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RESUMO

O presente trabalho busca identificar as potencialidades e limites de interlocucéo entre as Leis
de Acesso a Informacédo (LAIs) do Brasil e do México e as estruturas de comunicagdo publica
do Supremo Tribunal Federal (STF) e da Suprema Corte de Justica da Nacdo (SCIN). Para
tanto, utiliza a Hermenéutica de Profundidade, de Thompson (1995), como referencial
metodologico, a pesquisa bibliografica e entrevistas semi-estruturadas como técnicas de
investigacao. A partir de relatos coletados com atores-chave nos dois paises como jornalistas,
pesquisadores, servidores, ministros e ex-ministros das referidas cortes, além de andlise
documental de arquivos das instituicbes, foi possivel compreender como se deu 0 processo de
regulamentacdo da Lei de Acesso a Informacdo nas Supremas Cortes do Brasil e do México,
bem como tracar um panorama dos contextos politico e cultural que permearam a formulagdo
e implementacdo das normas nos dois paises. Neste processo, foram localizados pontos de
convergéncia e divergéncia no modo como os tribunais adotaram novos pardmetros de
transparéncia e estabeleceram uma relagdo com suas respectivas Secretarias de Comunicagéo
Social. Outro ponto em comum € o fato de que ambas as cortes possuirem canais de televisdo
que, sob o argumento da defesa da transparéncia, adotam o modelo de transmissao ao vivo das
sessdes do plenério — o que gera divergéncias entre pesquisadores de ambos paises. Verificou-
se que as Leis de Acesso a Informacdo Brasil e do México estabelecem um novo canal de
didlogo entre o Estado e a sociedade, em que o cidadao se encontra na centralidade do processo
comunicacional, principio-chave da comunica¢do publica. No entanto, os setores responsaveis
pela comunicacédo nas instituicdes em analise apresentam um nivel de interlocugdo baixo com
a LAI. Conclui-se que o potencial de atuacdo desta area se concentra nas acdes de transparéncia
ativa. De maneira complementar, os demais setores administrativos das cortes devem ter em
mente o aspecto comunicacional ao serem demandados por meio da transparéncia passiva.
Assim, o esforco central deste trabalho consiste em demonstrar que ter acesso a informacgéo é
fundamental em regimes democraticos, porém ndo € o suficiente para estabelecer a
comunicacdo publica entre 6rgdos do Estado e sociedade.

Palavras-chave: Lei de Acesso a Informacdo; Comunicacdo Publica; Supremo Tribunal
Federal; Suprema Corte de Justica da Nacdo; Poder Judiciéario.



ABSTRACT

This research aims to identify the potential and limits of interlocution between Brazil’s and
Mexico’s Access to Information Laws (LAIls in Portuguese) and the public communication
structures of the Brazilian Supreme Court (STF) and the Mexican Supreme Court of Justice of
the Nation (SCJN). To do so, it uses Thompson's (1995) Depth Hermeneutics as a
methodological framework, besides bibliographical research and semi-structured interviews as
investigation techniques. Based on reports collected with key-actors in both countries such as
journalists, researchers, civil servants, justices and former justices of the courts, in addition to
documentary analysis of the institutions' archives, it was possible to understand the process of
regulation of the Access to Information Law by the Supreme Courts of Brazil and Mexico, as
well as the political and cultural contexts that permeated the formulation and implementation
of norms in both countries. In this process, points of convergence and divergence were found
in the way courts adopted new parameters of transparency and how they related with their
Departments of Social Communication. Another common point is the fact that both courts have
television channels that, under the argument of the defense of transparency, adopt the model of
live broadcasting of the plenary sessions - which generates debates between researchers from
both countries. It was found that the Brazilian and Mexican Access to Information Laws
establishes new channels of dialogue between the State and society, in which the citizen is at
the center of the communication process — a key principle of public communication. However,
their Communication Departments have a low level of dialogue with the LALI. It is concluded
that the potential of this area is concentrated in proactive transparency actions.
Complementarily, other administrative sectors of the courts must keep in mind the
communicational aspect when being demanded through the passive transparency. Thus, the
main effort of this work is to demonstrate that having access to information is essential in
democratic regimes, but it is not enough to establish a public communication between State
bodies and society.

Keywords: Access to Information Law; Public Communication; Supreme Federal Court;
Supreme Court of Justice of the Nation; Judicial Power.



RESUMEN

Esta investigacion busca identificar el potencial y los limites de la interlocucion entre las Leyes
de Acceso a la Informacion (LAI) de Brasil y México y las estructuras de comunicacion publica
del Supremo Tribunal Federal (STF) y la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN). Para
ello, utiliza la Hermenéutica de Profundidad, de Thompson (1995), como marco metodoldgico,
la investigacion bibliogréfica y las entrevistas semiestructuradas como técnicas de
investigacion. A partir de los relatos de actores-clave de ambos paises como periodistas,
investigadores, funcionarios, ministros y exministros de los tribunales mencionados, ademas
del analisis documental de los archivos de las instituciones, se pudo comprender el proceso de
regulacion de la Ley de Acceso a la Informacion en las Cortes Supremas de Brasil y México,
asi como los contextos politicos y culturales que permearon la formulacién e implementacion
de estas normas en ambos paises. En este proceso, se encontraron puntos de convergencia y
divergencia en la forma en que los tribunales adoptaron nuevos parametros de transparencia y
establecieron relacion con sus respectivas Secretarias de Comunicacion Social. Otro punto en
comun es el hecho de que ambos tribunales cuentan con canales de television que, bajo el
argumento de la transparencia, adoptan el modelo de transmision en vivo de las sesiones
plenarias, lo que genera divergencias entre investigadores de ambos paises. Se verifico que las
Leyes de Acceso a la Informacion en Brasil y México establecen un nuevo canal de didlogo
entre el Estado y la sociedad, en el cual el ciudadano estd en la centralidad del proceso de
comunicacion — principio clave de la comunicacion puablica. Sin embargo, los sectores
responsables por la comunicacién en las instituciones bajo analisis tienen un bajo nivel de
didlogo con la LAI. Se concluye que el potencial de esta area se concentra en acciones de
transparencia activa. De manera complementaria, los sectores administrativos de los tribunales
deben tener en cuenta el aspecto comunicacional a la hora de fornecer informaciones a través
de la transparencia passiva. Asi, el principal esfuerzo de este trabajo es demostrar que el acceso
a la informacion es fundamental en los regimenes democréaticos, pero no es suficiente para
establecer una comunicacion publica entre los 6rganos del Estado y la sociedad.

Palabras-clave: Ley de Acceso a la Informacion; Comunicacion publica; Supremo Tribunal
Federal; Suprema Corte de Justicia de la Nacién; Poder Judicial.
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1 APRESENTACAO DA PESQUISA

A ordem hierarquica e os diferentes graus da justica eram infinitos, pelo que nem
mesmo os membros dela os conheciam com precisdo. Os inquéritos que se
realizavam nas cortes de justica eram secretos, em geral, também para o0s
funcionarios de hierarquia inferior, os quais apenas podiam compreender o distante
curso ulterior que tomariam o0s assuntos nos quais estavam trabalhando, de modo
que as causas judiciais entravam na Orbita de sua jurisdicdo sem que eles mesmos
chegassem a saber, na maioria das vezes, de onde vinham nem aonde iriam.
(KAFKA, 2011, p.150)

Esta secdo busca apresentar os aspectos epistemoldgicos da presente tese, sua
estrutura, o referencial metodoldgico utilizado, bem como as técnicas de pesquisa aplicadas. A
principio, porém, sera esclarecida a motivacao para o seu desenvolvimento, o que implica uma
breve digressao sobre a trajetoria da pesquisadora, que busca, com esta tese, dar continuidade
e aprofundar os conhecimentos sobre o tema do direito de acesso & informagao publica, como
foco nas chamadas Leis de Acesso a Informagéo (LAIsY). Além disso, por se tratar de um marco
legal que permite abordagens a partir de diferentes areas do conhecimento, como Direito,
Ciéncia da Informacao, Administracdo ou Ciéncias Politicas, por exemplo, este trabalho busca
contribuir para consolidar as LAIs como objetos de estudo do campo da Comunicacao

A primeira experiéncia com a Lei de Acesso a Informacdo brasileira (Lei 12.527/2011)
enguanto objeto de pesquisa se deu durante 0 mestrado, quando buscou-se compreender como
os jornalistas haviam feito uso da norma durante seu primeiro ano de vigéncia, entre maio de
2012 e maio de 2013 (DUTRA, 2015). Ao longo da revisdo de literatura, constatou-se que
6rgdos do Poder Judiciario se destacavam por sua avaliacdo negativa tanto no cumprimento de
critérios de transparéncia ativa quanto de transparéncia passiva’® (ARTIGO 19, 2014;
KRAEMER; NASCIMENTO, 2014; MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2014).

Em outro momento da pesquisa, durante a analise de conte(ldo da amostra de matérias
jornalisticas selecionadas, constatou-se que os 6érgdos do Poder Judiciario eram 0s menos
presentes nas publicacdes (Executivo era o Poder mais abordado nas reportagens, seguido pelo
Legislativo). Por fim, foram entrevistados jornalistas que se destacaram dentro da amostra

selecionada, que englobou os jornais O Globo, O Estado de S. Paulo e Folha de S. Paulo. Os

! Neste trabalho a sigla LAI seréa utilizada para fazer referéncia tanto a norma brasileira quanto a norma
mexicana.

2 No arcabougo normativo brasileiro, o conceito de transparéncia passiva e transparéncia ativa foi estabelecido
pelo Decreto 7.724/2012, que regulamenta a aplicacéo da Lei de Acesso nos 6rgdos do Executivo Federal. A
transparéncia passiva ocorre quando o cidadédo precisa demandar a administragdo publica para obter a
informagdo desejada, enquanto na transparéncia ativa os 6rgdos publicos disponibilizam de maneira proativa as
informacdes.
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profissionais foram unanimes ao classificar os 6rgéos do Judiciario como os mais dificeis de
obter informag&o, mesmo com a LAI em vigor.

Diante de todos esses elementos observados ao longo do periodo do mestrado, nao
houve duvidas de que o Judiciario seria uma esfera de poder instigante para o desenvolvimento
de futuras pesquisas sobre a aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo. Como se trata de um
Poder que abarca diferentes 6rgaos e instancias, optou-se por selecionar a mais alta corte como
I6cus de pesquisa: 0 Supremo Tribunal Federal (STF). A decisdo se justifica por questdes
logisticas, pois a sede do STF ¢ localizada em Brasilia, mesma cidade em que a pesquisa €
desenvolvida e onde a pesquisadora reside, o que facilita a realizacdo de entrevistas presenciais,
visitas e consulta a acervos. Além disso, trata-se da Ultima instancia do Judiciario do pais, de
modo que seu comprometimento institucional com o direito de acesso a informacao (ou a falta
dele) representa um parametro a ser adotado pelos demais tribunais.

No entanto, se na dissertacdo de mestrado investigou-se o uso da LAl como ferramenta
jornalistica, desta vez a abordagem é diferente, com o olhar voltado ndo para um grupo de
usudarios, mas sim para os “provedores” de informacgdes publicas: para o setor responsavel pelo
atendimento aos pedidos de acesso a informacdo e para a area de comunicacdo social da
instituicdo. Essa escolha também foi motivada por observacfes feitas ainda no periodo do
mestrado.

Nas entrevistas, jornalistas destacaram o fato de que a LAI representava uma
alternativa as assessorias de imprensa de Orgaos publicos para a obtencdo de informac6es
oficiais. No entanto, houve relatos de pedidos protocolados por meio da Lei de Acesso, cujas
respostas chegavam por meio das assessorias de imprensa, 0 que, para os repdrteres, era ruim,
pois demonstrava um tratamento diferenciado e a supressao do que deveria ser um novo canal
para obtencdo de informacdes oficiais. Durante a revisdo de literatura, constatou-se que este
movimento ndo era uma exclusividade dos 6rgdos publicos brasileiros (ROBERTS, 2005).
Além disso, entrevistados relataram situacbes em que, quando buscavam uma informacéo
considerada delicada, os proprios profissionais que atuavam nas assessorias de imprensa de
Orgdos publicos os orientavam a acionar os mecanismos estabelecidos pela LAI para obter o
dado ou o0 documento buscado.

Finalmente, na etapa de conclusdo do mestrado, foi possivel acompanhar pesquisa
desenvolvida pelos professores da Faculdade de Comunicacdo da Universidade de Brasilia
Sousa, Geraldes e Paulino (2016), sobre a participacdo da assessoria de comunicagdo do
Governo do Distrito Federal na aplicacdo da Lei Acesso a Informagdo. Ficou claro, portanto,

que as areas responsaveis pela comunicacao social de 6rgaos publicos também haviam sido
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impactadas por essa norma — em menor ou menor escala, como também analisaram Duarte e
Theorga (2012).

Finalmente, cabe apresentar a motivacdo por estender o escopo desta pesquisa ao
México e a Suprema Corte de Justica da Nacao (SCJIN). Para isso, é preciso dizer que a LAI
mexicana antecedeu a brasileira em nove anos e serviu de parametro (juntamente com outras
experiéncias internacionais) para a elaboragdo da norma brasileira. Ambas se aplicam ao Poder
Judiciario, uma caracteristica positiva das LAIs de paises latino-americanos (MENDEL,
2009b). Além disso, a lei mexicana é considerada uma referéncia a nivel internacional
(MICHENER, 2011), por, entre outros motivos, estabelecer a criacdo de um de 6rgdo autbnomo
que atua como instancia recursal e fiscalizadora da aplicacdo da norma, e de demais questdes
relativas a transparéncia publica e protecdo de dados pessoais, o Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales (INAI).

Como se verd, ao longo do trabalho, o processo de aprovacdo da Lei de Acesso
mexicana contou com uma forte participacdo da sociedade civil, principalmente pela atuacéo
do chamado Grupo Oaxaca. Esta mobilizacdo também serviu como referéncia para grupos
brasileiros que defendiam a aprovacdo da LAI. Por fim, vale destacar que Brasil e México
integram o conjunto de paises que em 2011 deu inicio 8 Open Government Partnership (OGP)2.
Fica claro, portanto, que o México se apresenta como um destino adequado para desenvolver
uma pesquisa sobre o direito de acesso a informacéo, o que foi possivel gracas a uma bolsa de
seis meses no ambito do Programa de Doutorado Sanduiche no Exterior, da Capes, e a
receptividade da prof. Dra. Luz Maria Garay Cruz, da Universidad Pedagdgica Nacional
(UPN).

1.1 ASPECTOS EPISTEMOLOGICOS

Apbs elucidar os elementos que motivaram o desenvolvimento da presente pesquisa,
passa-se a apresentacdo de seus aspectos epistemoldgicos. Assim, a pergunta que move este
estudo é: como a Lei de Acesso a Informacdo dialoga com os principios da comunicagao
publica nas Supremas Cortes do Brasil e do México?

Cabe esclarecer, ainda que preliminarmente, quais s&o os principios da comunicacao

publica considerados neste trabalho, e como eles se relacionam com a LAI. Considera-se que a

3 Foram co-fundadores da OGP, além do Brasil e México: Indonésia, Noruega, Filipinas, Estados Unidos, Reino
Unido e Africa do Sul. O objetivo da Open Government Partnership ¢ estabelecer compromissos para que
governos nacionais e subnacionais cumpram uma série de metas para implantar a transparéncia em suas esferas
administrativas. Disponivel em: https://www.opengovpartnership.org/ Acesso em 29 jun. 2020.
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comunicagdo publica é aquela produzida por 6rgdos publicos, que envolve o interesse publico
e coloca o cidaddo na centralidade do processo comunicacional. Os principios aqui
considerados foram listados por pelo pesquisador Jorge Duarte (2011) como “eixos centrais da
comunicagdo publica™:
e Transparéncia: oferecer informacdes a titulo de prestagdo de contas;
e Acesso: facilidade na obtencéo de informacdes e estimulo a buscé-las, bem como a
dar sua opinido a respeito;
e Interacdo: promocao de canais de comunicacdo que viabilizem fluxos bilaterais ou
multilaterais, nos quais os envolvidos tenham oportunidade de falar e de ser ouvidos;
e OQuvidoria Social: interesse em conhecer a opinido do publico e os diversos
segmentos que a compdem

Portanto, o objetivo geral da investigacdo €é: a partir das experiéncias das Supremas
Cortes do Brasil e do México, avaliar potencialidades e limites de interlocucdo entre a Lei de
Acesso a Informacao e as estruturas de comunicacdo publica destas instituicdes. Para isso, serdo
tomadas como base: referéncias bibliograficas e relatos coletados em entrevistas realizadas nos
dois paises com jornalistas, pesquisadores, servidores, ministros e ex-ministros dos tribunais,
além de analise documental de arquivos das instituicdes.

Os objetivos especificos desta pesquisa so:

1) Analisar como se deu o processo de regulamentacao da Lei de Acesso a Informacéo
nas Supremas Cortes do Brasil e do México, bem como tracar um panorama dos contextos
politico, econémico e cultural que permearam a formulacao e implementacdo das normas nestes
paises;

2) Apresentar a estrutura dos 6rgaos de comunicacao das referidas instituicdes;

3) ldentificar articulacBes e/ou tensGes entre a garantia do direito de acesso a
informacao e as préaticas de comunicacgdo adotadas por estes 6rgaos

Esta tese trabalha com a hipdtese de que existe pouco didlogo entre a area responsavel
pela gestdo e operacionalizacdo da LAI e os setores responsaveis pela comunicacdo das
Supremas Cortes (Secretaria de Comunicagdo, no caso do STF e Direcdo de Comunicacdo
Social no caso da SCJIN). Isso se deve & estratégia de comunicacdo adotada pelos gestores da
area, que nao se alinha necessariamente aos referidos principios da comunicagédo publica. No
entanto, defende-se que a sinergia entre esses setores poderia fortalecer o trabalho de ambos, e,

em especial, beneficiar o cidaddo que busca informagdes junto aos 6rgaos publicos.



1.2 ESTRUTURA DA TESE

A presente pesquisa esta organizada em cinco capitulos, sendo o primeiro
destinado a apresentacdo do estudo, seus aspectos epistemoldgicos e o referencial
metodologico utilizado. Como sera detalhado na proxima secéo, para alcancar os objetivos
listados esta tese trabalhard com a Hermenéutica de Profundidade (HP), do sociélogo
norte-americano John B. Thompson (1995). Esta abordagem de investigacdo busca
apresentar propostas de interpretacdo de fenbmenos sociais. Para isso, se baseia em trés
etapas: analise sécio-historica, analise formal ou discursiva e interpretacdo/re-
interpretacdo. As etapas permitem a combinacao de diferentes técnicas de pesquisa. Nesta
tese, foram utilizadas pesquisa bibliografica e entrevistas semiestruturadas.

O segundo capitulo traz uma revisdo de literatura sobre a concepcao do acesso a
informacdo enquanto direito humano. Assim, serdo apresentadas discussGes sobre a
relacdo entre esfera publica e esfera privada, a ideia de publicidade das informacdes a
partir de uma perspectiva moral e a defesa de seus beneficios para o sistema politico —em
especial para a democracia.

Na sequéncia, sera feito um relato sobre a consolidacédo deste direito, desde a sua
insercdo no artigo 19 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, até a onda
de aprovacdo de Leis de Acesso a Informacdo em diferentes paises entre o final dos anos
1990 e inicio dos anos 2000. O foco desse panorama sera a América Latina, regido que
abriga os paises estudados e que protagonizou episédios emblematicos, como 0s
julgamentos Claude Reyes vs. Chile e Gomes Lund vs. Brasil junto a Corte Interamericana
de Direitos Humanos. Casos que reforcaram a importancia da regulacdo e da
regulamentacéo” do direito de acesso & informagéo pulblica. O capitulo é encerrado com
um debate sobre a dimensdo comunicacional das Leis de Acesso a Informacdo, em que
sera aprofundado o conceito de comunicacéo publica que baliza este estudo.

O capitulo trés se dedica a apresentar o cenario de desenvolvimento das politicas
de acesso a informag&o publica no Brasil, culminando na aprovagéo da LAl em 2011. Em
seguida, sera examinado como o Judiciario brasileiro se adaptou aos novos paradigmas de
transparéncia estabelecidos pela LA, identificando alguns aspectos culturais presentes na

organizacédo deste poder, no que tange ao acesso as informacdes e os principais obstaculos

4 Atitulo de esclarecimento, vale distinguir os significados de regulacéo e regulamentacéo. O primeiro
representa um conjunto de regras gerais expedidas por érgaos reguladores ou pelo Legislativo, enquanto o
segundo esta relacionado a marcos juridicos especificos, cuja sancdo, promulgagao e publicagdo séo de
competéncia exclusiva do chefe do Poder Executivo, como estabelece o Art. 84, inciso IV da Constitui¢do
Federal.
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mapeados por diferentes pesquisadores.

Apos este panorama geral do Poder Judiciario, a analise se concentra em um dos
I6cus desta pesquisa: o Supremo Tribunal Federal. A transicdo de um tribunal pouco
conhecido (BALEEIRO, 1968) para uma corte presente cotidianamente nos noticiarios
também passou pelas politicas de acesso a informac&o e de comunicacdo adotadas ao longo
dos anos, como se verd. Nesta etapa do trabalho, serd examinado como a corte
regulamentou internamente a aplicacdo da LAI, quais sdo 0s 6rgaos responsaveis por sua
operacionalizacdo, os obstaculos vencidos e os desafios que ainda se interpdem. Na
sequéncia, apresenta-se a estrutura de Comunicacao Social do STF, com suas plataformas
e sua organizacdo interna. Sera dada especial atencdo a TV Justica, primeiro canal de
televisdo do mundo a transmitir ao vivo as sesses de uma corte constitucional, sob o
argumento da transparéncia. Finalmente, o dialogo (ou a falta dele) entre os setores
responsaveis pela comunicacgdo e pela transparéncia no STF sdo examinados ao final do
capitulo.

O quarto capitulo é resultado da pesquisa de campo realizada na Cidade do
México, entre outubro de 2019 e marc¢o de 2020. Trata do desenvolvimento de politicas de
acesso a informacédo publica, em especial da aprovacgdo da Lei de Acesso a Informacgéo em
2002, logo ap6s o pais passar por uma ruptura politica. Em seguida, sera analisado o caso
do Grupo Oaxaca, que reuniu académicos e jornalistas com o objetivo de construir uma
proposta de lei de acesso a informacdo e defendé-la junto ao Congresso Nacional
mexicano.

Diferente da LAI brasileira, a lei mexicana ja sofreu algumas reformas, de modo
que a legislacdo em vigor foi aprovada em 2015, com mudangas consideraveis em relacao
ao primeiro texto, de 2002. Essas alteracdes, seus desdobramentos e impactos no Poder
Judiciario sdo apresentadas. Assim como no capitulo anterior, é feita uma analise do
desempenho dos 6rgédos do Judiciario mexicano no que tange ao cumprimento das regras
de acesso a informagéo publica, com base em mapeamentos realizados por pesquisadores.
Apos esta etapa € possivel conduzir o leitor para a atuagdo da Suprema Corte de Justica da
Nacéo: sua mudanca de entendimento ao longo dos anos sobre a abrangéncia do direito de
acesso a informacdo, e a estrutura interna criada para atender as determinacfes da LAI no
México. Finalmente, apresenta-se a Direcdo de Comunicacdo Social da corte, suas
plataformas e como se organizam. Também sera dada especial atencdo a Justicia TV, canal
criado poucos anos depois da TV Justica, no Brasil, que adota 0 mesmo modelo de

transmissdo, fundamentado no argumento da transparéncia. Ao final do capitulo, € feito
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um balanco sobre a interlocucgdo entre os setores de comunicacdo e de transparéncia do
tribunal.

O capitulo 5 faz um balango das similaridades e diferencas entre Brasil e México
no processo de aprovacdo de suas legislacbes de acesso a informacdo, levando em
consideracdo o0s principais atores politicos envolvidos e as estratégias discursivas
utilizadas por grupos da sociedade civil em defesa do marco legal. Em seguida, traga um
panorama sobre o Poder Judiciario dos dois paises, até chegar nas instituicbes que foram
analisadas nesta pesquisa: as Supremas Cortes. O modo como o STF e a SCIN
implementaram internamente 0s novos parametros de transparéncia e como eles
estabeleceram uma relagdo com os respectivos 6rgaos de comunicacgdo social apresentam
pontos de convergéncia e divergéncia, que possibilitam aprendizados, que sao detalhados
na conclusdo da tese.

Com excecdo dos dois primeiros capitulos, os demais trazem reflexdes a partir da
revisdo bibliogréfica, intercaladas por relatos obtidos nas entrevistas realizadas com
ministros, ex-ministros, servidores em exercicio ou que ja deixaram o orgdo, jornalistas e
pesquisadores de ambos paises. A seguir, serd apresentado o referencial metodologico

utilizado, bem como as técnicas de pesquisa.

1.3 REFERENCIAL METODOLOGICO: HERMENEUTICA DE PROFUNDIDADE

Este trabalho se insere no crescente fluxo de producdes académicas no campo da
comunicacdo que tém na Lei de Acesso a Informacdo o seu objeto de estudo. Desta vez, sob o
viés da comunicacdo publica, ancorada na premissa de que a LAI tem potencial para se
consolidar como um novo canal de comunicagéo entre o cidadéo e o Estado. No entanto, para
gue isso se concretize, é necessario que algumas condigdes estejam previamente pactuadas. Em
primeiro lugar, é preciso que os gestores da area compartilhem o entendimento sobre o papel
da comunicacdo do érgdo publico no processo de informar para construir/fortalecer a cidadania.
Além disso, setores responsaveis pela aplicacdo da LAl também devem ter em mente a sua
perspectiva comunicacional.

Nesta secdo, serdo apresentados os procedimentos metodolégicos utilizados para
compreender, de maneira abrangente, como as supremas cortes do Brasil e do México adotaram
essa politica de acesso a informagéo, e se os principios da comunicagdo publica perpassam as
estratégias adotadas. Para isso, a Hermenéutica de Profundidade, de John B. Thompson (1995),
foi o referencial metodoldgico utilizado. As técnicas de pesquisa utilizadas a partir do

enquadramento metodoldgico da HP foram pesquisa bibliografica e entrevistas.
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A decisdo de trabalhar com essa perspectiva metodolégica foi motivada por sua
proposta abrangente no processo de desvendamento de fendGmenos sociais. Baseada na razéo
argumentativa, em que novas propostas de interpretacao de fenbmenos sociais sdo apresentadas,
a Hermenéutica de Profundidade vem se consolidando nos estudos ligados a antiga linha de
Politicas de Comunicagdo e Cultura deste Programa de P6s-Graduagao (atual linha de pesquisa
Poder e Processos Comunicacionais), como analisou a pesquisadora Nogueira (2020), que
integra a referida linha. Este referencial metodoldgico possibilita que discussdes tedricas sejam
complementadas por analises praticas (e vice-versa). Acredita-se que o dialogo entre reflexdo
tedrica e pesquisa empirica deve ser valorizado, pois permite explorar elos que tendem a
fortalecer ambos os lados.

A Hermenéutica de Profundidade se dedica a analise dos usos sociais das formas
simbolicas em contextos estruturados. Essas formas simbdlicas podem assumir diversas
configuragdes, desde agdes, “falas linguisticas cotidianas até as imagens e aos textos
complexos” e, em especial, exigem que o pesquisador questione “se o sentido, construido e
usado pelas formas simbolicas, serve ou ndo para manter relagdes de poder sistematicamente
assimétricas” (THOMPSON, 1995, p. 16). As formas simbolicas s&o carregadas de ideologia,
definida por Thompson como “sentido a servigo do poder”. Por isso, a fim de serem
interpretadas, essas constru¢fes simbdlicas demandam um olhar sobre os contextos sdcio-

historicos em que estdo inseridas.

Assim, quando os analistas sociais procuram interpretar uma forma simbolica,
por exemplo, eles estdo procurando interpretar um objeto que pode ser, ele
mesmo, uma interpretacdo, e que pode ja ter sido interpretado pelos sujeitos que
constroem o campo-objeto, do qual a forma simbdlica é parte. Os analistas estdo
oferecendo uma interpretacdo de uma interpretacéo, estdo re-interpretando um
campo pré-interpretado. (THOMPSON, 1995, p.359).

Este referencial permite a combinacdo de diferentes técnicas de pesquisa e se
caracteriza pela associacdo de trés fases de investigacdo: a analise sécio-historica, analise
formal ou discursiva e interpretacao/re-interpretacéo.

A interpretacdo da doxa, ou seja, a leitura das opinides, crengas e posicionamentos de
sujeitos acerca de sua realidade, é considerado o ponto de partida para a Hermenéutica de
Profundidade. Assim, neste “momento etnografico”, como Thompson denomina, observa-se a
interpretacdo das pessoas sobre a realidade ao seu redor. Somente a partir dai, realiza-se um
mergulho com o objetivo de reconstruir as condi¢fes socio-histéricas que permeiam o
fendmeno social estudado.

