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RESUMO

Apesar de previsto na Constituicdo Federal e
regulamentado pela legislacdo ordinaria, o exercicio
do direito fundamental ao acesso a informacéo ainda
encontra resisténcia na cultura de sigilo impregnada
na burocracia estatal brasileira. Defende-se aqui que
o0 entendimento e absorcdo pelos servidores
publicos e pela populacdo dos principios que
fundamentam a transparéncia publica podem
reverter estes cenarios, principalmente quando
vistos como mandamentos de otimizacdo, ou seja,
como objetivos a serem alcancados na busca pela
transparéncia total das informacdes publicas.
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1. INTRODUCAO

O empreséario precisa saber como seu dinheiro esta sendo gasto pelos
fatores de producéo que formam sua empresa. O acionista tem o direito de
conhecer todas as informagdes e documentos da sociedade na qual investe. E
€ comum que pais deem mesada aos seus filhos somente com a condicéo de
gue eles saibam como ela sera gasta.

Essa mesma ideia deve ser aplicada na relacdo entre cidadao e
agentes publicos. O pacto social formado nas nacfes onde impera um Estado
Democratico de Direito implica uma relacdo de subordinacdo entre
governados e governantes, com proeminéncia do primeiro. E como donos do
poder, os cidadaos tem o direito de conhecer, em regra, todas as acdes que
direta ou indiretamente afetam sua vida ou que séo feitas com o dinheiro pago
em tributos.

No Brasil, desde 1988 a visibilidade do poder (BOBBIO, 1986, p. 88) é
pressuposto da legitimidade dada aos poderes publicos para governar, ja que
o art. 5°, inc. XVI, da Constituicdo Federal, garantiu formalmente o acesso a
informacéo a todos. Porém néo se transita de um estado totalitario para uma
democracia funcional somente pelo poder da tinta e caneta. A cultura do
sigilo?, do arcana imperii® (ARENDT, 1973, p. 17) facilmente se impregna nas
estruturas do poder, pois os atores que séo dela beneficiados rapidamente se
dao conta dos ganhos que podem obter, exigindo-se em contrapartida um
forte desinfetante para remedia-la.

Em 1914 Louis Brandeis, juiz da Suprema Corte Americana, ja dizia
que a “A luz do sol é o melhor desinfetante”. E a Lei n° 12527/2011, chamada
de Lei de Acesso a Informacéo, veio com o objetivo de ser a luz do sol sobre a
democracia brasileira. Explicitou principios ja ha muito defendidos por aqueles
gue buscam dar transparéncia a coisa publica, instituiu regras de divulgacao e
concessao de informacdes publicas e previu penalidades para aqueles que

injustificadamente negarem ou dificultarem a transparéncia.

2 Considera-se cultura do sigilo a forma de manutencdo das estruturas sociais pautada no
binbmio informac&o-poder por meio de uma relacdo diretamente proporcional. Assim,
compartilhar informag®es representa renunciar a uma parcela de poder; logo, o sigilo era a
estratégia para manter a influéncia. (ALVES, 2014, 124)

8 Mistério do poder, em traducéo livre.



Sem deixar de reconhecer a importancia das regras fixadas pela Lei,
este artigo se debrucara sobre os principios da transparéncia publica,
explicitos e implicitos na legislacéo.

Para tanto, o texto, enveredando-se pelo método dedutivo, apoia-se em
pesquisa doutrinaria acerca do tema, aprofundando-se no conceito de
principios juridicos. Em seguida, disseca-se cada principio universal do
acesso a informacado e as mudancas que eles ja provocaram no Pais. Ao final,
conclui-se que, para que a cultura de sigilo mude, € necessario que 0s
mandatos de otimizacdo do acesso a informacdo se arraiguem na pratica
administrativa e no exercicio do controle social, para que assim a democracia
brasileira seja, de fato, o governo do poder publico em publico” (BOBBIO,
1986, p. 84).

2. OS PRINCIPIOS E AS REGRAS

Antes do estudo dos principios que regem a transparéncia publica, vale
diferencia-los das regras, dentro do prisma semantico que forma o conceito de
norma.

