios de
Informacdo Central, nomeados pelo presidente sdguan recomendacdo de um comité
formado pelo primeiro-ministro, pelo lider da ogdsi e pelo ministro nomeado pelo
primeiro-ministro. (MENDEL, op. cit.).

Outros achados da pesquisa:

» Esperanca no acesso a informacdo: 65% dos enadwesstconcordaram com a
afrmacdo de que o acesso a informacdo publica Hjedaria, de maneira
significativa, a resolver muitos de seus probleb#&sscos;

* Pouco conhecimento sobre a Lei: 45% dos entrevistads areas urbanas sabiam da
Lei de Acesso e 20% dos grupos focais organizadesreas rurais contavam com ao

menos uma pessoa que sabia da existéncia da Beedso;
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* Grande proeminéncia do sexo masculino: 90% dositsolies de informacé&o publica
da zona rural e 85% dos das areas urbanas eraexaonsisculino;

* Baixo nivel de punicdo: sancdes impostas em apeddé dos casos de atraso na
entrega de informacao solicitada; e

* Baixa independéncia do orgao revisor: 75% dos s de informacéo admitiram

nao serem independentes financeiramente.

O estudo da RaaG e da National Campaign for PeoBajht to Information
(2009) € uma das nove analises realizadas enti®e0009 identificadas por Roberts (2010),
gue escreveu um artigo em que procura sintetizamatedos desses estudos sobre a
implementacdo da Lei de Acesso a Informacédo na.indi

Roberts (op. cit.) inicia sua analise lembrando, gne uma conferéncia em 2009,
a Lei de Acesso da India foi chamadaadgreat and revolutionary acbu seja, de uma lei
grandiosa e revolucionaria, e que um relatério aegno indiano também afirma que a Lei
de Acesso poderia trazer “uma revolugao socioeca@aim

O autor (Ibid., p. 932, traducdo nossa), porénmafique ainda é cedo para dizer
se a Lei indiana é realmente revolucionaria, “eralmlei claramente ja tenha feito bem”, e
destaca que a concretizacdo das esperancas depesitesta Lei dependerd, em grande
medida, de sua implementacao no longo prazo.

Apos revisar 0s nove estudos, Roberts (op. cibhtpas barreiras para o acesso a

informac&o na india:

» Falta de conhecimento do publico acerca dos deggrantidos pela Lei de Acesso,
particularmente entre grupos marginalizados;

* Aos que conhecem a Lei e seus direitos, dificuldaae emitir, na pratica, um pedido
de informacao (Como enviar o pedido? Para quem?);

» Dificuldade em preencher o cargo de “comissaricmmftemacao”, funcionario publico
gue corre o risco de ser multado em caso de destuenio de algumas regras;

 Falta de capacitacdo: apenas metade dos comissdeiosnformacdo recebeu
treinamento adequado sobre a Lei de Acesso:

* Falta de equipamentos, como computadores ou fotmboas;

» Falta de lideranca politica;
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» Transparéncia ativa incompleta: dados publicadostmamente estdo, geralmente,
desatualizados e incompletos;

e Mecanismos de apelacdo débeis: um estudo identifijpee 80% dos pedidos de
revisdo nao foram sequer respondidos;

» Falta de confianca no sistema de apelacéo: pesagitss vezes nao recorrem apos a
negativa de acesso porque acreditam estar perdemgo e dinheiro; e

» Orcamentos insuficientes para as “comissdes denafgao”.

Roberts (2010) conclui que as duas principais uldi&des enfrentadas pela Lei da
india sdo as barreiras ao uso da Lei por partentis pobres e a ameaca a capacidade de
aplicacao da Lei, dado o fluxo de trabalho dos ‘iesarios de informacao”. O autor (Ibid., p.

8, traducgdo nossa) alerta para um risco j& mend@mna presente dissertacao:

A incapacidade de lidar adequadamente com essafiadggode levar a lei a tornar-
se util apenas para empresarios ou cidadaos gaesém conhecimentos e recursos
para apresentar pedidos e para prosseguir conoosssios prolongados de reviséo.
Ha evidéncias significativas de que este tem sidesaltado em outros paises: uma
lei adotada para atingir metas progressistas tempoefeito colateral indesejado,
reforcado a posicéo ja vantajosa de alguns inese@idid. p. 8, tradugdo nossa).

3.2.5 México

O México também é um caso citado com frequéncisteratura internacional.
(BANISAR, 2006; MENDEL, 2008; MICHENER, 2011). A Lele Acesso a Informagéo
mexicana foi sancionada apdés forte apoio da miiall com base em um grupo bastante
atuante de académicos batizado de Grupo Oaxac@HENER, op. cit.). A partir dai, assim
como ocorreu com a “Lei da Ficha Limpa” no Bragjbverno e oposicdo abracaram a
proposta e, com isso, a Lei de Acesso foi aprovaala unanimidade pelo Congresso
mexicano em 2002. E mesmo apds a entrada em vigbeid o tema continuou a merecer a
atencdo da midia e da sociedade civil: em 2007, tef@ma aprofundou o direito a
informacé&o, colocando-o na Constituicdo e estabpir critérios minimos para todos os
poderes e todas as esferas de governo.

Algumas inovagdes da Lei mexicana:
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* Informacdes relacionadas a investigacdo de atdgtesos Direitos Humanos néo
podem ser ocultadas; a lei brasileira também adefte dispositivo, conforme
paragrafo unico do Artigo 21 (BRASIL, 2011);

* Funcionarios publicos sédo obrigados a ajudar asitsmites de informacéo; e

* Criacdo de um 0Orgao supervisor forte: o Instituealdfral de Acesso a Informacéo
(IFAL).

Em seguida, revisaremos estudos sobre a implendentdg Lei de Acesso a
Informacao mexicana.

Lagunes (2008) realizou um experimento para verifse o Governo Federal do
México trataria, de maneira diferente, um cidadé&®@dio” e um cidaddo com aparentes
recursos financeiros e ligagdes politicas.

Utilizando o sistema online de pedido de informaghn governo mexicano
(conhecido como Sistema de Solicitudes de InforamaéB1SI1) (PEREZ, [200-]), Lagunes
(op. cit.) enviou pedidos de informacéo a 241 ésgdo Poder Executivo Federal com dois
nomes falsos: o de um cidadéo residente em umand@@abastada, com um sobrenome
comum e o de um cidaddo que se apresenta como dkngama consultoria, com um
sobrenome de um conhecido politico. Além do SI8tHepse pedir informagédo publica no
México pelo correio postal ou pessoalmente

Diferentemente do esperado, o tratamento dado eigsciladaos ficticios foi

bastante similar, embora a identificacdo de aldgtatamentos preferenciais. O autor (Ibid.)
assinala que novos estudos precisam ser feitosvpafecar se a impessoalidade do sistema
online explicaria o tratamento quase igualitaridalaos dois diferentes “cidadaos”.
Outro ponto positivo da Lei de Acesso a Informagé@xicana foi destacado por Ackerman
(2007): o prazo para respostas a pedidos de ing@ma de vinte dias, e se ndo houver
resposta do 6rgao dentro deste prazo, considexaesposta afirmativa, ou seja, a informacao
sera entregue e 0 novo prazo sera de dez dias lteis

Uma vez que pesquisas demonstram a frequéncimute refusal(recusa ao
acesso a informacao por meio de néo resposta d@opg este mecanismo for¢a os 6rgaos a
darem alguma satisfacéo aos solicitantes, de umafou de outra.

Ackerman (op. cit.,, p. 315) também destaca o IFddscrito como “uma agéncia de
supervisao particularmente poderosa”. O IFAI funaijosimultaneamente, como 6rgdo de
revisdo de pedidos negados por orgaos do Execliederal e como “ombudsman”,

responsavel por fortalecer a “cultura da transpgaaéntanto no governo como na sociedade.
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Embora seja um 6rgdo do Poder Executivo, o IFAlta&zorom significativa autonomia
operacional e financeira.

Ainda no viés otimista, Ackerman (2007) destacamgwessionantes niameros que
envolvem o trabalho do IFAI: nos trés primeiros sade implementacdo da Lei de Acesso
(2003 a 2006), o Executivo Federal recebeu 159@&Bdos de informacdo e respondeu a
89% desses pedidos. O IFAI, destaca o autor (Jdah)bém é proativo no que diz respeito a
resposta a apelacdes: durante o ano de 2005, o tag@ 40% das decisdes tomadas pelos
orgaos do Executivo a respeito de solicitacao figrimacoes.

Ackerman (op. cit.), porém, afirma que existem afguproblemas na
implementacéo da Lei de Acesso mexicana e indieaoqorimeiro deles € a impossibilidade
de o IFAI atuar fora do escopo do Executivo. Apeksaa lei abarcar, também, o Legislativo e
o Judiciario, o IFAI ndo pode obrigar esses dodePes a responder a pedidos de informacao
— e nem Legislativo nem Judiciério criaram mecansme revisdo independentes, como o
IFAL

Outro destaque negativo da implementacdo da LeAadsso a Informacgédo no
México é, de acordo com Ackerman (op. cit.), o baacesso a informacgdes financeiras: a
Secretaria de Financgas € o 6rgédo que mais se rad¢aszecer informacdes.

Bookman e Guerrero Amparan (2009) também se defanacsobre os primeiros
anos de implementacéo da Lei mexicana e produzirastudo “Two Steps Forward, One
Step Back”, que significa, literalmente, dois paspara a frente, um passo para tras. Nele,
notam, assim com Ackerman (op. cit.), a falta dedparéncia no Legislativo e no Judiciario
do México. Os autores (lbid., p. 49, tradugdo npasasam os parlamentares mexicanos de
“violarem sua proépria reforma constitucional” ammdiar 6rgaos independentes para resolver
e revisar reclamacdes de maneira independenteeSdpiigadores (lbid.) também criticam o
Banco Central, a Corte Federal Eleitoral e a Cdmisde Direitos Humanos pelo mesmo
motivo.

Além disso, o estudo critica o Executivo Federalglevar o nimero de respostas
de “inexistente” a pedido de informacdo. Na avakagos autores (lbid.), a obrigacéo
positiva de responder a pedidos tem levado os sr@&@o documentar as informacdes. Outro
ponto negativo diz respeito a alegacdes de sequnaagional para a negativa de acesso a
informacéo.

Bookman e Guerrero Amparan (op. cit.) concluem quéei de Acesso a

Informacdo mexicana teve impacto desprezivel salo@rupcdo. De acordo com os autores,
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um volumoso aparato de transparéncia ndo tem shiziddb numa reducéo
significativa da corrupcdo ou o aumento da accdilitia '‘per se”. [Os

pesquisadores creditam o fato ao sistema politiexicano,Jque ndo tem um
ombudsman forte; protecdo para denunciantes; #&gisl contra conflitos de
interesse; administracdo judicial eficiente e cauisbes vinculantes”. (Ibid., p. 49,
traducdo nossa).

Os autores (Ibid.) também apontam duas conjuniyuasdificultam a aplicacéo
da Lei de Acesso no México e/ou reformas que ajataa fortalecé-la: a primeira é a crise
econdmica (o texto foi publicado em 2009, no augerise financeira mundial), que coloca
temas sociais no topo das prioridades, além de fazpessoas se sentirem menos confiantes
nos processos democraticos. A segunda diz respeitafico de drogas, que faz com que as
pessoas exijam resposta forte e rapida das aulesdgue se sentem, assim, desobrigadas a
serem transparentes ou a prestarem contas.

Os autores concluem: “Uma lei de transparéncialaague bem concebida, ndo é
uma panaceia. Ela se levanta ou cai a dependeatldie gyeral do Estado. Liberdade de

informacg&o n&o vai além da vontade politica qualaui”. (Ibid., p. 51, tradug&o nossa).

3.3 IMPACTO DA LEI DE ACESSO EM ENTES SUBNACIONAIS

Apoés analisar o impacto da Lei de Acesso em paslesionados, vamos, nesta
secdo, analisar a implementacdo de leis de acesseseados e municipios na India e no
México. Esses dois paises sdo casos interessartese estudar porque suas leis sao tidas
como referéncias e eles compartilham algumas earsiitas com o Brasil: sdo todos os trés
paises em desenvolvimento, com grande populacdeaeeaconfiguram-se em Republicas
Federativas.

Nesse sentido, é interessante analisar qual fongadto da Lei de Acesso a

Informac&o de México e india em seus respectivagles e municipios.

3.3.1 México

A Lei de Acesso mexicana foi sancionada em 200&pois disso, todos os 31
estados mexicanos, bem como o Distrito Federalbdamadotaram leis de direito a
informagéo. (MENDEL, 2008).