No caso deste trabalho, pode-se dizer que este ponto de partida ocorreu

preliminarmente durante o mestrado, em trés momentos distintos: durante a revisdo de
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literatura, em que levantamentos realizados por instituicdes que se dedicam ao tema
constatavam a pouca efetividade de 6rgédos de Justica brasileiros na aplicacdo da Lei de Acesso
a Informacdo; durante a analise de conteudo da amostra de matérias jornalisticas selecionadas,
em que foi observado o baixo indice de mencGes aos 6rgdos do Judiciario; e na etapa de
entrevistas a jornalistas, para quem os tribunais continuavam sendo pouco transparentes,
mesmo com o advento da nova regra.

Iniciada a pesquisa doutoral, aprofundou-se o trabalho de interpretacdo da doxa com o
objetivo de colher relatos junto a atores-chave para compreender suas interpretacGes sobre o
fendmeno social em anélise. Concomitantemente, buscava-se investigar as condicGes
contextuais. Considerando que a HP pressupGe que o objeto de estudo ja é pré-interpretado, o
trabalho ndo pode abrir mao de tentar entender o modo pelo qual as formas simbdlicas sdo
apreendidas pelas pessoas que as produzem e as recebem. “Em outras palavras, a hermenéutica
da vida quotidiana é um ponto de partida primordial inevitdvel do enfoque da HP”
(THOMPSON, 1995, p. 363). Por isso, € recomendado o uso de técnicas associadas as pesquisas
etnograficas como observacao participante e entrevista.

A etapa da analise socio-historica busca reconstruir as condi¢cdes de producao,
circulacdo e recepgdo das formas simbdlicas estudadas. Neste trabalho, as leis de acesso a
informac&o do Brasil e do México assumem o lugar de formas simbdlicas. Assim, analisa-se o
contexto histérico que possibilitou a criacdo desses marcos legais em cada pais, os principais
atores envolvidos e as resisténcias enfrentadas.

O objetivo deste direcionamento do olhar para conjuntura € mostrar que as formas
simbdlicas ndo existem em um vacuo. A adocdo deste instrumento de acesso a informacao esta
inserida em um determinado contexto social, as LAIs foram produzidas e recebidas dentro de
condicdes especificas no Brasil e no México. Portanto, dentro da etapa de analise sécio-
histérica também sera examinado o modo como as leis de acesso foram implementadas pelas
Supremas Cortes dos respectivos paises. Como se deu o0 processo de institucionalizacdo dessas
regras internamente e suas implicagdes. Para isso, foram realizadas entrevistas com atores-
chaves.

O momento da analise formal ou discursiva busca examinar o que as formas simbolicas
expressam. Thompson esclarece que, ao utilizar o termo “discurso”, ele ndo teve a inten¢ao de
limitar a analise a aspectos linguisticos, mas sim a casos concretos de comunicacdo no dia a
dia. Neste trabalho, a etapa é fundamental para compreender as relagfes subjetivas que
perpassam tanto a aplicacdo da norma em cada 6rgdo, quanto para entender como Se organiza

a estrutura de comunicacéo das supremas cortes. A partir da interpretacdo dos relatos colhidos
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nas entrevistas é possivel identificar a compreensdo da forma simbdlica por parte de pessoas
envolvidas cotidianamente na sua produgéo ou recepgao.

Os atores-chave entrevistados tanto no Brasil quanto no México foram divididos em
dois grupos: interno e externo as instituicGes analisadas. No primeiro estdo ministros, gestores
de areas relacionadas a transparéncia e a comunica¢do. O segundo grupo é composto por
pesquisadores, ativistas e jornalistas. Captar a perspectiva de atores internos e externos
possibilitou uma compreensdo ampla do fenémeno social estudado.

Por fim, a interpretacdo/re-interpretacéo € a fase em que se busca compreender o que
as formas simbdlicas analisadas representam e o que elas querem dizer a luz do contexto s6cio-
historico levantado. E o momento de sintese. A reinterpretacdo ocorre quando o pesquisador
oferece uma nova possibilidade de leitura de fenbmenos sociais que ja haviam sido previamente
interpretados. O novo significado proposto pode inclusive divergir daquele construido pelos
sujeitos sociais, como alerta Thompson: a “possibilidade de um conflito de interpretacdo é
intrinseca ao proprio processo de interpretagdo” (THOMPSON, 1995, p. 376).

O diferencial do uso da Hermenéutica de Profundidade como referencial metodoldgico
¢ a possibilidade que este aporte da ao pesquisador para propor sentidos ao fenémeno analisado,

e ndo apenas desvela-lo:

Se afirmamos algo, atraveés da interpretacdo, temos a obrigacdo de justifica-lo, de
fundamentar essa interpretacdo em argumentos que sejam inteligiveis a todos os
parceiros engajados na acdo [...] Trata-se de construir uma andlise plausivel dentro de
um paradigma compreensivo; ndo de acessar e revelar a verdade, mas de fazer uma
leitura qualificada da realidade tal qual ela se apresenta, no nivel do sentido
apreendido do fenémeno, no campo investigado (VERONESE, GUARESCHI, 2006,
p. 87)

Thompson (1995) esclarece que as trés etapas que comp6em a Hermenéutica de
Profundidade ndo devem ser entendidas como um roteiro a ser seguido, mas sim como esferas
de analises complementares que compdem um processo interpretativo. Assim, elas se
interligam, dialogam e se estruturam de modo a possibilitar a compreenséo do fenémeno social
como um todo. Desse modo, a pesquisa evita cair na falacia do reducionismo, quando a forma
simbolica é analisada exclusivamente pela perspectiva das condi¢des socio-historicas de sua
producdo e recepcdo; e na falacia do internalismo, quando procura-se explicar efeitos e
caracteristicas das formas simbdlicas olhando exclusivamente para elas, sem considerar as
condigdes socio-histdricas em que foram produzidas e recebidas.

No quadro a seguir, as etapas do referencial metodoldgico adotado foram

sistematizadas de acordo com a técnica de pesquisa utilizada e os respectivos materiais.
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Quadro 1 — Técnicas de pesquisa e materiais utilizados em cada uma das etapas.
Hermenéutica de Profundidade

Etapa Técnica utilizada Materiais
Anédlise socio- | - Pesquisa bibliografica e - Documentos institucionais das
historica documental Supremas Cortes brasileira e mexicana,

publicacdes cientificas, relatorios sobre a
aplicacdo das Leis de Acesso a

- Entrevistas em Informac&o no Poder Judiciario e
profundidade semiabertas [reportagens sobre o tema

- Relatos de atores-chave no Brasil e no
México

Analise formal ou |- Interpretacdo dos relatos |- Entrevistas concedidas por atores-
discursiva obtidos chave no Brasil e no México

Interpretacdo/ Re- |- Analise das informac@es - Materiais obtidos nas entrevistas a luz
interpretacdo sistematizadas do referencial tedrico adotado

Fonte: Elaboracéo propria.

A sequir, serdo detalhadas as técnicas utilizadas em cada etapa de pesquisa. Elas foram
escolhidas com base nas possibilidades que oferecem para a resolucdo do problema proposto e

de acordo com os objetivos desta tese.

1.4 TECNICAS DE PESQUISA

Durante a analise socio-histdrica, a pesquisa bibliogréfica e as entrevistas em
profundidade semiabertas foram as técnicas utilizadas para compreender o acesso a informacéo
enquanto direito (ou seja, em seus aspectos tedricos) e na préatica, por meio da LAI, e 0 viés
comunicacional deste marco legal.

A pesquisa bibliogréafica possibilitou, por exemplo, identificar o contexto histérico em
que a Lei de Acesso a Informacdo foi aprovada no Brasil e no México e seu processo de
regulamentacdo pelas Supremas Cortes dos dois paises. Neste sentido, foram consultadas
publicacdes institucionais dos referidos 6rgdos, como critérios adotados para gestdo de
documentos, orientac6es de procedimentos de acesso & informacéo e relatorios de prestacdo de
contas, normativas internas, publicacdes cientificas, além de materiais como reportagens e
relatorios de organizacgdes que trabalham com o tema.

A entrevista em profundidade semiaberta também foi utilizada na etapa da anélise

socio histérica como técnica de pesquisa. Este recurso metodolégico qualitativo consiste em
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uma série de perguntas abertas, cuja ordem inicialmente prevista pode sofrer alteraces no
decorrer da conversa, inclusive com acréscimo ou supressdo de questionamentos. A principal
vantagem da entrevista semiaberta em relacdo ao questionario (entrevista fechada) é o fato de
que, na medida em que o entrevistador deixa de apresentar opcOes de resposta, 0 entrevistado
se vé obrigado a formuléa-las por sua prépria conta, expressando com maior clareza suas
opinides e posicionamentos. Esse tipo de informacdo € obtida gracas a flexibilidade que as
entrevistas semiabertas possuem, sem engessar o roteiro de conversa.

O objetivo, portanto, das entrevistas semiabertas ndo é levantar representagdes
estatisticas, mas sim captar as experiéncias e percepc¢des dos entrevistados. Testemunhos sobre
episodios considerados relevantes para a pesquisa, elucidacdo dos fluxos de trabalho nas
instituicGes analisadas, juizos de valor e interpretacdo de fenbmenos. Todos esses aspectos
puderam ser depreendidos das entrevistas, que ndo consistem um fim em si mesmas, mas
fornecem elementos que auxiliam na compreensdo do fenémeno estudado.

Além disso, entendeu-se que a analise documental por si s6 ndo daria conta de
aprofundar a investigacdo, sendo necessario o dialogo com atores-chave dos dois paises.
Somente a partir deste contato seria possivel identificar possiveis conflitos ou aspectos que nao
se revelam nos documentos. Nas palavras do pesquisador Jorge Duarte (2012), o objetivo da
entrevista em profundidade:

Esté relacionado ao fornecimento de elementos para a compreensdo de uma situagdo
ou estrutura de um problema. Deste modo, como nos estudos qualitativos em geral, 0
objetivo muitas vezes estd mais relacionado a aprendizagem por meio da identificacao
da riqueza e diversidade, pela integracdo das informagdes e sintese das descobertas
do que ao estabelecimento de conclusdes precisas e definitivas. (DUARTE, 2012,
p.63).

As entrevistas semiabertas sdo caracterizadas por ndo contar com um extenso rol de
questdes, mas algumas perguntas amplas o suficiente de modo que permitam explorar ao
maximo o conhecimento do entrevistado antes de seguir para o proximo item do roteiro.

Feitas as entrevistas, passa-se a0 momento de transcricdo (no caso desta pesquisa, em
trés idiomas: portugués, espanhol e inglés). Em funcéo da diversidade de respostas, esta etapa
exige um exame mais delicado do que as analises estatisticas, por exemplo. Em seguida
realizam-se os procedimentos analiticos, etapa em que, na busca por padrdes, conexdes e até
mesmo contradigdes, os dados qualitativos obtidos nos relatos sdo agrupados em temas.
Considerando o grupo interno (composto por profissionais vinculados ou que ja possuiram
vinculo com as instituicdes em analise), foi possivel organizar as informacfes em trés eixos
principais, com o objetivo de compor o conjunto de informacGes necessarias a etapa da analise

socio-histdrica do referencial metodologico adotado. A organizacdo dos eixos tematicos de
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discussdo também levou em consideracdo o objetivo geral e 0s objetivos especificos do presente

trabalho.

Quadro 2 — Organizacédo das informac6es coletadas a partir de entrevistas realizadas com o grupo interno.

Grupo Interno

Como se organiza a estrutura
responsavel pela LAI nas
Supremas Cortes

Fazem parte desse eixo informagdes sobre: historico,
resisténcias internas, processo de implantacéo de
politicas de acesso a informagdo na instituicéo,
recursos humanos e financeiros alocados, percepgdes
sobre o grau de abertura/opacidade do Poder
Judiciério, e pontos a serem aprimorados.

Como se organiza a estrutura
responsavel pela
Comunicacdo Social nas
Supremas Cortes

Fazem parte desse eixo informagGes sobre: canais de
comunicag&o, recursos humanos e financeiros
alocados, percepcoes sobre 0 modelo de transmissédo
ao vivo das sessdes do plenario, papel da
comunicacdo nas politicas de acesso a informacgoes
pablicas da instituigao.

Avaliacdo sobre didlogo entre
as areas responsaveis pela
LAI e pela Comunicacédo
Social nas Supremas Cortes

Fazem parte desse eixo relatos sobre: agcdes em
conjunto, oportunidades/limitacGes de aproximacao.

Fonte: Elaboragdo propria.

No grupo externo (composto por pesquisadores, jornalistas e ativistas de organizacdes

que se dedicam ao tema do direito de acesso a informacdo), as informacGes também foram

agrupadas em trés eixos de discussao:

Quadro 3 — Organizacdo das informac6es coletadas a partir de entrevistas realizadas com o grupo externo.

Grupo Externo

O contexto da criagdo da LAI
no Brasil e no México

Fazem parte desse eixo relatos sobre: a mobilizagdo
em defesa da aprovacdo de uma Lei de Acesso a
Informac&o nos dois paises, expectativas e principais
atores envolvidos.

Percepcdes sobre a aplicagéo
da LAI nas Supremas Cortes

Fazem parte desse eixo relatos sobre: avangos
observados nos ultimos anos e obstaculos que ainda
persistem nas politicas de acesso a informacéo,
percepcOes sobre a dualidade de fungdes do Poder
Judiciério na aplicagdo da LAl
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Avaliacdo sobre dialogo entre | Fazem parte desse eixo relatos sobre: o papel da
as areas responsaveis pela comunicagdo nas politicas de acesso a informacéo.
LAI e pela Comunicacédo
Social nas Supremas Cortes

Fonte: Elaboragéo propria.

Em funcéo da diversidade de perfis dos entrevistados e da flexibilidade caracteristica
da técnica de entrevista semiaberta, ndo foram todos os depoimentos que abordaram todos 0s
assuntos listados. Saber olhar para os depoimentos coletados sem perder de vista o lugar de fala
de cada entrevistado é importante para conferir coeréncia a interpretacdo dos dados. A estrutura
tematica apresentada acima auxiliou na codificacdo dos relatos, o que permite, segundo o
professor da Universidade de Huddersfield Graham Gibbs: “combinar passagens que sejam
exemplos do mesmo fendmeno, ideia, explicagdo ou atividade” (GIBBS, 2009, p. 60).

Os quadros a seguir indicam a relacdo de entrevistados no Brasil e no México. O
critério de selecdo das fontes se pautou pelas atividades realizadas pelos atores-chave. Ou seja,
servidores das Supremas Cortes que atuam diretamente com a LA, gestores de area de
comunicacdo social, ministros, ex-ministros, jornalistas que trabalham na cobertura das
atividades das cortes, pesquisadores e ativistas de organizacGes que se dedicam ao tema do
direito de acesso a informacéo.

Cabe esclarecer que, durante a etapa de coleta de informacgdes por meio de entrevistas,
esta pesquisa seguiu principios éticos de consentimento, de modo que todos os entrevistados
firmaram um termo em que os objetivos do estudo foram explicitados (ver apéndice). Todos
estdo cientes de que as conversas foram gravadas e seus trechos foram transcritos na tese. A

pedido, alguns nomes nao serdo identificados.

Quadro 4 — Relagdo de entrevistados — Brasil.
Entrevistas - Brasil

Nome Cargo/Funcgéo Justificativa
Evandro Costa Servidor do STF /Atuou na Secretaria de Gestdo Estratégica
Gama durante a gestdo do ministro Dias Toffoli

(2018-2020). Area responséavel pela
elaboracdo do Planejamento Estratégico da
corte
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Entrevistado 1

Secéo de Fiscalizacio e dejArea responsavel pela aplicacio da

Avaliacdo de Governanca

legislacdo de transparéncia e publicidade
no STF

Entrevistado 2

Central do Cidadao

Area responsavel pelo recebimento de
pedidos de acesso a informagéo publica

Entrevistado 3

Jornalista

Setorista do STF

Fernando Rodrigues

Jornalista

Fundador do site Poder360, atuou na
articulacdo pela aprovagéo da LAI

Gregory Michener

Pesquisador/FGV

Coordenador do Programa de
Transparéncia Publica da FGV

Entrevistado 4

Pesquisador

Pesquisador que utiliza ferramentas de
transparéncia do STF

Joara Marchezini

Pesquisadora/Artigo 19
Brasil

Foi coordenadora do Programa de Acesso a
Informacéo da Artigo 19 entre 2013 e 2020

Marcio Aith

Jornalista

Foi secretario de Comunicacao do STF na
gestdo do ministro Dias Toffoli (2018-
2020)

Marco Aurélio

Ministro do STF

Sancionou a Lei 10.461/2002, que criou a

Lindenmayer

de gabinete da OGU

Mello TV Justica. Integrou comisséo triplice de
ministros com o objetivo de analisar como
se daria a aplicacdo da LAl no STF

Marcos Analista da CGU, chefe |Atua na area de cooperacao internacional,

participa da Red de Transparenciay
Acceso a la Informacion (RTA)

Renato Parente

Jornalista

Foi secretario de Comunicacdo do STF nas
gestdes de Marco Aurélio Mello, Mauricio
Corréa (2001-2004) e Gilmar Mendes
(2008-2010). Acompanhou a criacao da TV
e Radio Justica

Silvana Freitas

Jornalista

Foi secretaria de Comunicagdo do STF em
2012, na gestdo de Ayres Britto

Fonte: Elaboragdo propria.

Alguns pedidos de entrevistas foram rejeitados, como aqueles direcionados aos

gabinetes dos ministros Celso de Mello, Ricardo Lewandowski e Carmen Lucia, assim como

0s enviados aos escritorios dos ex-ministros Ayres Britto, Cezar Peluso e Joaquim Barbosa.

OrganizacOes que representam advogados e magistrados, como a Ordem dos Advogados do

Brasil (OAB) e a Associagdo dos Magistrados Brasileiros (AMB) também néo se dispuseram a
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contribuir com relatos. Outros servidores que atuam no STF ou que j& atuaram na corte na
Central do Cidaddo e na Secretaria de Comunicagdo Social também foram contatados, mas
preferiram nao falar.

Antes de apresentar a relacdo de entrevistados do México, vale destacar que na etapa
do trabalho de campo no exterior, comprovou-se na pratica o que j& se sabia na teoria: o
desenvolvimento de uma pesquisa € circular e reflexivo. Ou seja, a relagcdo de entrevistas
previstas foi alterada na medida em que o campo era trabalhado. Depois de algumas conversas
surgiram novos nomes — que ndo apareciam no radar da pesquisa enquanto ela era conduzida
no Brasil. Na medida em que o trabalho avancava, atores-chave foram substituidos, tendo em

vista 0 objetivo desta tese.

Quadro 5 — Relacéo de entrevistado — México.
Entrevistas realizadas - México

Nome Cargo/Funcao Justificativa
Alfredo Delgado Titular da Unidade Area responsavel pela parte operacional
Ahumada Geral de Transparéncia | da Lei de Acesso a Informacgédo da SCIN

e Sistematizacdo de
Informacdes Judiciais

da SCJIN
Carlos Dorantes e Artigo 19 México Integrantes do Programa de Direito de
Cinthya Rivera Acesso a Informacdo da ONG Artigo 19
no México

César Castillejos Diretor Geral de Area responsavel pela comunicacéo

Rangel Comunicacdo Social da | interna e externa da corte

SCIN
Christian Heberto | Controlador da SCIN | Integrante do Comité de Transparéncia da
Cymet Lbpez SCJN
Suérez

Guillermo Ortiz Ex-ministro da SCIN | Participou da criacdo do Canal Judicial.

Mayagoitia Foi presidente da SCJN entre 2007 e
2010
Jacqueline Professora da Desenvolve pesquisas sobre direito de
Peschard Faculdade de Ciéncias | acesso a informacao e presidiu o IFAI

Politicas e Sociais da | entre 2009 e 2013
Universidade Nacional
Autbnoma do México

(UNAM)
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Jorge Bravo

Presidente da
Asociacién Mexicana
de Derecho a la
Informacion (Amedi)

Professor, pesquisador e presidente da
Asociacion Mexicana de Derecho a la
Informacion (Amedi) (2020-2021)

Jorge Islas Lopez

Consul-Geral do
México em Nova York

Professor, pesquisador e integrante do
Grupo Oaxaca

José Ramon
Cossio Diaz

Ex-ministro da SCIN

Integrou a Suprema Corte entre 2003 e
2018 e foi idealizador de iniciativas
ligadas a Justica Aberta na instituicdo

Luis Felipe Nava
Gomar

Diretor Geral de
Ligacdo com o0s
Poderes Legislativo e
Judiciario do INAI

Braco do INAI gque atua nos poderes
Legislativo e Judiciario em ambito
federal

Marco Lara Klahr Jornalista Jornalista especializado na cobertura do
Poder Judiciério
Roberto Rock Jornalista Jornalista, diretor do portal La Silla Rota

e integrante do Grupo Oaxaca

Sergio Lépez-
Ayllon

Diretor geral do Centro
de Investigacién y
Docencia Economicas
(CIDE)

Foi coordenador geral de projetos
especiais da Comissdo Nacional de
Melhora Regulatéria. Representou o
governo Fox na negociacao da lei de
acesso a informacao

Assim como no Brasil, muitos pedidos de entrevistas foram rejeitados, em especial por

Fonte: Elaboragéo prépria.

parte dos ministros da Suprema Corte: Arturo Zaldivar Lelo de Larrea, Juan Luis Gonzélez

Alcantara Carranca e Yasmin Esquivel Mossa. Alguns académicos, integrantes do Grupo

Oaxaca e funcionarios da SCJN também preferiram nédo conceder entrevistas. Por outro lado,

por uma feliz coincidéncia foi possivel entrevistar o pesquisador Toby Mendel, diretor-

executivo da ONG Centre for Law and Democracy®, em uma conferéncia realizada na Cidade

do México durante o periodo de pesquisa.

Durante a etapa de pesquisa de campo, elaborou-se um dirio com anotacGes sobre as
entrevistas conduzidas (ndo apenas com informacfes sobre o contetdo da conversa, mas a

maneira como cada entrevistado se comportou, 0 ambiente, etc.). Além disso, no periodo de

® Organizagdo internacional com sede no Canada, que desde 2010 realiza ag6es de defesa dos Direitos Humanos
e fortalecimento da democracia, com foco em pesquisas sobre liberdade de expressao e direito de acesso a

informagdo. Entre as atividades desenvolvidas pelo instituto esta o Global Right to Information Rating, uma

ferramenta que classifica a forga de leis de acesso a informacéao de diferentes paises baseado em critérios pré-
estabelecidos. Disponivel em: < https://www.law-democracy.org/live/> Acesso em 7 jun. 2021.
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doutorado sanduiche, as anota¢fes também incluiram impressdes sobre visitas a Suprema Corte
e eventos académicos relacionados ao tema da pesquisa. Esse exercicio, comumente associado
a etnografia e observacéo participante (GIBBS, 2009), foi muito util para contemplar aspectos
que ultrapassam o contetdo de entrevistas ou de documentos.

Sobre isso, vale fazer uma ultima observacéo a respeito do periodo de investigacdo no
exterior. Sendo estrangeira e decidida a ndo perder nenhuma informacdo que soasse como
relevante, as notas de campo produzidas ao longo dos seis meses na Cidade do México foram
muito mais abundantes e detalhadas do que aquelas em Brasilia, cidade na qual a pesquisadora
reside e trabalha. A experiéncia revelou a importancia de constantemente buscar o “olhar
estrangeiro” (questionador, com estranhamento) até mesmo em cendrios e situagdes

consideradas familiares.

Imagem 1 — Foto de pagina do diario de campo no México. Foram reunidas informag&es coletadas nas
entrevistas, impressoes, contatos, programacdes de eventos e recortes de jornais locais.
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Fonte: A autora

Em 2020, na reta final do periodo de doutorado sanduiche (o retorno estava previsto
para 28 de margo), surge um elemento inesperado: a pandemia de Covid-19. O primeiro caso
no México foi confirmado no dia 28 de fevereiro. A Gltima entrevista presencial foi realizada
em 12 de margo — abragos j& eram evitados e o alcool em gel em cima da mesa era obrigatorio,
embora ainda ndo houvesse recomendacao para uso de mascaras. A derradeira visita ao prédio
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da SCJIN para uma entrevista foi no dia 5 de marco, e no dia 18 a Suprema Corte suspendeu as
atividades presenciais. Dois dias depois, as aulas em todo o pais foram suspensas. Antes disso,
muitos comércios se anteciparam e nao abriram mais as portas — ndo foi possivel adquirir
algumas ultimas obras em livrarias antes do retorno, como fora planejado, pois o0s
estabelecimentos ja ndo estavam abertos.

A pandemia fez com que as Gltimas entrevistas no México fossem realizadas por video.
A Universidad Pedagogica Nacional, que desde o final do més de fevereiro estava paralisada
em funcdo de uma greve de servidores, teve as atividades suspensas em marc¢o, cancelando a
realizacdo de um seminario sobre esta pesquisa para os alunos da pés-graduacgdo. Diante do
nimero cada vez maior de paises que adotaram a medida de fechamento de fronteiras, o
Itamaraty emitiu uma recomendac&o para que turistas brasileiros retornassem do México®, e a
autora precisou providenciar cartas junto ao seu orientador brasileiro e sua orientadora
mexicana para antecipar o retorno. Somente por telefone foi possivel me despedir da prof. Dra.
Luz Maria Garay Cruz, e ndo pude agradecer pessoalmente aos demais funcionarios da UPN
gue me auxiliaram especialmente em questdes burocraticas.

A passagem de volta foi adiantada em uma semana, mas no dia do embarque 0 Voo
foi cancelado. Ap6s alguma insisténcia junto a companhia aérea, foi possivel retornar alguns
dias antes da data prevista inicialmente, no dia 24 de marc¢o. Diante deste conjunto de fatores
alheios ao nosso controle, a experiéncia demonstrou a importancia de redes de apoio para tragar

rotas alternativas e dar continuidade a pesquisa.

® ltamaraty orienta turistas brasileiros no México a anteciparem retorno ao Brasil. G1, Brasilia. 21 mar. 2020.
Mundo. Disponivel em: https://g1.globo.com/mundo/noticia/2020/03/21/itamaraty-orienta-turistas-brasileiros-
no-mexico-a-antecipar-retorno-ao-brasil.ghtml. Acesso em 7 jun. 2021.
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2 A CONSOLIDAGAO DO DIREITO DE ACESSO A INFORMAGAO

Neste capitulo, serdo apresentados os referenciais tedricos que embasam esta pesquisa.
Seu objetivo principal é responder aos seguintes questionamentos: a partir de que momento o
direito de acesso a informacao passou a integrar o rol de garantias fundamentais? O que motivou
esse entendimento, qual era o contexto histérico em questdo? Como esse debate se da nos dias
atuais?

O trajeto percorrido na busca por respostas remeteu a Antiguidade Classica, periodo
marcado pela distingdo clara entre as esferas publica e privada, e que a filosofa alema Hannah
Arendt (2007) utiliza para definir o conceito de publico. Na sequéncia, recorre-se a esfera
publica de Habermas (1997) para introduzir a nocdo de sociedade civil, que, munida de seu
poder comunicativo, busca influenciar a esfera publica politica. Este arcabouco tedrico sera
importante para compreender as mobilizacGes que resultaram na criacdo de leis de acesso a
informacg&o no Brasil e no México.

Filésofos do século XVIII como Immanuel Kant e Jeremy Bentham ja defendiam
publicidade do poder muito antes de escandalos como Cablegate ou os Documentos do
Pentagono, que lancaram luz sobre segredos de Estado (e serdo detalhados mais a frente). Ao
analisar este episodio, Hannah Arendt (1972; 1999) ajuda a compreender 0s usos da mentira na
politica. Bobbio (2011) critica a permanéncia dos arcana imperii, caracteristica de governos
autoritarios, em regimes democraticos, pois defende que a transparéncia do poder é um atributo
inerente da democracia.

As etapas de conquistas de direitos descritas por Marshall (1967) e o surgimento de
regimes democraticos criam o ambiente para que 0 acesso a informacao publica assuma o status
de direito fundamental — que veio a ser formalizado pela Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, em 1948.

Feito esse resgate historico, parte-se para o debate sobre o conceito moderno de
transparéncia e sua relacdo com accountability (SCHEDLER, 2008; O'DONNEL, 1998;
PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002). Em contraposi¢do a uma espécie de euforia diante do
surgimento de novos meios de difusdo de informacBes publicas em ambientes digitais,
pesquisadores buscam lancar luz sobre as limitagcdes da transparéncia como resposta Unica a
entraves institucionais ou solucéo absoluta para problemas de gestdo publica (O'NEILL, 2006;
HOOD, 2006; FENSTER, 2015).

Assim, ao complementar a contribuicdo de autores classicos com os debates de
pesquisadores contemporaneos, busca-se apresentar um panorama teérico abrangente sobre o

tema do direito de acesso a informag&o publica. Este momento do trabalho integra a etapa da
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pesquisa socio-histdérica da Hermenéutica de Profundidade, que busca reconstruir as condi¢des
de producdo e circulacdo das formas simbodlicas, para demonstrar que elas ndo existem em um

Vvacuo.

2.1 O PUBLICO VS. O PRIVADO

Em A Condicao Humana, publicado originalmente em 1958, a fildsofa Hannah Arendt
faz a distingédo entre esfera publica e esfera privada, utilizando como pano de fundo sociedade
da Grécia antiga. A autora conta que havia uma separacdo muito clara entre os dois mundos:
um era a representacdo da vida publica, o outro, da vida particular de cada cidaddo. A esfera
publica surge a partir da criacdo das cidades-estados. Neste ambiente, tudo era decidido por
meio da argumentacdo racional, sem o emprego de violéncia fisica ou de outros recursos que
fugissem do império das palavras.