Para Robert Alexy, principios sdo normas que ordenam que algo seja
feito na maior medida possivel. Por isso, seriam mandamentos de otimizagao,
que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados.
(ALEXY, 2011, p. 90). Ja as regras sdo hormas que ou sdo cumpridas ou nao
séo, valendo a premissa do tudo ou nada. (ALEXY, 2011, p. 96)

O importante desse conceito é entender que a variabilidade de
cumprimento de um principio ndo € discricionaria. Deve-se sempre almejar
atingir o grau maximo de um mandamento de otimizacdo, dependendo
somente, para tanto, das possibilidades reais e juridicas que lhe sejam
opostas.

Assim, havendo o conflito entre principios, sopesam-se 0s interesses
conflitantes, dando-se ora mais preméncia para um, ora pra outro, de acordo
com o caso concreto. Todavia, em um cenario em que nao ha conflito, em que

o0 mandamento tem carater coletivo e diretivo, ele deve ser levado a efeito em



sua integralidade — ou, pelo menos, isso deve ser constantemente tentado.

Pois, neste caso, 0s principios servem de:

“padrdo que fixa o objetivo a ser alcangado, geralmente um
avanco do ponto de vista econdmico, politico ou social em prol
da comunidade, nada obstante alguns desses objetivos
possam ser negativos, por protegerem alguma situacao contra
modificacdes adversas”. (Neri; Neri, 2013, p. 218).

Dai o poder transformador dos principios. A simples tentativa de dar-lhes
efetividade tem como efeito a mudanca do status quo, evoluindo-se de uma
determinada situacdo juridica para outra. A cultura criada ao redor de
determinado grau de otimizacdo desvanece quando o grau seguinte €
alcancado; e o retrocesso, embora possivel, passa ser visto exatamente como

€: um retrocesso.

3. OS PRINCIPIOS DA TRANSPARENCIA PUBLICA

O surgimento de cidaddos capazes para o exercicio da democracia
pressupde um governo aberto, transparente e proativo na publicidade de toda e
qualquer informacédo que afete a vida de um, de alguns ou de todos. Mas até se
chegar 14, um longo caminho ha de ser percorrido pela sociedade brasileira,
ainda muito apatica e enclausurada no modelo de inércia quando se trata do
exercicio de cidadania constitucional (SILVA; SILVA, 2017, p. 51).

Compreender o0s principios que sustentam o direito ao acesso a
informacdo é o primeiro passo para o efetivo exercicio do controle social®.
Absorvé-los, porém, e torna-los verdadeiros guias imanentes de uma cultura de
transparéncia, é o objetivo final, e para o qual esse artigo se propde ajudar.

Os mandamentos a seguir listados estdo, em boa medida, presentes na
Lei n° 12.527/2011. Porém n&o foram criados nem introduzidos no
ordenamento juridico por aquela legislacdo. Eles ja formavam um arcabouco

normativo importante na ordem internacional e sdo considerados padrdes que

4 Controle social pode ser conceituado como o “conjunto de instrumentos empregados pela
sociedade, capaz de induzir a conformagdo dos poderes publicos as determinadas diretrizes,
ordenando a atuacdo institucional no ambiente social e estabelecendo as condi¢des
necessarias para que sejam alcangados o fins e objetivos almejados pelo grupo social.”
MOURA, 2017, p. 105)



indicam o caminho a ser seguido por na¢cdes que pretendem elaborar suas leis
especificas de garantia do acesso a informacao publica, ou para quem precisa

aperfeicoar leis ja existentes.

3.1. Maxima divulgacao

A publicidade dos atos, informagfes e documentos publicos é a regra. O
sigilo é excegdo. Segundo o principio da maxima divulgacdo, “toda a
informacdo publica mantida por organismos publicos deve estar sujeita a
divulgacdo e de que tal suposicdo sO deve ser superada em circunstancias
muito limitadas” (CANELA; SOLANO, 2009, p. 21).

Este principio é a prépria sintese do art. 5, inc. XXXIII, da Constituicdo
Federal, que aduz que ‘“todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos
informacdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”.