Um estudo interessante sobre leis de acesso nesngsviocais é de autoria de

Cejudo, Lopez-Ayllon e Cazares (2011), que anaisaos impactos da Lei de Acesso do
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México por meio de um estudo chamado “Métrica dd@rnsparencia 2010”. Este estudo

analisou:

e O guadro regulatério;

* As instituicOes usadas para efetivar a legislagéo;

* Ainformacgéao disponibilizada proativamente em sif@gernamentais; e

* Os processos gerais de requisicdo de informacabcaubm diferentes niveis de

governo: Federal, 32 governos estaduais e 96 goy@nnicipais.

De partida, os autores (Ibid.) argumentam que ossacea informacéo
governamental deve ser compreendido como um sistem@lexo de atores, instituicoes e
processos — e talvez derive dai a primeira conagldsdestudo: a disparidade encontrada nos
diversos sistemas estudados.

Cejudo, Lopez-Ayllibn e Cazares (2011) afirmam algee € recorrente na
literatura: uma boa legislacdo faz diferenca, m&s garante, na pratica, o adequado ou
desejado acesso a informagoes.

Os pesquisadores (Ibid.) encontraram pouca disgichas diversas leis que
regulam o acesso no México em nivel subnacionakrRona pratica, fatores “extra-legais”
sdo importantes, desde desenho institucional diensis de transparéncia até decisdes
arbitrarias de certos funcionarios publicos solu@ informacéo entregar e de que forma.

Outra constatacdo do estudo é a auséncia de eq@s&videntes para a enorme
variacdo na qualidade dos sistemas de transpardrai@cdo experimentada até dentro de
um Mesmo governo: uma Secretaria parece ser raasparente, mas a secretaria ao lado €
mais opaca. De acordo com Cejudo, Lopez-Ayllon ea@ss (op. cit., p. 33, tradugcdo nossa):
“em cada caso, 0 que é claro é que o funcionandmiistema de transparéncia ndo segue
apenas um unico proposito deliberado do governes, sii@, uma série de decisbes tomadas a
respeito do assunto, tanto no desenho institucmmrab em rotinas administrativas”.

O estudo sugere, ainda, a necessidade de fortals@stemas de transparéncia,
com énfase nasputs— a maneira como os governos geram informacéomam disponivel
— e na demanda por informacao, expandindo o udacpuo direito a informacao.

Osorio (2009) também se debrucou sobre a questiardgaréncia no nivel local
no México; lembra que a Lei Federal mexicana calopadrbées minimos que os estados
deveriam seguir para assegurar o direito a infofimagas ressalta que tais orientactes
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deixavam muita possibilidade de manobra para ossesubnacionais no desenho de suas
préprias leis.

Em uma analise estatistica, Osorio (op. cit.) apapute a qualidade das leis de
acesso a informacéo nos estados mexicanos estionelda com a competicdo eleitoral — e
parece ndo haver relagédo direta entre alto nivelodeipcdo e baixa qualidade das leis de

acesso a informacgéo nesses estados.

Altos niveis de competicdo eleitoral, ameacandem@npnéncia no poder, geram
incentivos para promover leis de transparéncia de Qualidade, visando ao
aumento da probabilidade de detectar atos de agirougio futuro ocupante do cargo
eletivo. (Ibid., p. 33, traducdo nossa).

Além da competicdo eleitoral, o desenvolvimentonéoaico também ajuda a
explicar a qualidade de uma lei de acesso subraca@acordo com Osorio (2009).

O ja citado estudo de Bookman e Guerrero Ampar@@9qRtambém menciona —
de passagem — 0s entes subnacionais mexicanoseén sobre o Sistema Informatizado de
Solicitacdo de Informacfes do Executivo FederaSK$Isegundo o qual o SISI permite
registrar um pedido de informac&o, acompanhar araedto desse pedido, obter a resposta
do 6rgao e registrar uma apelacdo, caso a respgstansatisfatoria — tudo isso online -, 0s
autores (lbid.) afirmam que as principais tecna@egida informagdo estdo limitadas
primordialmente ao Governo Federal, com acessadwab Iocal limitado apenas aos estados e
municipios que adotaram o Infomex (no nivel dosdext e municipios, o SISI ganhou o
nome de Infomex — Informacion Mexico).

Bookman e Guerrero Amparan (op. cit.,, p. 43, tradugossa) destacam:
“Considerando o vasto conjunto de informacdo ncelntlos estados, SISI deveria ser
integrado ao Infomex para permitir aos usuariossareinformacédo publica em todos os

niveis de governo, em qualquer estado, atravésnd@nico portal”.

3.3.2 india

A Lei de Acesso a Informacao indiana, conhecidpais como Lei de Direito a
Informacéao (Right to Information Act),

[...] cria obrigacGes tanto para o0 governo nacieoaho para os governos estaduais,
dualidade evidenciada em uma série de disposig@as.exemplo: ela prevé a
nomeacdo de chefes da informacao Publica Centatadual, bem como a criacéo
de Comissariados da Informacédo Central em caddestdENDEL, 2008, p. 57).
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O ja citado levantamento que entrevistou mais demll7pessoas na india,
menciona taxas de sucesso nos pedidos de inforneagadiferentes estados. Esta taxa de
sucesso mede a fatia de pedidos de informacéaoidbsnd e atendidos dentro do prazo da Lei
— no conjunto das solicitagbes efetuadas.

A Lei indiana estabelece o prazo maximo de trids gara a resposta a pedidos
de informacdo. (MENDEL, 2008). Para efeito de corapao: no Brasil, o prazo é de vinte
dias, prorrogaveis por mais dez, conforme Artigo(BRASIL, 2011).

De acordo com o estudo (MENDEL, op. cit.), as tad@sucesso variam bastante
de estado a estado: de 23% a 82%. Tal variacie, @estados da India, repete a situagéo no
México, onde, como vimos, as leis de acesso estduseus impactos também sdo bastante
desiguais.

O estudo (Ibid.) cita, ainda, os estados indianeendo aborda a cobertura da
midia com relagdo ao tema. De acordo com o levaritoma midia local (estadual) apresenta
uma cobertura “muito menor” dos temas relacionagmgireito a informacdo do que as
“revistas de nicho”, que promovem a participacadoiadoe trabalham muito préximas as
ONGs.

Porém, o estudo (lbid.) ressalta que a midia nteades cobria 0 assunto com
mais frequéncia do que a midia nacional — e osresitsugerem que a cobertura da midia
estadual estava mais ligada no uso da lei de apesguarte das pessoas (relatando casso de
sucesso e fracasso na busca por informac6es), @ogaanidia nacional tendia a colocar o
foco na lei em si.

Em seu ja citado artigo, em que busca compilardashde nove estudos sobre a
implementacdo da Lei de Acesso na india, Robe@@Pchama a atengédo para um obstaculo
prosaico para a efetivacdo do direito a informagadificuldade em identificar onde pedir a
informacé&o. O autor (Ibid.) lembra que a Lei indiabriga as autoridades governamentais a
indicarem os comissarios de informacéo aptos deeqeedidos e a localizacdo deles, de uma
maneira conveniente, para os potenciais solicisante

Uma pesquisa de 2008, porém, descobriu que infdresadetalhadas sobre os
comissarios simplesmente ndo estavam disponiveimaiaria dos estados cobertos pelo
estudo. (ROBERTS, op. cit.). Da mesma forma, umdestle 2009 apontou que trés quartos
dos orgaos publicos locais néo disponibilizam imfacdes sobre as Comissbes de

Informacéo.
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Outro achado interessante levantado por Roberth@stilidade de alguns comissarios de
informacgdo, em particular no nivel local: “A Lei deesso a Informacado € interpretada por
alguns funcionarios publicos como um ataque a asiiglacdes de poder, particularmente em
areas rurais”. (Ibid., p. 928, traducdo nossa).

O autor cita um estudo de campo realizado pelo Gamaealth Human Rights
Initiative (CHRI) no estado de Gujarat, no qualpesquisadores narraram atitudes “rudes e
ameacadoras” de varios comissarios de informacdandgu questionados sobre a

conformidade a Lei de Acesso.

Um comissario se perguntava porque pessoas deidaméspeitaveis iriam se
rebaixar a perguntar coisas sobre o trabalho @aléro protestou por estar sendo
tratado como um verdureiro. S6 elementos antisisocisam a Lei de Acesso a
Informacéo, alegou um terceiro. “As pessoas de perguntam humildemente e
conseguem [a informacao]”. A CHRI classifica o depenho geral dos niveis
locais como “desanimador. (loc. cit.).

Os treinamentos na “linha de frente” também téno Smhrticularmente fracos”, de acordo
com um estudo de 2009. (Ibid.). Um estudo da PatesnouseCoopers (PwC) descobriu que
apenas metade dos comissarios de informacdo hesgdbido treinamento sobre a Lei de
Acesso a Informacéo. Segundo Roberts (2009), aopgap € significativamente baixa nos
governos locais analisados pelo estudo do CHREét@do de Guijarat), que apontou, ainda,
a existéncia de certa resisténcia entre funciogamais experientes a prépria ideia de

treinamento.

3.4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo procurou sintetizar os achados delestsobre a implementagédo da
Lei de Acesso a Informacao em alguns paises eavasps locais de dois paises — México e
india — tidos como referéncia para o0 mundo em dedémento no que diz respeito a
legislacdo que assegura o direito a informacao.

A proposta foi conhecer a experiéncia internaciquaaf iluminar o processo de
implementacéo da Lei de Acesso a Informacéo binasilgue foi sancionada em novembro de
2011 com prazo de seis meses para a entrada em (B§ASIL, 2011). Portanto, o ano de
2012 torna-se 0 marco zero para a implementacdceidde Acesso no Brasil, um processo

gue, como vimos acima, é lento e tortuoso.
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De partida, pode-se dizer que a experiéncia intewnal parece demonstrar que a
existéncia de uma Lei Geral de Acesso a InformaglEefato, torna 0os governos mais abertos
— embora ndo necessariamente os tornemamamuntable

De toda forma, cabe ressaltar que os defensorekeidade acesso sugerem que
esse marco legal tornara os governos mais tramgpareom a possibilidade — destaque para
a palavra “possibilidade” — de torna-los magzountable Ha um razoavel consenso, porém,
de que a transparéncia é ingrediente essencialgpac@ountability. O desafio, portanto, é
efetivar a transparéncia — e as leis de acessoguarger importantes, ainda que insuficientes,
nesse processo.

Ha diversos obstaculos para a implementacdo ddd Aicesso; de acordo com 0s

estudos revisados, podem ser listados os mais tampes:

* Fraca atuacao da sociedade civil;

» Inexisténcia de érgaos exclusivamente dedicadafireibo a informacao;

 Quando existem, muitos desses oOrgaos tém baixanauia financeira ou
administrativa,;

» Limitado alcance da lei, que deixa de fora algudepes ou alguns niveis de governo;

» Obstaculos aos requerentes, como a solicitacaaudeswados de identificacéo;

* Desconhecimento por parte de funcionarios publicos;

» Falta de divulgacao a respeito do direito a infayfica

* Na&o resposta a pedidos de informacdo e auséncrafel€ncia legal de que essa
atitude configura violagéo ao direito a informacéo;

» Falta de apoio a lei por parte de setores da sagedievido ao acesso privilegiado a
informacgoes;

* Auséncia de uso pratico das possibilidades da dein receio de retaliacdo
governamental,

» Baixo nivel de punicdo por descumprimento da lei; e

» Falta de lideranca politica, que estaria ligadachlpmas administrativos, como falta

de autonomia operacional e financeira.

As dificuldades sdo ainda maiores no nivel submatidComo vimos nos casos
mexicano e indiano, a implementacéo das leis desacgera situacdes bastante dispares nos

diversos estados e municipios.
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Ainda s&o muito incipientes os estudos sobre oslg@mas na implementagéo do
acesso a informagdes no nivel local, mas os paanddsios reunidos permitem supor que 0
maior grau de arbitrariedade nos governos locaigjatura explicada pela auséncia de midia
independente e de grupos sociais com poder de)ldbbag a uma maior dependéncia da
motivagao politica dos diferentes entes governaament

Se um determinado governo ou uma determinada agareégm, em sua lideranca,
alguém comprometido com o tema, 0 acesso a infdresagarece avancar; por outro lado, se
nao existe comprometimento com o direito a infordwagima lei nacional ou mesmo estadual
parece fazer pouco diferenca.