A esfera publica era o local da praxis, do exercicio da politica, onde os cidaddos da
polis buscavam expor argumentos a partir de perspectivas plurais. A esfera privada cabia o
oposto: particularidades da vida individual, vida domiciliar e até a imposicdo de pensamentos
e de atitudes de violéncia — praticas que ndo teriam espaco na esfera publica. De acordo com o
pensamento grego antigo, a capacidade de organizacdo politica dos homens € oposta a
associacao natural, cujo nucleo é a familia. A esfera familiar tem o caréater de obrigacdo ou
necessidade, carregada de relacfes desiguais. J& a esfera publica é marcada pela liberdade, onde
todos sdo iguais.

A autora utiliza o sentido de “privagdo” para definir a esfera privada, ou seja, 0
individuo privado ndo se da a conhecer, € invisivel. Ao mesmo tempo, a riqueza privada é uma
condicdo para a admissao a vida publica.

O inicio da era moderna coincide com o surgimento da esfera social, que, como explica
Arendt (2007), ndo € estritamente publica nem privada. A ascensdo da esfera social marca a
absorcdo do nucleo familiar por grupos sociais. Na sociedade de massas, estes mesmos grupos
sociais se fundem em uma unica sociedade. Este processo dificultou a distincdo entre as esferas
publica e privada, explica a autora: “Em nosso entendimento, a linha diviséria ¢ inteiramente
difusa, porque vemos o corpo de povos e comunidades politicas como uma familia cujos
negodcios didrios devem ser atendidos por uma administragdo doméstica nacional e gigantesca”
(ARENDT, 2007, p.37).

Para a autora, a sociedade moderna expandiu a esfera privada. Temas que antes eram
de dominio doméstico, por exemplo, tornaram-se de interesse coletivo, e o individualismo se

sobrep0s a esfera publica.
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A filésofa define o conceito de publico a partir de dois fenémenos. O primeiro € a ideia
de publico como o que “pode ser visto e ouvido por todos e tem a maior divulgagdo possivel”
(ARENDT, 2007, p.59). O segundo “significa o proprio mundo, na medida em que ¢ comum a
todos nos e diferente do lugar que nos cabe dentro dele” (ARENDT, 2007, p.62), ou seja: o

publico entendido como comum.

A esfera pablica, enquanto mundo comum, reine-nos na companhia uns dos outros e,
contudo, evita que colidamos uns com os outros, por assim dizer. O que toma téo
dificil suportar a sociedade de massas ndo é o nimero de pessoas que ela abrange, ou
pelo menos néo é este o fator fundamental; antes, é o fato de que o mundo entre elas
perdeu a forca de manté-las juntas, de relaciona-las umas as outras e de separa-las.
(ARENDT, 2007, p. 62).

Para a autora, o primeiro sentido de publico, como aquilo que pode ser visto e ouvido

por todos, ¢ o que possibilita uma aproximagao da “realidade do mundo”:

Ser visto e ouvido por outros é importante pelo fato de que todos veem e ouvem de
angulos diferentes [...]. Somente quando as coisas podem ser vistas por muitas
pessoas, numa variedade de aspectos, sem mudar de identidade, de sorte que 0s que
estdo a sua volta sabem que veem o mesmo na mais completa diversidade, pode a
realidade do mundo manifestar-se de maneira real e fidedigna. (ARENDT, 2007, p.
67).

Arendt argumenta que esse aspecto da pluralidade de perspectivas se perde na
sociedade de massas, caracterizada pelo conformismo. E ao perder a capacidade de diversificar
0s angulos de observacao, o segundo sentido do conceito de publico (o de mundo comum) tem
fim, argumenta: “O mundo comum acaba quando ¢ visto somente sob um aspecto e sé6 se lhe
permite uma perspectiva” (ARENDT, 2007, p. 68).

O inicio da era moderna reduziu as diferencas entre esferas publica e privada —
distincdo tdo cara a sociedade grega. Ambas foram fundidas pela esfera do social. A
consequéncia, segundo Hannah Arendt, € uma padronizacdo do comportamento, que gera uma
atitude de conformismo caracterizada pela perda da capacidade de acédo, de discurso.

O jornalista e professor da Universidade Federal do Espirito Santo Victor Gentilli
(2005) parte das reflexdes de Arendt para afirmar que, na democracia ateniense, a liberdade era
entendida como o poder de participar das decisdes do Estado, ou seja, como algo vinculado a
esfera publica. Por outro lado, segundo o autor, a nocdo moderna de liberdade estd mais
vinculada a esfera privada, como o direito de ir e vir, direito a privacidade, direito a escolha,
etc. Assim, a 16gica moderna se caracteriza pelo fato de que os direitos civis “consagram a
liberdade e a autonomia do individuo na esfera privada enquanto os direitos politicos referem-
se explicita e exclusivamente a esfera publica” (GENTILLI, 2005, p. 117).

Para o autor, a crescente dificuldade em distinguir o publico do privado é um dos

principais desafios a serem enfrentados nas democracias modernas:
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Assim, a maxima que poderia resumir a questéo ética do direto a informagao seria:
dar o maximo de publicidade a tudo o que se referir a esfera plblica e manter secreto
tudo aquilo que se referir a esfera privada. A producdo da visibilidade do poder, ou
a publicizacdo do governo € a razdo de ser da imprensa. Como fazé-lo, num mundo
onde a distingdo entre publico e privado cada vez mais se dilui, onde sdo crescentes
os fendmenos de publicizagdo do privado e privatizagdo do ptblico?” (GENTILLI,
2005, p.138)

O pesquisador da Universidade Autdnoma do Estado do México Lenin Martell (2007)
aborda ainda a problematica da privatizacéo do espaco publico. Para ele, a politica é o elemento
que diferencia o publico do privado, pois a politica (no sentido das discuss@es, articulacGes e
busca por consensos) comeca a se desenvolver a partir do ambito privado (nas relagdes
familiares, na escola ou na igreja, por exemplo). A partir dessas instituicdes privadas comegam
a serem formadas opinides sobre assuntos publicos.

No entanto, segundo o autor, o capitalismo global alterou esta dindmica na medida em
que a politica assumiu um significado diferente, mais voltado ao marketing politico
propriamente — e o publico saiu fragilizado diante desta mudanca. “Se a politica — uma peca
fundamental do espaco publico — se dissipa, o publico automaticamente se enfraquece. E é por
meio desse processo que a logica do privado invade o publico sem a intervencgdo da politica”
(MARTELL, 2007, p. 4, traducdo nossa). Esta seria, portanto, uma das caracteristicas
fundamentais do espaco publico na era do capitalismo global, conclui o autor.

O fil6sofo alemdo Jirgen Habermas (1997) também trabalha com o conceito de esfera
publica (ou espaco publico) ambientada em regimes democraticos, entendida como um
ambiente comunicativo caracterizado pela publicidade e pelo pluralismo de vozes em seu
interior. Para ele, trata-se de uma instancia que exerce funcdo mediadora entre o Estado e a
esfera privada — tendo em vista que a esfera publica é composta por individuos particulares. O

autor ressalta que ela ndo deve ser entendida como uma instituicdo ou um sistema:

A esfera plblica pode ser descrita como uma rede adequada para a comunicagdo de
conteddos, tomadas de posicdo e opinides; nela os fluxos comunicacionais sdo
filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas enfeixadas
em temas especificos (HABERMAS, 1997 v2, p. 92).

Para Habermas, o mundo da vida é o pano de fundo da esfera publica, que por sua vez,
€ 0 espaco do agir comunicativo, onde se luta por influéncia. J& a esfera privada se caracteriza
por abarcar 0s aspectos relativos a intimidade, protegidos da publicidade. No entanto, esfera
publica e privada mantém uma relagdo de complementaridade, uma vez que aquela busca nesta
seus atores. O limiar entre as duas € definido por meio do que o filésofo alemédo chama de

condigdes de comunicacdo modificadas. Elas atuam na medida em que estabelecem a divisdo
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entre intimidade e publicidade, porém, sem isolar completamente os dois lados: preserva-se um
canal por meio do qual tematicas transitam entre as duas esferas.

Em torno da esfera publica estd a sociedade civil, descrita por Habermas como um
conjunto de organizacdes ndo estatais e ndo econdmicas: "a sociedade civil compde-se de
movimentos, organizacgdes e associagfes, 0s quais captam os ecos dos problemas sociais que
ressoam nas esferas privadas, condensam-nos e os transmitem, a seguir, para a esfera publica
politica” (HABERMAS, 1997, v2, p.99). Estes grupos atuam em conjunto com outras duas
frentes de poder: o administrativo (representado pelo Estado) e o financeiro (representado pelo
mercado). No caso da sociedade civil, o recurso que a simboliza é o poder comunicativo, que
busca influenciar na esfera publica politica: “O poder comunicativo, por si mesmo, ndo pode
exercer dominacdo, mas pode dar certos direcionamentos ao processo do exercicio politico da
dominacao através de sua influéncia no ambito da sociedade civil” (REESE-SCHAFER, 2008,
p.95).

Os grupos que compdem a sociedade civil captam problemas sociais que repercutem
nas esferas privadas de maneira mais rapida do que o nucleo do Estado, e levam os temas para
discussao na esfera publica. Habermas (1997) cita como exemplo 0s movimentos contra 0 uso
de energia nuclear, pesquisas genéticas, desmatamento florestal e o préprio feminismo.
Nenhum desses assuntos obteve reverberacdo a partir de dentro do Estado, mas foram
levantados por ativistas, pesquisadores, etc.

Na perspectiva de uma teoria da democracia, a esfera publica tem que reforcar a
pressdo exercida pelos problemas, ou seja, ela ndo pode limitar-se a percebé-los e a
identifica-los, devendo, além disso, tematiza-los, problematiza-los e dramatiza-los de
modo convincente e eficaz, a ponto de serem assumidos e elaborados pelo complexo
parlamentar. (HABERMAS, 1997 v2, p. 91).

No caso do direito de acesso a informacdo, como se vera nos capitulos seguintes,
organizacgOes da sociedade civil atuaram para que o tema entrasse na agenda do Poder Executivo
e do Poder Legislativo — tanto no Brasil quanto no México. E nesta etapa que o poder
comunicativo, representado pela sociedade civil, se transforma em poder administrativo por
meio do direito. Ou seja, a transformagéo de uma vontade comum em uma politica publica.

Outro conceito trabalhado por Habermas (1997) importante para esta tese é a ideia de
democracia deliberativa. Para o autor, os regimes democréaticos constituidos na era moderna
permitem a criacdo de um ambiente de dialogo e de participacdo. Este meio propicia que 0s
cidaddos busquem consensos a partir da argumentacdo. Assim, a ideia de democracia
deliberativa consiste na atengéo especial dispensada ao processo de tomada de decisdo. N&o se

trata de analisar qual deciséo foi tomada, mas sim como chegou-se a ela.
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Esta € uma perspectiva interessante para analisar ndo sé o processo de elaboragdo das
leis de acesso a informacdo no Brasil e no México, mas também as préprias deliberacdes
televisionadas ao vivo nas supremas cortes de ambos paises. Ha, de fato, uma deliberagédo?
Todos tém efetivamente o mesmo direito a voz’, ou trata-se de um debate meramente formal,
cuja decisdo final ja foi definida previamente em outros espacos? Néo faz parte do rol de
objetivos desta tese apresentar respostas a estes questionamentos, mas sdo temas que
tangenciam o debate proposto neste trabalho e podem vir a ser explorados em pesquisas futuras.

Voltando a Habermas, o autor defende que sejam abertos espacos de participacao e
deliberacdo publica. Para ele, o engajamento dos cidaddos em temas de interesse publico é
essencial para a manutencdo do sistema democratico. Porém, a capacidade de mensurar a
qualidade da formacao de uma opinido publica, passa ndo s6 pela igualdade de oportunidades
de participacdo no debate e por sua racionalidade, mas também pela linguagem: “Habermas
atribui & linguagem coloquial e a inteligibilidade da comunicagdo um significado democrético
totalmente elementar” (REESE-SCHAFER, 2008, p.102). O aspecto da linguagem como fator
democratizante sera trabalhado de maneira detalhada nos capitulos seguintes, ao analisar, entre

outras questdes, as estratégias de comunicacdo das supremas cortes do Brasil e do México.

2.2 0 GOVERNO DO PUBLICO EM PUBLICO

Em Paz Perpétua, publicada originalmente em 1795, o filésofo Immanuel Kant trata
da publicidade do poder como uma questdo moral. No apéndice Il da referida obra, o autor
explica que a publicidade € um pressuposto para a nocao de justica, e define a chamada férmula
transcendental do direito publico a partir da seguinte proposigdo: “Sao injustas todas as a¢des
que se referem ao Direito de outros homens cujos principios ndo suportam a publicagdo”
(KANT, 2006, p. 110). O autor ilustra o enunciado com o exemplo de um Estado maior que
tenha interesse em submeter ou anexar outro Estado menor, vizinho. Se o primeiro manifestar
publicamente suas inten¢des, rapidamente havera uma reacdo — seja por parte do alvo, que
poderia se aliar a outros estados menores vizinhos, ou por parte de outras poténcias com o

objetivo de contrapor e impedir a execugéo da intengdo anunciada.

7 Sobre isso, vale lembrar o episodio em que a ministra Carmen Licia mencionou, durante uma sessdo em 2017,
um estudo sobre o fenémeno do manterrupting na Suprema Corte norte-americana. Um levantamento mostrou
que os ministros homens interrompem a fala das colegas de plenario cerca de trés vezes mais do que os demais
integrantes do sexo masculino. A observacéo foi feita por Carmen Lucia durante uma discussdo com o ministro
Luiz Fux: “Eu e a ministra Rosa, ndo nos deixam falar, entdo nds ndo somos interrompidas”. Disponivel em:
<https://www.jota.info/jotinhas/carmen-lucia-eu-e-a-ministra-rosa-nao-nos-deixam-falar-10052017> Acesso
em 2 jul. 2020.
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O episodio demonstra como é injusta uma acao que, para ser bem-sucedida, precisa
ser mantida em sigilo. A publicidade € vista, portanto, como uma forma de controle, que permite
distinguir o que é licito do que néo é.

Mais adiante, o autor apresenta o principio transcendental e positivo do Direito
Publico, sintetizado na seguinte formula: “Todas as maximas que necessitam a publicidade
(para ndo fracassar em seus propoésitos) concordam com o Direito e a Politica a0 mesmo tempo™.
Ou seja, a publicidade enquanto aspecto inerente as acdes acaba com as possiveis desconfiancgas
que poderiam pairar sobre elas. Além disso, “se unicamente por meio da publicidade é como
podem alcancar o seu fim, o é porque se adequam ao fim geral do publico (a felicidade), e a
tarefa prdpria da politica é estar de acordo com este fim (fazer com que o publico esteja contente
com a sua situa¢ao)” (KANT, 2006, p. 115).

Habermas (1997) também faz referéncia ao pensamento kantiano ao afirmar que nem
todos os interesses podem ser representados publicamente, por isso a esfera publica das

comunicagdes politicas também desempenha uma fungio de “coer¢do procedimental saudavel”.

Nestas condicfes, por exemplo, a camuflagem de interesses ndo justificaveis
publicamente através de argumentos éticos ou morais obriga o proponente a
compromissos que poderdo desmascara-lo, na primeira ocasiéo, como inconsistentes
ou forcé-lo a levar em consideracdo os interesses dos outros, se quiser manter sua
credibilidade. (HABERMAS, 1997 v.2, p.71).

Outro filésofo do século XVIII que defendeu a publicidade foi o britanico Jeremy
Bentham (2011), ao dizer que “a lei mais adequada para se assegurar a confianga publica” é a
lei da publicidade. Ao defender seu argumento, Bentham afirmava que o publico tem um caréater
de tribunal — com mais poder do que os demais tribunais — e classificava os inimigos da
publicidade em trés grupos: malfeitores, tiranos e homens timidos ou indolentes.

Para o fundador do utilitarismo e idealizador do pandptico®, por mais que existam
controles internos dedicados a acompanhar o desempenho de agentes publicos, é necessario 0
reforco de controles externos para que a verificacdo seja suficiente. A confianca é um fator
diretamente relacionado a publicidade, pois o mistério ou o sigilo inevitavelmente conduzem a

desconfianga.

Pode-se dizer contra o regime da publicidade que ele é um sistema da desconfianga?
Isso é verdade; e cada boa instituigdo politica é fundada sobre esta base. De quem nos
deveriamos desconfiar se ndo daqueles a quem é conferida grande autoridade, com
grandes tentagBes de abusar dela? (BENTHAM, 2011, p. 286).

8 Em 1785, Jeremy Bentham idealizou a estrutura de uma penitenciaria em formato circular, onde os prisioneiros
seriam observados pelo vigilante, localizado em um edificio no centro. A disposicédo das celas e a iluminagao
ndo permitiriam que o vigia fosse visto pelos prisioneiros. Assim, de acordo com o filésofo inglés, eles
adotariam o comportamento esperado, uma vez que se sentiriam constantemente observados. Este sistema foi
batizado de panoptico.
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O autor admite que governar as claras pode gerar algumas “inconveniéncias”, mas
avalia que a adocdo de uma politica baseada no segredo tem potencial para gerar mais
problemas do que evitar. Neste sentido, a ideia do panoptico também encontra fundamento no
préprio sistema democratico, em que ha uma vigilancia sobre os representantes por parte da
sociedade. Para ele, a publicidade teria a capacidade de gerar feedbacks ao permitir que
governantes tomem conhecimento dos anseios dos governados.

Bentham lista os possiveis argumentos contrarios a um regime de publicidade com o
objetivo de refuta-los. Um deles é baseado na premissa de que o publico ndo tem capacidade
de julgar as acOes de seus representantes, pois desconhece os detalhes do funcionamento do
Estado que orientam o processo de tomada de decisoes.

Mas, se uma classe julga mal, é porque ela é ignorante acerca dos fatos — porque ela
ndo possui 0s pormenores necessarios para formar um bom julgamento. Esta, entdo, é
a razdo dos partidarios do mistério. — “Vocé ¢ incapaz de julgar porque vocé é
ignorante; ¢ vocé€ deve permanecer ignorante ja que vocé pode ser incapaz de julgar’.
(BENTHAM, 2011, p. 285).

A respeito desta premissa, vale recuperar uma pesquisa feita em 2011 pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU), em parceria com a Unesco e coordenada pelo
pesquisador Roberto DaMatta. O estudo utilizou uma combinacdo de métodos qualitativos e
quantitativos, aplicados a servidores do Executivo Federal pouco antes da Lei de Acesso a
Informac&o entrar em vigor no Brasil. O objetivo era analisar a percepc¢do dos funcionarios em
relacdo ao tema do direito de acesso a informagdo. As entrevistas revelaram ‘“‘um
comportamento [...] de alguns servidores que tendem a ‘infantilizar’ o cidaddo, que ndo seria
capaz de se comunicar diretamente com o Estado, por ndo saber quais informacoes solicitar ou
como utilizd-las” (DAMATTA, 2011, p.6). Os funcionarios entrevistados acreditavam que 0S
cidaddos necessitariam de intermediarios para compreender e acessar as informacdes publicas
— papel desempenhado pela imprensa ou por organizac¢Ges da sociedade civil.

Outro argumento apresentado por Bentham no rol de objecdes ao regime de
publicidade se baseia no desejo por popularidade como efeito nocivo de uma politica de
abertura: “O desejo de popularidade pode sugerir proposicdes perigosas aos membros; — a
eloguéncia que eles cultivardo sera a eloquéncia da seducdo, em vez da eloquéncia da razdo; —
eles tornar-se-ao tribunos do povo, em vez de legisladores” (BENTHAM, 2011, p. 285). Apesar
de se referir a legisladores, este raciocinio também esta presente em discussdes sobre os efeitos
da transmissdo ao vivo de sessdes de cortes constitucionais tanto no Brasil quanto no México
(LOPES, 2018; LOPEZ NORIEGA, 2019). Como se vera no proximo capitulo, o STF foi o

primeiro tribunal constitucional do mundo a transmitir regularmente as sessfes do plenario ao
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vivo, em 2002. Em 2005, o México também aderiu a estratégia de comunicagao por meio do
Canal Judicial.

Antes mesmo das obras de Bentham, On Publicity (publicada em 1791), e de Kant, A
Paz Perpétua (1795), a Suécia ja havia aprovado sua Lei de Acesso a Informacéo, conhecida
por ser a pioneira, em 1766. A iniciativa partiu do clérigo luterano e congressista Anders
Chydenius — inspirado pela doutrina chinesa (LAMBLE, 2002). Mais especificamente, pela
determinacéo do imperador Tai Zhong (627-649) de criar uma Censura Imperial. Sua atribuicéo
era registrar decisbes do governo e demais correspondéncias oficiais para atuar como uma
espécie de fiscal do interesse publico, na auséncia de instituicGes que viriam a desempenhar

essa fungcdo como o parlamento ou a imprensa.

2.2.1 A mentira na politica

Em Entre o Passado e o Futuro, publicado originalmente em 1961, Hannah Arendt
apresenta algumas reflexdes sobre a relacdo entre verdade e politica. Na obra, ela afirma que a
mentira sempre foi vista como uma ferramenta justificavel no trabalho do politico ou do
estadista: “Sem duvida, os segredos de Estado sempre existiram; todo governo precisa
classificar determinadas informacGes, subtrai-las da percepc¢do publica, e 0s que revelam
segredos auténticos foram sempre tratados como traidores” (ARENDT, 1972, p. 293).

Esta Gltima assertiva encontra eco em episddios recentes de vazamento de informacdes
oficiais, como o caso conhecido como Cablegate, que teve inicio em 2010 com a divulgacéo
de telegramas diplomaticos dos Estados Unidos pelo site WikiLeaks. Os documentos foram
entregues ao site por Chelsea Manning, que atuava como analista de inteligéncia do exército
norte-americano. Ela foi presa em 2010, condenada em 2013, libertada em 2017 e presa
novamente em duas ocasifes em 2019 por se recusar a depor sobre 0 caso.

Em 2013 Edward Snowden, ex-funcionario da CIA e da Agéncia Nacional de
Seguranca Americana, vazou informacdes sobre praticas ilegais de monitoramento do governo
norte-americano para os jornais Washington Post e The Guardian. Atualmente ele vive
refugiado na Russia

Em Crises da Republica, publicado em 1972, Hannah Arendt volta a discutir os usos
da mentira na politica ao analisar o caso dos Documentos do Pentagono. O episddio ocorreu
em 1971, quando o jornal The New York Times deu inicio a uma série de publicacdes de
documentos oficiais secretos sobre a guerra do Vietna (1955-1975). O caso foi um momento
marcante na imprensa em todo o mundo e se tornou referéncia quando empresas jornalisticas

conseguem acesso a documentos pablicos (GENTILLI; DUTRA, 2016). E nesse contexto que
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a Arendt utiliza o conceito de arcana imperii, definido por ela como “mistérios do governo”,
ao reforcar o argumento de que o sigilo e a mentira sempre estiveram presentes como artificios
legitimos para alcancar objetivos politicos: a “veracidade nunca esteve entre as virtudes
politicas, e mentiras sempre foram encaradas como instrumentos justificaveis nestes assuntos”
(ARENDT, 1999, p. 15).

A autora identifica “duas variedades mais recentes da arte de mentir”. A primeira delas
fica a cargo dos profissionais de relagdes publicas dos governos, cujo trabalho, para ela, “ndo é
mais do que uma espécie de propaganda”. A segunda variedade pode ser encontrada nos
chamados “resolvedores de problemas profissionais”. Arendt explica que estes funcionarios
“foram atraidos para o governo das universidades e dos diversos centros de assessoramento;,
alguns deles equipados com teorias Iudicas e analises de sistemas, preparados assim, como
pensavam, para resolver todos os ‘problemas’ da politica externa” (ARENDT, 1999, p.19). Esta
é a variedade da arte de mentir que se relaciona de maneira mais direta ao caso dos Documentos
do Pentagono.

A autora destaca que o episodio revela o quanto informacgdes sem grande relevancia
sdo mantidas sob sigilo, e, portanto, como a ideia de arcana imperii se mostra necessaria para

0S governos.

Isto espalha alguma luz num dos mais graves perigos da restri¢do exagerada: ao povo
e seus representantes eleitos é negado acesso aquilo que precisam saber para formar
opinido e tomar decisGes, e 0s protagonistas, que recebem autorizagdo superior para
conhecer todos os fatos relevantes, mantém-se bem-aventuradamente ignorante deles.
E isto é assim, ndo porque uma mao invisivel deliberadamente os desencaminhe, mas
porque trabalham em tais circunstancias e com tais habitos mentais que ndo lhes
permitem nem tempo nem boa vontade para irem cacar fatos pertinentes em
montanhas de documentos, 99,5% dos quais ndo deveriam restritos e a maior parte
dos quais sdo irrelevantes para qualquer finalidade pratica [...] De qualquer forma, a
realidade é que a menos dos proprios compiladores, ‘as pessoas que leram estes
documentos no Times foram os primeiros a estuda-los’, o que faz a gente indagar sobre
a acalentada ideia de que o governo precisa de arcana imperii para funcionar
adequadamente. (ARENDT, 1999, p. 35).

O filésofo italiano Norberto Bobbio também utiliza o conceito de arcana imperii
(traduzido por ele como autoridades ocultas, misteriosas) ao argumentar que este é um trago
valorizado pelos Estados absolutos que “defendiam com argumentos historicos e politicos a
necessidade de fazer com que as grandes decisdes politicas fossem tomadas nos gabinetes
secretos, longe dos olhares indiscretos do publico” (BOBBIO, 2011, p. 42). O povo era
considerado demasiadamente ignorante para tomar conhecimento dos arcana imperii.

Assim, Bobbio (2011) estabelece que a visibilidade e a transparéncia do poder séo
atributos inerentes a um regime democréatico. Uma das premissas da democracia seria acabar

com o poder invisivel, de modo que as decisdes do governo fossem tomadas publicamente.
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Dessa forma, o autor também remete ao duplo significado da palavra “publico” para definir a
democracia como “o governo do poder publico em publico”. Ou seja, uma oposi¢ao ao sentido
de privado e de secreto.

A publicidade € um dos aspectos da oposi¢do iluminista aos estados absolutos. Mas o
filésofo italiano alerta para o reaparecimento dos arcana imperii sob a forma da tecnocracia,
ou governo dos tecnicos, dos especialistas.

O tecnocrata é depositario de conhecimentos que ndo sdo acessiveis a massa € que,
caso o fossem, ndo seriam sequer compreendidos pela maior parte ou entdo, no
minimo, a maior parte (isto é, os sujeitos do poder democratico) ndo poderia dar
qualquer contribuicao Util a discussdo a que eventualmente fosse chamada. (BOBBIO,
2011, p. 115).

O sigilo e a mentira, portanto, sdo artificios tradicionais da politica — especialmente
presentes em governos autoritarios. A transicdo para regimes democraticos propiciou que o
acesso a informacdo passasse a ser entendido como um direito fundamental, como se vera a

sequir.

2.3 A ASCENSAO DO DIREITO A INFORMACAO

Para compreender o processo de consolidacdo de direitos, recorreremos as
contribuicdes do socidlogo britanico Thomas Humphrey Marshall (1967), que distribuiu o
conceito de cidadania no exercicio de direitos civis, politicos e sociais. O primeiro reune
direitos relacionados a liberdade individual, ou seja, limitam a acdo do Estado visando a
protecdo do individuo. Estdo neste grupo, o direito de ir e vir, a liberdade de expressao, de
religido e de pensamento, por exemplo.

O segundo elemento abarca os direitos politicos, entendidos como a liberdade de
participar da cena politica, seja na condicdo de eleitor ou de eleito. Por fim, o terceiro grupo
inclui os direitos sociais, aqueles que devem ser garantidos a todos 0s membros da comunidade,
como educacao, saude, trabalho e moradia. Cada um desses elementos se vincula diretamente
com algum tipo de instituicdo. Os direitos civis, por exemplo, estdo ligados a 6rgaos de Justica,
tribunais que garantem as liberdades individuais. Os direitos politicos sdo simbolizados pelo
Congresso Nacional e pelo governo, com representantes eleitos pela populacgdo. Ja os direitos
sociais sdo associados a pastas tematicas, como secretarias de educacéo e assisténcia social.

No entanto, essa divisao de atribui¢des entre institui¢ces foi construida historicamente.
Durante a Idade Media, as diferentes organizacdes ligadas a determinado grupo de direitos
estavam reunidas em uma sé: a Igreja. Quando ocorre o rompimento desta unicidade, os

elementos que constituem o conceito de cidadania se reorganizam separadamente. Ao analisar
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0 contexto inglés, Marshall traca uma cronologia (que deve ser lida com alguma flexibilidade,
como ele mesmo alerta) para a consolidacdo de cada grupo de direitos: os civis durante o século
XVIII, os politicos no século XIX e os sociais no século XX. A conquista desses direitos e seu

usufruto s@o parte do processo de construcdo da cidadania, explica o autor:

A cidadania exige um elo de natureza diferente, um sentimento direto de participacdo
numa comunidade baseado numa lealdade a uma civilizagdo que é um patriménio
comum. Compreende a lealdade de homens livres, imbuidos de direitos e protegidos
por uma lei comum. Seu desenvolvimento é estimulado tanto pela luta para adquirir
tais direitos quanto pelo gozo dos mesmos, uma vez adquiridos. (MARSHALL, 1967,
p.84).