Esse principio também estd explicito na Lei n° 12.527/2011, mais
precisamente no seu art. 3°, inc. |, que traz a maxima divulgacdo como diretriz
para qualquer procedimento de acesso a informacéo.®

Neste sentido, em caso de recusa ao acesso, o 6nus € da autoridade
publica, que devera justificd-la apoiando-se nas limitadas excecdes legais. E
em havendo duavida acerca da disponibilizacdo da informacdo, deve-se

privilegiar o interesse publico, ou seja, in dubio pro societate.

3.2.Limitacao das excecodes

O principio da limitacdo das excecbes serve de complemento ao
principio da maxima divulgacdo. O ambito sigiloso das informagfes publicas

deve ser o mais restrito possivel, e deve estar bem delineado na legislacdo. No

> Art. 32 Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito fundamental
de acesso a informacgdo e devem ser executados em conformidade com os principios basicos
da administracdo publica e com as seguintes diretrizes:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excec¢ao;



Brasil, dois importantes grupos podem sintetizar estas excec¢des: informacdes
cujo acesso possa afetar a seguranca da sociedade e a do Estado e
informacgdes que possam atingir a intimidade das pessoas.

O primeiro grupo possui rol taxativo, em sua maior parte listado no art.
23 da Lei n°. 12.527/2011. Ja a protecdo a intimidade deve ser sopesada no
caso concreto, por meio da ponderacao dos interesses conflitantes (ALEXY,
2011, p. 95).

Em ambos os caso, porém, a limitacdo devera atender ao chamado teste
das trés fases, elaborado pela jurisprudéncia internacional, que tem como
objetivo avaliar a relacdo custo (dano)/beneficio (interesse publico) na
divulgacdo (CANELA; SOLANO, 2009, p. 21).

Para tanto, s6 se justificard a limitacdo ao acesso se a informacédo: a)
inserir-se no grupo de excec¢des; b) houver dano causado pela divulgacao; e c)

0 dano seja maior que o interesse publico.

3.3.Promocéo de um governo aberto e de reunides abertas

Em um governo aberto, a informacédo é publicizada de forma automatica,
por ser pratica ja arraigada na cultura da organiza¢do. O publico, por outro
lado, ja é educado sobre seus direitos de acesso, e 0s exercita continuamente
por meio de um ativo controle social.

Como mandamento de otimizacéo, o alcance de um governo aberto € o
grau maximo a ser alcancado em uma politica publica de transparéncia. E o
melhor indicativo de que esse nivel foi alcancado sera quando todas as
reunides de 6rgaos de governanca sejam abertas a populacéo, passando pelo
escrutinio publico eventuais restricbes que se queiram impor.

No Brasil, infelizmente ndo ha legislacado neste sentido, embora normas
como a Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e a
Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), dentre outras, prevejam audiéncias

publicas para discussdo sobre 0s orcamentos e o planejamento urbano.

3.4.0brigacdo de publicar e primazia da transparéncia ativa



Informacdes essenciais sobre um érgédo publico e a atividade que exerce
devem ser divulgadas de forma ativa, ou seja, por iniciativa da propria
Administracdo Publica. O governo ndo pode esperar ser demandado; mas sim
adotar uma politica de transparecia ativa, sujeitando-se apenas a limites
razoaveis baseados em recursos e capacidades (CANELA; SOLANO, 2009, p.
21).

A Lei de Acesso a Informacao traz em seu art. 7° rol exemplificativo de
informacdes que deverdo ser levadas a populacdo, de preferéncia por meio
virtual. Essa norma serve de limite minimo, pois todos os dados ali listados
deverdo ser divulgados; nada impedindo, porém, que cada O6rgao publico
decida ampliar o rol.

A primazia da transparéncia ativa implica, também, que servidores
publicos ndo sejam penalizados se, de boa-fé, divulgarem informacdo que,
posteriormente, se conclua ser sigilosa. Do contrario, a cautela do funcionario
na divulgacdo da informacdo, com o intuito de evitar riscos pessoais, podera

servir indiretamente de combustivel a cultura do sigilo,

3.5.Facilitacdo dos processos para o acesso a informacéo e Minoragéao

dos custos para acesso

Os procedimentos para o0 acesso a informacdo devem ser bem
delineados na lei, dando-se primazia para o acesso imediato sempre que
possivel. Ndo sendo esse 0 caso, 0S prazos devem ser curtos, mesmo se a
analise do pedido tenha que passar por graus recursais dentro da propria
Administracdo — graus esses, por sua vez, que também devem estar indicados
em lei ou decreto, com independéncia em relacdo ao 6rgdo que indeferiu
inicialmente o pedido.