A falta de conhecimento a respeito das leis desacasnformacéo e do direito
mesmo a informacado parece ser ainda maior no logal, assim como o baixo treinamento
de funcionarios locais e a arraigada cultura doeskg o0 que pode levar a casos extremos, de

aberta hostilidade, como relatado no estudo sabreatado indiano.
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4 O CENARIO BRASILEIRO

O objetivo central deste trabalho é analisar defguea a implementacéo da Lei
12.527/2011 no Brasil, diploma legal conhecido cdh® de Acesso a Informacgéo Publica”,
podera contribuir com a accountability democratiBRASIL, 2011). Esse tipo de legislacao,
gue se apresenta como uma espécie de “marco r@ipilata transparéncia governamental,
foi adotado em uma série de paises nas uUltimagl@ean século XX e no inicio do século
XXI: o Brasil tornou-se o 89° pais dotado de umades Acesso ao sancionar a 12.527 em
novembro de 2011. (Ibid.).

Para tentar compreender os obstaculos da implegé@ni@a Lei de Acesso a
Informacao Publica no Brasil, nada melhor do quehecer mais de perto as experiéncias de
paises que passaram por este processo.

Diante disso, o capitulo anterior buscou sintetiaarprincipais problemas de
implementacdo da Lei de Acesso em paises selecdsndde maneira a cotejar este
conhecimento com a experiéncia brasileira, o clpifue se inicia buscara situar a aprovacao
e implementacéo da Lei de Acesso a Informacéao asilBr

Uma vez que parece imprescindivel que a sociedaitiéeenha um papel ativo no
processo de discussao e implementacdo de leisedscapara que estas funcionem melhor,
como vimos neste trabalho, esta dissertacdo deséprbrevemente, sobre o processo de
apresentacao, tramitacdo e aprovacdo da Lei desddessileira, localizando os atores
sociais. Feita esta identificacdo, discutiremosapep da midia e de outros grupos da
sociedade nesses processos.

Em seguida, sera feita uma andlise dos/eysaplicados em quatro diferentes

grupos sociais para medir o que eles esperam de2L%27. Sao eles:

« Jornalistas investigativos ligados a Associacailisa de Jornalismo Investigativo
(ABRAJI);

* Os chamados “hacktivistas” ligados ao coletivo fi@aréncia Hacker”;

* ONGs “tradicionais” ligadas a Associacdo Brasileit® Organizacbes N&ao
Governamentais (ABONG); e

* Pesquisadores académicos ligados a Poés-GraduacdAdermistracdo Publica e

Governo da Fundagéo Getulio Vargas de Séo Paulo..
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Por fim, convém resgatar as questdes envolvendeder&lismo brasileiro, uma
vez que a Lei de Acesso a Informagdo Publica — leinfaderal — atinge todas as esferas de
governo (Unido, Estados e Municipios), tentaremmadisar os problemas de coordenacao e
autonomia no Federalismo no Brasil de forma a ipaaleventuais dificuldades para que a
Lei de Acesso de fato se aplique a estados e rpissci

Esta dissertagdo chegara, entédo, a suas considefads.

4.1 APRESENTACAO, TRAMITACAO E APROVACAO DA LEI DRCESSO

O historico, a seguir, resgatara o processo deittafio e aprovacdo da Lei de
Acesso a Informacdo Publica. Em primeiro lugar.efas um historico do processo
legislativo, apontando, em ordem cronoldgica, caamehto de projetos de lei sobre o acesso a
informacoes.

Em seguida, resgataremos algumas articulacbeslagrga sociedade e no campo
da politica internacional, que parecem ter influgsha a Administracdo Publica brasileira e,

por consequéncia, o processo de tramitacdo dagieogde acesso a informacgdes publicas.

4.1.1 O processo legislativo

Do ponto de vista do processo legislativo, a hist@a Lei de Acesso a
Informacdo Publica no Brasil comeca em 26 de fenerde 2003, quando o deputado
Reginaldo Lopes apresentou o Projeto de Lei 21%20& Ementa, |é-se que o projeto
“(regulamenta o inciso XXXIII do art. 5° da Consitao Federal, dispondo sobre prestacao
de informacdes detidas pelos 6rgaos da AdminisirB¢dlica”. (LOPES, 2003).

Na abertura de sua justificativa, o deputado escrev

Um dos pontos de honra da moderna democracia épromisso de transparéncia
da Administracdo Publica. Verifica-se, por issoausndéncia crescente para que 0s
estados modernos busquem o estabelecimento dqueigarantam ao cidad&o o
pleno conhecimento das a¢6es do governo, da estruhissdo e objetivos de seus
orgaos, e sobre qual é o resultado final da equesg@re@sentativa da aplicagcao de
recursos publicos em confronto com os beneficiomisreadvindos a
comunidade..(Ibid.).

Nota-se que na primeira sentenca da justificativparlamentar usa a palavra
“transparéncia” e, em seguida, menciona leis queedmu garantir ao cidadao trés grandes

objetivos, quais sejam:
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* O pleno conhecimento das a¢fes do governo;
* O pleno conhecimento da estrutura, missédo e obpgetie seus 6rgaos; e

* O pleno conhecimento sobre o resultado da aplicde&ecursos publicos.

Crucial destacar esses trechos para pontuar atémea de atores sociais nesses
processos de difusdo de informacbes para alcangdemmo conhecimento” acerca de certos
itens relativos a Administracédo Publica.

Em maio de 2003, o PL foi aprovado pela Comisséo Tdabalho, de
Administracdo e de Servico Publico. (Ibid.). Em utwb de 2003, o deputado Mendes
Ribeiro, relator do PL na Comisséo de Constitugdastica (CCJ), emitiu parecer favoravel.
Somente em dezembro de 2004 é que o parecer foaw pela CCJ. Dai em diante o texto
ficou parado.

Em 2007, apresentaram-se dois outros PLs sobre amanematéria.
(RUSSOMANNO, 2007; ALENCAR, 2007).

Foi somente em maio de 2009 que a matéria volttraraitar. Naquele ano,
cumprindo uma promessa de campanha (RODRIGUES; &3AR006) feita na corrida
eleitoral de 2006, o entdo presidente Luis In4aitalda Silva encaminhou ao Congresso o
PL 5228. Esse PL de autoria do Executivo foi apdms® PL de Reginaldo Lopes. (LOPES,
2003).

Em setembro de 2009, foi criada uma Comissdo Espeaia debater o tema na
Camara dos Deputados. Em fevereiro de 2010, corelé¢ndes Ribeiro emitiu um parecer
em que defende a aprovacdo do projeto “pela coostitalidade, juridicidade, boa técnica
legislativa, adequacdo financeira e orcamentar@s gdrojetos de lei e “no mérito pela
aprovacao com substitutivo”.

Em abril de 2010, o plenario da Camara dos Depstageovou o relatério, e o
texto foi enviado ao Senado Federal, onde ganhman®e de PLC 41/2010 (Projeto de Lei da
Céamara, numero 41, de 2010). (Id., 2010).

Em maio de 2010, o entéo presidente da Comiss@mustituicdo e Justica (CCJ)
do Senado, Demostenes Torres, avocou, para datari@ do PLC 41/2010. (Ibid.). No més
seguinte, o senador Demostenes Torres emitiu wtoriEl com voto favoravel ao projeto. No
mesmo més, a CCJ aprovou o relatério e o textoefniiado a Comissdo de Ciéncia,
Tecnologia, Inovacdo, Comunicacao e InformaticaTICEm abril de 2011, o relator Walter

Pinheiro emitiu relatorio favoravel, aprovado nosme més.
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A préxima parada foi a Comissdo de Direitos HumaftisH), onde o relator
Humberto Costa, em reunido conjunta com a CCThaoob parecer daquela comissao. A
CDH aprovou o relatério e o enviou para a ComisdéoRelacdes Exteriores e Defesa
Nacional (CRE). Entre 25 de abril de 2011 e 22 glesto do mesmo ano, o texto esteve no
gabinete do senador Fernando Collor, president€RE. O ex-presidente da Republica
(1990-1992) avocou para si a relatoria do projeto.

Na mesma data (22 de agosto), segundo registrddedado, Fernando Collor
emitiu um substitutivo ao PLC 41/2010. (LOPES, 2010

Collor propde algumas alteracdes ao PLC 41/2010PES, op. cit.). A primeira
foi a supressdo da expressédo “independentementsoldstacdes”. O ex-presidente da
Republica argumentava que o principio da publi@dgdestava expresso na Constituicao:
“[...] claro que essas informacdes tém que secismlias sob pena de se fazer com que a
Administracdo venha a despender grandes recursésriam pessoais e temporais na
divulgacdo de todas as informac¢des que possamosmideradas de interesse publico”.
(COLLOR, 2011, p. 4).

O substitutivo suprimia também trés paragrafos i@%aque visavam garantir a
veracidade dos dados e evitar a manipulacdo demaf@es por parte dos governantes. Sao

estes os paragrafos que o ex-presidente preteanliais:

Art. 7° O acesso a informacédo de que trata estadmpreende, entre outros, 0s
direitos de obter:

[...].

IV — informag&o primaria, integra, auténtica e btada;

V — informacéo sobre atividades exercidas pelogiasge entidades, inclusive as
relativas a sua politica, organizacéo e servicos;

VI — informagéo pertinente a administracdo do painio publico, utilizacdo de
recursos publicos, licitagdo, contratos administoat (LOPES, 2003, p. 4).

Aparentemente, 0 ex-presidente queria deixar espag® que 0S governantes
pudessem definir enquadramentos para as informaed@ando que a sociedade tivesse
acesso a informacdes primarias.

O substitutivo do ex-presidente também retiravébagacdo de se publicar na
Internet, através da tentativa de suprimir a olgigada publicacdo de informacdes em
formato eletrbnico aberto, legivel por maquinas.

O substitutivo também alterava o conceito de “imfacdo”. Cabe, aqui, resgatar a

justificativa do ex-presidente:
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Buscamos resgatar o conceito original de informgeéio 4°, 1) que no ambito da
literatura das atividades de inteligéncia constitoi dado trabalhado, um produto
final, para o qual ndo cabe qualquer suposicdotquano seu processamento —
retiramos, assim, a associacdo de informacéo asd#o processados. (COLLOR,
2011, p. 5).

Isso tem relacdo com a questao do “enquadrametiofdado por Porto (2003).

O senador Collor (Ibid.) também suprimiu o termoritole social”. Vale a pena
registrar a argumentacdo: “Ali suprimimos o incip uma vez que ndo h& clareza no
significado do ‘desenvolvimento do controle sodialAdministracdo Publica™. (Ibid.).

Mas o que viria a ser esse controle? Como eleréida@”
Eis o inciso V do art 3° do PLC 41 (LOPES, 201Que se refere o substitutivo:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei sdirdem a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacéo e devem seutexles em conformidade com
0s principios basicos da administragdo publicane &® seguintes diretrizes:

£/—] desenvolvimento do controle social da admiago publica.
Por fim, o ex-presidente também retirou a obrigagggativa dos governos sobre
a exigéncia de motivacdo para pedidos de informagéaste sentido, qualquer pessoa pode
pedir informacdes governamentais sem a necessittadpresentar justificativa e os governos
sao proibidos de solicitar esta justificativa.
Eis o trecho no qual Collor justifica esse ponto:

Quanto ao art. 10 [...], suprimimos o § 3°, que Vegmisquer exigéncias relativas
aos motivos determinantes da solicitacdo de infodea de interesse publico”. Ora,
todo ato deve ser motivado, inclusive para queésgatantia & Administracdo de
gue esta ndo despenderd de recursos publicos pamdem a um pedido sem
fundamentacéo. (COLLOR, op. cit, p. 6).

Importante tomarmos algum tempo para analisartasaabes propostas pelo ex-
presidente Collor, pois essas sugestdes colidematgums dos “principios de um governo
aberto”. De acordo com Mendel (2008, p. 29), sdaseas “caracteristicas de um regime de

direito a informagéo™:

» Divulgacdo méxima: a legislacdo sobre liberdadenftemacdo deve ser guiada pelo
principio da maxima divulgacao;
» Obrigagdo de publicar: os o6rgdos publicos devem dierigacdo de publicar

informacdes essenciais;
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* Promocao de um governo aberto: os 6rgaos publiexisam promover ativamente a
abertura dos governos;

* Abrangéncia limitada de excecdes: as excecfes desgnctlaras e estritamente
definidas e sujeitas a rigorosos testes de “dariniteresse publico”;

* Procedimentos que faciltem o acesso: os pedidosinttemacdo devem ser
processados com rapidez e justica, com a possitididle exame independente, caso
haja recusa,

* Custos: as pessoas nao devem ser impedidas depéalidos de informacgédo em razéo
de altos custos envolvidos;

* Reunides abertas: as reunides de 6rgéos publivesndser abertas ao publico;

* A divulgacéo tem precedéncia: as leis que estivenendesacordo com 0s principios
da méxima divulgagédo devem ser revisadas ou reasgad

» Protecdo para os denunciantes: os individuos qaertr a publico informacdes sobre
atos ilicitos — os denunciantes — precisam seegiads.