O reconhecimento de direitos fundamentais marca a transformagdo do sudito em
cidadao, explica Bobbio (2004). Ele afirma que os direitos politicos foram uma consequéncia
natural dos direitos de liberdade, pois “a tnica garantia de respeito aos direitos de liberdade
esta no direito de controlar o poder ao qual compete essa garantia” (BOBBIO, 2011, p. 41). O
autor pontua que nao existem direitos fundamentais por natureza, mas sim processos histéricos
que resultam na ascensdo de determinadas garantias a este patamar. A direcdo e a intensidade
desse movimento variam de acordo com o contexto em que a sociedade esta inserida.

Habermas (1997) também tratou da contextualizacdo histérica dos direitos
fundamentais. Assim, é preciso realizar uma analise para compreender quais garantias devem
ser asseguradas aos membros de uma comunidade, e essa analise deve levar em conta as
expectativas destes individuos naquele momento. Este é um dos aspectos da compreensdo
paradigmatica do direito, ou seja, observar os elementos que compdem um cenario cultural que
explicam a criacdo e aplicagdo de textos juridicos, como explica o autor: "Na maioria dos artigos
referentes aos direitos humanos, ressoa o eco de uma injustica sofrida, a qual passa a ser negada,
por assim dizer, palavra por palavra" (HABERMAS, 1997, v2, p.124). Essa perspectiva permite
observar que a disputa pela compreensdo paradigmatica do sistema juridico é também uma
disputa politica.

Com base na premissa de que os direitos fundamentais ndo sdo dados de uma so vez,
mas conquistados gradualmente, a titulo de marco temporal e normativo esta tese adota a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), de 1948, como marco da ascenséo do
acesso a informacdo a categoria de direito fundamental. A declaragdo consolidou o
entendimento de que a referida “liberdade de informacdo” abarca dois direitos: o acesso a
informacdo e a liberdade de expresséo, ao estabelecer em seu artigo 19 que: “Todo ser humano
tem direito a liberdade de opinido e expressdo; este direito inclui a liberdade de, sem
interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e transmitir informacoes e ideias por quaisquer

meios e independentemente de fronteiras” (ONU, 1948). Assim, vale fazer um breve recuo



45

historico para observar a conjuntura internacional no momento em que o acesso a informagéo
passou a ser considerado um direito humano fundamental.

Apobs o fim da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), criou-se a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU), com o objetivo principal de manter a paz entre os paises. Nao foi a
primeira tentativa do género (houve a Liga das Nacdes, criada apos o fim da Primeira Guerra
Mundial, em 1919, e extinta em 1946). No ambito da ONU constituiu-se uma Comissao de
Direitos Humanos, formada por integrantes de diferentes paises, para preparar o documento que
viria a ser a DUDH. O documento foi aprovado pela Assembleia Geral da ONU em dezembro
de 1948.

Segundo a categorizacdo de Bobbio (2004) a formacdo das declaracdes de direitos é
dividida em trés fases. A primeira delas € etapa das teorias filosoficas, 0 segundo momento é a

passagem da teoria a pratica, e a terceira fase foi inaugurada com a DUDH, na qual:

A afirmacdo dos direitos &, ao mesmo tempo, universal e positiva: universal no sentido
de que os destinatarios dos principios nela contidos ndo sdo mais apenas os cidadaos
deste ou daquele Estado, mas todos 0s homens; positiva no sentido de que pde em
movimento um processo em cujo final os direitos do homem deverdo ser ndo mais
apenas proclamados ou apenas idealmente reconhecidos, porém efetivamente
protegidos até mesmo contra o préprio Estado que os tenha violado. (BOBBIO, 2004,
p. 49-50).

No entanto, o autor destaca que, enguanto permanecem no ambito do sistema
internacional, as cartas de direitos ndo passam de “expressdes de boas inten¢des ou, quando
muito, diretivas gerais de agdo orientada para um futuro indeterminado e incerto” (BOBBIO,
2004, p. 92). Cabe as organizagdes da sociedade civil o trabalho de inserir o tema na agenda de

discussOes para que o direito ganhe concretude.

2.4 A RELACAO ENTRE TRANSPARENCIA E O CONCEITO DE ACCOUNTABILITY

ApoOs apresentar o debate classico sobre a ideia de publicidade do poder, sua relagdo
com a democracia e a distingdo entre as esferas publica e privada, neste momento serdo
examinadas algumas contribui¢cbes contemporaneas sobre a perspectiva moderna de
transparéncia publica, seus limites e a relacdo com o conceito de accountability.

Ao fazer uma revisdo conceitual, o professor da Blavatnik School of Government, da
Universidade de Oxford, Christopher Hood (2006) identifica trés correntes de pensamento
anteriores ao seculo XX que podem ser consideradas como precursoras do entendimento
moderno de transparéncia pablica. A primeira € a doutrina que pressupde que 0S governos
devem trabalhar de acordo com normas fixas e pré-determinadas. Trata-se de uma das premissas

tradicionais do pensamento politico, que remete as classicas ideias gregas sobre leis e cuja obra
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A Riqueza das Nag0es, de Adam Smith, publicada em 1776, transpde para a economia. Hood
lembra que o vinculo entre transparéncia e interesses comerciais privados é historico, e neste
ambito o discurso de transparéncia para reducdo de assimetrias informacionais tem como
objetivo garantir a seguranca das transaces econdmicas entre empresas e Estados. A ideia de
transparéncia no mundo corporativo privado atingiu seu auge na década de 1990, mas suas
origens também sdo anteriores ao século XX, fundamentada na abertura de informagdes
financeiras para credores.

A segunda corrente de pensamento defende que decisdes que envolvem questdes
sociais devem ser tomadas com alto grau de honestidade e abertura, sujeitas ao escrutinio
publico. Neste grupo encontram-se colaboracdes de filésofos como Kant e Jean-Jacques
Rousseau. Por fim, o terceiro segmento se baseia na crenca de que o mundo social deveria ser
pautado por métodos analogos aos da ciéncia natural. Neste sentido, a transparéncia seria o
antidoto para “patologias” que acometem a sociedade, COmo a corrupgao e outros crimes.

No final da década de 1980, o termo transparéncia se difunde junto com o conceito de
accountability, que se relaciona com a ideia de prestacdo de contas — porém numa perspectiva
mais ampla do que a mera disponibilizacdo de informacdes técnicas de carater contabil, por
exemplo. Accountability pressupde a existéncia de mecanismos que permitem ao representado
fiscalizar seus representantes. Para isso, é necessario estabelecer canais por meio dos quais sdo
apresentadas explicacdes e justificativas sobre as decisdes tomadas. Essa dindmica tem o
objetivo de gerar um sistema de pressdo que assegura o carater democratico de um regime
representativo.

O objetivo dessa prestacdo de contas, portanto, é gerar responsividade por parte dos
governantes. Ou seja, que eles atendam aos anseios da sociedade. Para que isso ocorra, existem
dois pressupostos que devem acompanhar a ideia de accountability: answerability, que consiste
na obrigacdo de agentes publicos informarem suas decisdes e justifica-las publicamente, e
enforcement, que € a capacidade de impor san¢des aos agentes publicos que descumprirem seus
deveres (SCHEDLER, 2008). Assim, a nocdo de prestacdo de contas como um todo fica
comprometida quando desacompanhada da obrigacdo de informar e da possibilidade de
sancionar.

O cientista politico argentino Guillermo O’Donnel (1998) organiza o conceito de
accountability a partir de duas categorias, que se diferenciam de acordo com o0s agentes
envolvidos no processo de prestagdo de contas: accountability vertical e accountability
horizontal. O exemplo que melhor define o primeiro caso sdo as elei¢des, pois trata-se de uma

forma de controle externo ao Estado, resultado da relagdo direta entre representantes e
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representados. Nela, os eleitores avaliam o desempenho dos politicos, que podem ser
beneficiados com seus votos ou sancionados com uma ndo reelei¢do, por exemplo, caso ndo
tenham agido conforme o esperado durante 0 mandato anterior.

Ja a accountability horizontal ocorre entre instituicdes que compdem o Estado e que
devem fiscalizar umas as outras. O resultado é o controle mituo entre os poderes, partindo da
premissa de que todos estéo sujeitos a sangoes.

Os socidlogos argentinos Enrique Peruzzotti e Catalina Smulovitz (2002) propdem
uma terceira vertente: a accountability social ou transversal, protagonizada por movimentos
sociais, ONGs, associagdes civis e pela imprensa. Este tipo de prestacdo de contas se diferencia
das dimensoes vertical e horizontal por ndo possuir respaldo legal para impor san¢des aos
representantes, e tampouco 0s representantes tém a obrigacdo de responder a essas
organizacg6es. Por outro lado, elas podem agir como catalizadores da accountability vertical ou
horizontal na medida em que introduzem na agenda publica alguns temas negligenciados.
Assim, um escandalo reportado pela imprensa pode comprometer o resultado nas urnas de
determinado grupo politico; ou um relatério de uma ONG pode fazer com que o0 Ministério
Publico tome providéncias a respeito de algum problema. Desse modo, a exposi¢do de agentes
publicos gera custos reputacionais irreversiveis que podem ser entendidos como uma forma de
sancao.

Feita esta breve apresentacdo do conceito de accountability, sua relagdo com a ideia
de transparéncia publica fica evidente. Mas ha que se fazer algumas ressalvas, pois essa relacdo
ndo é direta, ou seja, aumentar o0 grau de transparéncia ndo gera mais accountability. Ha
situacdes em gque mecanismos de transparéncia sdo amplamente adotados, porém sem levar em
conta o interlocutor. E o que o pesquisador Jonathan Fox (2008) caracteriza como
“transparéncia opaca” ou “transparéncia difusa”, que ndo contribuem para a uma efetiva
prestacdo de contas pois ndo revelam de fato o desempenho das instituicdes. O oposto é
chamado pelo autor de “transparéncia clara”. E se a transparéncia se divide de acordo com sua
qualidade, o conceito de prestacdo de contas também. O autor chama de prestacdo de contas
“branda” aquela que gera answerability, ou seja, que leva o representante a justificar
publicamente suas agdes. Ja a prestacdo de contas “dura” é aquela que, além de answerability,
é reforcada pela capacidade de aplicar san¢des.

Para o professor de Ciéncia Politica da Universidade de Oslo Daniel Naurin (2007),
antes de se iniciar uma discusséo sobre o conceito de accountability é preciso fazer a distingdo
entre transparéncia e publicidade. Enquanto a primeira representa a disponibilizacdo de

informacdes, a segunda requer que a informacéo seja difundida e chegue a seu destinatario.
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Assim, estabelece-se a principio uma relacdo direta: quanto mais transparéncia, maiores sdo as
chances de aumentar a publicidade — a0 menos em principio, pois o autor lista trés fatores que
podem explicar a dificuldade do publico em acessar as informacdes tornadas disponiveis. Um
deles é a necessidade de intermediarios, como a imprensa ou outras organizagcdes que atuam
como “tradutores” do conteudo disponibilizado. Outro fator ¢ a falta de demanda, considerando
que muitos documentos publicos tratam de informacGes especificas que tém potencial para
despertar o interesse imediato apenas em um pequeno grupo de pessoas.

O terceiro fator seria uma barreira cognitiva, de modo que o nivel educacional
representa um importante elo entre transparéncia e publicidade. O autor defende o argumento
de que, apesar de ser um aspecto fundamental, a publicidade ndo garante accountability. E
necessaria a atuacao de outros mecanismos em conjunto, em especial a possibilidade de sancao.

O professor da Universidade de Glasgow David Heald (2006) também alerta para 0s
efeitos negativos que a adogdo de mecanismos de transparéncia® pode gerar se eles ndo forem
acompanhados por uma série de outras medidas institucionais como um sistema eficaz de

punicdo de agentes publicos, por exemplo:

Imagine um regime em que ministros e servidores publicos recebam propina, mas a
extensdo da corrupcdo, apesar dos rumores, ndo é conhecida. A transparéncia sobre a
extensdo e a profundidade da corrupcéo sera considerada benéfica se a sua introducédo
levar ao fim/reducéo dessa corrupgdo e/ou a punigdo dos infratores. Contudo, se a
corrupgdo continuar inabalavel, o conhecimento do publico decorrente de maior
transparéncia pode levar a mais ceticismo, talvez até a uma corrupgéo mais ampla[...]
A construcdo da capacidade institucional é necesséria para que haja uma saida de
longo prazo bem-sucedida de tais condicBes patolégicas; uma inje¢do repentina de
transparéncia pode ndo ser suficiente. (HEALD, 2006, p. 36-37, traducéo nossa).

As diferentes atividades a que se dedicam os 6rgdos publicos implicam em modelos
especificos para garantir accountability. Para o professor da Faculdade de Direito da
Universidade de Yale Jarry Mashaw (2008), em esséncia um regime de prestacdo de contas
deve responder a seis perguntas: Quem deve prestar contas? A quem? A respeito do qué? Por
qual meio? De acordo com qual critério? Com quais efeitos? O autor afirma que o modelo de
prestacdo de contas adotado ndo pode perder de vista os objetivos de cada instituicéo, e cita
como exemplo trés tipos de organizagdes: governo, mercado privado e esfera social (familia,
amigos). Todos esses nucleos demandam algum tipo de prestacdo de contas, e as respostas as

perguntas elencadas tém significados diferentes em contextos distintos.

® O autor também diferencia os conceitos de transparéncia (transparency) e abertura (openness). O primeiro
demanda mecanismos externos para processar as informagdes disponibilizadas, enquanto o segundo esta mais
ligado a caracteristica de uma organizagdo.
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A perspectiva da adogdo de modelos diversos de prestacdo de contas é importante para
este trabalho, uma vez que as instituicGes analisadas sdo as supremas cortes do Brasil e do
México. Ou seja, a primeira vista caberia questionar até que ponto o conceito de accountability
se aplica neste caso, visto que ndo se trata de uma esfera de poder baseada no sistema
representativo de maneira direta, ou seja, 0s ministros ndo séo eleitos, mas sim de maneira
indireta. Os nomes séo indicados pelos presidentes e precisam ter o aval dos senadores (ambos
eleitos por meio do voto direto). N&o ha, portanto, accountability vertical.

Pode-se argumentar que o Conselho Nacional de Justica no Brasil ou 0 Consejo de la
Judicatura Federal atuem como instancias de accountability horizontal nesta esfera de poder,
porém as supremas cortes ndo estdo subordinadas a elas'®. H4, no entanto, no ordenamento
juridico brasileiro, a possibilidade de impeachment de ministros do STF. O procedimento é
regido pela Lei 1.079/1950 e estabelece que 0 processo passe por votacdo no Senado, mas até
hoje nenhum ministro da corte sofreu essa penalidade. Existe, portanto, a possibilidade de
sancdo a partir da atuacdo de outro organismo do Estado, ainda que ela nunca tenha sido
aplicada.

No México, o artigo 110 da Constituicdo esclarece que os ministros da Suprema Corte
de Justiga da Nagdo também podem ser alvos de “juicios politicos” (impeachment). O processo
é conduzido por meio de votagdes na Camara e no Senado, mas, assim como no Brasil, também
nunca se concretizou!’. Existem, portanto, dispositivos normativos que estabelecem a
accountability horizontal dos membros das supremas cortes, ainda que a medida de punicdo
prevista nunca tenha de fato ocorrido.

Jé& pressdo por parte de grupos organizados da sociedade civil ou por parte da imprensa,
por meio de accountability social, nem sempre provoca efeitos nesta esfera de poder. E o que
torna as Supremas Cortes institui¢cbes singulares: por se tratarem de tribunais constitucionais,
ndo ha o dever de responsividade. Sobre isso, ha quem conteste a influéncia da opinido publica
nos julgamentos, e ha quem defenda uma aproximacdo com a sociedade. E deste embate de
ideias que surgem expressoes como “ativismo judicial” e “Supremocracia”. Nao € o objetivo
desta pesquisa aprofundar essa discussao, mais afeita ao campo do Direito, mas vale observar
0 impacto dessas perspectivas nas estratégias de acesso a informacéo publica e de comunicacao

adotadas pelas instituicoes.

10 A maioria dos magistrados brasileiros concordam que os ministros do STF devem se submeter a algum tipo de
atividade correcional, como uma corregedoria interna (VIANNA; CARVALHO; BURGOS, 2018).

11 Durante o periodo de doutorado sanduiche aconteceu um fato inédito na histéria da SCIN: a rentincia de um
ministro, como sera relatado no capitulo 4. No Brasil, apés a redemocratizagdo, somente o ex-ministro Joaquim
Barbosa antecipou sua aposentadoria, em 2014, e deixou a corte dez anos antes do prazo maximo previsto.
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2.4.1 Limitac0es e o ingrediente digital

A ideia da ado¢do de mecanismos de transparéncia como uma espécie de redencao de
entraves institucionais ou uma chave-mestra para a boa gestdo publica encontra resisténcia por
parte de alguns pesquisadores contemporaneos. Entre eles, a pesquisadora Onora O’Neill
(2006) critica a transparéncia como um fim em si mesma quando o objetivo é elevar a confianca
em instituicdes publicas. Para a autora, na medida em que instrumentos de acesso a informacéo
se distanciam da perspectiva comunicacional, um dos efeitos é o declinio da confianca nas

instituicdes publicas — a despeito do volume de informacGes tornadas disponiveis.

A transparéncia exige divulgacéo ou disseminagao, mas ndo exige comunicacéo eficaz
com nenhum publico. Uma énfase na transparéncia nos incentiva a pensar na
informagdo independente da comunica¢do, e em informar como um processo de
‘transferéncia’ de contetido, em vez de alcangado apenas por atos de fala que se
comunicam com publicos especificos. (O’NEILL, 2006, p. 81, tradugdo nossa).

Assim, um grande volume de informacdes é difundido para cumprir com os requisitos
legais de transparéncia, mas boa parte delas ndo sdo comunicadas a ninguém, ou s6 podem ser
compreendidas por audiéncias especializadas. Se a informacdo ndo chega ou ndo é assimilada
pelo pablico, o impacto daquele mecanismo de transparéncia no grau de confianca na instituicao
ndo serd alterado. A autora vai além, e diz que a transparéncia por si s6 pode até prejudicar a
comunicacdo ao espalhar confusdo e desinformacdo — ainda que ndo fosse essa a intengdo
original.

O pesquisador norte-americano Mark Fenster (2015; 2010) entende a importancia da
transparéncia na administracdo publica, mas argumenta que alcancé-la integralmente € algo
improvavel. O autor faz uma critica aqueles que defendem que a transparéncia seja entendida
como uma teoria da comunicagdo uma vez que pressupde um ato comunicativo entre o Estado
e 0 publico. Para ele, este tipo de argumento é falho, uma vez que simplifica 0 processo
comunicativo (reduzindo-o a mera transmissao de informacdes a um sujeito passivo) e a propria
complexidade do Estado, que, com a quantidade de funcionarios dispersos que dispbe, ndo
possui controle total sobre a producéo/destruicdo de informagdes em seu ambito.

Fenster (2015) questiona ainda a premissa de que a transparéncia seria capaz de
promover uma sociedade mais informada e um governo melhor. Mesmo com leis de acesso a
informagdo, os governos ndo se tornaram completamente visiveis, e ele fundamenta esse
argumento a partir de algumas praticas conhecidas como: deliberadamente evitar registrar
informac0es, utilizar e-mails pessoais ao invés de institucionais, classificar arquivos para evitar

que eles venham a publico, ou geri-los de tal modo que informacdes se percam.
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Sobre isso, vale destacar uma pesquisa realizada em 2007 pela empresa Probabilistica
a pedido do entdo Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI)!2 e do Centro
Internacional de Estudios de Transparencia y Acceso a la Informacion (CETA), junto a
servidores da administracdo publica federal do México. A pesquisa constatou que 29,9% dos
entrevistados acreditam que, desde que a Lei de Acesso entrou em vigor, alguns funcionarios
passaram a conservar menos documentos sobre seu trabalho. Além disso, 24,8% acreditam que
alguns oOrgdos publicos também tém preservado menos documentos sobre processos
deliberativos (ACKERMAN, 2008).

Por fim, Fenster ressalta que muitos defensores da transparéncia ignoram as limitagoes
cognitivas do publico:

O processo comunicativo no qual as informag6es do governo sdo decodificadas se
mostra mais complexo e sujeito a mal-entendidos e reinterpretacdes e interpretacdes
erroneas do que a ‘comunicagdo perfeitamente transparente’ que os defensores do
governo aberto desejam. (FENSTER, 2015, p. 161, traducéo nossa).

Um marco fundamental entre o cendrio atual e as perspectivas precursoras de
transparéncia publica esta no ingrediente que se somou nas Ultimas décadas: o ambiente digital.
Como defende o professor da Faculdade de Comunicacdo da Universidade de Brasilia Sivaldo
Pereira da Silva (2016): “Do ponto de vista tedrico, a publicidade é um pressuposto da nogado
de democracia deliberativa e, do ponto de vista pratico, 0 ambiente digital se tornou um
pressuposto da publicidade contemporanea” (SILVA, 2016, p. 34).

O autor enumera algumas possibilidades que a transparéncia, aliada as plataformas
digitais, pode oferecer. Entre os beneficios ao sistema politico ele identifica: a disponibilizacdo
de normas legais (neste item, a propria abertura do Poder Judiciario € uma das potencialidades
lembradast®), o aprimoramento da accountability, 0 avango nos mecanismos de deliberagio
publica, a qualificacdo da participacdo politica, 0 aumento da confianca, a reducdo da
corrupcdo, a eficiéncia institucional e o fornecimento de insumos para mobilizacGes civis.

Por outro lado, o pesquisador aponta algumas barreiras que podem dificultar a fruigdo
desses beneficios ao sistema politico. Elas se organizam em cinco eixos: custos materiais,
barreiras cognitivas, comportamentais, catalograficas e burocraticas. O movimento de

apropriacdo do ambiente digital como principal plataforma para explorar informag6es publicas

12 Como sera detalhado no capitulo 4, em razdo da aprovacéo da Lei Geral de Transparéncia e Acesso a
Informacdo, em 2015 o IFAI foi transformado em INAI (Instituto Nacional de Transparéncia, Acesso a
Informagc&o e Protecdo de Dados Pessoais), e teve suas competéncias ampliadas.

13 «“A transparéncia online possibilita que o Poder Judiciario, o ordenamento juridico e os procedimentos
burocraticos, tradicionalmente conhecidos por sua opacidade, se tornem potencialmente mais visiveis e
compreensiveis para o publico. Também cria instrumentos mais eficientes para acompanhar a agéo dos agentes
desse campo (juizes, juristas, advogados, promotores, etc.)”. (SILVA, 2016, p.33).
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também d& a tonica de muitas politicas de acesso a informagdo, como a criacdo de portais da
transparéncia, além das proprias Leis de Acesso. No caso das normas instituidas apos a
popularizacéo da internet, o ambiente digital € visto como o principal meio de aplicacéo

O professor da Universidade de Utrecht Albert Meijer (2009) adota uma categorizagédo
interessante acerca das diferentes concepcdes de transparéncia. Ela as organiza a partir de trés
correntes de pensamento: pré-moderna, moderna e pos-moderna. O autor esclarece que essa
categorizacdo ndo guarda relacdo com periodos historicos: as trés convivem no presente e
possuem um eixo em comum, pois estdo relacionadas ao debate sobre confianca e abertura.
Meijer trata especificamente do que chama de “transparéncia mediada por computador”
(computer-mediated transparency), pois para ele uma caracteristica das formas modernas de
transparéncia é o fato de que geralmente elas sdo mediadas. Antigamente essa mediacdo era
exercida quase exclusivamente pela imprensa, e atualmente também se da pela internet.

Segundo o autor, o grupo dos modernos acredita que quanto mais informacoes
disponiveis nas plataformas digitais, maior serd o impacto na racionalizac¢&o da sociedade. Ou
seja, os cidaddos estariam munidos de informacdes, o que melhoraria a qualidade da deliberacéo
publica, os agentes publicos teriam um desempenho melhor uma vez que estdo cientes de que
sdo observados e isso resultaria em uma sociedade mais democrética.

Os pré-modernos discordam dessa visdo. O autor cita O’Neill como uma representante
dessa vertente: eles “argumentam que formas unidirecionais, estruturadas e descontextualizadas
de transparéncia resultardo em uma perda de confianga da sociedade” (MEIJER, 2009, p. 257,
traducdo nossa). O autor esclarece que este grupo foi denominado como “pré-moderno” em
razdo de seus integrantes enfatizarem os efeitos perversos da tecnologia. Por fim, os pos-
modernos sdo aqueles que acreditam que a transparéncia mediada por computador é resultado
da crescente complexidade das sociedades, e leva a uma hiper-realidade na internet.

Para ilustrar como essas perspectivas se manifestam, o autor apresenta o debate sobre
a transparéncia no desempenho das escolas na Holanda. O grupo dos pré-modernos trabalha
com uma perspectiva de transparéncia direta, ou seja, ndo mediada. Transferindo esse
pensamento para o ambiente escolar, sdo aqueles pais que preferem obter informagdes sobre o
desempenho da escola junto aos professores, diretores, pais de alunos e dos préprios estudantes,
além de visitas ao local. Essas relacfes diretas tém um peso maior do que publica¢des sobre o
desempenho da escola na internet.

Para os modernos, as informacdes publicadas pela imprensa e em portais na internet
tém uma importancia maior, pois refletem aspectos da realidade que podem ser mensurados.

Assim, a relacdo de confianga se estabelece ndo pelo vinculo direto com a comunidade escolar,
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mas a partir dos dados disponibilizados a respeito do desempenho daquela institui¢éo. Por fim,
0 grupo dos pds-modernos acredita que os indicadores de desempenho escolar difundidos pela
internet ou pela imprensa formam uma realidade separada, que ndo necessariamente reflete a
percepcao gque os pais podem ter da escola a partir de experiéncias diretas.

Com base neste exemplo, o autor conclui que a adocdo de estratégia hibrida seria a
melhor solugé&o:

Os governos devem implementar varias estratégias simultaneamente. Eles podem
aumentar a transparéncia escolar mediada por computador, mas também devem
investir nas relacBes entre os pais e a gestdo escolar e em formas diretas de
transparéncia. As formas mediadas por computador ndo devem ser vistas como
substitutos dos mecanismos tradicionais de confianga, mas sim como acréscimos a
eles. (MEIJER, 2009, p. 265, traducéo nossa).

Em “A sociedade da transparéncia”, o filésofo sul-coreano Byung-Chul Han adota
uma perspectiva abrangente sobre o conceito, que vai além das garantias estabelecidas por
legislacBes de acesso a informacéo, por exemplo. Ele defende que ter acesso a mais informacéo
ndo necessariamente implica em tomar melhores decisdes, e que a politica possui uma esfera

secreta intrinseca, de modo que a transparéncia total pode vir a paralisa-la:

Os que referem a transparéncia somente & corrupcéo e a liberdade de informacéo
desconhecem a sua envergadura. A transparéncia € uma coacdo sistémica que se
apodera de todos os factos sociais e 0s submete a uma transformagdo profunda. O
sistema social submete hoje todos 0s seus processos a uma coacao de transparéncia
que visa torna-los operacionais e acelera-los (HAN, 2014, p.12).

Apesar de adotar uma perspectiva conceitual mais holistica do que cabe neste trabalho,
vale destacar a discussdo levantada pelo autor sobre a estrutura do panoptico de Bentham no
ambiente digital do século XXI. No pandptico digital, ndo ha uma Unica torre de vigilancia
localizada no centro, além disso, enquanto no modelo elaborado pelo fildsofo inglés os
prisioneiros tinham consciéncia de que estavam sendo vigiados, os habitantes do pandptico
digital acreditam estar em liberdade. O isolamento do modelo original se contrapde a
hipercomunicagdo do modelo contemporaneo, de modo que os proprios ‘“prisioneiros”
alimentam o sistema de vigilancia.

Até mesmo o pesquisador Patrick Birkinshaw (2006) que, ao conceituar a
transparéncia, defende que a sua vertente relacionada ao acesso a informacdes publicas deve
ser considerada um direito humano, pondera que esse direito ndo deve ser absoluto, mas
equalizado com outros, como o direito a vida e a privacidade. Ou, nas palavras de Hood: ndo
h& “doutrina de governanga sem suas contra-doutrinas, e, por mais excepcional que pareca a
primeira vista, a transparéncia ndo é uma excecdo a essa regra” (Hood, 2006, p.20, tradugio

nossa).
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N&o por acaso, muitos paises aprovaram legislagdes de privacidade de dados logo apds
criarem suas leis de acesso, como uma espécie de balanceamento. No Brasil, a Lei Geral de
Protecdo de Dados veio em 2018, sete anos depois da LAI — antes disso, em 2014 foi aprovado
o Marco Civil da Internet, que tem entre seus principios a garantia do direito a privacidade. No
México, a Ley Federal de Proteccion de Datos Personales foi aprovada em 2010, oito anos
depois da LAI. A protecdo aos dados pessoais ficou sob responsabilidade do mesmo 6rgao que
cuida da transparéncia, o INAI. Transparéncia e privacidade séo, portanto, duas faces da mesma
moeda, e 0 ambiente digital € um importante elo entre elas.