A experiéncia brasileira mostra que somente quando criado o servi¢o de
informagdes publicas, nos termos previstos no art. 9° inc. |, da Lei n°
12527/2011, a Administracdo passou a, de fato, respeitar o prazo de 20 dias® e

os procedimentos legais de acesso. Ele funciona como um fiscal do

® Art. 10, § 1°, da Lei n° 10.527/2011.



cumprimento da lei, cobrando o respeito aos prazos e fazendo o “meio de
campo” entre o requerente e o fornecedor da informacéao.

Os custos para o0 acesso também devem ser 0s menores possiveis, pois
do contrario podem desestimular potenciais requerentes. Segundo Guilherme
Canela e Solano Nascimento, “Estd amplamente demonstrado que os
beneficios da abertura das informacfes oficiais, em longo prazo, superam

grandemente os custos de tal abertura” (2009, p. 24).

3.6.Protecao dos denunciantes

Este principio, quando analisado a luz do ordenamento juridico
brasileiro, deve se coadunar com a proibicdo do anonimato, prevista no inc. 1V,
do art. 5°, da Constituicdo Federal. Ou seja, a protecdo dada aquele que
divulga ilicitos cometidos no ambito do Poder Publico ndo o protege da
responsabilidade por denuncias que se mostram infundadas e,
cumulativamente, de ma-fé.

Por isso, o art. 19 da Lei n° 8492/1992 tipifica como crime a
representacdo por ato de improbidade contra agente publico ou terceiro
beneficiario, quando o autor da dentncia o sabe inocente. E por isso, também,
que todas as leis nacionais, estaduais e municipais que regulamentam o
processo de penalizacdo de servidores publicos exigem que o denunciante seja
identificado.

A protecdo consiste, entdo, na salvaguarda de qualquer sancéo legal,
administrativa, civil, ou empregaticia, desde que o denunciante tenha atuado de
boa-fé. E esta protecdo, vale dizer, deve ser aplicada mesmo quando a

divulgacéo implicar infringéncia de normas legais ou laborais.

4. CONSIDERACOES FINAIS

E inegavel que com a Constituicio Federal de 1988, e depois como a
promulgacéo da Lei 12527/2011, muita coisa evolui no que se refere ao direito
fundamental ao acesso a informacdo. Em 2006, por exemplo, um grupo de
moradores havia se frustrado ao solicitar a lista de funcionarios contratados

pela prefeitura sem concurso, na qual havia dezenas de parentes de politicos



(CANELA; SOLANO, 2009, p. 34). Hoje, este tipo de informacdo deve estar
divulgada no site do 6rgdo e, caso issO ndo seja possivel por questdes
financeiras, a lista devera ser entregue aos requerentes em no maximo 30 dias.

Mas também é inegavel que ha muito ainda a se alcancar. Melhor
exemplo disso foi a enxurrada de acfes judiciais movidas por juizes estaduais
do Estado do Parana contra jornalistas que divulgaram as remuneragcao pagas
pelo Poder Judiciario Estadual acima do teto do funcionalismo publico — o que
mostra que a cultura do sigilo estd impregnada até mesmo nhaqueles
responsaveis por aplicar no caso concreto o direito ao acesso a informacao.

A mudanca de cultura € um processo longo, cujo estagio mais
importante reside na absorcédo dos principios estabelecidos pela nova ordem.
Quando os fundamentos e também objetivos de uma nova cultura se
estabelecem de maneira definitiva no comportamento e nas decisfes de
governantes e governados, ja se pode afirmar que a transicao € irreversivel em
curto prazo, e tende a se fortificar ainda mais no futuro.

Por isso, divulgar os principios da transparéncia publica e inseri-los - ndo
s6 na legislacdo, como fez o Brasil - mas também no dia a dia do servidor
publico e do cidadéo, € o primeiro e mais importante passo para se desvendar

0 véu que ainda cobre o direito fundamento ao acesso a informacao.
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