Cotejando-se os principios de um regime de diratoanformacdo com as
argumentacdes do ex-presidente Collor, concluitge @ substitutivo apresentado viola ao
menos dois principios: obrigacdo de publicar elgagfio maxima.

A forte oposicdo do ex-presidente Collor a aprovada Lei de Acesso nos
termos em que fora aprovado na Camara dos Depufh@#ES, 2003), gesto que contou
com o0 apoio do também senador e ex-presidenteShsey, colocou o Executivo contra as
cordas: o vice-presidente Michel Temer chegou dadicque o projeto ndo era prioridade.
(FOLHA DE SAO PAULO, 2011).

O substitutivo do ex-presidente, porém, foi reftaem votacdo no plenario do
Senado em 25 de outubro de 2011. O texto foi apmveom rejeicdo do PTB (Partido
Trabalhista Brasileiro), legenda do ex-presidemie&ndo Collor.

Em 31 de outubro de 2011, o texto foi enviado parecdo presidencial. Em 18 de novembro
de 2011, a presidente Dilma Rousseff sancionou 42.627/2011. (BRASIL, 2011).

A seguir, apresentaremos algumas articulagbesaledsale civil e alguns acontecimentos na
arena internacional que parecem ter ajudado a noofys¢aculos no processo de aprovagao de
Lei de Acesso a Informacéo. (Ibid.). Tais desdoleratios parecem ajudar a explicar o fato de
o governo Dilma Rousseff ter enfrentado — e veneids resisténcias de dois ex-presidentes

da Republica, integrantes da coalizdo governista.
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4.1.2 As articulagOes da sociedade e do ConselhoTdansparéncia

Em consonancia com a abordagem do Estado-na-sdeieddotada para esta
dissertacdo, convém apontar algumas articulacossaadade civil e de 6rgdos consultivos
da sociedade na tramitacdo da Lei de Acesso esandk que forma tais articulagbes poderao
ter influenciado o processo de tramitacéo da Lécksso a Informacdes.

A primeira grande movimentacdo da sociedade bnasitan torno do tema da
transparéncia, talvez tenha se dado em 2002, arfiondacdo da Associacdo Brasileira de
Jornalismo Investigativo. (ABRAJI, [200-]a.). Desdaa fundagédo, segundo o jornalista
Fernando Rodrigues (RODRIGUES, 2012) (membro fuodadpresidente da ABRAJI no
biénio 2010-11), a associacdo tem a defesa de eintdelacesso entre seus fundamentos.
(ABRAJI, [200-]b).

Fernando Rodrigues (op. cit.) informa, ainda, ques meses que se seguiram a
fundacdo da entidade (fins de 2002 e inicio de ROfad-Ihe designado, pela ABRAJI,
pesquisar se estaria em tramitacdo no Congressorfdaalgum projeto de lei sobre o0 acesso
a informacgoes.

O jornalista informa que, por uma “feliz coincid&aic o deputado federal
Reginaldo Lopes acabara de apresentar o PL 219/00BES, 2003).

A apresentacao do PL, portanto, ndo teve aparentenmgluéncia direta de lobby
de setores organizados da sociedade em nivel ahckernando Rodrigues (op. cit.) conta,
porém, que a ABRAJI entrou em contato com o depuRehinaldo Lopes, que, segundo o
jornalista, se mostrou receptivo e concordou erarfamdifica¢cdes no texto do PL.

Reginaldo Lopes (RODRIGUES, op. cit.) informa qeecebeu a necessidade de
regulamentacdo do acesso a informacdes publicas det se tornar deputado. Nascido na
cidade de Bonsucesso, interior de Minas, Lopesawdi em movimentos estudantis e em
pastorais da Igreja Catélica. De acordo com o admoPL 219/2003 (LOPES, 2003), nessa
época era muito dificil obter informacdes dos gowsrlocais. Ainda antes de se tornar
deputado federal, Reginaldo Lopes foi coordenadgional do Partido dos Trabalhadores e
afirma que tinha dificuldades em ajudar vereaddeesua regido a fazer oposi¢cdo, uma vez
gue o acesso a documentos publicos era bastaitdtdio.

Como podemos ver, embora a apresentacdao do PLO®B(bid.) aparentemente
nao tenha sido fruto de movimentos organizadosodeedade, a motivacao parece ter sido

gerada a partir da atuagdo em movimentos soc@asslo
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Em 30 de setembro de 2003 (cinco meses apés aeafaedo do PL 219, do
deputado Reginaldo Lopes), foi criado o Férum deili de Acesso a Informacgdes Publicas,
em uma iniciativa da ABRAJI (2003), de acordo comomalista Fernando Rodrigues.
(RODRIGUES, 2012).

O Férum de Direito de Acesso (RODRIGUES, 2007):

* Incentiva o debate e faz campanhas;

* Na&o tem conotacao politico-partidaria, nem fingdtigos;

» Defende a aprovacao de uma lei federal;

 Defende que governos, de todos o0s niveis, arquivemetamente todos o0s
documentos publicos; e

» Defende a unificacado dos critérios de registrowelldacédo de dados de cartorios e

juntas comerciais de todo o pais.

Em apresentacdo durante o Congresso sobre Jorodimsmstigativo realizado
em maio de 2007, o Forum dizia contar com 18 edéislada sociedade civil e, naquela
ocasido, nomeou dez delas. Quase cinco anos depoiraio de 2012, o Forum contava com
25 entidades (ABRAJI, [200-]c).

* ABRAJI (Associacao Brasileira de Jornalismo In\gsiivo);

* ABONG (Associacao Brasileira de Organiza¢gbes Naee@mmentais);
* AJUFE (Associacéo dos Juizes federais);

* ANJ (Associacdo Nacional dos Jornais);

* ANPR (Associacao Nacional dos Procuradores da Riepiib

* FENAJ (Federagao Nacional dos Jornalistas);

» IBASE (Instituto Brasileiro de Analises Sociais @Bomicas);

e INESC (Instituto de Estudos Socioecondmicos);

* OAB (Ordem dos Advogados do Brasil); e

» Transparéncia Brasil.

O Férum foi langado, oficialmente, mais de um aapais: em 25 de novembro
de 2004, em Brasilia.
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Na mesma época, foi criado, no ambito da CGU (©tadoria-Geral da Uniao),
o Conselho da Transparéncia Publica e Combate rafigdio, conselho consultivo composto
por dez membros do Poder Publico federal e dez mummmida sociedade civil.
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, [200-]b).

O Conselho da Transparéncia tem por objetivo:

« Contribuir para a formulacdo das diretrizes datjgalide transparéncia da gestao de
recursos publicos e de combate a corrupcéo e anidgule, a ser implementada pela
Controladoria-Geral da Unido e pelos demais érga@ntidades da administracdo
publica federal;

« Sugerir projetos e acOes prioritarias da politiedrensparéncia da gestao de recursos
publicos e de combate a corrupcéo e a impunidade;

« Sugerir procedimentos que promovam o aperfeicoaneat integracao das agdes de
incremento da transparéncia e de combate a coouweédimpunidade, no ambito da
Administracéo Publica federal;

« Atuar como instancia de articulacdo e mobilizacd®akciedade civil organizada para
0 combate a corrupgéo e a impunidade;

« Realizar estudos e estabelecer estratégias quamamiem propostas legislativas e
administrativas tendentes a maximizar a transpea@tecgestdo publica e a combater

a corrupcéao e a impunidade.

A primeira reunido do Conselho de Transparénciareacem novembro de 2004
(Id., [200-]c).. Na quarta reunido do Conselho,2fde setembro de 2005, foi apresentado o
anteprojeto de lei, elaborado pela CGU sobre ac@ssiormacoes, e foi criado um grupo de
trabalho (GT) com o objetivo de aperfeicoar o texto

O GT era constituido pelo Assessor Juridico da ¢RBé&hato Braga da Rocha),
pelos representantes da ABONG (Francisco de Asds)ABI (Mauricio Azédo), do
Ministério Publico Federal (Antbnio Bigonha), darttaraty (Marcos Vinicius Pinta Gama) e
da Transparéncia Brasil (Claudio Weber Abramo).

De acordo com Abramo (2009), o GT reuniu-se umaainiez, em 22 de
fevereiro de 2006, ocasido em que o Juridico da @@tdsentou minuta de anteprojeto.
Compareceram a reunido, ainda segundo o repretemant Brasil (Ibid.), os conselheiros
Assis, da ABONG e Bigonha, do MPF.
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O texto foi circulado entre os membros do Conselad ransparéncia em 31 de
maio de 2006, tendo sido submetido em seguidampelstro Waldir Pires (entdo a frente da
CGU) a Casa Civil, a época comandada por Dilma s&fjsque viria a ser presidente do
Brasil e a responsavel por sancionar a Lei de Acadsformacao Publica. (Ibid.).

Na reunido do Conselho de Transparéncia, ocormda2@ de junho de 2007,
voltou-se a discutir o anteprojeto da Lei sobrecegs0 a Informacao.

Convém reproduzir a ata (CONTROLADORIA-GERAL DA UND, 2007):

Informa o Secretario-Executivo da CGU, Dr. Luiz Hae que o anteprojeto de lei
de acesso a informacdes foi encaminhado aindarmeafde anteprojeto para a Casa
Civil, com a sugestdo do Ministro Jorge Hage de fpsse submetido a consulta
publica. No entanto, concomitantemente, foram endzexos a Casa Civil outros
projetos acerca do mesmo assunto, sendo um da@ecde Assuntos Legislativos
do Ministério da Justica, que visava consolidaredigs normas que tratam da
matéria, além de uma proposta do Ministério Pipbemdo que a ABIN — Agéncia
Brasileira de Inteligéncia foi chamada a opinarCasa Civil pretende verificar o
contetdo dessas propostas e se ha ou ndo convani#nani-las. Foi elaborada
uma primeira minuta e esta sendo analisada a guéstdubmeter o tema a consulta
publica, tendo em vista possivel retardamento @cgsso e considerando que a
discussdo dentro do Congresso Nacional certamesit& Isastante acirrada e
publicizada. H4 também o trato sigiloso de docuo®nttra-secretos — atualmente
h& uma situacdo de quase sigilo permanente dessemeéntos —, mas a discusséo
esta em vias de finalizacdo para encaminhamenpoagjeto ao Congresso Nacional.

Na ata do dia 25 de marco de 2009 (Id., 2009)elétge 0 ministro-chefe da
CGU, Jorge Hage fez “rapida explanagdo” sobre cepmojeto de Lei de Acesso a
Informacdes, referenciando-o como “a motivagéaoreéa reuniao” e discorrendo sobre as
manifestacbes do conselheiro Claudio Weber Abrdmo, sentido de que seria de todo
interesse que antes do encaminhamento ao Condesss® trazida ao conselho a posicéo
final que se chegou no ambito do Poder Executigdp\que grande parte do projeto derivou
de discussbes naquele Conselho”. (Ibid.). Ainddarame a ata, o ministro Hage “informou
sobre a interlocucdo mantida” com o conselheiroudita Abramo “com a finalidade de
encontrar uma solucédo razoavel que fosse capazeddea pelo menos em parte as suas
ponderacoes”. (Ibid.).

De acordo com relato de Claudio Weber Abramo, @ciagéo para a realizacao

da reunido citada foi a seguinte:

negociou-se com a CGU que esta convocaria a reyr@endida, mas que o0s
detalhes do anteprojeto de lei ndo poderiam semestitbos a novo processo de
consulta porque o governo considerava que essgddsavia passado e que nao
caberia comecar tudo de novo. (ABRAMO, 2009).
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O PL 5228/2009 (PODER EXECUTIVO, 2009), de autai@ Executivo, foi
apresentado a Camara dos Deputados em 15 de ma@ée menos de dois meses apds a
reunido do Conselho da Transparéncia citada antezitie. Nota-se, portanto, que antes de
ser enviado ao Congresso Nacional, o PL de acessormacdes de autoria do Executivo foi
amplamente debatido por atores sociais no ambitahselho da Transparéncia, da CGU.
Além da ABRAJI, principalmente na pessoa do jostaliFernando Rodrigues, e da
Transparéncia Brasil, com atuacdo mais destacad&eliretor-executivo, Claudio Weber
Abramo, a ONG Artigo 19 também protagonizou ac@preéssao em prol do projeto de Lei
de Acesso.

Em setembro de 2009, em reunido da Comissdo EbpemigCamara dos
Deputados, representantes dessas trés entidadesrapudexpor. (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2009).