Em um estudo produzido para o Banco Mundial, o pesquisador David Banisar (2011)
fala sobre o delicado equilibrio entre protecdo de dados e direito de acesso a informagdo. O
autor afirma que tratam-se de dois direitos fundamentais, e que um ndo deve ser superestimado
em detrimento do outro, ambos devem se contrabalancear. A publicacdo analisa alguns casos
especificos de diferentes paises, entre eles o do México. Segundo Banisar, a escolha por manter
os dois temas (protecdo de dados pessoais e acesso a informacdo publica) sob responsabilidade
de um mesmo 6rgdo tem alguns beneficios, como a possibilidade de compartilhar experiéncias,
reduzir conflitos institucionais e 0s custos administrativos: a “criagdo de um inico 6rgdo com
ambos os poderes também reduz a probabilidade de os érgdos publicos fazerem uso indevido
da protecdo de dados, sabendo que suas decisdes estdo sujeitas a revisao por um Orgao de
fiscalizacdao que ¢ especialista nos dois temas” (BANISAR, 2011, p. 25, traducao nossa). Por
outro lado, o autor aponta dificuldades a serem enfrentadas neste sistema: a “maior
desvantagem de adotar um modelo de comisséo Unica € o perigo de que um interesse possa ser
mais forte ou percebido como mais poderoso e que o0s 6rgaos ndo protejam ou equilibrem
igualmente ambos interesses” (BANISAR, 2011, p. 25, traducdo nossa). Além disso, Banisar
destaca o risco de que o0 6rgdo ndo receba recursos suficientes para acumular diferentes funcdes.

O objetivo desta etapa do trabalho foi apresentar um debate sobre transparéncia a partir
das contribuicGes de autores classicos, que discutiram o conceito de publico e privado a partir
de uma perspectiva que remete a Antiguidade Classica, até chegar aos pesquisadores
contemporaneos que exploram as limitacdes da ideia transparéncia. O que se observou a partir
da contraposi¢do dos argumentos expostos, € que ndo hd uma oposicdo a transparéncia, mas
uma Visdo critica, realista, sobre seus impactos diretos. Ha, sim, uma rejeicdo a caracterizacao
da mera disponibilizagdo de informag¢fes como um catalisador automatico na qualidade da
deliberag&o publica, ou como elemento Gnico para assegurar um regime de accountability.

O direito de acesso a informacdo, enquanto direito humano, deve ser assegurado a

todos. Para isso, sd0 necessarios marcos normativos claros e politicas de comunicacdo, que
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devem ser protegidos da ingeréncia de governos autoritarios. No entanto, quando deixamos a
esfera dos direitos fundamentais entramos no debate sobre politicas publicas de acesso a
informacao, sdo necessarias adaptacdes para que a regra se adeque as especificidades de cada

instituicao.

2.5 0 ACESSO A INFORMACAO ENQUANTO POLITICA PUBLICA

Neste momento sera apresentado o panorama internacional sobre a proliferacdo de
Leis de Acesso a Informacdo, com énfase no cenario latino-americano. Para iniciar essa
trajetoria, é preciso esclarecer preliminarmente o que se entende como politica publica, visto
que estamos falando de um instrumento que integra as politicas de acesso a informacdo em dois
paises. De acordo com a defini¢do de Enrique Saravia (2006), “trata-se de um fluxo de decisdes
publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a introduzir desequilibrios destinados a
modificar essa realidade” (SARAVIA, 2006, p. 28). As etapas de uma politica publica sao
tradicionalmente divididas em: formulagéo, implementacg&o e avaliagdo. Saravia (2006) afirma
gue a dinamica nos paises latino-americanos torna necessaria algumas distingdes dentro dessa
divisdo, como a diferenciacdo entre elaboracdo (a preparacdo para uma decisdo politica) e
formulacdo (a formalizagdo dessa decisdo por meio de uma norma juridica), e implementagéo
(o planejamento da execucdo) e execucao (a aplicacdo da norma juridica).

O pesquisador chileno Eugenio Lahera Parada (2006) chama a atencéo para a distingéo
entre politica e politicas publicas, ou politics e policies, na lingua inglesa. Para ele, um ambiente
politico sem propostas de politicas publicas é mais demagogico e menos moderno. Por outro
lado, politicas publicas descoladas do universo politico enfrentam problemas em seu préprio
desenho. “Assim, a politica pode ser analisada como a busca de estabelecer politicas publicas
sobre determinadas questdes, ou de influencia-las. Por sua vez, uma parte fundamental da
atuacdo do governo refere-se a concepcao, gestdo e avaliacdo de politicas publicas” (PARADA,
2006, p. 67, traducdo nossa).

A socitloga brasileira Maria Helena Guimarées de Castro (2008) também endossa o

aspecto politico como algo inerente ao desenvolvimento das politicas publicas:

Teoricamente, toda politica publica deve promover o bem comum e o
desenvolvimento das pessoas, considerando os direitos que detém. Na préatica, porém,
quase todas elas atendem a interesses especificos, até mesmo quando realizam o bem
comum. Isso se da porque os grupos de poder afetam o desenho e a implementacéo
das politicas. (CASTRO, 2008, p. 69).

A autora alerta ainda para o desafio que paises organizados como federacdo (como é

0 caso do Brasil e do México) enfrentam no campo das politicas publicas. As iniciativas devem
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ser universais, porém, ao mesmo tempo devem respeitar as particularidades locais. O processo
de implementacdo ocorre em ambientes notadamente desiguais, 0 que resulta em um impacto
diferente em cada unidade da federacéo.

Neste trabalho sdo examinados dois paises latino-americanos, de modo que a
perspectiva juridica baseada no legalismo é um trago comum, a despeito das particularidades
historicas e culturais na formacdo de cada Estado. Como explica Enrique Saravia: "Os
conquistadores espanhois e portugueses levavam nas suas naus os textos das leis que deviam
aplicar nas terras que iriam descobrir. Eles eram, por sua vez, tributarios de muitos séculos de
legislacao romana” (SARAVIA, 2006, p.22).

No caso das leis de acesso a informacdo, tratam-se de instrumentos norteadores de
politicas publicas cujos efeitos sdo a longo prazo e difusos, dificeis de serem quantificados.
Essas caracteristicas fazem com que as LAIs possam se tornar alvos de governantes que nao
veem vantagens imediatas que justifiqguem o investimento em politicas publicas baseadas nesta
norma — ao contrario, ela pode inclusive gerar revezes ou custos reputacionais ao revelar
informacdes sobre malfeitos, falhas ou omissdes por parte da administracdo publica.

A titulo de exemplo do impacto provocado por politicas de acesso a informacdo em
outras areas, vale recuperar uma matéria produzida pelo jornalista Vinicius Sassine, publicada
no jornal O Globo em junho de 2016%. O profissional obteve dados por meio da LAI sobre
negativas emitidas pela Forca Aérea Brasileira (FAB) para o transporte de 6rgdos a serem
transplantados. O reporter cruzou esse material com as informacdes sobre voos realizados pela
FAB para o transporte de autoridades no mesmo periodo (divulgadas de maneira proativa pelo
portal do Ministério da Defesa).

Constatou-se que muitos transplantes deixaram de ser feitos em raz&o das aeronaves
estarem ocupadas conduzindo politicos, muitos deles no trajeto entre Brasilia e suas residéncias
em outros estados. No dia seguinte a publicacdo da reportagem, o governo assinou um decreto™
para disponibilizar um avido da FAB exclusivamente para o transporte de 6rgdos e tecidos em
territorio nacional.

Este exemplo permite ilustrar o impacto que a Lei de Acesso a Informagdo pode

provocar em outras areas do governo, como nas politicas publicas de saude. O efeito da norma

14 SASSINE, Vinicius. Sistema de transplantes no Brasil sofre com falta de transporte aéreo. O Globo, Brasilia,
5 jun. 2016. Brasil. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/brasil/sistema-de-transplantes-no-brasil-sofre-
com-falta-de-transporte-aereo-19444859 Acesso em 5 out. 2020.

15 Decreto 8.783/2016, disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02015-
2018/2016/decreto/D8783.htm. Acesso em 5 out. 2020.
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se materializa e passa a ser sentido no dia a dia dos cidadaos, e se torna um forte argumento de

defesa para resguardar a LAI diante de governantes que por ventura ndo vejam seu valor.

2.5.1 Panorama internacional

Tradicionalmente, a ideia de acesso & informacéo publica esteve vinculada a liberdade
de expressdo, baseado na premissa de que um direito é pressuposto para o exercicio do outro.
A propria Lei de Acesso sueca, a primeira do género, trata das duas garantias, e o artigo 19 da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, deixa textualmente clara a complementaridade
dos direitos de “procurar, receber e transmitir informagdes e ideias por quaisquer meios €
independentemente de fronteiras” (ONU, 1948).

Apds a DUDH, uma série de acordos internacionais reforcaram a importancia da
garantia do direito de acesso a informacéo e da liberdade de expressdo, como se vé no quadro

abaixo:

Quadro 6 — Sintese de acordos internacionais que preveem o direito a informagéo
Acordos internacionais que preveem o direito a informacao

Ano — Acordo

Item que prevé o direito a informacéao

1953 - Convencéo
Europeia de Direitos
Humanos

Artigo 10 — Liberdade de expressdo: Qualquer pessoa
tem direito a liberdade de expressdo. Este direito
compreende a liberdade de opinido e a liberdade de
receber ou de transmitir informagdes ou ideias sem que
possa haver ingeréncia de quaisquer autoridades
publicas e sem consideracdes de fronteiras. O presente
artigo ndo impede que os Estados submetam as
empresas de radiodifusdo, de cinematografia ou de
televisdo a um regime de autorizacéo prévia.

1966 - Pacto Internacional
sobre Direitos Civis e
Politicos

Artigo 19 - Toda pessoa tera direito a liberdade de
expressao; esse direito incluird a liberdade de procurar,
receber e difundir informacdes e ideias de qualquer
natureza, independentemente de consideracdes de
fronteiras, verbalmente ou por escrito, em forma
impressa ou artistica, ou por qualquer outro meio de
sua escolha.

1969 — Convengéo
Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de San
José de Costa Rica)

Artigo 13 — Liberdade de Pensamento e de Expressao:

1. Toda pessoa tem o direito a liberdade de pensamento
e de expressdo. Este direito compreende a liberdade de
buscar, receber e difundir informacdes e ideias de toda
indole, sem consideracgéo de fronteiras, seja oralmente,




por escrito, em forma impressa ou artistica, ou por
qualquer outro procedimento escolhido.

1986 - Carta Africana dos
Direitos Humanos e dos
Povos

Artigo 9 - Toda a pessoa tem direito & informacéo.

1994 — Principios da
Declaracdo de Chapultepec

Il — Toda pessoa tem o direito de buscar e receber
informacdo, expressar opinides e divulga-las
livremente. Ninguém pode restringir ou negar esses
direitos.

Il — As autoridades devem estar legalmente obrigadas
a por a disposicao dos cidadaos, de forma oportuna e
equitativa, a informacédo gerada pelo setor publico.

2000 - Declaracéo
Interamericana de
Principios de Liberdade de
Expressao

Principio n® 2 - Toda pessoa tem o direito de buscar,
receber e divulgar informacédo e opinides livremente,
nos termos estipulados no Artigo 13 da Convencao
Americana sobre Direitos Humanos. Todas as pessoas
devem contar com igualdade de oportunidades para
receber, buscar e divulgar informagdo por qualquer
meio de comunicagéo, sem discriminagdo por nenhum
motivo, inclusive os de raca, cor, religido, sexo,
idioma, opinides politicas ou de qualquer outra indole,
origem nacional ou social, posicdo econbémica,
nascimento ou qualquer outra condicéo social.

2005 - Convencao das
Nacdes Unidas contra a
Corrupcéo

Artigo 13 — Participacdo da Sociedade: Cada Estado
Parte adotard medidas adequadas, no limite de suas
possibilidades e de conformidade com os principios
fundamentais de sua legislacdo interna, para fomentar
a participacdo ativa de pessoas e grupos que n&o
pertengam ao setor publico, como a sociedade civil, as
organizagdes nao-governamentais e as organizacoes
com base na comunidade, na prevencéo e na luta contra
a corrupgdo, e para sensibilizar a opinido publica a
respeito a existéncia, as causas e a gravidade da
corrupgdo, assim como a ameacga que esta representa.
Essa participacdo deveria esforcar-se com medidas
como as seguintes: [...] b) Garantir o acesso eficaz do
publico a informagao.

Fonte: DUTRA, 2015
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Ao todo, 185 anos separam a primeira lei de acesso (Suécia) da segunda, na vizinha
Finlandia, em 1951. Em seguida foi sancionada a Freedom of Information Act (FOIA) dos
Estados Unidos, em 1966, Noruega e Dinamarca em 1970, Holanda e Franca em 1978. Ou seja,
até o inicio da década de 1980, apenas sete paises contavam com leis de acesso a informacao
publica.

Nos paises latino-americanos, a onda de criagdo de LAIs ocorreu a partir dos anos
2000. A Coldmbia é a excecdo: em 1888 o Codigo de Organizacdo Politica e Municipal ja
estabelecia o direito dos cidaddos de solicitar informacdes publicas (MENDEL, 2009a). Em
1985, o pais aprovou uma lei que disciplinava a publicidade de documentos oficiais, e em 2014
sancionou sua Lei de Acesso a Informacao. A partir dos anos 2000 surgem as leis do México e
Panamaé (2002), Peru (2003), Equador e Republica Dominicana (2004), Chile e Uruguai (2008),
Brasil e EI Salvador (2011), Paraguai (2014) e Argentina (2016). Ainda ha paises da regido que
nédo possuem leis de acesso, como Venezuela e Cuba.

Mendel (2009b), analisou leis de 11 paises latino-americanos (Chile, Colémbia,
Equador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panam4, Peru, Replblica Dominicana e
Uruguai) e constatou que um dos pontos de convergéncia das normas € 0 seu escopo abrangente.
A maioria das leis se aplica aos trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) em todos 0s
niveis da administracdo (federal, estadual e municipal). Além disso, todas detalham
informacdes bésicas a serem disponibilizadas e atualizadas pelos érgdos publicos de maneira
proativa.

Em entrevista a autora®®, o pesquisador canadense Toby Mendel falou sobre as
diferentes perspectivas sobre o direito de acesso a informacao entre paises desenvolvidos e em

desenvolvimento.

O tema do acesso a informagdo surgiu nos paises desenvolvidos como uma espécie de
questdo de governo. Pensou-se que seria bom abrir o governo, por exemplo, para
promover accountability. I1sso é bom. Mas os paises em desenvolvimento adotaram
uma abordagem completamente diferente para esse tema. Para eles, é uma reforma
dos direitos humanos. E hd uma enorme diferenca entre uma questdo de direitos
humanos e uma questdo de governanca. (MENDEL, 2019, informagdo verbal,
traducdo nossa).

Apesar das diferengas de entendimento a respeito do alcance deste direito, alguns

entraves se repetem nos dois hemisférios, como é possivel observar no relato de Mendel:

Isso mostra 0 qudo pequeno estamos pensando esse tema em comparagdo aos paises
em desenvolvimento, que pensam muito maior. Portanto, é claro que geralmente os
paises desenvolvidos sdo mais bem organizados. Eles tendem a ter governos mais
eficazes, sdo totalmente digitais, tém burocracias mais organizadas. Eles entregam o
que estd na lei mais ou menos melhor. I1sso poderia ser dito, mas na verdade eu nem

16 Entrevista realizada na Cidade do México, em 8 nov. 2019.
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diria isso. No Canada, por exemplo, (eu sei muito bem porque fagco muitos pedidos
por 18) eles ndo infringem a lei, mas tentam de todas as maneiras usar a lei para negar
0 acesso [...] vocé realmente encontra isso no setor publico. Neste sentido, vocés tém
uma atitude melhor e mais forte nos paises do hemisfério Sul do que no Norte. Na
verdade, eu gosto muito dessa questdo. Eu acho étimo que este seja um direito humano
liderado por paises do Sul, um dos poucos. (MENDEL, 2019, informacdo verbal,
traducdo nossa).

Na América Latina, h&d exemplos de 6rgéos independentes criados com o objetivo de
fiscalizar a aplicacdo das leis de acesso, como o Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacion y Proteccion de Datos Personalest’, no México, o Consejo para la
Transparencial®, no Chile, o Instituto de Acceso a la Informacion Publica®, em Honduras, a
Agencia de Acceso a la Informacion Publica?®, na Argentina e o Instituto de Acceso a la
Informacion Publica?t, em El Salvador.

O pesquisador da Fundacao Getualio Vargas Gregory Michener (2015) destaca outras
inovacOes que caracterizam as leis de acesso da regido, como a proibicao de restricdo de acesso
a informacdes referentes a direitos fundamentais ou investigacGes relacionadas a violagcoes de
Direitos Humanos. Além disso, como boa parte das normas foram criadas no inicio dos anos
2000, o uso de plataformas digitais para difusdo de informacdes é estimulado, além do
compartilhamento em formatos abertos??.

A proximidade temporal entre a adocdo dos marcos legais nos paises latino-
americanos ndo é uma casualidade. Além da heranca cultural ibérica, muitos paises da regido
compartilham um histérico politico marcado por regimes ditatoriais nas décadas de 1960 e
1970. Na medida em que passaram por transi¢cdes para sistemas democraticos de governo (em
especial entre as décadas de 1980 e 1990), o tema do direito de acesso as informacdes publicas
foi ganhando forca.

Além disso, assim como em paises de outras regides, escandalos de corrupcdo e
disputas politicas normalmente atuam como catalisadores para a aprovacao de leis de acesso a
informac&o. Outros fatores também contribuiram, como o avanco da informética e a difusdo
das tecnologias de comunicacdo, que abrem espaco para que os individuos busquem cada vez
mais informacgdes(BLANTON, 2002; MICHENER, 2010). O periodo ainda é marcado por

7 Disponivel em: https://home.inai.org.mx/ Acesso em 5 out. 2020.

18 Disponivel em: https://www.consejotransparencia.cl/ Acesso em 5 out. 2020.

19 Disponivel em: https://portalunico.iaip.gob.hn/portal/index.php?portal=1 Acesso em 5 out. 2020.

20 Disponivel em: <https://www.argentina.gob.ar/aaip> Acesso em 5 out. 2020.

21 Disponivel em: https://www.iaip.gob.sv/ Acesso em 5 out. 2020.

22 De acordo com a definicdo do Open Data Handbook, dados abertos sdo aqueles que podem ser livremente
usados, reutilizados e redistribuidos por qualquer pessoa. As informagdes fornecidas em formatos abertos
podem estar sujeitas, no maximo, a exigéncia de atribuicao da fonte e compartilhamento pelas mesmas regras.
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pressdes por parte de organismos financeiros internacionais, que consideravam a transparéncia
um preé-requisito para a credibilidade das transagdes.

No caso latino-americano em especial, o trabalho de organizac6es da sociedade civil
e de ativistas que acionaram a Justica para obter informacdes sobre suas areas de interesse se
mostrou essencial para avancar na regulamentacdo do direito de acesso a informacdo publica
(SABA, 2004; MICHENER, 2015). Essa caracteristica de direito-meio, seja, uma maneira para
ter acesso a outros direitos, j& havia sido apontada por Gentilli (2005): “O direito a informagao
é portanto um direito em si — a despeito de se configurar como um direito-meio — e assim deve
ser compreendido em toda complexidade que envolve os direitos nas sociedades modernas. E,
também, e esta uma questdo central, a porta de acesso a outros direitos” (GENTILLI, 2005, p.
129).

Assim, pode-se afirmar que paises da regido inovaram em suas normativas de acesso
a informacdo, mas ainda enfrentam grandes desafios na etapa de implementacdo. Consequéncia
de uma série de fatores que envolvem aspectos histéricos, culturais e politicos, avalia Michener:
na “América Latina, a transparéncia pode ter penetrado na penumbra, mas legados de
autoritarismo e opacidade ainda pesam na maioria dos paises” (MICHENER, 2015, p. 95,
traducéo nossa).

Pesquisadores identificam algumas semelhanc¢as nos cenéarios politicos de paises da
América Latina no momento de aprovacdo de leis de acesso a informacdo (CAZARES;
CEJUDO, 2013; MICHENER, 2011). Normalmente as regras sdo sancionadas em contextos de
mudanca de coalizdo governamental ou em cenarios de desconfianca entre os poderes (quando
o0 chefe do Executivo ndo conta com o apoio do Congresso, por exemplo).

Nesta conjuntura, legislacdes de acesso a informacdo surgem como medidas de
combate a corrupcdo. Considerando que muitos paises latino-americanos iniciaram seu
processo de redemocratizacdo entre as décadas de 1980 e 1990, as administracGes publicas
careciam de mecanismos de accountability. Este € um problema comum em regimes
democraticos nedfitos, explicam os pesquisadores Ackerman e Sandoval-Ballesteros (2006)
que apesar “do fato de que eles sdo democraticamente eleitos, lideres de Estado tendem a se
comportar como ditadores de curto prazo; eles normalmente agem sem informar ao publico e,
na maioria das vezes, ndo estdo sujeitos a sangdes por irregularidades” (ACKERMAN,
SANDOVAL-BALLESTEROS, 2006, p.86, traducao nossa).

A seqguir serdo destacados cronologicamente alguns eventos que contribuiram para a
formacdo de um contexto internacional que favoreceu a criagdo de Leis de Acesso a Informacao

na regido. O primeiro deles ocorreu em 2004, quando foi realizada a Cupula Extraordinaria das
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Américas, na cidade de Monterrey, no México. Ao final do evento foi divulgada a Declaracdo
de Nuevo Ledn, em que chefes de Estado e de governo das Américas se comprometem a
regulamentar o direito de acesso as informagdes em poder do Estado: “[...] Estamos
empenhados em ter o quadro legal e regulamentar, bem como as estruturas e condicGes
necessarias para garantir aos nossos cidadaos o direito de acesso a informagdo” (OEA, 2004).
Nesta época, 0 México ja havia aprovado sua LAI. No Brasil, o deputado Reginaldo Lopes (PT-
MG) apresentou um projeto de lei de acesso no ano anterior?, mas o governo federal ainda
levaria cinco anos para enviar sua proposta ao Congresso.

O ano de 2006 € marcado por um julgamento importante para a regido consolidar seus
marcos regulatérios em matéria de acesso a informacdo publica. Naquele ano, a Corte
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) julgou o caso Claude Reyes vs. Chile, que
envolvia um pedido de acesso a informacdo realizado por um grupo de ambientalistas ao
governo chileno, em 1998. Os ativistas buscavam informac6es referentes a um projeto de
extracdo de madeira, e as autoridades se recusavam a atender a demanda. O grupo argumentou
diante da CIDH que a postura do governo chileno violava artigos da Convencdo Americana
sobre Direitos Humanos (pacto de Sao José da Costa Rica), de 1969 — da qual o Chile é
signatario desde 19902,

A Corte reconheceu® o direito de acesso & informac&o plblica como parte integrante
do direito a liberdade de expresséo, e ndo sé determinou que o Estado do Chile disponibilizasse
as informacGes solicitadas, como também estabeleceu que o pais adotasse padrbes
internacionais de legislacdo de acesso a informacdo publica e de capacitacdo de 6rgaos,
autoridades e agentes publicos responsaveis pelo atendimento as demandas. A Lei de Acesso a
Informac&o chilena foi aprovada em 2008.

No mesmo ano, nos Estados Unidos, foi realizada a Conferéncia Internacional pelo
Direito & Informacéo Publica, organizada pelo The Carter Center?®, que reuniu representantes

de 40 paises. A Conferéncia resultou na Declaragdo de Atlanta?’, documento que estabelece

23 PL 219/2003.

24 Vale destacar que, 20 anos depois do pedido do grupo de ambientalistas ao governo chileno, foi firmado em
2018 o Acordo Regional sobre Acesso a Informacdo, Participacdo Publica e Acesso a Justica em Assuntos
Ambientais na América Latina e no Caribe, conhecido como Acordo de Escazu. Um dos objetivos do tratado é
garantir o direito de acesso a informacdo ambiental de maneira oportuna e adequada. Disponivel em: <
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/43611/S1800493 pt.pdf> Acesso em 01 dez. 2020.

25 Sentenca do caso Claude Reyes y otros vs. Chile disponivel em: <
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_151 esp.pdf > Acesso em 02 out. 2020.

26 Organizacgdo ndo-governamental fundada em 1982 pelo ex-presidente dos Estados Unidos, Jimmy Carter, e
sua esposa Rosalynn Carter. Desenvolve agdes relacionadas aos Direitos Humanos em mais de 70 paises.
Disponivel em: < http://www.cartercenter.org/index.html> Acesso em 15 ago. 2020.

27 Declaragéo de Atlanta, disponivel em:
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principios e um plano de acdo para a expansdo do direito de acesso a informagdo no mundo.
Em suas conclusbes a Declaracdo de Atlanta destaca o potencial das novas tecnologias,
entendidas como ferramentas que facilitam o acesso a informacdo; frisa a importancia da
adocdo de leis nacionais de acesso a informacao, porém, ressalta que apenas a legislacdo néo é
suficiente para estabelecer e manter o direito de acesso, sendo necessaria a realizagdo de
medidas complementares como: trabalhos de conscientizacao, criagdo de marcos institucionais
adequados, capacitacdo dos membros da administracdo publica no gerenciamento de
informacdes e garantia da liberdade de imprensa.

Em junho de 2010, a Organizacao dos Estados Americanos (OEA) criou uma proposta
de Lei Modelo de Acesso a Informagdo?®, com pardmetros minimos para orientar os Estados-
membros na elaboracdo de seus marcos legais. A essa altura, a lei brasileira ja havia sido
aprovada pela Camara e tramitava no Senado. Em novembro do mesmo ano, o pais foi
condenado pela CIDH no &mbito do caso Gomes Lund, conhecido como Guerrilha do Araguaia.
O processo foi movido por familiares de desaparecidos politicos que integravam a Guerrilha do
Araguaia, um movimento armado liderado pelo Partido Comunista do Brasil na regido do
Araguaia (divisa dos estados do Para, Maranhdo e Goias — hoje Tocantins), com o objetivo de
se contrapor ao regime militar. Entre 1972 e 1975, as Forcas Armadas realizaram operacdes de
repressdo no local que resultaram no desaparecimento de 70 pessoas, entre militantes do PCdoB
e moradores da regido.

Na sentenca, a Corte critica os dispositivos da Lei de Anistia e afirma que o governo
brasileiro violou a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos “pela afetacdo do direito a
buscar ¢ a receber informag¢ao, bem como do direito de conhecer a verdade sobre o ocorrido”
(CIDH, 2010, p. 114). Por fim, entre as vérias determinagdes estabelecidas pela Corte, esta a
ordem para que o governo brasileiro forneca informacdes aos familiares das vitimas que
desapareceram no episodio — e que vinham sendo requisitadas sem sucesso. Na época em que
o caso foi julgado, o governo argumentou que ja havia enviado um projeto de Lei de Acesso a
Informagdo ao Congresso Nacional. O texto foi sancionado um ano depois, em novembro de
2011.

O caso Gomes Lund é um exemplo da relacdo entre acesso a informacéo e o direito a

memoria e a verdade. A Lei de Acesso a Informacéo brasileira foi sancionada pela presidente

<http://www.cartercenter.org/resources/pdfs/peace/americas/atlanta_declaration_unofficial_portuguese.pdf>

Acesso em 15 ago. 2020.

28 Disponivel em: < https://www.right2info.org/resources/publications/instruments-and-
standards/americas_model-int-am-law-on-ati_portuguese> Acesso em 01 out. 2020.



https://www.right2info.org/resources/publications/instruments-and-standards/americas_model-int-am-law-on-ati_portuguese
https://www.right2info.org/resources/publications/instruments-and-standards/americas_model-int-am-law-on-ati_portuguese

64

Dilma Rousseff no mesmo dia em que a Comissédo Nacional da Verdade foi criada e seus
integrantes nomeados. Entre 2011 e 2014, o grupo investigou possiveis viola¢fes aos direitos
humanos ocorridas entre 1946 e 1988. O fato de ter sido criada por uma presidente que integrou
um grupo de guerrilha armada (o VPR-Palmares), que atuava contra a ditadura e foi presa e
torturada pelos militares carregou de simbolismo o episédio.

No entanto, jornalistas que se dedicam a investigacdes sobre a ditadura militar afirmam
que o impacto da LAI na abertura de documentos produzidos neste periodo foi baixo (DUTRA,
2015). A Comissdo Nacional da Verdade teve um impacto em termos de transparéncia, ao
investigar e divulgar as informagdes sobre o passado obtidas em seu trabalho. No entanto, néo
houve responsabilizacdo pelos crimes cometidos. Por isso, Fox (2008) avalia que de modo geral
o trabalho das comissdes da verdade ndo gerou accountability, e contribuiu muito mais para a
paz do que para a justica.

No Meéxico, como se vera adiante, a Suprema Corte de Justica da Nagdo ampliou o
alcance do direito de acesso a informacdo ap6s um episodio de violéncia ocorrido em 1995,
conhecido como Masacre de Aguas Blancas, em que 17 camponeses do estado de Guerrero
foram assassinados pela policia. A versao oficial das autoridades dava conta de que os militares
se defenderam de um ataque armado — o que se provou falso. Em 1996, a corte entendeu que 0
direito de acesso a informacdo estava estreitamente vinculado ao “direito de conhecer a
verdade”. Ou seja, exigir que as autoridades ndo fornecam informacdes manipuladas,
incompletas ou falsas.