Em 2010, as vésperas da eleicdo geral, essastiéades se uniram e enviaram
cartas aos candidatos ao Senado (ABRAJI, 2010)uptgdo-lhes sobre suas posicoes
acerca do PLC 41/2010. (LOPES, 2010), que naguileaaja havia sido aprovado pela
Camara dos Deputados.

Em junho de 2011, a ONG Artigo 19 langou uma cab@rta a presidente Dilma
Rousseff e uma campanha (ARTIGO 19, 2011) em mgbaris em prol do PLC 41/2010.
(LOPES, op.cit.).

Outro ator importante foi o grupo Transparénciakdacque afirma ter atuado
(GOOGLE, 2012c) para incluir no texto da Lei de #gm® um artigo que determina a
publicacdo de informagBes em “formato aberto evedgdbor maquinas”, item presente no
texto sancionado em novembro de 2011.

4.1.3 As articulagdes no campo da politica internamal

Dois acontecimentos na arena internacional apanemie ajudaram a pressionar
as autoridades brasileiras no sentido da aprov@edo Congresso) e sancao (pelo Executivo)
da Lei de Acesso a Informacédo Publica.

O primeiro deles foi a decisdo da Corte Interana@acde Direitos Humanos que,
em dezembro de 2010, condenou o Brasil pelo desapento forcado de 62 pessoas entre
1972 e 1974. (ROMANELLI, 2010).

Na sentenca, o Tribunal também condena o Brasd pellacdo a Convencao

Interamericana de Direitos Humanos e, entre outresciona, a “falta de acesso a
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informagdes”. Na mesma sentenca a Corte exortasilBr aprovar rapidamente a sua Lei de

Acesso a Informagoes:

[..] quanto & adequacdo do marco normativo do acassformacdo, o Tribunal
toma nota de que o Estado informou que se encenirramitacdo um projeto de
lei que, entre outras reformas, propde uma redulgloprazos previstos para a
reserva de documentos e dispde a proibicdo da masmeapeito daqueles que
tenham relacdo com violacGes de direitos humanosjue os representantes
manifestaram sua aprovacdo ao projeto mencionadm Base no anteriom
Tribunal exorta ao Estado que, em prazo razoavel,alacordo com o artigo 2 da
Convencdo Americana, adote as medidas legislativaadministrativas e de
qualquer outra natureza que sejam necessarias pardortalecer o marco
normativo de acesso a informacdoem conformidade com os parametros
interamericanos de protecdo dos direitos humanORR{E INTERAMERICANA
DOS DIREITOS HUMANOS, 2010, p. 106, grifo nosso).

Outro fator aparentemente importante para foi adPar para Governo Aberto (ou
OGP — Open Government Partnership), lancado enmbetede 20011, & margem da 662
reunido da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas.

Os Estados Unidos convidaram o Brasil para colrderaiciativa, que consiste,
basicamente, no chamamento de paises para quapstiesntem um plano de a¢ées em prol
da transparéncia.

A iniciativa apresenta-se desta maneira:

A Parceria para Governo Aberto é um esforco glgish tornar os governos
melhores. Todos nds queremos governos mais trargpar efetivos e
“accountable” — com instituicdes que deem poderciaeddos e sejam responsivas
a suas aspiracbes. (OPEN GOVERNMENT PARTNERSHIPL120 traducéo
nossa).

Para entrarem na Parceria para Governo Abertaisepprecisam cumprir certos

critérios nas seguintes areas:

e Transparéncia fiscal;

* Acesso a informacéo;

» transparéncia nas declara¢ces patrimoniais deqoalieleitos ou funcionarios de alto
escalao; e

» Participacéo cidada.

No item “acesso a informagédo”, a Parceria para Guvéberto informa que

“uma lei de acesso a informacgéo, que garanta dalidas pessoas a informacdo e acesso a
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dados governamentais, € essencial ao espiritoréti@ggpde governo aberto”. (Id. , 2011b,
tradug&o nossa).

Em setembro de 2011, quando o Brasil foi convidag@articipar da Parceria para
Governo Aberto — e protagoniza-la —, o pais amd@tatinha uma lei de acesso a informacéo.
Naquela ocasido, o ex-presidente Fernando Collavatno Senado para modificar o projeto
de Lei de Acesso a Informacgéo.

Porém, conforme vimos, em outubro de 2011 (um n&§m®id do anuncio da
parceria para Governo Aberto), o substitutivo deager Collor foi derrotado e o texto foi
enviado a sancao presidencial. Pela proximidadelai@s e por pressdes surgidas a época, é
razoavel supor que essa iniciativa internacionalaempurrdao que faltava para que a Lei de

Acesso a Informacgéo Publica fosse aprovada nolBasioJl, 2011).

4.2 OS DESAFIOS DA LEI DE ACESSO BRASILEIRA

Aprovada a Lei, passa-se ao estagio de sua imptag&n Os estudos acerca da
implementacéo da Lei de Acesso brasileira demaaddgum tempo até que se apresentem
0s elementos para analise.

Porém, a partir dos obstaculos identificados nadtampanterior deste estudo, ja é
possivel fazer uma analise documental do texto elabtasileira de Acesso a Informacao
Publica, apontando as possiveis dificuldades dégplamentacéao.

Para fazer esse exercicio, convém resgatar osgais®bstaculos identificados
em outros paises. Para efeito de andlise, é rdzo&idir esses obstaculos em dois grandes
grupos: obstaculos de fundo sociocultural e dedunstitucional.

Os obstaculos socioculturais seriam, resumidagnestseguintes:

* Fraca atuacao da sociedade civil;

» Falta de divulgacao a respeito do direito a infayéoa

» Falta de apoio a lei por parte de setores da saéedlevido ao acesso privilegiado a
informacdes; e

* Auséncia de uso prético das possibilidades da deim receio de retaliacdo

governamental.

Os obstaculos institucionais estariam vinculadoseguintes questdes:
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* Inexisténcia de 6rgaos exclusivamente dedicadakreibo a informacao;

* Quando existem, muitos desses oOrgaos tém baixanauia financeira ou
administrativa;

» Falta de lideranca politica, que estaria ligadachlpmas administrativos, como falta
de autonomia operacional e financeira;

* Obstéaculos aos requerentes, como a solicitacdaidesados de identificacéo;

» Desconhecimento, por parte de funcionarios puhlicos

* Na&o resposta a pedidos de informacdo e auséncrafel€ncia legal de que essa
atitude configura violagcéo ao direito a informacéo;

» Baixo nivel de punicdo por descumprimento da Lei; e

« Limitado alcance da Lei : deixa de fora Poderenigais de governo..

4.2.1 Obstaculos institucionais

A Lei de Acesso brasileira ndo conta com um orgimevisor independente e
exclusivamente voltado a questfes relativas aosace&®mo ocorre no México, Chile ou
india, por exemplo. No Brasil, a Controladoria-Gata Unido (CGU) é a responsavel por
implementar a Lei no ambito do Executivo Federalbllfamente, a CGU diz ter cinco

funcdes (VIEIRA, 2012) na implementacéo da Lei degso a Informacao:

« Orgéo de apelacio;

* Monitoramento da execucao da Lei;

* Incentivar a cultura do acesso a informacéao;

» Treinamento e conscientizacéo de funcionarios pagii

* Publicacéo de relatorios anuais sobre estatisicaspeito da Lei.

A CGU apresenta-se como (CONTROLADORIA-GERAL DA W@, [200-]a,
grifo nosso)

[...] 0 6rgdo do Governo Federal responsavel psistisdireta e imediatamente ao
Presidente da Republica quanto aos assuntos quémbibo do Poder Executivo,
sejam relativos a defesa do patriménio publico énaemento da transparéncia da
gestao por meio das atividadesabmtrole interno, auditoria publica, correigao,
prevencdo e combate a corrupgae ouvidoria.
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Com todas essas atividades destacadas e com nadan¢des em relacéo a Lei
de Acesso, percebe-se que a CGU precisara ter sngitnirsos materiais e humanos — e
bastante autonomia politica — para exercer a ctintedas essas tarefas.

Ainda que a CGU consiga exercer essas atividadpseatso lembrar que este
orgao sO atua no ambito do Executivo federal: ¢a, eobsticulo institucional da auséncia
de um érgédo supervisor continua nos Poderes Légsla Judiciario e nos niveis estadual e
municipal, embora alguns estados, como Minas Geragham estabelecido uma
Controladoria-Geral do Estado (CGE), nos moldesC@dJ, ainda néo esta claro se esses
CGEs terao papel central na implementacéo da LAcdeso em seus respectivos estados.

No que diz respeito a lideranca politica, pode4ggos que Dilma Rousseff,
presidente da Republica na época da sancéo e &mnadigor da Lei, esteja interessada na
boa implementacdo da Lei, uma vez que esteve ddaoho processo de construcdo do
projeto de Lei, quando estava a frente da Casd (A005-2010), além de ter interesse
pessoal no acesso a informacdes governamentai®ipsido uma combatente da Ditadura
Militar (1064-1985).

No gue respeita aos obstaculos aos requerentedatenacdes — um dos itens
apontados em estudos realizados no exterior corpeditivos do acesso a informacdo — o
Decreto presidencial 7724/2012 (BRASIL, 2012), qegulamenta a Lei de Acesso a
Informacdes, traz, em seu artigo 13, uma redac@gqdera desestimular as solicitagbes de

informacéo.

N&o serdo atendidos pedidos de acesso a informacao:

| - genéricos;

Il - desproporcionais ou desarrazoados; ou

lll - que exijam trabalhos adicionais de analisdgerpretacdo ou consolidacdo de
dados e informacdes, ou servico de producédo canteaito de dados que ndo seja de
competéncia do 6rgdo ou entidade.

Paragrafo Unico. Na hipétese do inciso Il do capubrgdo ou entidade devera,
caso tenha conhecimento, indicar o local onde sergram as informacfes a partir
das quais o requerente podera realizar a integd@taonsolidacdo ou tratamento de
dados.

Como vemos, tal redacao abre muito espaco parhjetisidade. Quem define se
uma determinada solicitacdo € “genérica” ou “dgsprconal”™? N&o seria 0 termo
“genérico” demasiadamente genérico?

No que diz respeito aos outros trés pontos levastadomo obstaculos
institucionais a boa aplicacdo da Lei — baixa pamicescopo reduzido e auséncia de

mecanismo legal relativo a ndo resposta — a Léiadsso brasileira comporta-se de maneira
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distinta. Em relacdo ao escopo reduzido, este n&n groblema no caso do Brasil. Aqui, a
Lei vale para todas as esferas de governo (Uniétadas e Municipios) e para os Trés
Poderes, conforme seu artigo primeiro. (BRASIL, DONo que diz respeito as sancodes, a
Lei relaciona algumas condutas consideras iligtasevé infracdo administrativa, apenadas,
no minimo, com suspenséo, e a possibilidade dewtagublico responder por improbidade
administrativa. Quanto ao terceiro item, a Lei lbeasa ndo prevé condenacao ou qualquer

outra reacao a nao resposta.

4.2.2 Obstaculos socioculturais

No que diz respeito ao papel da sociedade civimm@ementacdo de Leis de
Acesso a Informacdo, estudos internacionais idemt#m fatores que dificultam o

fortalecimento dessa legislagcéo. Seriam eles:

» Falta de divulgacao a respeito do direito a infay@oa

» Falta de apoio a Lei por parte de setores quernat&sso a informacoes;

e Auséncia do uso préatico das possibilidades da ke receio de retaliacdo
governamental; e

* Fraca atuacdo da sociedade, tanto no sentido dandeminformac&o, como no

sentido de demandar reformas institucionais patalézer o direito a informacéo.

No que diz respeito a divulgacdo em relacdo aatalige informacéo, seriam
necessarias pesquisas para verificar o grau deeconénto da populacdo. A Unica pesquisa
localizada foi realizada pelo jornal A Gazeta dovd?ado Parand, e constatou que apenas
5,2% da populacéo de Curitiba conhecia a Lei dessgx@ Informacdo Publica. (GALINDO,
2012).

Nesse ponto, convem discutir o papel da midia. irdeeAcesso foi amplamente
ignorada pela imprensa até 2011. Podemos demansfuantidade de mencdes a expressao
“lei de acesso” encontradas no jornal Folha deF&ido, um dos diarios de maior circulacao
nacional (ANJ, 2012), de acordo com pesquisa @ddizna pagina de buscas do site do

periodico:

«  Em 2008, 9 mencdes a expressao;
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« Em 2009, 12;
« Em 2010, 13: e
« Em 2011, 57.

Nota-se que, em 2009, ano em que 0 Executivo eraootongresso o projeto de
Lei 5228 (CONGRESSO NACIONAL, 2009), houve apenazedmencdes ao termo “lei de
acesso”. média de uma mencdo ao més. Em 2011, capmosacdo da Lei de Acesso a
Informacao Publica, o nUmero de mencgdes a exprélssd® acesso” subiu para 57.

Observa-se que muitos desses textos na Folha d@&#o sdo de autoria do
jornalista Fernando Rodrigues, que, como exposteriarmente, era um militante do tema.
Levando-se este dado em conta, supbe-se que dwabsm relagdo ao assunto terd sido bem
menor em outros veiculos de comunicacao (todosed®ntirculacdo em relacdo a Folha de
Sdo Paulo) — e, portanto, pode-se considerar rakcavhipétese de que € infimo o
conhecimento da sociedade a respeito de uma lai gee assegura o0 acesso a informacoes
publicas, se consideramos que boa parte da populaigé conhecimento a respeito de temas
ligados as instituicdes brasileiras por meio darenpa. Na semana em que a Lei de Acesso
entrou em vigor, a cobertura da midia intensifiseu-O jornal Folha de S&o Paulo, por
exemplo, teve 16 mengdes a respeito da mesmaasndiias 13 e 19 de maio de 2012.

Uma pesquisa do jornal A Gazeta do Povo, do Paraexd, fortalecer essa
hipotese: apenas 5,2% da populacédo de Curitiba tkssconhecimento da Lei de Acesso a
Informacao Publica. (GALINDO, 2012).

No que diz respeito ao eventual acesso privilegiadinformacbes, o que
enfragueceria 0 apoio de determinados setores dadsde em relagcdo a Lei de Acesso,
seriam necessarias pesquisas mais aprofundadasn,Ron episédio ocorrido em 2010 pode
servir como um pequeno estudo de caso exploraténive julho e de setembro daquele ano,
o tema da transparéncia apareceu em alguns daspaighjornais brasileiros relacionado a
um Orgao estatal: o BNDES (Banco Nacional de Desleimento Econémico e Social).
(LEO, 2010; BNDES, 2010).

Tais reportagens geraram até cobrancas publics fgor um parlamentar em
pronunciamento na tribuna do Senado Federal (SENABOERAL, 2010), além de uma
analise de uma influente revista internacionab¥it@nica “The Economist” —, que classificou
o BNDES como “tentaculo do Leviata” e disse quendo precisava de “maior transparéncia

e muito mais concorréncia”. (BNDES, 2010b).
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Apesar dessas cobrancas por mais acesso a inf@sadoze associacdes
empresariais brasileiras, que representavam a éddéado Produto Interno Bruto do pais,
nao se intimidaram em assinar um manifesto em aefims politicas do BNDES.
(ALMEIDA; NOVO; DUARTE, 2010).

Outra evidéncia do pouco interesse de grandes iag8es empresariais
brasileiras no tema é a auséncia delas em grupasgmsparéncia, como o Férum do Direito
de Acesso a Informacdes Publicas. Essas evidéparasem reforcar a hipétese de que ha
grupos sociais pouco interessados em apoiar oderaaesso a informacdoes.

No que diz respeito ao receio de organizacfesisomia usar a Lei de Acesso a
Informacdo como instrumento de acesso aos daddggsjbserdo necesséarios pesquisas e
surveyspara testar esta hipoétese no Brasil.

Quanto ao outro item impeditivo do maior acessmfarinacdes publicas, de
acordo com estudos internacionais: é dificil medigrau de atuacdo de grupos sociais e
classificar essa atuagcao como “forte” ou “fracat éhtanto, como relatado, aparentemente
poucos foram os atores sociais engajados no pmdesdiscussao e defesa da Lei de Acesso
a Informacao, tanto no processo legislativo, comoagdes coordenadas ou no ambito do
Conselho da Transparéncia. Tdo poucas, que foiv@bsdentifica-las: Abraji, Artigo 19 e
Transparéncia Brasil, sendo que o coletivo Tra@sméa Hacker surgiu mais ao final do
processo.

4.3 OS ATORES: O QUE ESPERAM?

Para avancar um pouco mais na compreensao aceeravdivimento de grupos
sociais em relacdo ao tema do acesso a informagdes da Lei de Acesso, mais
especificamente —, convém analisar de que formpogrgociais selecionados pretendem se
valer dela para adquirir informacdes em poder de®ignos. Retomando: uma Lei de Acesso
€ mais util & accountability quando a sociedada del utiliza para forcar um aumento de
transparéncia governamental e para questionaias agdecisdes governamentais conhecidas
exatamente gracas ao acesso aos dados.

Evidentemente, atos e decisbes de governos afetarntidiano de toda a
sociedade, incluindo o empresariado, associa¢Oelssige, entre tantos outros grupos sociais.
No entanto, certos grupos da sociedade, como Ee&bpes, jornalistas e ativistas,
aparentemente (ou, a0 menos, institucionalmentgicai®-se a temas de interesse publico

mais ampliado — e tendem a compartilhar e dissemsem custos, as informagdes e
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conhecimentos adquiridos, até por questdes estrase{reconhecimento académico, venda
de jornais dobby).

Portanto, pode-se supor que seria positivo parapaf se esses grupos se
interessassem pelo tema da transparéncia publalére,disso, se dispusessem a recolher e
distribuir informacdes que estdo em poder dos gmeer

Partindo dessas premissas, buscou-se compreendequeleforma alguns

representantes desses grupos, no Brasil:

» [Estéo familiarizados com a Lei de Acesso a Infodod@ublica; e
 Demonstram intencdo em passar a mobilizar a LeiAdesso para adquirir

informacdes junto a 6rgaos publicos.

Para explorar essas questdes, aplicou-se um bueveyjunto a quatrae-groups
especificos (listas de discusséo na Internet):

» Pesquisadores em politicas publicas vinculados eéol&sde Administracdo da
Fundacao Getulio Vargas de Sao Paulo (FGV-SP);

» Jornalistas ligados a Associacao Brasileira dealismo Investigativo (ABRAJI);

e Ativistas do mundo digital ligados ao coletivo Tsparéncia Hacker; e

» Organizacdes sociais tradicionais associadas aciagso Brasileira de Organizacdes
N&o Governamentais (ABONG).

Evidentemente, ndo seria possivel universalizareapostas e questdes ali
colocadas, devido ao tamanho reduzido da amosé® enjunturas em questdo, como a
época em que houve aplicacdoslmvey enviado as listas em dezembro de 2011, um més
apos a aprovacédo da Lei de Acesso (BRASIL, 201ayudle momento, essa legislacdo era
pouco discutida no Brasil. Em maio de 2012, mésgemn a Lei entrou em vigor, 0 tema
ganhou mais espaco no noticiario e, presumivelmeaté atingido mais pessoas. Portanto,
caso osurveytivesse sido aplicado em outro momento, as respgsiovavelmente seriam
diferentes.

Apesar disso, alguns indicios poderédo ser aprefms)taisando a utilidade em

pesquisas futuras. A primeira constatacao qued'sals olhos” é a diferenca na quantidade de
participantes: enquanto na lista da Transparénceckét (GOOGLE, 2012c), 35
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“hacktivistas” se dispuseram a respondersavey na lista da ABONG apenas 6 ativistas,
ligados a ONGs “tradicionais”, o fizeram. Esses afon talvez indiqguem que o tema da
transparéncia ainda € um pouco desconhecido ouopsimpatico aos ativistas mais
“tradicionais”, muitos deles ligados a esquerdeaoetrérios a concepcao liberal de Estado,
nocao que pressupde o Estado como um “mal nea@sgée precisa de controle. Por outro
lado, os jovens “hacktivistas”, talvez por seremmativos digitais da “Era da Informagéao”,
parecem estar mais atentos a questdo da transiaetdo acesso a informacdo — e mais
propensos a responder a questionarios on-line.

A maior quantidade de respondentes, porém, ndwveestelista da Transparéncia
Hacker, mas, sim, na lista de jornalistas investiga: 46. Uma possivel explicacdo para essa
lideranca € o protagonismo da ABRAJI na discuss@oeso tema, o que fez com que muitos
dos jornalistas ligados a associacdo 0 conhecesgeniista de pesquisadores em
Administracdo Publica ligados a FGV-SP ofereceuedpostas, 0 que pode sugerir que 0
tema nao é de todo desconhecido, mas ndo susditaintaresse no mundo académico.

Os grupos consultados parecem razoavelmente @Brisim as possibilidades da
Lei de Acesso a Informacdo, o que pode ser comgoowe acordo com as seguintes

perguntas e respostas:

1. Com a Lei de Acesso a Informacdo Publica, vocéd#eraque seus pedidos de
informac&o junto a 6rgdos publicos serdo atenditas facilmente?

* Dos hacktivistas, 25 dos 35 assinalaram esta opcéo;

* Dos jornalistas, 34 dos 46 assinalaram esta ojgcao;

* Dos pesquisadores, 15 de 26 assinalaram esta (fmdagnoraram esta pergunta).

2. Com a Lei de Acesso a Informacdo Publica, vocédaereque seus pedidos de
informacé&o junto a 6rgdos publicos serdo dificdtagelos procedimentos criados
pela Lei?

* Dos hacktivistas, 3 dos 35 assinalaram esta opcéo;

* Dos jornalistas, 10 dos 46 assinalaram esta ojgcao;

* Nenhum dos pesquisadores assinalou esta opcéo.
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3. Com a Lei de Acesso a Informacdo Publica, vocéd#éereque seus pedidos de
informacdo junto a 6rgdos publicos passardo pe&xsnus processos por que passam
hoje?

* Dos hacktivistas, 7 dos 35 assinalaram esta respost

* Dos jornalistas, 6 dos 46 assinalaram esta resposta

* Dos pesquisadores, 11 dos 26 assinalaram estastaspdois ignoraram esta
pergunta).

Aparentemente, ha também o interesse em se utilizéei de Acesso, conforme

a seguinte questao:

Muitos se utilizam de relacbes pessoais para dhfermacdes publicas. Com a Lei de

Acesso, VOcé pretende passar a adotar as viasi@nstiais para solicitacoes de informacéao?

* Dos hacktivistas, 24 responderam afirmativamerite, eegativamente;
* Dos jornalistas, 28 responderam afirmativamentg, médgativamente; e

* Dos pesquisadores, 23 responderam afirmativamefitaegativamente.

No entanto, uma leitura mais atenta das respostsaciadas a essa questao,
parece reforcar a acuidade da abordagem Estadocrestade: muitas das respostas
apontaram a utilizac&do de vias institucionais camtantemente as vias de relacdes pessoais:

A sequir, as respostas de alguns pesquisadores@eBR012a):

 “Além de continuar usando redes pessoais, O USOV@®s institucionais serao
importantes para garantir rapidez e confiabilidaa® informacdes”; e

* “adotarei as duas vias: as relacfes pessoaisiasasistitucionais”.
A sequir, algumas respostas de jornalistas (ABRIROD-]a):
» “Ha informagdo que ndo sera prestada pela viatucginal, outras sim. Portanto,

utilizaremos os dois sistemas em busca da verdade™;

* “sim e néo, pois em alguns casos ainda sera necepgacurar fontes alternativas”.
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No caso dos hacktivistas (GOOGLE, 2012c), a pesgpara essa questao era,
mais exatamente, a seguinte: “Atualmente, é negess@alizar muitas raspagens para
recolher informacéo publica junto a sites governaaie. Com a Lei de Acesso, sua primeira
acdo ao buscar dados publicos sera solicitar ogsdawth formato aberto em vez de ja partir

para a raspagem?”. As respostas foram as seguintes

» “Na realidade, as duas coisas. Até que esse pmestma efetivamente acontecendo,
e até que o Governo possa se aparelhar para resfyand

* “a ideia é, primeiramente, tentarmos da forma llegkepois, caso ndo tenhamos
acesso ao que nos é necessario, partimos panpageas’.

Essas respostas permitem supor que a Lei de Asess®se a sistemas informais
ja estabelecidos de acesso a informacdes publResquisas futuras poderdo explorar
questdes relativas a informacéo privilegiada, ereralo esses acessos informais.

Passaremos, agora, a analisar as respostas daimadas grupos no que diz
respeito ao conhecimento da Lei de Acesso a Infg@ima& ao principal beneficio que ela

podera trazer.

4.3.1 Hacktivistas

Dos 35 hacktivistas do grupo Transparéncia Hacker garticiparam dsurvey
32 responderam “sim” & pergunta: “Vocé conheceid 2&27/2011, conhecida como Lei de
Acesso a Informacgéo Publica?” (GOOGLE, 2012c).

Questionados sobre qual o principal beneficio quei &rara:

e 11 mencionaram o controle social;

e 8 citaram a protecdo juridica;

e 7 citaram a ampliacdo do conhecimento sobre odmachento dos governos;

» 2 afirmaram que a Lei forcar4 os governos a seargzgrem mais, 0 que tendera a
melhorar a eficacia da gestéao publica;

» 2 defenderam a promoc¢ao da transparéncia publica;

* 1 mencionou a reducéo da corrupgao;

» 1 falou em legitimagéo; e
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* 1 mencionou a maior facilidade ao acesso a docursngiblicos.