Apds os julgamentos da CIDH, o direito a informacdo ganha mais um impulso a nivel
internacional. Em setembro de 2011 ao lado de paises como Indonésia, Noruega, Filipinas,
Estados Unidos, Reino Unido e Africa do Sul; Brasil e México foram co-fundadores da Parceria
para o Governo Aberto?® (Open Government Partnership). O objetivo da iniciativa é fazer com
gue seus integrantes cumpram uma série de metas de adocdo de mecanismos de transparéncia
nas administracfes publicas. No mesmo més, o governo federal brasileiro expediu um decreto
que instituia o Plano Nacional de Governo Aberto®.

No entanto, mesmo com uma conjuntura internacional favoravel a implantagdo de

mecanismos de transparéncia e apds a aprovacéo de leis de acesso por mais de 120 paises®!, o

29 Disponivel em: https://www.opengovpartnership.org Acesso em 5 out. 2020.

%0 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2011/dsn/dsn13117.htm Acesso em 10
de out. 2020. O texto foi revogado no final de 2019 pelo Decreto 10.160, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02019-2022/2019/Decreto/D10160.htm#art13 Acesso em 10 out.
2020.

31 Global Right to Information Rating, disponivel em: https://wwwv.rti-rating.org/country-data/ Acesso em 15 out.
2020.
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tema ainda ndo esta pacificado. Em 2015, a Assembleia Geral das Nag¢6es Unidas celebrou um
acordo com metas organizadas em 17 eixos tematicos a serem cumpridas até 2030. S&o os
chamados Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 2. Para os fins deste trabalho, o
objetivo numero 16 merece atengdo: “Paz, Justiga e Instituigdes Eficazes”. Entre as metas deste
eixo, a de numero 10 estabelece: “Assegurar o acesso publico a informagdo e proteger as
liberdades fundamentais, em conformidade com a legislagdo nacional e os acordos
internacionais” (PNUD, 2017).

Em uma conferéncia realizada na Cidade do México em 2019%, o entdo conselheiro
de Comunicacdo e Informacdo para o Mercosul da UNESCO, Guilherme Canela, afirmou que
0 objetivo numero 16 foi o ultimo a ser negociado e, dentre as metas que o integram, a de

numero 10 também foi a derradeira — ambas em razao das tensfes que circundam o tema.

Essa é uma agenda cheia de tensdes, de dificuldades, de obstaculos pelo caminho. No
entanto, nés conseguimos [inclui-la]. Dentro do ODS 16, que fala do fortalecimento
de instituicGes para a paz, justas, eficientes e transparentes, existe a meta 10, que,
novamente, ndo por coincidéncia, foi a Gltima a ser negociada dentro do dltimo
objetivo negociado. Porque o tema do acesso e da liberdade de imprensa e de
expressdo e particularmente complexo neste ODS, que é conhecido como ODS da
Boa Governanca. (CANELA, informacg&o verbal, 2019, traducdo nossa).

Na mesma conferéncia, o pesquisador Gregory Michener avaliou que “a transparéncia
na regido [da América Latina] e no Brasil enfrenta trés desafios concretos: reservas
guestionaveis, resisténcia indevida a transparéncia por parte dos governos e discriminacdo
contra solicitantes”34. Assim, 0 acesso a informago ¢ um direito fundamental reconhecido por
acordos internacionais, assegurado por marcos legais em ambitos nacionais, porém ainda nao é
plenamente exercido. A etapa de implementacéo passa a ser 0 maior desafio.

Produzido pela ONG Transparéncia Internacional, a edicdo de 2019 do Global
Corruption Barometer da América Latina e Caribe® mostra que 39% da populacdo da regio
sabe que tem direito de solicitar informacdes ao governo. Porém somente 17% efetivamente
formalizou um pedido junto aos 6rgdos publicos em 2018. O documento destaca 0s casos da
Jamaica e do México, paises da regido com maior indice de conhecimento deste direito por

parte da populacéo: 51% e 64%, respectivamente.

%2 Disponivel em: < http://www.agenda2030.com.br > Acesso em 28 set. 2020.

33 A conferéncia ocorreu dentro da programacéo da Semana Nacional de Transparencia, promovida pelo INAI
entre os dias 13 e 15 de novembro de 2019, e esté disponivel em: <
https://www.youtube.com/watch?v=39A3DUKk1j4s> Acesso em 28 set. 2020.

3 O painel “Experiencias internacionales en acceso a la informacién como derecho humano”, foi realizado
durante a Semana Nacional de Transparencia, promovida pelo INAI entre os dias 13 e 15 de novembro de
2019, e esta disponivel em: < https://www.youtube.com/watch?v=4Jghf8y5xPM> Acesso em 1 out. 2020.

% Disponivel em: <
https://images.transparencycdn.org/images/2019 GCB_LatinAmerica_Caribbean Full Report 200409 09142
8.pdf> Acesso em 1 out. 2020.
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Feito o panorama internacional, a seguir serd apresentada a dimensdo comunicacional
da Lei de Acesso a Informacdo, e o conceito de comunicacdo publica ao qual este trabalho se

embasa.

2.6 A DIMENSAO COMUNICACIONAL DA LEI DE ACESSO A INFORMAC;AO

Neste trabalho, entende-se que a Lei de Acesso & Informagdo tem o potencial de
aproximar o Estado e o cidaddo, na medida em que estabelece um novo canal para a
comunicacdo entre ambos. Essa perspectiva comunicacional da LAl vem sendo trabalhada por
pesquisadores da area, em especial no &mbito do Programa de Pds-Graduacgdo da Universidade
de Brasilia, como Geraldes e Sousa (2013), Reis (2014), Mesquita (2015), Negrini (2017) e
Santos (2018).

O proprio texto da lei estabelece em seu artigo 5° que as informacdes fornecidas pelo
Estado devem ser claras e “em linguagem de facil compreensdo”. A ideia ¢ reforgada mais
adiante, no inciso | do §3° no artigo 8°, ao tratar das informagdes a serem disponibilizadas por
transparéncia ativa nos portais dos 6rgdos publicos na internet. A lei carrega, portanto, uma
perspectiva comunicacional, que esta pesquisa entende estar ancorada nos preceitos da
comunicacdo publica. Neste sentido, entende-se comunicacdo publica como aquela produzida
por 6rgaos publicos, que divulga informacdes sobre as atividades exercidas pela instituicdo por
meio dos canais de comunicacao disponiveis, com o objetivo de informar o publico interno e
externo. Assim, o Estado relaciona-se com os cidaddos e presta contas a sociedade.

A comunicacao publica é entendida como um direito de natureza coletiva, em que 0
cidaddo é colocado na centralidade do processo de comunicacdo (DUARTE, 2009). O conceito
é amplo, e muitas vezes é associado as discussdes sobre radiodifusao pablica, uma heranca dos
debates que embasaram a redacdo da Constituicdo Federal de 1988. O artigo 223 da CF
estabelece que o sistema de radiodifusdo € composto pelos sistemas publico, privado e estatal,
que devem observar o principio da complementaridade. Neste contexto, a comunicagdo publica
esta vinculada a ideia de radiodifusdo publica. O conceito, porém, abarca outras perspectivas.
Desde comunicacdo governamental ou comunicacdo envolvendo partidos politicos e
instituicOes do terceiro setor. Se a origem dos recursos é publica ou se 0 objetivo é o interesse
publico, o viés da comunicacao publica deve ser buscado.

A jornalista e professora Elizabeth Pazito Branddo (2009) explica que, diante das
diferentes abordagens da comunica¢do publica, um aspecto se repete em todas elas: o
entendimento de que o conceito “diz respeito a um processo comunicativo que se instaura entre

o Estado, governo e a sociedade com o objetivo de informar para a construcao da cidadania”
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(BRANDAO, 2009, p. 9). Para Duarte (2009), no Brasil este conceito na verdade trata-se de
um “uma postura de perceber e utilizar a comunicagdo como instrumento de interesse coletivo

para fortalecimento da cidadania” (DUARTE, 2009, p.60). O autor continua:

No setor publico, em que tem maior potencial de desenvolvimento, incorpora o
pressuposto da transparéncia em um tema historicamente relacionado a busca de
visibilidade e legitimidade e que as vezes assume Vviés claramente politico de culto a
personalidade ou promocdo institucional. (DUARTE, 2009, p. 60).

O autor chama atencédo para o fato de que muitas vezes os limites entre 0s conceitos
de comunicacao e de informacéo se tornaram difusos. Critica, assim, que a mera transmissao
de informacao unidirecional passe a ser identificada como comunicacéo, fazendo com que perca
seu pré-requisito de didlogo, de interacdo. A mesma critica é feita por Dominique Wolton
(2010), na obra Informar ndo é comunicar. Para o pesquisador francés, ndo ha “informacéo sem
um projeto de comunicacdo. Ha uma espécie de esquizofrenia nessa vontade de diabolizar a
comunicag¢ao para louvar a informagdo” (WOLTON, 2010, p. 12). Wolton ressalta que, em um
mundo saturado de informac&o, a comunicagdo se mostra ainda mais necessaria, pois implica a

construgéo de relagéo.

N&do é possivel estabelecer uma hierarquia. Devemos pensa-las em conjunto, a
comunicagdo exigindo um tratamento um pouco mais complexo por dizer respeito as
questdes das relagdes, da alteridade e do receptor. E a prépria vitoria da informagéo
nos ultimos dois séculos que impde a redefinicdo do estatuto da comunicacdo. So se
fez metade do caminho. (WOLTON, 2010, p.13).

Nas palavras do proprio Pierre Zémor, autor francés de grande importancia para 0s
estudos sobre comunicacdo publica no pais (BRANDAO, 2009; DUARTE 2011): “Devido a
complexidade dos textos e dos procedimentos, ou das situacdes nas quais os cidaddos se
encontram, o direito & informagdo estabelece um dever de comunicagdo” (ZEMOR, 2009, p.
220).

Zémor ndo fazia referéncia a Lei de Acesso a Informacdo, assim como Wolton, Duarte
ou Branddo. Mas suas contribuicBes tedricas auxiliam no desvelamento da relacdo entre
comunicacdo publica e direito de acesso a informacéo, e o impacto que a (in) existéncia desse

dialogo pode provocar a longo prazo:

Num pais em que a desigualdade é enorme, a oportunidade de um cidaddo comum
conhecer as possibilidades de participagdo, instrumentos de acesso, seus direitos a
informacgdo, a expressar sua opinido ou a um atendimento digno tende a ser
equivalente a sua posic¢ao na estrutura social. Informacéo é um bem de interesse geral
ainda acessivel para poucos, 0 que restringe o potencial de participagdo em termos
igualitarios, tanto de acesso quanto de capacidade de tomar decisdes. Organizacfes
muitas vezes assumem como natural que a simples existéncia de instrumentos
significa sua apropriacdo para uso pelos interessados, mas nem sempre o mundo real
é aquele determinado pelos projetos, intengdes, leis, documentos e discursos. Hoje, as
grandes barreiras em comunicacdo ndo sdo a falta de instrumento ou de informacao,
mas a dificuldade em ajudar o interessado a descobrir que ela existe, onde esta, como
acessa-la e como utiliz&-la para aumentar seu conhecimento e capacidade de agir.
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(DUARTE, 2009, p.67).

Neste sentido, vale recuperar as contribui¢es do economista estadunidense Anthony
Downs (1957), para quem a quantidade de informacfes que um cidaddo dispbe € diretamente
proporcional a sua capacidade de influéncia sobre as politicas de governo — desde que consiga
expressar suas preferéncias. Por outro lado, quanto menos informacdo um cidad&o tiver, ele
estara mais propicio a ser ignorado pelos representantes na hora de decidirem em quais politicas
irdo investir, pois, de fato, “as variagdes sistematicas na quantidade de informacdes gratuitas
recebidas e capacidade para compreendé-las pode influenciar fortemente na distribuicdo do
poder politico em uma democracia” (DOWNS, 1957, p.223, tradug@o nossa).

No entanto, dizer que este trabalho entende que a Lei de Acesso a Informacdo carrega
uma perspectiva comunicacional que se ancora nos preceitos da comunicagdo publica ainda
deixa lacunas, devido ao amplo escopo deste conceito. Assim, entende-se que a LAl esta dentro
do universo da comunicacdo normativa, apresentada pela professora da Universidade de S&o
Paulo Mariangela Furlan Haswani como “a base da comunicagdo publica” (HASWANI, 2006,
p.36). Ou seja, 0 modo como o Estado se comunica com a sociedade por meio de instrumentos
normativos, como leis, sentencas, decretos, etc. Leis representam a comunicagao do Estado com
a sociedade em modo bruto, uma base sobre a qual outras vertentes da comunicagdo publica se
desenvolvem. Como os objetos desta pesquisa sao tribunais constitucionais, a matéria-prima da
comunicacdo destes com o publico consiste em sentencas e demais decisdes administrativas e
juridicas.

A prépria Haswani lembra que um dos obstaculos da comunicacdo normativa é a
semantica. A linguagem administrativa € pouco acessivel, e o Judiciario € um exemplo disso,
pois a linguagem juridica utilizada nesta esfera de poder faz com que a comunicagdo com o
publico externo se transforme em um grande desafio. O impacto da estratégia de comunicacdo
publica adotada na tentativa de acesso a justica foi mensurado por Negrini, Sousa e Geraldes
(2015).

Essa discussdo € especialmente relevante em paises como o Brasil e 0 México. A taxa
de analfabetismo entre os mexicanos é de 5,5%, o que equivale a um total de 4,7 milhdes de
pessoas com 15 ou mais que ndo sabem ler nem escrever®. No Brasil, a taxa é de 6,8% ou 11,3

milhdes de analfabetos®’. Neste cenario, é essencial trabalhar com a ideia de poder simbdlico

3 Dados do censo de 2015 do Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). Disponivel
em: http://cuentame.inegi.org.mx/poblacion/analfabeta.aspx?tema=P Acesso em 20 de maio de 2020.

37 Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua) de 2018. Disponivel em:
https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/populacao/18317-educacao.html Acesso em 20 de maio de
2020.
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dos processos comunicacionais, descrito por Pierre Bourdieu (1989). O sociélogo francés
define o poder simbolico como “esse poder invisivel o qual s6 pode ser exercido com a
cumplicidade daqueles que ndo querem saber que lhe estdo sujeitos ou mesmo que o exercem”
(BOURDIEU, 1989, p.7-8).

Assim, um processo de comunicacio esta repleto de relages de poder. E uma relagio
de forga simbdlica, como explica o professor da Faculdade Césper Libero Girardi Junior (2017):

Se as trocas linguisticas sdo relagcGes de comunicacéo, elas ndo se reduzem de forma
alguma a essa fungdo. Isolar a linguagem de suas condi¢des sociais de producdo é
ignorar que a resposta para a eficacia simbdlica da comunicacdo ndo estd na
linguagem em si mesma, mas no mundo social que a produziu. Logo, relacdes de
comunicacdo sdo relagbes de poder fundadas em um arbitrio, em relagdes de violéncia
simbdlica, socialmente instituidas. (GIRARDI JUNIOR, p.2, 2017).

Os signos de autoridade e de poder estdo constantemente presentes no Judiciario, que
conserva uma cultura fortemente marcada pela hierarquia, pelos simbolismos — o rigor
indumentario em um julgamento, as togas usadas pelos magistrados, por exemplo. De acordo
com a definigdo do Tribunal Regional Federal da 2* Regido, “a vestimenta impde austeridade e
solenidade aos atos do Judiciario”, a toga, portanto, € um traje que simboliza poder, dando
especial representatividade a quem as usa. E no caso da vestimenta usada pelo Judiciéario, a cor
preta enfatiza essas caracteristicas”®. Estudo publicado em 2018 pela Associacio dos
Magistrados Brasileiros (AMB) revela que a valorizacdo da toga aumenta na medida em que a
instancia dos magistrados avanca. A maior parte dos magistrados de primeira instancia (31,1%)
disse “discordar muito” da seguinte afirmativa: “o uso da capa/toga ¢ uma tradicdo a ser
preservada durante a realizacdo das audiéncias”. Entre os juizes de segundo grau, 70,9%
afirmaram “concordar muito”, assim como 75% dos ministros de tribunais superiores.

Em outros aspectos, no entanto, os magistrados de diferentes instancias se mostram
unanimes. Todos afirmaram concordar muito com as seguintes frases: “a exposicao de
tatuagens por parte de magistrados(as) afeta o formalismo da audiéncia/sessao” e “a presenca
de simbolos religiosos em ambientes do Judiciario visa a manter a tradicdo e infundir paz e
respeito entre os litigantes, sem ferir o principio da laicidade do Estado” (AMB, 2018). Em sua
maioria, 0s magistrados brasileiros entrevistados se declaram catolicos. N&o é o objetivo deste
trabalho conduzir uma analise semiética sobre os simbolos do Poder Judiciario, mas apenas
reforgar que este € um aspecto importante em sua cultura organizacional, que compde seu poder
simbalico.

A linguagem esta diretamente relacionada a instituicdo e aos seus rituais, e & nesse

38 Explicacdo sobre a toga usada por magistrados esta disponivel em:
<https://www10.trf2.jus.br/institucional/magistrados/a-toga/> Acesso em 10 mar. 2021.
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contexto que emerge sua forca simbolica. “Na fala, ndo encontramos apenas trocas de
mensagens, mas relagdes de autoridade” (GIRARDI JUNIOR, p.3, 2017). As falas dos
interlocutores que atuam nas instituicdes do Poder Judiciario se inserem em campos sociais
cujos géneros de discursos e mercados linguisticos sdo historicamente construidos.

Em um dos capitulos da obra O Poder Simbolico, Bourdieu analisa o campo do Direito.
No texto A forca do Direito: elementos para uma sociologia do campo juridico, ele argumenta
que os processos linguisticos da linguagem juridica buscam produzir dois efeitos: a

neutralizacdo e a universalizagdo. E seu carater hermético é uma estratégia de poder.

O efeito do hermetismo que o préprio funcionamento do campo tende a exercer
manifesta-se no facto de as institui¢des judiciais tenderem a produzir as verdadeiras
tradigdes especificas e, em particular, categorias de percep¢do e de apreciacdo
perfeitamente irredutiveis as dos ndo-especialistas, gerando os seus problemas e as
suas solugdes segundo uma logica totalmente hermética e inacessivel aos profanos.
(BOUDIREU, 1989, p. 232).

O autor ainda chama atencdo para a origem social dos magistrados — que
historicamente vém das classes mais abastadas. Esse aspecto contribui para explicar que a

neutralidade proclamada ndo exclui a adesdo a ordem estabelecida:

A pertenca dos magistrados a classe dominante esté atestada em toda a parte. Assim,
Mario Sbriccoli mostra que nas pequenas comunidades da Italia da Idade Média, a
posse desta espécie particularmente rara de capital cultural que é o capital juridico
bastava para garantir posi¢cbes de poder. Do mesmo modo, em Franca, durante o
Antigo Regime, a nobreza de toga, embora menos prestigiosa do que a nobreza de
espada, pertencia, frequentemente por nascimento, a aristocracia. (BOURDIEU,
1989, p. 242).

Novamente, é interessante cotejar as reflexdes tedricas com dados empiricos. Pesquisa
encomendada pela AMB (VIANNA; CARVALHO; BURGOS, 2018) mostra que, entre 0s
ministros de tribunais superiores no Brasil: 64,7% concluiu o Ensino Médio em instituicdo de
ensino da rede privada, 52,9% se graduou em instituicdes de ensino superior privadas, a maioria
delas concentradas no Rio de Janeiro e em S&o Paulo. Além disso, 82% dos ministros de
tribunais superiores frequenta ou ja frequentou algum curso de pds-graduacdo em Direito no
Brasil. Entre os entrevistados pela AMB, 90% informaram ser do sexo masculino, com 61 anos
ou mais, brancos (90,9%), casados (77%), com filhos (86%) e residem em casa propria (78% -
os demais residem em imoveis cedidos pelo executivo ou pelo Judiciario). Por fim, 35,7% dos
ministros de tribunais superiores séo filhos de pais com ensino superior completo.

No México, uma pesquisa de 2016 do Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI) néo se aprofunda no contexto familiar dos membros do Judiciario Federal,
mas mostra que 48,5% dos integrantes dos plenarios da SCIN, do Tribunal Eleitoral e do CJF

possuem titulo de doutorado. Diante destas reflexdes sobre o universo juridico, é inegavel o
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interesse sobre o processo de ado¢do de uma norma que busca garantir o direito de acesso a
informacdo — e que determina o uso da linguagem cidada, buscando aproximar o Estado da
sociedade ao estabelecer mais um canal de comunicacdo com o publico — por parte de

instituicGes que compdem este poder, no caso, as supremas cortes do Brasil e do México.
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3 BRASIL: HISTORICO DE OPACIDADE

Historicamente, a perspectiva que vigorava na administragdo do Estado brasileiro néo
contemplava a sua abertura para o olhar da sociedade. Ainda no periodo colonial, as leis
chegavam ao pais vindas diretamente de Portugal, e o servidor pablico que aqui exercesse
alguma atividade deveria prestar conta de seu trabalho unicamente ao rei (FAORO, 2001). E
assim que, diante da imposicdo de regras fabricadas além-mar, sem considerar aspectos
culturais, sociais ¢ economicos da entdo colonia, surge no Brasil o fenomeno das “leis que ndo
pegam”.

O Estado marcadamente patrimonialista se caracterizava pela dificil distin¢éo entre
publico e privado, com uma administracdo publica muito influenciada pelo nicleo familiar
(HOLANDA, 2013). O periodo colonial foi marcado por uma exclusdo da maior parte da
populacdo do exercicio dos direitos politicos e civis. A independéncia veio em 1822, e 0
exercicio do voto (ainda limitado), na sequéncia. A heranca colonial foi mais prejudicial ao
desenvolvimento dos direitos civis, avalia o cientista politico e historiador José Murilo de
Carvalho (2012):

O novo pais herdou a escravidao, que negava a condi¢cdo humana do escravo, herdou
a grande propriedade rural, fechada a aplicacdo da lei, e herdou um Estado
comprometido com o poder privado. Esses trés empecilhos ao exercicio da cidadania
civil revelaram-se persistentes. A escraviddo s6 foi abolida em 1888, a grande
propriedade ainda exerceu seu poder em algumas areas do pais e a desprivatizagdo do
poder publico é tema da agenda atual de reformas. (CARVALHO, 2012, p. 45).

A consolidacdo do coronelismo como sistema de poder durante a Republica Velha
demonstra o peso dos grandes proprietarios de terras na definicdo do cenario politico do pais.
De acordo com o jurista e ex-ministro do STF Victor Nunes Leal (2012), o coronelismo era
caracterizado pelo mandonismo (perseguicdo aos adversarios), filhotismo (privilégios
concedidos aos aliados), falseamento dos votos e desorganizacdo dos servicos publicos locais.

Em troca do apoio politico do coronel, autoridades publicas (como governadores)
permitiam que ele indicasse aliados para ocupar cargos estratégicos na regido. Assim, o poder
econbmico se aliava ao poder politico — cada um cumprindo a missdo de proteger o interesse
do outro. Nesse contexto surgem expressdes reveladoras como “para os amigos, pdo; para os
inimigos, pau”, ou “para os amigos, tudo, para os inimigos, a lei”.

A lei, que deveria ser a garantia de igualdade de todos, acima do arbitrio do governo
e do poder privado, algo a ser valorizado, respeitado, mesmo venerado, tornava-se
apenas um instrumento de castigo, arma contra 0s inimigos, algo a ser usado em
beneficio proprio. Nao havia justica, ndo havia poder verdadeiramente publico, néo
havia cidaddos civis. Nessas circunstancias, ndo poderia haver cidaddos politicos.
Mesmo que lhes fosse permitido votar, eles ndo teriam as condi¢Oes necessarias para
0 exercicio independente do direito politico. (CARVALHO, 2012, p. 57).
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A ordem e o peso dos direitos adquiridos no Brasil — os sociais com maior énfase,
precedendo os civis e politicos (CARVALHO, 2012) — influenciou na natureza da cidadania
conquistada no pais. Este retorno as herancas coloniais e ao processo de consolidagéo do Estado
brasileiro é importante para compreender como este ente vai lidar, a partir da redemocratizacao,
com a nova logica de garantia do acesso as informagdes publicas.

A criacdo de politicas de acesso a informacéao publica no Brasil € um movimento que
tem como marco normativo inicial a Constituicdo Federal de 1988, que assegura o direito de
acesso a informacdo e estabelece a publicidade como um dos principios da administracao
publica®®. Desde entdo, a década de 1990 foi marcada por legislacdes sobre gestio documental,
regras para classificacdo de documentos sigilosos e habeas data. O quadro abaixo sistematiza

as normativas anteriores a Lei de Acesso a Informacéo e que trataram deste tema:

Quadro 7 — Relagdo de instrumentos normativos anteriores a Lei 12.527/2011 que tratam do acesso as
informacdes, gestdo documental e transparéncia da administracdo publica

Instrumentos normativos sobre acesso a informacéo publica

Instrumento normativo Contetdo

Lei 8.159, de 1991 Criaa politica nacional de arquivos publicos e privados e ja previa
que todos os cidad&os tinham direito de receber informacges dos
Orgdos publicos, sob pena de responsabilizacdo para aqueles que
ndo cumprissem o prazo. Porém, ndo determinava como se daria
esse acesso as informac@es. O capitulo que tratava do acesso e do,
sigilo de documentos publicos, previa sigilo de 30 anos
(prorrogaveis por mais 30) aos documentos relacionados 4
seguranca nacional. Foi alterada pela Lei 12.527/2011.

Lei 9.051, de 1995 Trata da expedicdo de certiddes para a defesa de direitos e
esclarecimento de situac@es, estabelece o prazo de 15 dias para a
emissdo dos documentos a partir do registro do pedido no érgédo.

Decreto n° 2.134, de 1997 [Tratava da categorizacdo e do acesso a documentos publicos e
sigilosos. O decreto também estabelecia que todo 6rgao publico
que tivesse documentos sigilosos sob custddia deveria constituir
uma Comisséo Permanente de Acesso. Foi revogado pelo Decreto
4.553/2002.

Lei 9.507, de 1997 Conhecida como Lei do Habeas Data, regula o direito de acesso
a informacdo e trata dos procedimentos de Habeas Data.

Decreto n® 2.910, de 1998 |[Estabelecia regras para a protecdo de documentos e

39 Respectivamente, inciso XXXI11 do Art. 5° e Art. 37. Ha ainda o Art. 216, que trata da gestdo da
documentacdo governamental.
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demais materiais de natureza sigilosa. Foi revogado pelo
Decreto 4.553/2002.

Decreto n® 2.942, de 1999

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

Lei Complementar n° 101,
de 2000

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

Decreto n° 4.073, de 2002

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

Decreto n° 4.553, de 2002

Tratava da protecéo, classificacdo e acesso a dados, documentos
e informacdes publicas sigilosas. Entre outras coisas, estabelecia
que documentos ultrassecretos poderiam ter a classificacdo
renovada indefinidamente, o que abria brecha para o sigilo eterno
de documentos. Foi revogado pelo Decreto n® 7.845 de 2012.

Decreto n° 5.301, de 2004

Estabelece a Comissao de Averiguacdo e Analise de Informacdes
Sigilosas e restaura os antigos prazos de classificacdo, acabando
com a possibilidade de sigilo eterno. Revogado pelo decreto n
7.845, de 2012.

Decreto n° 5.482/2005

Cria o Portal da Transparéncia do Poder Executivo Federal, com
0 objetivo de veicular dados e informacg6es detalhadas sobre a
execucao orcamentaria e financeira da Unido.

Lein®11.111, de 2005

Regulamenta a parte final do inciso XXXIII do art. 5° da
Constituicdo Federal, que determina que 0 acesso a documentos
do governo é direito de todos e sO deve ser restringido em caso de
sigilo. Foi revogada pela Lei 12.527/2011.

Lei Complementar n°® 131,
de 2009

Conhecida como Lei Capiberibe, acrescenta alguns dispositivos
a Lei de Responsabilidade Fiscal, determinando 4
disponibilizacdo em tempo real de informac0es sobre a execucao
orcamentaria em todos os niveis da administracdo publica

Fonte: Elaboragdo prdpria, baseada em DUTRA, 2015.

Na primeira década dos anos 2000 observa-se que as hormas passam a estabelecer o

ambiente digital como a principal plataforma de promocéo da transparéncia, como determina



75

a Lei Capiberibe, por exemplo. Para além dos instrumentos normativos, vale destacar nesta
cronologia a propria criacdo da Corregedoria-Geral da Unido (CGU), em 2001
(posteriormente transformada em Controladoria-Geral da Unido, em 2003). No ambito da
CGU, em 2003 foi criado o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupcéo, de
onde saiu um dos anteprojetos de Lei de Acesso a Informagdo. Em uma consulta as atas das
reunides deste grupo é possivel identificar como o debate sobre a regulamentacdo do direito a
informacao publica comegou a ganhar corpo.