4.3.2 Jornalistas

Dos 46 jornalistas associados a ABRAJI que padraim do survey 41
responderam “sim” a pergunta: “Vocé conhece a [22627/2011, conhecida como Lei de
Acesso a Informacao Publica?” (ABRAJI, [200-]a).
Quanto ao “principal beneficio”:

» 22 respondentes apontaram a maior facilidade nssaca dados publicos, o que
aumentaria 0 niamero de reportagens sobre atos@sgls governos;

* 12 mencionaram a protecao legal para o acesso;

» 3 afirmaram que as reportagens poderiam ser ma@sps, por conta do acesso a
dados primarios; e

* 2 respondentes mencionaram a responsabilizacéageoses publicos.

4.3.3 Consideracoes finais

Interessante notar que os hacktivistas (GOOGLE,2@0%kcreditam que o
principal beneficio da Lei de Acesso € melhorarontle social, enquanto os jornalistas
(ABRAJI, [200-]a) creem que a Lei os beneficiara possibilitar um aumento quantitativo
na cobertura jornalistica sobre a AdministracaolialbDe certa forma, tal posicionamento
dos jornalistas combina com as respostas sobre li@mp conhecimento” a respeito da
atuacao dos governos, surgidas entre os hackvi@®OGLE, 2012c).

Foi bastante grande, também, o ndmero de resp@sdepe mencionaram a
protecdo juridica trazida pela Lei de Acesso arimégdes. Outro dado que vale a pena
mencionar é o aparecimento de questdes sobre&xiafida gestdo publica, surgidas na lista
Transparéncia Hacker (lbid.), embora, aqui, se di&zer a ressalva de que alguns
funcionarios publicos estdo reegroup e participaram dsurvey dos 35 respondentes, 14
declararam-se servidores publicos.

Interessante observar que apenas uma das respitatasxpressamente “reducao

da corrupgédo” como o principal beneficio, emboguas respondentes tenham mencionado
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aspectos como “conhecer os bastidores”. De magena, a questdo mais premente parece

estar relacionado a “como os governos funcionam”.

4.4 FEDERALISMO

A questdo do papel da sociedade em relacéo a a@mgae publica — e a Lei de
Acesso a Informacdo, em particular — € ainda nmamitante quando se fala em governos
locais. Isso porque algumas das promessas da Laceésso a Informacdo somente serao
cumpridas se estados e municipios, de fato, tamaee mais transparentes. Exemplo: os
defensores das Leis de Acesso afirmam que a tn@mgpa reduz o risco de corrupgao e torna
0S governos mais eficazes. Uma vez que o riscoodepggdo parece ser maior nos entes
subnacionais (ABRUCIO, 2012) e que varias politipascipalmente sociais, necessitam do
bom funcionamento e gerenciamento de 6rgaos p@btios estados e municipios, supde-se
que o sucesso de uma Lei de Acesso a Informacédenderserd assegurado se 0s governos

locais tornarem-se mais responsivos.

Esta Lei dispbe sobre os procedimentos a serenmvaloles pela UnidoEstados,
Distrito Federal e Municipiascom o fim de garantir o acesso a informacdes
previsto no inciso XXXIII do art. 50, no incisodb § 3° do art. 37 e no § 2° do art.
216 da Constituicao Federal [Esse € o0 artigo 1%il@le Acesso a Informacéo, que
afirma ainda que se subordinam ao regime da l& hwarquias, as fundacfes
publicas, as empresas publicas, as sociedade®demia mista e demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Uni&stados, Distrito Federal e
Municipios (BRASIL, 2011, grifo nosso).

No entanto, como forcar os governos estadual eaipathi entendidos como entes

autdbnomos, a seguir uma lei federal que exige denpalitica e investimentos?

[O artigo 45 da Lei de Aceso a Informagdo anotd qabe aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, em legislagdo proprisedebidas as normas gerais
estabelecidas nesta Lei, definir regras especjfesgsecialmente quanto ao disposto
no art. 90 e na Secao Il do Capitulo IIl. [O art@§oversa sobre] a criagcao de servigo
de informacg@es ao cidadao [e a Secéo Il do Cagitykpata dos recursos]. (lbid.).

De acordo com Celina Souza, o Brasil

[...] € um pais federativo caracterizado pela érigts de multiplos centros de poder,
por um sistema complexo de dependéncia politicinandeira entre as esferas
governamentais, ndo governamentais e multilate@a$a existéncia de varios
cominhos para a prestagdo de politicas publicasr gandes disparidades inter e
intrarregionais. (2002, p. 440).
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A autora ressalta que os governos locais no Birasisformaram-se em fontes de
apoio e veto as coalizbes governistas nacionaisyepdores de servicos sociais e
experimentadores de politicas participativas, res@ néo significa que o governo federal seja
um ator passivo.Ao contrario: muitos municipios t&u autonomia financeira, o que deixa o
governo federal, principal fonte de recursos dosigipios, com boa margem de manobra
para negociagdes. Estudo do Francois Bremaekel)20dr exemplo, afirma que, em 2010,
a receita orcamentaria dos municipios brasileioogdnstituida, em média, por 66,32% de
transferéncias, 17,67% de receitas tributarias % H& outras receitas. Para a recente
“recentralizacdo” politica no Brasil, vale ler “Ao@rdenacdo Federativa no Brasil: a
experiéncia o periodo FHC e os desafios do Goveurad. (ABRUCIO, 2005).

Para Souza (op. cit., p. 441), “as disparidades iatintrarregionais moldam os
resultados da descentralizacdo e das relacfegamnamentais, criando contradicbes e
tensdes”.

Essa andlise permite supor que o a implementacdcidde Acesso no Brasil
podera seguir os mesmos caminhos do caso mexicargyal, como vimos acima, ha muita
disparidade na implementacdo nos diversos estachomieipios.

Ainda no que diz respeito a discussao sobre autianermoordenacado, Arretche (2004, p. 24)

lembra que, excecao feita a educacédo fundamental,

[...] a concentracdo da autoridade no governo &dearacteriza as relacdes
federativas na gestdo das politicas, pois a Unigloe co papel de principal
financiador, bem como de normatizacdo e coordenagks relacdes
intergovernamentais. [Destaca a politica de salmga descentralizagdo de
encargos] foi derivada do uso da autoridade finam@normatizadora do governo
federal para obter a adesdo dos municipios a umalgdtivo de politica.

A autora (Ibid.) conclui que condicionar transfaiés a adesdo dos governos
locais a agenda do Governo Federal revelou-se stretégia de forte poder de inducéo.
Nesse sentido, talvez o Governo Federal possailzarutiessa estratégia para fazer valer a
Lei de Acesso a Informacdo nos estados e, primograle nos municipios, embora, neste
caso, a politica especifica toque em temas maishesms — como accountability, controle
social e combate a corrupcdo — do que politicasadde, o que tende a dificultar a construcéo
de consensos.

Ainda na discussédo sobre autonomia e mantendo atedebbre accountability, &
interessante notar que as promessas da descetaliadvinda da Constituicdo de 1988

(BRASIL, 1988) incluiam mais controle social e papacao, exatamente por conta da maior
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proximidade entre eleitores e eleitos no planollocalvez esta seja a promessa mais distante
da materializacdo, se levarmos em conta as eva€mecentes, que apontam para um risco
maior de corrupcdo no governo local, por contaud&icia de mecanismos de accountability.
Neste ponto, cabe resgatar o artigo de JonathardeRpdintitulado “Federalismo e
Descentralizacdo em Perspectiva Comparada”, no quautor diz que busca fornecer
subsidios “para explicar a crescente disfuncéceenteoria e as evidéncias encontradas em
diferentes paises”. (2005, p. 10).

Na secdo em que discute accountability, Rodden ¢ibp.p. 21) lembra que
“quando a descentralizagdo envolve acrescentar dzsnade governo e expandir areas de
responsabilidade compartilhada, pode facilitar andferéncia de ‘culpa’ ou de créditos
politicos, na pratica, reduzindo a accountabiliyihda segundo o autor, ndo se concretizou
nem mesmo o0 argumento de que a competicdo intergovental reduziria a capacidade de
suborno dos governos, uma vez que a migracdo dednds e empresas nao é tao facil.

Além disso, argumenta Rodden (loc. cit.),

[...] embora os supostos beneficios da desceracdlz suponham ganhos em
accountability, muito pouco se sabe sobre os wviscubntre os tipos de
descentralizacao fiscal (ou, melhor dito, supeig@mgi e a capacidade dos eleitores
de responsabilizar as autoridades locais por aquibofazem.

De fato, no Brasil, a falta de competitividade tpimas economias locais parece
transferir muito poder para o Executivo municigglém alguns casos, estadual), o que acaba
por constranger elementos importantesitecks and balancesomo o Legislativo local ou a
imprensa.

A complexidade do federalismo brasileiro, os prof@e de coordenacdo e
autonomia e a natureza propria de litigio da LeAdesso a Informacdo — e seus corolarios
desejados, como transparéncia e accountability,ermifem supor que o processo de
implementacgdo dessa Lei nos entes subnacionaitebmasencontrara diversos obstéaculos.
Serdo necessarias, ainda, muitas pesquisas p#ieavey alcance e as limitacdes da Lei de
Acesso a Informacdo Publica nos governos subnasia@aem particular, nos governos

municipais.

4.5 CONSIDERACOES FINAIS
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Ao cotejar o cenario brasileiro com a experiénaiernacional, nota-se que o
Brasil ter& que superar alguns obstaculos institazgs e sociais.

A auséncia de um 6rgéao central podera gerar embemtids muito diversos sobre
0 acesso a informacdes. E possivel que muitos cgaobem o Judiciario, que tera
dificuldades em uniformizar os entendimentos sofamras questdes, como a publicacdo de
salarios de servidores publicos (direito a infordeagersus direito a privacidade) ou a
disponibilizacdo de informacdes a respeito das esagrestatais (direito a informacéo versus
sigilo comercial) ou de cartérios e juntas comeésci@ireito a informacédo versus sigilo
comercial/direito a privacidade).

Outro desafio institucional-legal € a auséncia @esificacdo da ndo resposta
como uma violagcdo ao direito a informacdo. Estuiehdsrnacionais apontam que muitos
pedidos de informacdo ndo sdo atendidos porquesisfillesmente ignorados. Caso isso
ocorra no Brasil, o requerente tera que passar pefoplexo sistema de apelagédo e,
eventualmente, tera que ir ao Judiciario para faaésr seu direito. Evidentemente, esses
procedimentos geram custos; portanto, apenas aqueli®ados de recursos humanos e
financeiros poderao lutar pelo direito a informapéatas vias administrativa e judicial.

O desconhecimento, por parte dos funcionarios pofklié outro aspecto a se
considerar, em particular no ambito dos estadosuasiaipios. Ainda que os servidores
conhecam a Lei, existem resisténcias para suampémentacdo. Em pesquisa realizada em
2011 pela CGU e UNESCO (DA MATTA, 2011, p. 19),dor entrevistados servidores do
Executivo Federal e revelou-se que a busca peltratenda informacdo aparece como

“pratica recorrente” entre funcionarios publicos.

[...] desafios deverdo ser enfrentados para aeimgphtacado bem sucedida da Lei (de
Acesso a Informacado). O primeiro deles é o enfreatdo da cultura do segredo,
identificada principalmente na constante preocupacdm o ‘mau uso’ das
informacgdes pelo publico, com a ‘ma interpretacéo’ ‘descontextualizacdo das
informacgdes’. A busca pelo controle das informagéesque esta sendo informado,
para quem e com qual objetivo - apareceu comocpragcorrente. Isto porque,
muitas vezes, as informagfes sob a guarda da Astmaicdio Publica sdo tratadas
como sendo de propriedade do Estado, dos depattsnerem alguns casos dos
proprios servidores, que as arquivam em seus cauprgs ou pendrives pessoais e
as levam para casa. O controle das informacdesciaspente dos bancos de dados,
cria um status diferenciado e garante o espactiqmotios técnicos dentro de seus
orgédos. Por isso, ha resisténcia em disponibilifarmac8es ndo s6 para o publico,
mas as vezes até para outras areas da Administracao

Do lado da demanda, um dos obstaculos identificadopesquisas internacionais

parece se repetir no Brasil: a baixa atuagéo da&dame. Foram poucas as organizagdes da
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sociedade envolvidas no processo de aprovacgaoidielacesso a Informacado, o que leva a
crer que também ser@o poucas aquelas envolvida®niboramento de sua implementacao.