Na ata da terceira reunido do grupo, realizada em agosto de 2005, o jornalista Claudio
Weber Abramo, fundador da ONG Transparéncia Brasil, cita 0 um Projeto de Lei apresentado
pelo deputado Reginaldo Lopes (PT-MG), com o objetivo de regulamentar o direito de acesso
a informacao. Na ocasido, Abramo conclui “a sociedade ndo consegue fazer critica ao Estado
se nao tiver informacoes, e, dessa forma, uma lei de acesso a informacao que regulamente o
direito posto na Constituicdo é fundamental” (CGU, 2005, p.5). O entdo ministro da CGU,
Waldir Pires, disse que este tema deveria ser uma das prioridades do Conselho. Na reuni&o
seguinte, em setembro do mesmo ano, foi apresentado a minuta de um anteprojeto de lei
elaborado pela CGU sobre o acesso a informacao publica, e um grupo de trabalho foi formado
para analisar o assunto.

Em marco de 2006, 0 grupo apresentou as diretrizes que deveriam nortear a proposta
da CGU. Entre elas estava “a possibilidade criagdo de um 6rgdo central” para o recebimento,
processamento e acompanhamento de solicitacbes de informacdo. Abramo anteviu uma
dificuldade em concretizar este item, e sugeriu que houvesse um 6rgao recursal de abrangéncia
apenas para o Executivo Federal.

Na mesma reunido, o entdo ministro Waldir Pires ponderou sobre a ambicdo em
relacdo ao amplo escopo da lei, que deveria abranger os trés Poderes e todos os niveis da
administracdo publica:

Tendo visto a urgéncia e a celeridade em face de estarmos a poucos meses do final do
governo e a menos ainda do periodo eleitoral, se ndo seria o caso de noés reduzirmos
um pouco as ambicdes, em termos de abrangéncia das trés esferas de governo e dos
trés poderes, para nos concentrarmos mais no Poder Executivo Federal. Defendeu que
esse assunto, que é uma batalha de séculos, tem que sair do ambito do Conselho com
um grau de consenso muito forte para os enfrentamentos que certamente advirdo.
(CGU, 2006, p. 7).

Por fim, em 2007 o anteprojeto foi encaminhado para a Casa Civil com o escopo
original deliberado no Conselho. A ata da reunido realizada em julho de 2007 informa ainda
gue a Casa Civil recebeu outras duas propostas concomitantemente: uma do Ministério da

Justica e outra do Ministério Publico. Ambas sobre 0 mesmo assunto.
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A Casa Civil pretende verificar o conteltdo dessas propostas e se ha ou nédo
conveniéncia de uni-las. Foi elaborada uma primeira minuta e esta sendo analisada a
questdo de submeter o tema a consulta plblica, tendo em vista possivel retardamento
do processo e considerando que a discussdo dentro do Congresso Nacional certamente
sera bastante acirrada e publicizada. Ha também o trato sigiloso de documentos
ultrassecretos - atualmente hd uma situacdo de quase sigilo eterno permanente desses
documentos -, mas a discussdo estad em vias de finalizacdo para encaminhamento do
projeto ao Congresso Nacional. (CGU, 2007, p.4).

A ideia da consulta publica ndo foi concretizada. Mas o uso de expressdes como
“discussoes acirradas” e “enfrentamentos que certamente advirdo” revelam as tensdes que
circundavam o tema ainda naquela época. A “situagdo de quase sigilo eterno” a qual se referiu
o representante da Casa Civil era decorrente do decreto 4.553/2002, assinado no apagar das
luzes da gestdo de Fernando Henrique Cardoso, quatro dias antes do fim de seu governo. O
texto, produzido pelo Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia, abria brecha para que
documentos classificados como ultrassecretos tivessem o prazo de restricdo renovados
indefinidamente. Anos depois, em 2011, durante uma visita ao Senado, o ex-presidente afirmou
que assinou o documento sem ler®®, Ao contrario do que se esperava, o governo Lula n&o
revogou o decreto, estabeleceu medidas paliativas em relacdo ao tema, mas a possibilidade de
sigilo eterno so foi derrubada em 2012.

Em setembro de 2008 o representante da Casa Civil, Luiz Alberto dos Santos, disse
em reunido do Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrup¢do que o anteprojeto de
Lei de Acesso a Informacdo estava em fase final de elaboracéo:

Trata-se de uma proposicdo bastante moderna e inovadora, que fica devendo muito
pouco a dos paises desenvolvidos, e mesmo de paises da América Latina que ja tem
Leis de Acesso a Informacgdo, como é o caso do México, que foi uma experiéncia
muito importante e que orientou esse debate. (CGU, 2008, p.4).

A lei mexicana foi aprovada em 2002, e em 2008, quando foi citada pelo representante
da Casa Civil do governo brasileiro, ja havia passado por uma reforma.

Finalmente, em marco de 2009 o anteprojeto de lei de acesso a informacédo foi
apresentado ao Conselho. Diferentemente da versdo enviada inicialmente pela CGU a Casa
Civil, a abrangéncia do texto em questdo era restrita ao poder Executivo Federal — o que foi
contestado pelos integrantes da reunido. O ent&o representante da Casa Civil disse que o assunto
seria discutido novamente antes do envio do projeto ao Congresso Nacional. Na ocasido, 0
representante da Associacdo Brasileira de Organizacdes Ndo Governamentais (Abong), José

Antonio Moroni, ainda sugeriu a criacdo de uma instancia recursal autbnoma, ao que o entdo

40 CAMPANERUT, C. FHC diz que assinou sigilo eterno de arquivos politicos ‘sem ler’. UOL, So Paulo, 30
jun. 2011. Politica. Disponivel em: http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2011/06/30/fhc-diz-que-
assinou-sigilo-eterno-de-arquivos-politicos-sem-ler.html Acesso em 15 out. 2020.



http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2011/06/30/fhc-diz-que-assinou-sigilo-eterno-de-arquivos-politicos-sem-ler.html
http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2011/06/30/fhc-diz-que-assinou-sigilo-eterno-de-arquivos-politicos-sem-ler.html

77

ministro-chefe da CGU, Jorge Hage, respondeu que essa possibilidade inicialmente havia sido
levantada, “mas acabou-se por reconhecer a dificuldade de implementacéo, principalmente se
considerada a ampliacdo de abrangéncia do PL” (CGU, 2009, p. 4). O ministro ressaltou, por
fim, que a Gltima instancia recursal ndo poderia deixar de ser o Poder Judiciério.

No més seguinte, abril de 2009, a entdo ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff,
participou do segundo Seminério Internacional sobre Direito de Acesso a Informagédo Publica,
organizado pelo Forum de Direito de Acesso a Informacgdes Publicas (grupo cuja atuagéo seja
detalhada na secdo seguinte). Na ocasido, ela se comprometeu a enviar nas semanas seguintes
um Projeto de Lei de Acesso a Informacdo ao Congresso Nacional. De fato, em maio o PL
5.228/2009 foi apresentado pelo Poder Executivo, com abrangéncia para os Trés Poderes e

todos os niveis da administracao publica.

3.1 MOBILIZACAO DA SOCIEDADE CIVIL

A regulamentacdo do direito de acesso a informacdo publica ndo era uma pauta
prioritaria para movimentos sociais ligados a comunicacdo (DUTRA, 2015). No entanto, vale
destacar a atuagdo de um grupo: o Férum de Direito de Acesso a Informagdes Publicas*. Criado
em 2003, trata-se de uma rede cuja formacdo e objetivo inicial eram similares a do Grupo
Oaxaca, no México*2. Assim como a organizagio mexicana, o Frum também foi criado apds
a realizacdo de um Seminario Internacional sobre Direito de Acesso a Informacdo, promovido
pela Associacao Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji) — que havia sido criada no ano
anterior, em 2002,

Constituido originalmente por 23 organizacGes da sociedade civil, o0 Férum buscava
promover e incentivar o debate sobre o direito de acesso a informacgdes publicas no Brasil e
defender a criacdo de uma lei garantindo o acesso a documentos produzidos e/ou tutelados pela
administracdo publica. Entre os fundadores estdo entidades ligadas a imprensa, associacfes de
magistrados e 0 SOS-Imprensa, grupo de pesquisa e extensdo vinculado a Universidade de
Brasilia.

Em 2006, uma carta assinada pela coalizdo de entidades que compunham o F6rum foi

enviada ao entdo candidato a reeleigdo, Luiz Inacio Lula da Silva. O objetivo era a inclusdo de

41 Disponivel em: www.informacaopublica.org.br Acesso em 8 ago. 2020.

42 Em entrevista a autora em julho de 2014, o jornalista Marcelo Beraba, um dos fundadores da Abraji, contou
que tomou conhecimento da experiéncia do Grupo Oaxaca em uma viagem ao pais em 2002, e prop0s adotar a
mesma estratégia aqui. Ela era baseada em fazer com que o tema deixasse de ser compreendido apenas como
uma questdo de interesse da imprensa, mas de toda a sociedade. Para isso, deveria envolver outros atores para
além de organizacdes jornalisticas, como académicos e ativistas de outras areas.
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medidas relacionadas ao direito de acesso a informagéo no programa de governo do candidato.
A regulacdo do tema tornou-se, portanto, uma de suas promessas de campanha.

As organizacGes que integravam o FOrum atuaram junto aos representantes do
Legislativo e do Executivo. Em 2009, por exemplo, 0 grupo promoveu o segundo Seminario
Internacional sobre Direito de Acesso a Informagdo Publica, mencionado no final da secdo
anterior. Mesmo ap0s a aprovacao da Lei o Férum segue ativo, e as organizagdes que integram
a coalizdo atualmente exercem importante papel no monitoramento da aplicacdo da LAI nos
diferentes niveis administrativos, além de sugerir solugdes aos problemas identificados.

A mudanca na coalizdo governamental foi essencial para que o tema do acesso a
informacdo publica entrasse na agenda de a¢6es. Como foi dito, nesta seara o final do governo
FHC foi marcado pelo decreto 4.553, que abria a possibilidade de sigilo eterno de documentos.
Seu sucessor simpatizava com a agenda do direito a informacao, mas ndo era considerada uma
prioridade, visto que ndo colocou fim a brecha do sigilo eterno, e inseriu o tema entre suas
promessas de campanha para o segundo mandato.

O projeto foi enfim apresentado em 2009, e para fazé-lo avancar, um grupo de
organizagOes que integravam o Forum de Direito de Acesso a Informacgdes Publicas, adotou
uma estratégia discursiva focada no direito a meméria e a verdade. Ainda que o resgate a
memoria do pais fosse apenas uma das consequéncias da LAI, e ndo seu principal objetivo
(REIS, 2014), para aqueles que trabalhavam diretamente na campanha pela aprovagdo do

projeto, a meta era criar uma “alavanca”, como relatou o jornalista Fernando Rodrigues*:

O inicio do processo para a criagao da lei foi de fato alavancado pela necessidade que
o Brasil tinha (e sempre tera) de conhecer melhor o seu passado recente, da ditadura
de 64 a 85. E foi uma boa alavanca. Por que foi uma boa alavanca? Porque deu certo,
a gente tem a lei. [...] E no momento em que a gente ganhou tragdo, outros assuntos
foram incluidos e outras énfases foram dadas. (RODRIGUES, 2014, informacéao
verbal).

O fato da sentenca da CIDH no julgamento do caso Gomes Lund ter sido proferida
enguanto a lei tramitava no Senado, em novembro de 2010, alimentou o discurso pré-memdria
e verdade. Para alguns, essa estratégia discursiva tensionava o debate, gerava uma polarizacao
entre setores do governo mais resistentes a ideia de abertura, como o Ministério das Relagdes
Exteriores e 0 Ministério da Defesa, e movimentos em defesa dos Direitos Humanos. A solucéo
adotada pelo governo foi sancionar duas leis no mesmo dia: a Lei de Acesso a Informacéo e a
criagdo da Comissdo Nacional da Verdade.

A participagdo de organizacgdes da sociedade civil e da imprensa no movimento pela

43 Entrevista realizada em 6 jun. 2014, em Brasilia.
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aprovacao da LAI teve sua importancia para fomentar o debate sobre o tema, ainda que pelo
viés do direito a memoria e a verdade. Para Habermas (1997) a esfera publica funciona como
um sistema de alarme, mas nao deve se limitar a identificar os problemas, mas também deve

pauta-los de maneira convincente.

Na perspectiva de uma teoria da democracia, a esfera publica tem que reforcar a
pressdo exercida pelos problemas, ou seja, ela ndo pode limitar-se a percebé-los e a
identifica-los, devendo, além disso, tematiza-los, problematiza-los e dramatiza-los de
modo convincente e eficaz, a ponto de serem assumidos e elaborados pelo complexo
parlamentar. (HABERMAS, 1997 v2, p. 91, grifo nosso).

Habermas trata da legitimidade das ordens juridicas, e 0 campo da comunicacao esta
diretamente envolvido neste processo de “tornar-se legitimo”. No caso da LAI, esse trabalho
(ainda que pontual, por iniciativa de alguns jornalistas), esteve presente e ndo deve ser
desconsiderado. Em especial, no acompanhamento da tramitacéo do projeto de lei no Congresso

Nacional.

3.1.1  Tramitacdo no Legislativo

Para falar da tramitacdo da Lei de Acesso a Informacdo, é necessario dizer que o
primeiro projeto protocolado sobre o tema foi 0 j& mencionado PL 219/2003, apresentado pelo
deputado Reginaldo Lopes (PT-MG) em fevereiro de 2003. O texto chegou a ser aprovado por
duas comissdes na Camara (Trabalho, Administracdo e Servi¢o Publico e pela Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania), mas ficou engavetado até 2007, quando foi apensado a
outros projetos relacionados a0 mesmo tema**.

Em 2009, todas essas propostas foram apensadas ao projeto enviado pelo Executivo.
Criou-se uma Comissédo Especial para discutir o texto, e depois de um amplo debate (e de passar
novamente pela CCJ) o projeto foi enfim aprovado pelo plenario da Camara em abril de 2010.
De 14 a matéria seguiu para o Senado Federal sob a identificacdo de Projeto de Lei da Camara
41/2010.

No Senado, a tramitacao foi mais lenta. Um ano depois de chegar da Camara, em abril
de 2011 o texto havia sido aprovado em trés comissfes (Comissdo de Constituicdo e Justica,
Comissdo de Ciéncia e Tecnologia e Comissdo de Direitos Humanos). No entanto, foi
apresentado um requerimento para que o texto também passasse pelo crivo da Comissao de
Relagdes Exteriores, o que contribuiu para a demora. O ex-presidente e senador Fernando

Collor (PROS-AL) assumiu a relatoria e prop6s um projeto substitutivo. O texto fazia mudangas

4 Projetos apensados: PL 1.019/2007, de autoria do dep. Celso Russomanno (PP-SP) e PL 1.924/2007, de
autoria do dep. Chico Alencar (PSOL-RJ).
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consideraveis em relacdo a proposta original, como a manutencéo da possibilidade sigilo eterno
para alguns documentos. Collor justificava: “Ainda que décadas, séculos passem, ha atos dos
Estados que devem permanecer sob a égide do sigilo, pois o tempo dos Estados ndo é o tempo
dos homens” (CRE, 2011).

Finalmente, em 25 de outubro de 2011, o substitutivo de Collor foi rejeitado pelo
Plenario da Casa, que aprovou o texto do PLC 41/2010 com algumas modifica¢fes na redacéo
que ndo alteraram sua esséncia. A presidente Dilma sancionou a Lei 12.527 no dia 11 de
novembro de 2011.

A Lei de Acesso a Informacdo se aplica aos trés Poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario), em todos os niveis da administracdo publica (federal, estadual, municipal e
distrital). De acordo com a norma, documentos, dados e arquivos produzidos e armazenados
por drgéos publicos devem ser — ressalvadas as excegdes* — disponibilizados aos cidad&os, seja
de maneira ativa ou passiva. Documentos classificados como ultrassecretos ficam sob sigilo por
25 anos, sendo possivel uma Unica renovacao. Ou seja, pela lei, uma informacao pode ter seu
acesso restrito por, no maximo, 50 anos.

A legislagao estabelece que os pedidos de acesso a informagdo podem ser feitos “por
qualquer meio legitimo” e precisam ser identificados. Sobre este ultimo aspecto, vale uma
observacdo: desde novembro de 2018 é possivel fazer pedidos ao governo federal sem se
identificar. A identificacdo do requerente fica sob tutela da CGU, que repassa o pedido sem o
dado para o 6rgdo demandado. Desde que o mecanismo de preservacdo da identidade foi
adotado, 17,8% dos pedidos foram registrados de maneira anénima.

Abrir a possibilidade de ndo identificacdo do requerente foi uma decisdo importante,
uma vez que pesquisas ja identificaram préticas discriminatorias no acesso a informacédo
(MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2014), o que fere o principio constitucional da
impessoalidade (Art. 37). Ha registros de pedidos feitos por meio da lei de acesso a informacéo
por jornalistas, por exemplo, que foram indevidamente encaminhados para a assessoria de
imprensa do 6rgdo demandado em razdo da identificagdo do usuario (CUNHA FILHO;
XAVIER, 2014). Uma coalizdo de organizagdes ligadas a defesa do direito de acesso a
informac&o langou uma carta aberta*® em novembro de 2018, pedindo que estados e municipios

adotem a mesma medida e permitam que a identificacdo dos solicitantes seja protegida, mas até

4 A Lei 12.527/2011 estabelece em seu art. 23 o rol de informac@es que sdo passiveis de classificagdo como
ultrassecretas, secretas ou reservadas.

4 Carta aberta: estados e municipios devem permitir pedidos de informagéo andnimos. Disponivel em:
https://www.transparencia.org.br/blog/organizacoes-pedem-que-estados-e-municipios-aceitem-pedidos-de-
informacao-anonimos/ Acesso em 05 nov. 2020.
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novembro de 2020 a demanda ainda ndo havia sido atendida.

A rede mundial de computadores é designada como principal plataforma para divulgar
dados e receber pedidos de informagdes*’, e o prazo de atendimento é de até 30 dias (20 dias
prorrogaveis por mais 10, desde que justificado). Além disso, a lei proibe a exigéncia de
justificativa para o pedido de informacéo, e estabelece prazo para apresentacéo de recursos. No
Executivo Federal, existem pelo menos 4 instancias recursais, sendo duas no érgdo demandado,
a CGU é a terceira e a Comissao Mista de Reavaliacéo de Informacdes (CMRI), a quarta.

Em caso de descumprimento, a lei estabelece a possibilidade de sancbes para
servidores publicos, pessoas fisicas ou entidades privadas que detenham informacfes em
virtude de vinculo com o poder plblico. Segundo o Painel Correicdo em Dados*®, ferramenta
criada pela CGU, até 15 de dezembro de 2020 foram instaurados 63 processos contra um total
de 74 agentes publicos por descumprimento a Lei de Acesso a Informacdo. O Ministério da
Agricultura, Pecuéria e Abastecimento concentra o maior volume de processos, com 17
ocorréncias; seguido pelo Ministério da Economia (13) e pelo Ministério da Educacéo (11). O
ano de 2018 se caracteriza pelo elevado nimero de processos instaurados, como mostra a

imagem abaixo:

Imagem 2 — Quantitativo de processos por descumprimento a Lei de Acesso a informacdo que foram instaurados
e concluidos no &mbito do Governo Federal
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Fonte: Painel Correicdo em Dados, CGU, 2020.
Ao todo, 37 processos envolvendo 52 servidores foram concluidos. Destes, 28 foram

absolvidos, arquivados ou anulados, 11 foram demitidos de cargo efetivo, 5 tiveram a
aposentadoria cassada, 2 receberam adverténcia, 2 suspensdes aplicadas, 1 adverténcia

47 A Unica excecdo sdo os municipios com populagdo de até 10 mil habitantes (Art. 8° §49).
48 Painel Correigédo em Dados disponivel em: http://paineis.cgu.gov.br/corregedorias/index.htm Acesso em 15
dez. 2020.
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prescreveu e outros 3 aguardam julgamento. A Coordenacdo Geral de Modernizacdo e
Comunicacdo da CGU faz a seguinte ressalva:

Cada processo pode estar relacionado a mais de um assunto. Esta informacéo passou
a ser de registro obrigatério em agosto de 2013, dessa forma, a maioria dos processos
instaurados antes desta data ndo contam com a informacéo. Importante ressaltar que
0 assunto de um processo nao restringe os possiveis enquadramentos legais em que se
basearam as eventuais san¢Oes aplicadas, ou seja, a distribuicdo de processos por
assunto ndo necessariamente reflete os enquadramentos legais utilizados em processos
ja concluidos, apenas caracteriza de forma geral o fato apurado nos procedimentos
disciplinares (CGU, 2020)*°

Vale destacar, ainda, que pessoas fisicas ou entidades privadas que detém informacoes
publicas também podem sofrer san¢fes em caso de descumprimento da LAI. Até 15 de
dezembro de 2020, apenas um ente privado foi sancionado por este motivo — a pena de
suspensdo e impedimento foi aplicada pela corregedoria do Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento, em 2019.

Depois de sancionada, a Lei de Acesso a Informagdo brasileira comegou a vigorar em
maio de 2012. Até novembro de 2020, pouco mais de 965 mil pedidos de acesso a informacéo
foram feitos ao governo federal, com um tempo médio de resposta de 15,5 dias, segundo a
Controladoria-Geral da Uni&o®°. Do total de 118 mil recursos apresentados, apenas 3% (pouco
mais de 3,5 mil) chegaram a CMRI, que leva em média 262 dias para responder e mantém a
decisdo das instancias inferiores em 96,7% dos casos.

A partir dos dados do Painel da Lei de Acesso é possivel tracar um perfil do usuario
da LAI no governo federal: homem com idade entre 31 e 40 anos, empregado do setor privado
e morador da regido Sudeste. O Ministério da Economia € o 6rgdo mais demandado, e em
termos de transparéncia ativa, a CGU lidera o ranking na avaliacdo de cumprimento de itens,
empatada com o Hospital Universitario da Universidade Federal do Piaui, o Instituto Federal
de Educacao, Ciéncia e Tecnologia de Alagoas, e o Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e
Tecnologia de Brasilia. A Universidade Federal do Piaui lidera o ranking de omissdes, ou seja,
solicitagOes pendentes e com prazo de resposta expirado. Vale destacar o dado de que, entre 0s
cinco primeiros colocados no ranking de omissdes, quatro sdo universidades.

Em ambito local, o panorama ainda é desafiador. Em 2020, o Férum de Direito de

Acesso a InformacGes Publicas lancou a campanha Acesso a Informacdo é direito: pela

49 Esclarecimento obtida por meio da Lei de Acesso a Informagéo, protocolo 00106.031168/2020-31.
%0 Dados do Painel da Lei de Acesso a Informagédo, mantido pela CGU. Disponivel em:
http://paineis.cqu.gov.br/lai/index.htm Acesso em 24 nov. 2020.
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regulamentacdo da LAI em todos os municipios®’. Com base em dados da CGU, verificou-se
que 86% dos municipios do pais ainda ndo regulamentaram a lei, 0 que gera uma serie de
limitacGes em sua aplicacéo.

Dez anos depois da aprovacdo da LAI, nove desde que a norma entrou em vigor,
quando esta tese é redigida, a norma foi alvo de duas tentativas de alteracdo por parte do
Executivo. A primeira ocorreu em janeiro de 2019, primeiro més de gestdo do governo de Jair
Bolsonaro. Na ocasido, o vice-presidente, General Hamilton Mour&o, editou um decreto que
ampliava o nimero de servidores com poder para classificar informagdes publicas no mais alto
grau de sigilo. O texto foi derrubado em uma primeira votagcdo na Camara dos Deputados e em
seguida foi revogado pelo governo.

Em marco de 2020, quase duas semanas depois da Organizacdo Mundial da Saude
decretar a pandemia do novo coronavirus, o governo federal publicou uma Medida Provisoria
que suspendia os prazos dos pedidos feitos via Lei de Acesso a Informacdo. O texto da MP
928/2020° determinava: 1) o atendimento prioritario dos pedidos relacionados as medidas de
combate a pandemia; 2) a suspensdo dos prazos de atendimento de pedidos de acesso a
informacdo quando estes forem destinados a 6rgdos cujos servidores responsaveis estivessem
em regime de teletrabalho; 3) os pedidos cujos prazos de atendimento fossem suspensos
deveriam ser reiterados em até 10 dias ap6s o fim da situacdo de calamidade publica; 4) os
eventuais recursos contra negativas de acesso a informacdo nao seriam reconhecidos pela
administracdo publica; e 5) a suspensdo dos atendimentos presenciais para registro de
solicitacdo de informacao, de modo gue o sistema disponibilizado pela internet seria inico meio
de protocolo. O trecho que restringia a LAI foi suspenso liminarmente pelo ministro Alexandre
de Moraes, do STF. A decisdo foi confirmada pelo plenéario da corte dias depois.

As restricGes no acesso a informacgdo puablica durante o governo de Jair Bolsonaro
também foram identificadas em um relatério da ONG Transparéncia Brasil, divulgado em
agosto de 2020. Um levantamento feito com base em dados disponibilizados pelo e-SIC entre
janeiro de 2016 e junho de 2020 — abrangendo o final do governo de Dilma Rousseff e todo o
mandato de Michel Temer, revelou que a gestdo de Bolsonaro foi a que mais utilizou

justificativas controversas para rejeitar pedidos de acesso a informacdo (DANTAS, 2020).

51 A acdo envolve o site Regulamenta LAI, que possibilita a criagdo de um projeto de lei de iniciativa popular
para regulamentar a lei nos municipios. Disponivel em: < https://www.regulamentalai.org/> Acesso em 20 nov.
2020.

52 [ntegra da MP 928/2020 disponivel em: <
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=602&pagina=1&data=23/03/2020&total Arqu
ivos=6> Acesso em 25 jul. 2020.
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Durante a pandemia do novo coronavirus, foram registrados varios episodios de
opacidade na divulgacdo de informagdes publicas imprescindiveis para adotar medidas de
prevencdo individuais ou coletivas (DUTRA, 2020). Essas medidas fizeram com que
organizacOes da sociedade civil apresentassem uma denuncia, no dia 15 de julho, junto a
Comissdo Interamericana de Direitos Humanos. No documento, as organizagOes acusam a
gestdo de Jair Bolsonaro por “reiteradas violagdes aos direitos de acesso a informagdo e
liberdade de expressdo”, o que tem “prejudicado de forma grave as a¢des de combate a Covid-
19” (BERT]I, 2020).

Diante deste cenario, é necessario estar atento as tentativas de restricdo do acesso a
informacdo publica e defender a legislacdo que regulamentou este direito constitucional. Nas
palavras de Bobbio: 0 “problema fundamental em relacdo aos direitos do homem, hoje, néo é
tanto o de justificad-los, mas o de protegé-los. Trata-se de um problema néo filoséfico, mas
politico” (BOBBIO, 2004, p.43).

3.2 O JUDICIARIO BRASILEIRO E A LEI DE ACESSO A INFORMACAO

Antes de detalhar o processo de adoc¢édo de politicas de acesso a informacgdo no ambito
do Supremo Tribunal Federal, vale tracar um panorama sobre o Poder Judiciario neste tema.
Este é considerado o poder mais distante da populagdo, quando comparado ao Executivo e ao
Legislativo, seja porque seus membros nao séo eleitos, seja pela cultura altamente hierarquizada
e marcada pelo hermetismo (OLIVEIRA, 2010). Sem se referir especialmente ao Judiciario
brasileiro ou mexicano, mas de maneira geral, o pesquisador Toby Mendel avalia que este é um

poder que tem dificuldades em prestar contas a sociedade.

Em geral, os juizes sdo muito arrogantes, pensam que estdo acima de todos o0s outros
e ndo veem o porqué devem prestar contas as pessoas comuns. Eu acho que é uma
atitude negativa profundamente enraizada no Judiciario, mais forte do que em outras
partes do governo [...] E acho que isso ocorre especialmente em sociedades mais
tradicionais e hierarquicas. (MENDEL, 2019, informac&o verbal, traducéo nossa).

Assim, 0s mecanismos de acesso & informacdo no &mbito do Poder Judiciario
representam ndo s6 uma oportunidade de aproximacao entre as cortes e a sociedade, mas
também uma maneira de conferir legitimidade as suas decisdes. O tema do acesso a informacéo
no Poder Judiciério se relaciona com o proprio acesso a Justica (NEGRINI, 2017).

De modo geral, as atencdes e pressfes sociais por maior transparéncia se voltam ao
Poder Executivo. Isso se deve a uma série de razdes, e faz com que 0 movimento por acesso a
informacdo no Poder Judiciario seja bem mais limitado e protagonizado por grupos de
interesses especificos (DPLF, 2007; ADC, 2009). A cultura do segredo gera um
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desconhecimento da populacéo sobre o trabalho desempenhado pelos tribunais, o que contribui
para uma crescente desconfianga sobre suas atividades e seus atores por parte da populacdo
(ADC, 2009).