A pouca divulgacéo a respeito do direito a inforéimae da Lei de Acesso também
pode constranger a demanda no Brasil, assim conroeocem outros paises. A falta de apoio
por parte de certos setores da sociedade, devidacesso privilegiado desses setores a
informacdes e recursos governamentais, também gasec um risco no Brasil, como
apontado no caso em que grandes empresarios bossildefenderam o BNDES.
(ALMEIDA, NOVO, DUARTE, 2010).

Auséncia de uso prético das possibilidades da d¢@n receio de retaliacdo
governamental, também pode ser um dos obstacidoa boa implementagédo, em particular
no interior do pais.

Em suma: desafios institucionais e sociocultutaisto no lado da oferta como no
lado da demanda, apresentam-se para a implementa¢d 12.527/2011, a Lei de Acesso a
Informacao Publicas do Brasil. (BRASIL, 2011).

5 CONCLUSAO

Esta pesquisa buscou contribuir com o debate teériespeito das relacdes entre
transparéncia e accountability, por meio da anéléseasos sobre a implementacéo da Lei de
Acesso a Informacoes.

Embora o Brasil tenha um historico de pesquisasesparticipacao cidada, com
destague aos estudos sobre orcamento participdt&yqgouca pesquisa sobre o acesso a
informacgdes governamentais e transparéncia govemtaim

Além disso, o Brasil tornou-se, em 2011, o 89° pa&y uma Lei Geral de Acesso
a Informacdes, evidenciando a necessidade de rinicirea rodada de pesquisas sobre o
processo em torno da Lei de Acesso, especificamestabre seus possiveis desdobramentos.

A pergunta que motivou esta pesquisa foi: “qualaentivo que a Lei de Acesso a
Informacdo brasileira dard a accountability?”. Quito era descobrir, com base nas
experiéncias internacionais € no cenario politigtiducional brasileiro, qual contribuicdo
uma lei geral de acesso a informac6es publicasrigodia ao processo de prestacdo de contas
e de responsabilizacdo de agentes publicos nolBrasi

A discussédo tedrica que embasou esta pesquisaursei com uma discussao
sobre a abordagem Estado-na-sociedade, segundal asgastados sdo parte da sociedade,

portanto, séo influenciados por ela tanto ou maiquek a influenciam. De fato, tal abordagem



112

precede as discussfOes sobre transparéncia e aautityatpois reconhece essa via de méo
dupla na qual fluem informacdes, consideracOesstaprées de contas, pressdes e
contrapressoes.

Em seguida, abordou-se o histérico do termo eigagdo com a nocéo liberal do
Estado, segundo a qual os 6rgdos publicos sdo ual frcessario” que devem ser
controlados e a nogdo contemporanea, menos lilmwydidireito a informacéo”, que liga a
transparéncia a defesa de direitos sociais, aingdaigso signifique presenca mais ativa do
Estado na vida dos cidad&os.

Discutiu-se, entdo, a accountability democraticatipdo das discussdes sobre
democracia e accountability. Embora ainda seja anteato em processo de discusséao, a
definicdo de accountability € compreendida, atuatmecomo um processo de prestacao de
contas publicas, em que se destacam as facetasspansividade e da possibilidade de
punigao.

Partiu-se, entdo, para uma discussao sobre inf@onpgblica envolvendo os
aspectos mencionados na parte sobre transparénofarmacao publica utilizada tanto como
uma arma pela “governanca”, como na defesa deaireumanos (no aspecto do abuso de
autoridade, assim como na garantia de direitosas)oe como instrumento de combate a
corrupgdo. Observou-se que, potencialmente, anmaofio publica servira a defesa da
governanca e dos direitos humanos e ao combatelpcao.

O item a seguir — sobre esfera publica, visibilelado “cidadao interpretante” —
vem enriquecer o debate sobre o uso da informag#&éigdo no item sobre a informacéo
publica. Observou-se a centralidade dessas dissusgando se busca fazer a relagédo entre
transparéncia e accountability, intuito geral dgstsquisa. O caso Wikileaks serviu como um
pequeno estudo de caso exploratorio em torno dgasasdes.

E a partir dessa discussdo que se percebe masnelate que a disponibilizacéo
de informacgdes publicas ndo garante o desejadgoedoaccountability democratica. Existem

ai ao menos trés riscos importantes:

» O nédo processamento das informacdes por partentweiediarios;

* a incapacidade dos 6rgdos publicos em respondedeasandas surgidas do
processamento da informacéo tornada publica; e

» o reforco ao ja desiguddbby realizado entre os distintos grupos sociais (gsugmon
mais recursos humanos, econdmicos e simbolicosrimdaproveitar melhor as

informacdes tornadas publicas).
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A percepcao de que o caminho entre transparéracaaintability democrética é
longo e tortuoso — e pode mesmo haver pouca relg#® um conceito e outro — é refor¢cado
guando se discute a questdo da formacdo da ageni@@o de um acontecimento ter se
tornado publico devido a transparéncia pode naar lavqualquer reposta dos governos. A
resposta a eventuais demandas surgidas da didpagéo de informagdes poderd ocorrer,
ou nao, a depender da capacidade dos diferentes &m capturar a atencédo da sociedade e
dos governos em exigir destes ultimos uma resposta.

Ainda faltam pesquisas para compreender, com masisfo, de que forma
transparéncia e accountability se relacionam; nangém, apesar da percepcdo da distancia
consideravel entre um e outro, parece consenslgaccountability democratica ndo se
efetivard sem a transparéncia; e a transparéraiaep turno, parece de fato se beneficiar de
uma Lei de Acesso a Informacdes.

Apds as discussfes teoricas a respeito de tramgp@aré accountability, esta
pesquisa partiu para uma andlise dos estudos @iteedp implementacéo da Lei de Acesso a
Informacdo em outros paises. Os estudos selecisnablordavam diversos aspectos da
implementacédo em diferentes paises. De maneiry geram, foi possivel identificar alguns
obstaculos institucionais e socioculturais a imgetacdo de uma Lei de Acesso a
Informacao.

Do ponto de vista institucional-legal, pode-se alesst trés grandes obstaculos a

implementacéo da Lei de Acesso:

* Auséncia de 6rgéo supervisor ou baixa autonomiay#os existentes;
* limitado escopo da Lei; e
» auséncia de referéncia legal em relagdo ao fatqudendo resposta € violagdo ao

direito a informacéo.

A existéncia de um 6rgao supervisor pode vir alifacivarios problemas de
implementagéo detectados em alguns estudos, entjeais: baixo conhecimento da Lei por
parte de funcionarios publicos, baixa punicdo pescdmprimento da lei, criacdo de
obstaculos aos requerentes, como a solicitacdo d#osndados e documentos de
identificacao.

Um o6rgéo responsavel pela implementacgéo da Leicds#o poderia:
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 Reduzir o nivel de desconhecimento dos servidorébligps por meio de
treinamentos, melhorar a eficacia das punicdes, mero da consolidacdo de
entendimentos e do controle das negativas e dée;aps; e

* reduzir eventuais obstaculos a requentes de inf@ajgpor meio da uniformizacao

dos procedimentos necessarios ao pedido de inf@onag

O limitado escopo da Lei é um obstaculo importaaegue, ao deixar de fora
alguns niveis de governo e alguns Poderes da Repull Lei podera se deslegitimar.
Quando a transparéncia ndo se concretiza nos gsvéooais nem no Legislativo ou no
Judiciario, o apoio a uma legislacao geral de acassformacao também devera decair.

No que diz respeito a auséncia de provisédo legal fjpdar com a néo resposta,
convém inserir este item no grupo dos mais imptetambstaculos, na medida em que
estudos empiricos detectaram a frequéncia de tghaxdamento. A auséncia da interpretacéo
legal de que tal conduta é uma violagdo deixa querente o peso da acéo.

Em resumo, esses seriam o0s grandes obstaculos lamemiacdo da Lei de
Acesso a Informacéo, no lado da “oferta”.

Do lado da sociedade — ou da “demanda” —, obstaduportantes sao:

e O desconhecimento, por parte dos cidadaos;
 a falta de apoio de alguns grupos sociais, porejémnt acesso privilegiado a
informacgdes e recursos; e

* aauséncia do uso prético da Lei, por receio @diaefio governamental.

O primeiro obstaculo ocorre pela auséncia de cahgsatie promocéo do direito a
informac&o, por parte de governos, e pela auséectivulgacao, por parte de grupos sociais
mais organizados, com destaque para a midia.

O segundo obstaculo, em geral, ocorre pelo regaie@mpartilhar informacgdes
com potenciais competidores. O terceiro ocorre doasrganizacdes sociais tém relacdes
muito proximas com entes governamentais.

Identificados os principais obstaculos a implemgitada Lei de Acesso, esta
pesquisa cotejou esses itens com o cenario brasilBuas fontes de informacdo foram

utilizadas neste processo:
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 Para os aspectos legais e institucionais, a andlisdexto da Lei 12.527/2011
(BRASIL, 2011) apontou o posicionamento do Braailgplidar com obstaculos desse
tipo; e

* 0s obstaculos socioculturais foram cotejados ca@mehtos trazidos pela analise do
processo de discussao e aprovacao da Lei de Aegssoum breveurveyaplicado a

determinados grupos sociais.

No que diz respeito aos obstaculos de fundo legditicional, a Lei de Acesso
brasileira parece ter enfrentando uma das limigedeontradas em outros paises: o reduzido
escopo da Lei. Diferentemente do que ocorre enosytaises, no Brasil, a Lei de Acesso a
Informacéao aplica-se a todos os Poderes da Replbhctodos os niveis de governo.

Porém, a previsdo deste escopo ampliado no textbedado garante que a
implementacgdo ocorra da mesma forma em todos cr&d em todos os niveis de governo.
O fato de o Executivo Federal ter destacado umoorgda CGU — para cuidar da
implementacdo da Lei de Acesso parece colocar psdaco da Administracdo Publica
brasileira na dianteira. Embora Judiciario e Legreb também estejam cobertos pela Lei, ha
poucos relatos sobre sua implementagéo nesseosspac

Alids, o fato de a CGU ter liderado este processdxecutivo Federal parece
fortalecer a hipétese de que é importante a existé&le um orgao responsavel pelo direito a
informacéo — ressalte-se que a auséncia desse éngd@a das mais frequentes criticas a Lei
de Acesso brasileira.

Por fim, a previsdo de que a ndo resposta é untacéim ao direito a informagéo
inexiste na Lei brasileira. Pesquisas futuras amepontar se o Brasil seguird a tendéncia
mundial, em que a nado resposta é frequente, etadaesina - de fato - configura-se em
obstaculo importante a efetivagéo do direito armfagao.

No que diz respeito aos obstaculos do lado da “ddaia observou-se que trés

fatores principais podem atrapalhar a implementdgéloei de Acesso a Informacéao:

* O desconhecimento por parte dos cidadaos;
- afalta de apoio de alguns grupos sociais; e

* aauséncia do uso pratico da Lei de Acesso a |@ipdes.
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Nao h& pesquisas a afericdo do grau de conhecirdestoidaddos a respeito da
Lei de Acesso, mas uma pesquisa na cidade delf2uaiiontou que apenas 5% dos cidadaos
conheciam a Lei. Devido a baixa cobertura da mfzbde-se supor que o porcentual ndo seja
muito diferente nas demais cidades brasileiras.

Quanto a falta de apoio de alguns grupos socia pequena evidéncia da
validade dessa hipotese, para o caso do Brasigpbio que grandes empresarios brasileiros
deram ao BNDES em 2010, ano em que este orgaocpuioi pressionado pela midia e
acusado de ser pouco transparente.

Por fim, no que diz respeito ao receio do uso dapbe parte de organizacgoes
sociais, seriam necessarias pesquisas na buscéerig@ do grau de dependéncia das
diversas organizacdes, em relacdo aos recursogngoventais, para se trabalhar, mais
incisivamente, com a hipdtese do ndo uso das pldades da Lei de Acesso a Informacao
por receio de represalias.

Esta dissertacdo pretendeu contribuir com a diSous®bre transparéncia e
accountability no Brasil, em particular sobre oqlaga Lei de Acesso a Informacédo Publica
nesse contexto. Devido a proximidade temporal coemteada em vigor da Lei, cabera a
pesquisas futuras avangar nessa compreensao.

A guisa de conclusio, cabe destacar que, com  idéc validade da Lei de
Acesso a Informacdes, abre-se um extenso campestpiipas a criacdo e ao acumulo de
conhecimentos a respeito das relacdes entre eel&cesso (e outros instrumentos legais) e a

efetivacdo da transparéncia publica e entre traésp@ e accountability.
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