O Centro de Estudios de Justicias de las Americas (CEJA) realiza um mapeamento
chamado Indice de Accesibilidad de la Informacién Judicial em Internet (IAcc), com dados
obtidos nos portais de 6rgdos do Judiciario e do Ministério Publico dos 34 paises membros da
Organizacdo dos Estados Americanos. Ou seja, sdo avaliados aspectos relacionados a
transparéncia ativa. O ultimo levantamento do Poder Judiciario, realizado nos meses finais de
2018 e publicado em 2019, mostra o Brasil na posi¢do 24 e 0 México na 29. A lista é encabecada
pelo Chile e pela Costa Rica (o que demonstra, neste Gltimo caso, que a auséncia de um marco
regulatério como a Lei de Acesso ndo é fator determinante para a adocdo de posturas
transparentes. Ao menos por parte dos 6rgdos do Poder Judiciario). As ultimas colocacdes no
ranking sdo ocupadas por Guiana e Haiti.

Comparado ao IAcc anterior, de 2016, observa-se que o poder Judiciario brasileiro
piorou a sua pontuacdo, o que resultou numa queda de 10 posi¢Ges no ranking. O CEJA
categoriza os paises de acordo com o nivel de transparéncia em: “Muito Alto”, “Alto”, “Médio”,
“Baixo” ¢ “Muito Baixo”. O Judiciario brasileiro, que anteriormente estava na categoria
"Médio", encontra-se atualmente em “Baixo”. O item que recebeu a pior avaliagdo foi a
publicacdo de agenda dos tribunais. Este tem sido um indice cujo atendimento tem caido de
modo geral entre os paises nas Ultimas trés avaliacdes, em 2014 (49,6%), 2016 (39,2%) e 2018
(38%). No entanto, a avaliacdo brasileira neste item foi de 2,78%.

Vale dizer que a metodologia do IAcc prioriza 6rgdos da Justica Federal, sendo o
Superior Tribunal de Justica (STJ) o Gnico tribunal superior analisado, além dos cinco Tribunais
Regionais Federais (TRFs), Conselho Federal de Justica e trés tribunais estaduais/distritais. O
grafico abaixo mostra a variacdo do desempenho do Poder Judiciario do pais. Observa-se um
movimento ascendente em termos de transparéncia no Judiciario entre 2004 e 2009 — atingindo
seu pico neste ano, o que pode ser explicado pelas duas resolucées editadas em 2009 que tratam
da transparéncia ativa dos tribunais, como se vera a seguir. No outro extremo, em 2018, 0s

Orgéos analisados atingiram o pior desempenho desde o inicio da avaliacao.
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Imagem 3 — Resultados obtidos pelo Brasil no IAcc Internet entre 2004 e 2018

m 2004 m 2006 m 2007 m 2008 m 2009 m 2010
m2011Tm2012 2014 m2016 m2018

I 63,10%
I 63,10%

72,00%
73,92%
I 33,10%

I 63,98%
e /4,65%
I /1,92%
I /3,26%
I  49,99%
I 40,09%

Fonte: 1Acc 2019 (CEJA)

Poder Judicial

O Estudo da Imagem do Judiciario Brasileiro (AMB; FGV; IPESPE, 2019) apresenta
dados interessantes sobre a confianca da populagdo nos tribunais. No &mbito federal, 52%
confiam nas instituicdes do Judiciario, percentual acima do Congresso Nacional e da
Presidéncia da Republica (19% e 34%, respectivamente). A atuacdo do Poder Judiciario é
considerada regular por 41% e Ruim/Péssima por 35%, percentuais ainda melhores do que as
avaliagbes do Executivo (46% de Ruim/Péssima e 36% Regular) e do Legislativo (51%
Ruim/Péssimo e 37% Regular).

Por fim, entre os atributos mais importantes para os 6rgaos Judiciario, de acordo com
a populacdo, estdo: “confiavel” (41%), “imparcial e igual para todos” (35%) e “transparente”
(34%). Ao longo do levantamento, é possivel observar uma série de respostas que apontam para
dificuldades vinculadas a informacao, como “informar melhor sobre funcionamento e prazos”
(34%), “informar melhor sobre as custas” (23%) e “simplificar a linguagem juridica” (21%).
Assim, o estudo conclui que a difusdo de informacdes claras é um desafio para a melhoria do

sistema de Justica no pais:

Na investigacdo de caminhos e oportunidades de melhoria do Judiciario para a
sociedade, esse Estudo evidencia a importancia da promocdo de agdes de
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esclarecimento e comunicagdo sobre a atuacdo desse Poder, suas atribuicbes, a
complexidade de sua estrutura, a organizacdo e o funcionamento do Sistema de
Justica; de modo a se contrapor ao cenario de informacgdes fragmentadas, oriundas de
multiplas fontes, e das criticas da midia. (AMB; FGV; IPESPE, 2019, p.40).

A seguir, serdo apresentadas algumas medidas capitaneadas pelo Conselho Nacional
de Justica (CNJ) com o objetivo de tornar disponiveis informacdes sobre o funcionamento das
cortes no pais. Criado pela Emenda Constitucional 45 em 2004, o 6rgdo comandado pelo
presidente do STF* é responsavel por controlar a atuagdo administrativa e financeira dos
tribunais e por elaborar a politica judiciaria nacional.

Desde 2009, o CNJ editou oito resolucdes e portarias que tratam sobre a divulgacao
de informacdes, aplicaveis a todos os Tribunais de Justica (TJs) do pais. No entanto, elas
priorizam a transparéncia ativa, e nao estabelecem mecanismos para solicitacéo de informacoes.
H4&, na Resolugdo 79/2009, a determinacdo para a criacdo de um servico de atendimento aos
usuarios da Justica, responsavel por receber sugestdes, criticas e reclamacbes -
preferencialmente por meio de ouvidorias. Ndo h& nenhuma determinagdo para que 0 servigo
receba pedidos de informacao ou que também seja disponibilizado pela internet.

A resolucdo 102, de dezembro de 2009, foi importante para trazer mais transparéncia
a estrutura remuneratdria, gestdo orcamentaria e financeira dos tribunais antes mesmo dessa
obrigagdo ser estabelecida pela LAl Ja a resolucdo 151, de julho de 2012, estabelece a
divulgacdo nominal da remuneragéo de servidores dos tribunais e foi questionada no STF por
magistrados do Distrito Federal e Rio Grande do Sul, mas o Supremo indeferiu as acdes. O
jornalista Fernando Rodrigues®, que participou ativamente do processo de advocacy da LAI
junto ao Congresso Nacional e ao governo, lembra que o Judiciario ndo obstaculizou de maneira

alguma o processo que resultou na aprovacao da lei:

O Judiciario ndo foi um ator no processo. Porque a gente ndo dependia nada do
Judiciario, a gente dependia do Congresso, do Executivo, e dentro do Executivo,
daqueles bolsdes de resisténcia (militares, Itamaraty, etc.) [...] O Dias Toffoli era
subsecretario da Secretaria de Assuntos Juridicos da Casa Civil no governo Lula e ele
era a favor j& naquela época. (RODRIGUES, 2019, informagéo verbal).

Com a aprovacao da LAI, em dezembro de 2015 foi publicada a resolucéo n° 215, que
regulamentou a norma no poder Judiciario, ou seja, trés anos depois que a lei j& estava em vigor.
Neste interim, mais da metade dos tribunais ainda ndo ofereciam o Servico de Informacéo ao
Cidadao, e entre aqueles que disponibilizavam a ferramenta, ndo apresentavam informacgdes

basicas como endereco da instituicdo e horario de funcionamento, e a possibilidade de

53 Paises como lItalia, Franca, Grécia, Espanha e Portugal também contam com érgéos semelhantes do CNJ em
seus respectivos sistemas de organizagdo do Judiciario (SILVA; HOCH; RIGHI, 2013).
% Entrevista realizada na Cidade do México, em 8 de novembro de 2019.
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acompanhamento da demanda pelo requerente ndo era a regra (OLIVEIRA; DINARTE, 2015).

Uma consulta a ata da sessdo do CNJ do dia 4 de julho de 2012 revela que, na ocasido,
o conselheiro Wellington Saraiva informou que foi criada uma comissao para regulamentar a
Lei de Acesso a Informacéo, e que todos os tribunais foram intimados a se manifestar sobre o
assunto. A regulamentacdo sé veio trés anos depois. A ata da sessdo que aprovou a resolucao
215, em dezembro de 2015, mostra que ela foi aprovada por maioria — mas ndo por
unanimidade. O tema da divulgacdo nominal de salarios dos servidores ainda ndo era consenso.
Em uma sessdo do CNJ realizada meses antes, em maio de 2015, para discutir a regulamentacéo
da LAI, a Associagdo dos Magistrados Brasileiros se manifestou contra o item referente aos
salarios. Apés a aprovacdo da Resolugdo 215, os tribunais ainda tiveram 120 dias para se
adequar as normas.

Joara Marchezini atuou como coordenadora da area de Acesso a Informacao da ONG
Artigo 19 entre 2013 e 2020. Em entrevista a autora®, ela relatou a dificuldade em fazer uso da
LAI nos 6rgdos do Judiciario durante o “hiato” entre o inicio de vigéncia da norma e sua

regulamentacéo por parte do CNJ.

Eu sinto que é uma questéo de cargo diferenciado, eles ndo sentem que sdo servidores
pUblicos como os demais e estdo sujeitos & LAI. E isso aparecia muito no comeco,
quando eles nao tinham regulamentago. Eles diziam: ‘A gente ndo vai responder o
seu pedido porque a gente ndo tem uma regulamentagdo da LAI’. Ai eu olhava (eu
ndo sou advogada, mas eu estudei a LAI) e pensava: ‘mas esta escrito aqui Judiciario.
N&o d& para entender’. Era sempre uma discussio terrivel, era um sentimento de que
0 acesso a informacédo era meu direito, mas que nao era dever deles ser transparente.
Era uma questdo fora dos muros dos servidores que trabalhavam ali. Eu acho que isso
é uma barreira que comega muito antes, até em termos de participacdo, a falta de
interacdo deles com a sociedade eu acho que demonstra muito isso: eles ndo estdo
abertos porque eles ndo tém essa interacdo e veem isso como algo que nédo lhes
compete. (MARCHEZINI, 2020, informagdo verbal).

Na resolucédo 215, o artigo 21 diz que casos de descumprimento da Lei de Acesso por
parte de servidores do Judiciario serdo devidamente apurados. Com base nisso, a autora desta
tese solicitou a0 CNJ®® o nlimero de processos administrativos, sindicancias ou procedimentos
similares, com o objetivo de identificar se houve efetivamente alguma investigagdo ou sanc¢ao
motivada por infraces a LAI no Poder Judiciério. O CNJ respondeu que em seu &mbito ndo ha
registro de processo administrativo ou sancéo aplicada em decorréncia de descumprimento da
LAI. Em relacdo aos demais orgaos do Judiciario, o Conselho ndo dispde da informagéo, pois

fundamenta-se na seguinte jurisprudéncia:

Embora a atribuicdo constitucional e regimental do Conselho Nacional de Justiga seja
também conhecer das reclamagBes que envolvam os servicos auxiliares do Poder
Judiciario, o entendimento consolidado no &mbito da sua jurisprudéncia é no sentido

%5 Entrevista realizada por video em 9 de jun. 2020.
% Protocolo n° 289473.
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de que o CNJ somente deve atuar para apurar eventual falta funcional de servidor em
hipdteses excepcionais, notadamente quando conexa com a violagdo do dever
funcional de membros do Poder Judiciario ou no caso de inércia das Corregedorias
locais, o que ndo é a hipdtese em apreco.>’

Dessa forma, € possivel concluir que ndo hé atuacéo fiscalizadora do CNJ em temas

relacionados a violacdo da Lei de Acesso a Informacdo por parte dos tribunais. O conselho

emite diretrizes e incentiva a ado¢do de medidas de transparéncia (como é o caso da resolucao

mais recente sobre o tema, que criou o ranking de transparéncia do Poder Judiciario). Mas a

funcdo de enforcement é delegada aos préprios tribunais. Nas palavras do jornalista Fernando

Rodrigues:

O Poder Judiciario, diferentemente dos outros poderes, ele ndo tem, vamos dizer, um
chefe. O presidente do STF nédo pode ligar para o desembargador no TJ de Séo Paulo
e pedir para o presidente “olha, divulga os dados”, ndo pode. O CNJ ¢é uma excelente
novidade, ndo tem nem 20 anos [...] Mas eu acho que o CNJ pede as coisas e elas ndo
sdo cumpridas. Quando a Carmem Lucia foi presidente do Supremo ela determinou
que todos mandassem suas folhas de pagamento e ndo chegavam! Simplesmente ndo
chegavam, e quando chegavam, era de maneira inconsistente, cada uma era de um
jeito, vocé ndo entendia o que eram aqueles valores, ndo dava para entender. [...] se
um tribunal ndo faz, e dai? (RODRIGUES, 2019, informacéo verbal).

O quadro abaixo retne os instrumentos normativos editados pelo CNJ que tratam do

acesso as informacdes publicas e transparéncia nos 6rgaos do Poder Judiciéario:

Quadro 8 — Relacéo de instrumentos normativos editados pelo CNJ que tratam do acesso as informacdes

publicas e transparéncia no Judiciério

Instrumento Normativo Conteudo
Resolucdo 79, de junho de 2009 Dispde sobre a transparéncia na divulgacéo das
(revogada pela Resolugéo atividades do Poder Judiciario brasileiro.
215/2015)
Resolucdo 102, de dezembro de Detalha as informacdes que deverdo ser publicadas
2009 pelos tribunais, referentes a gestdo orcamentaria e

financeira, quadros de pessoal e respectivas
estruturas remuneratérias das instituicdes.

Portaria 156, de agosto de 2010 Estabelece o prazo de trés dias Uteis (podendo ser

prorrogado por mais dois) para as unidades do CNJ
responderem as demandas da ouvidoria do 6rgéo.

Resolucdo 121, de outubro de 2010 | Para conferir transparéncia e garantir o direito de

acesso a informacao, o texto disciplina a divulgacao
de dados processuais eletrénicos na internet, e dispde
sobre a emissao de certiddes judiciais.

57 Recurso Administrativo (RD) 0002671-59.2019.2.00.0000, 622 Sesséo Virtual, Relator Min. Humberto

Martins.
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Portaria 66, de maio de 2012 Institui no &mbito do CNJ o Servico de Atendimento
(revogada pela Portaria 26/2013) ao Cidadé&o, de que trata o inciso | do art. 9° da Lei n°
12.527/2011, vinculado ao Gabinete da Ouvidoria.
Determina que o conselheiro ouvidor atue como
instancia recursal.

Resolucéo 151, de julho de 2012 Determina a divulgacdo nominal da remuneracao
recebida por membros do Judiciario na internet.

Portaria 26, de fevereiro de 2013 Tem o mesmo teor da Portaria 66, de 2012. Porém,
tira do conselheiro Ouvidor a fungéo de instancia
recursal, e transfere para a autoridade
hierarquicamente superior aguela que emitir a
decisdo alvo de recurso.

Resolugdo 215, de dezembro de Dispde, no ambito do Poder Judiciério, sobre o

2015 acesso a informacao e a aplicacao da Lei
12.527/2011.

Portaria 63, de agosto de 2017 ImpGe dever de apresentar dados sobre estrutura e

pagamento remuneratorio de magistrados pelos
Tribunais do Pais ao CNJ.

Resolucéo 260, de setembro de Institui o ranking da transparéncia do Poder
2018 Judiciério.

Fonte: Elaboracao prdpria

Além destes instrumentos normativos, atendendo ao estabelecido pela Lei Capiberibe,
em 2009 foi criado o Portal da Transparéncia do Judiciario®, com informacgbes sobre a
execucdo orcamentaria dos tribunais que atuam no &mbito da Unido. Ademais, desde junho de
2012 o CNJ alimenta o Sistema de Remuneragio®®, portal que retine dados referentes a folha de
pagamento do 6rgdo. Em outra pagina®, retine informacdes sobre salarios de magistrados de
todos os tribunais do pais. A partir desta variedade de enderec¢os virtuais, é possivel concluir
gue ha muita informacdo financeira disponivel sobre o Poder Judiciario. Por outro lado, elas
estdo pulverizadas em diferentes plataformas, o que pode prejudicar o acesso. Seria um avango
conseguir unificar todos os dados em um Unico sistema de busca.

Considerando este arcabougo normativo e a propria LAI, em 2013 a Secretaria de
Reforma do Judiciario, vinculada ao Ministério da Justica, em parceria com a ONG Artigo 19,
0 Centro de Estudos em Administracdo Publica e Governo da Fundagdo Getulio Vargas e o
Grupo de Pesquisa em Politicas Publicas para o Acesso a Informagéo da Universidade de S&o

%8 Disponivel em: < http://www.portaltransparencia.jus.br> Acesso em 6 nov. 2018.
%9 Disponivel em: < http://www.cnj.jus.br/remuneracao/> Acesso em 6 nov. 2018.
60 Disponivel em: < http://www.cnj.jus.br/transparencia/remuneracao-dos-magistrados> Acesso em 6 nov. 2018.
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Paulo fizeram o primeiro mapeamento em grande escala dos desafios a transparéncia no
Sistema de Justica.

Uma das recomendaces decorrentes do mapeamento foi a criacdo e aperfeicoamento
dos Servigos de Informacdo nos orgdos do Sistema de Justica, a fim de aprimorar o0s
mecanismos de transparéncia passiva — sugere-se o uso da plataforma disponibilizada pela CGU
aos 6rgdos da administracdo publica. O levantamento identificou baixo percentual de respostas
satisfatorias recebidas e uso terminologia de dificil compreensao.

Em relacdo a transparéncia ativa, destacam-se 0s avangos na publicacdo de contratos
de licitacdo de bens e servigos e, em menor grau, dados or¢camentarios. No entanto, observou-
se a auséncia de informacdes em formato aberto, utilizando amplamente PDFs para a
disponibilizagdo dos documentos. “Isso devido a falsa crenca que esse formato garante a
integridade dos documentos. No entanto, esse tipo de arquivo, além de ndo garantir seguranca,
cria uma barreira para que a informagio possa ser reutilizada” (MINISTERIO DA JUSTICA,
2013, p.79).

Por fim, recomendou-se que 0 CNJ e o Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP) realizem estudos com o objetivo de verificar o cumprimento da Lei de Acesso a
Informacé&o por parte de seus jurisdicionados. Vale lembrar que quando este levantamento foi
feito, 0 CNJ ainda n&o havia regulamentado a LAI.

Ao ndo abrir-se a participacdo e ao controle social, o Judiciario assume timidamente
sua tarefa, acabando por fechar-se sobre si mesmo. Torna-se assim mais opaco que
deveria ser, mais conservador, mais resistente as mudan¢as, mais avesso a sua
sociedade — e como se tudo isso fosse virtude e significasse ‘neutralidade’ e
‘independéncia’. A opacidade e o distanciamento da Justiga, tem ainda como efeito
tornar o cidaddo ainda mais apético, enfraquecendo e desestimulando a cidadania.
(MINISTERIO DA JUSTICA, 2013, p. 97).

Em 2016, a ONG Artigo 19 publicou um relatério com a avaliacdo da transparéncia
nos tribunais de justi¢ca dos 27 entes federativos do pais. O levantamento verificou que “as
cortes ainda estdo muito aquém das expectativas cinco anos apos a aprovacdo da LAI”
(ARTIGO 19, 2016, p. 45). A organizacao destaca o alto indice de ndo-resposta aos pedidos de
informagdo protocolados, bem como o baixo nivel da qualidade das respostas recebidas (apenas
29,6% foram consideradas satisfatorias e completas). Entre as recomendagfes para o
aperfeicoamento da aplicacdo da lei, a ONG destaca: capacitacdo de servidores para 0
conhecimento da LAI, alocacdo de orcamento especifico para aprimoramento do sistema de
acesso a informacdo e uma atuacdo mais incisiva por parte do CNJ como 6rgdo promotor da
LAI no Judiciério.

No documento, a ONG também ressalta a dualidade de funcdes dos tribunais: "Com o
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advento da LA, a transparéncia no Judiciario se tornou tarefa ainda mais importante e, ao
mesmo tempo, complexa. I1sso porque a instituicdo €, ao mesmo tempo, sujeito passivo que
deve se submeter aos ditames da LAI e aquele que a interpretara em ultima instancia” (ARTIGO
19, 2016, p.5).

Também em 2016, o Programa de Transparéncia Publica da FGV Direito Rio publicou
a Avaliacdo de Transparéncia do Estado Brasileiro e do Poder Judiciério. A pesquisa se
concentrou na analise da transparéncia passiva, assim, foram enviados mais de 264 pedidos a
40 tribunais. Ao todo 61% dos pedidos foram respondidos, num prazo médio de 14 dias, mas
somente 26% enviaram respostas completas as perguntas — percentual préximo do
levantamento feito pela Artigo 19, citado anteriormente.

A pesquisa da FGV observou que a maioria dos tribunais analisados (82,5%) nao
dispunha de plataformas especificas para o recebimento de solicitacdes de informacéo. Nestes
casos, os sites das ouvidorias ou “Fale Conosco” sdo os canais adotados para protocolar os
pedidos, 0 que pode gerar uma série de dificuldades por parte do usuario no momento de
recorrer de um pedido indeferido, por exemplo, em razdo da auséncia de ferramenta especifica.
Nestes casos, 0 usuario deve protocolar um novo pedido de acesso a informacéo e deixar claro
que se trata de um recurso, o que pode desestimular o acionamento das instancias recursais dos
tribunais.

Outro obstaculo identificado durante o levantamento junto aos 6rgdos do Poder
Judiciario foi a dificuldade em obter dados em formato aberto. O hipertexto, formato ao qual o
8 3°do Art. 4° da Resolugdo 102/2009 do CNJ faz referéncia, ndo € um formato aberto, possivel
de ser processado por maquinas. Incompativel, portanto, com os requisitos listados no 83° do
Art. 8° da LAI. O estudo mostra, no entanto, que para os tribunais, uma vez que foi cumprida a
normativa do CNJ, ndo ha o que se contestar.

Por fim, também foram destacadas outras particularidades, como o afd de muitos
tribunais em atender as demandas rapidamente, porém sem apresentar respostas satisfatorias.
“Tal fato demonstra que a preocupacgdo em se cumprir o prazo legal estipulado pela LAI nao
necessariamente se reflete em respostas de qualidade, que efetivamente atendam o cidadao”
(MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2016, p. 107). Outra particularidade observada foi uma
cultura de justificativa juridica excessivamente legalista na hora de fundamentar a negativa de

acesso a informagao.

Se, por um lado, essa poderia ser considerada uma boa préatica no sentido de capacitar
o cidadéao sobre os seus direitos e deveres, em algumas situacfes observou-se que a
decisdo apontou para um emaranhado juridico de normas. Nesses casos, as decisdes
muitas vezes adquirem tamanha complexidade que inviabilizam a compreensdo dos
fundamentos decisérios. Trata-se, portanto, de um desafio para o Poder Judiciério:
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buscar um equilibrio entre responder com clareza e simplicidade para os cidaddos
sem, contudo, abandonar a pratica de motivar adequadamente as negativas aos
pedidos de acesso a informacdo. (MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2016, p.
109).

A chave da questdo, segundo o0s pesquisadores, estd no comprometimento
institucional. Exemplo disso é o Tribunal de Justica de Roraima, que ficou entre os mais bem
avaliados no levantamento, mesmo dispondo de um orgamento inferior ao de tribunais
localizados em regides mais abastadas. “Neste sentido, paises como a India e 0 México tém
mostrado ao mundo que cumprir com o direito de acesso a informacdo ndo tem a ver com
riqueza ou sofisticagdo burocratica, mas principalmente com lideranca ¢ comprometimento”
(MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2016, p. 125).

No ano seguinte, em 2017, a Artigo 19 publicou outro levantamento focado no Poder
Judiciario, mas dessa vez concentrou esforcos na andlise da jurisprudéncia dos tribunais sobre
o0 tema. Ou seja, como as cortes estavam julgando processos que envolviam a Lei de Acesso a
Informacdo, uma vez que o Judicidrio ndo deixou de ser a ultima instancia recursal. “Ao
interpretar a LA o Judiciario esta delimitando seu alcance, seu modo e forma de exercicio e o
modo como os 0rgaos devem obedecé-la” (ARTIGO 19, 2017, p.11).

Ao todo, foram selecionados 250 acordaos de diferentes tribunais (STF, STJ, TRF3,
TJRJ e TISP). Ao analisar o material, concluiu-se que a interpretacdo dada sobre o alcance da

lei tem sido ampla, com decisfes favoraveis a abertura de informacgoes.

Dos 250 casos analisados, 193 tiveram como desfecho decisfes que garantem o direito
de acesso a informacdo, totalizando 77% de decisdes favoraveis. Do restante, 9
decisBes (aproximadamente 4%) foram parcialmente favoraveis, ou seja, tiveram
decisBes que a0 mesmo tempo garantem e restringem algum aspecto da LAI, e 48
decisbes foram desfavoraveis (19%). (ARTIGO 19, 2017, p. 14).

O levantamento destaca que, dos quatro acérddos do STF presentes na amostra, todos
foram favoréaveis ao direito de acesso a informacdo. Essas decisfes, ainda que numericamente
reduzidas, influenciam a jurisprudéncia de outros tribunais.

Entre os que mais judicializaram questdes relacionadas a LAI estdo os servidores
publicos, seja para obter informacdes sobre sua situagdo funcional®, seja para questionar a
divulgacdo de suas remuneracdes em portais de transparéncia. Além disso, dos 17 autores
enquadrados na categoria “Sindicato ou Entidade de Classe”, oito sdo representantes de
servidores publicos, o que revela a forte incidéncia deste grupo no Judiciéario.

Entre as autoridades requeridas, foram identificadas apenas seis acérddos em que

61 Matos (2018) estudou o uso da LAI por servidores publicos federais. As solicitagdes buscam levantar
informagdes sobre beneficios e direitos junto aos proprios érgaos de origem, e 0 autor estabelece um elo entre a
politica de acesso a informagéo e a politica de direito trabalhista.



94

orgaos do Judiciario figuravam como réus. “Nos unicos dois casos que se originaram de pedidos
de informac&o negados por este poder, a decisdo judicial foi desfavoravel ao acesso, mantendo
anegativa” (ARTIGO 19, 2017, p.20). O relatdrio conclui que ha uma aparente contradi¢do no

posicionamento dos 6rgaos do Poder Judiciario diante da sua dualidade de funcdes:

Se por um lado o Poder Judiciario é o mais opaco dos poderes quando se trata da
adequacdo de seus proprios 6rgaos a Lei de Acesso a Informacgéo, por outro tem se
mostrado sensivel a importancia da LAl ao analisar os casos judicializados
envolvendo o acesso a informacdo. (ARTIGO 19, 2017, p.44).

A ex-coordenadora da area de Acesso a Informacéo da Artigo 19 Joara Marchezini
falou sobre os diferentes comportamentos dos 6rgaos do Judiciario em relacdo a LAI: quando
devem julgar os casos que envolvem direito de acesso a informacdo e quando devem aplicar a

norma internamente.

Na verdade, eles entendem de julgar, ndo de aplicar. Eles no sentido mais amplo [...]
obviamente dentro de todos os poderes existem pessoas competentes e com vontade.
Mas infelizmente talvez essas pessoas ndo estejam numa posicdo decisoria e ai vocé
vé realmente uma defasagem no Judiciario. Até mesmo a regulamentacdo da LAI é
pior no Judiciario. Tém varios elementos que se vocé pegar para comparar 0s trés
Poderes acaba sendo o Poder mais fragil na aplicacdo da LAI. (MARCHEZINI, 2020,
informagao verbal).

A dualidade de funcGes também foi observada por um pesquisador que se dedica a
estudar o STF e faz uso recorrente de mecanismos de acesso a informagdo. Em entrevista a
autora®?, ele afirmou que ndo ha imparcialidade na resolucdo de conflitos envolvendo a

interpretacdo da LAI quando um dos entes na disputa é um 6rgéao do préprio Poder Judiciéario:

Dentre os atuais problemas, aquele mais relevante que diz respeito também ao STF é
a solucdo de controvérsias sobre as obrigagdes da LAI. Quando o organismo que esta
discutindo com o cidaddo sobre se deve ou ndo fornecer determinado dado é o
Legislativo ou é o Executivo, o Judiciario tem condicfes de resolver ou intermediar
esse conflito. S6 que nds temos muitos problemas em que o conflito é entre o cidaddo
e um drgédo do proprio Judiciario. E ai fica claro que ndo existe uma decisdo tomada
pelo Judiciario — qualquer que seja o0 6rgédo, se é o Supremo, se € TJ [Tribunal de
Justica], se é TRE [Tribunal Regional Eleitoral], se é juiz de primeira instancia — fica
claro que ndo existe uma condicdo de imparcialidade. (Informac&o verbal, 2018).

Em 2018, um relatoério de auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU) avaliou o
grau de aderéncia de portais na internet de organizacbes publicas federais a legislacdo de
transparéncia, em especial a Lei de Acesso a Informacao. Ao todo, foram avaliados os sites de
135 orgaos, sendo 64 do Poder Judiciario (STF, 4 tribunais superiores, 5 Tribunais Regionais
Federais, 27 Tribunais Regionais Eleitorais, 24 Tribunais Regionais do Trabalho e 3 conselhos
federais — entre eles, 0 CNJ).

Um dos achados da auditoria foi de que menos da metade (41,5%) dos tribunais e

52 Entrevista realizada por video em 21 set. 2018.
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conselhos analisados divulgam integralmente informagdes consideradas bésicas sobre
licitagbes. Orgdos do Judiciario e empresas estatais se destacam por ndo publicar
adequadamente informacdes sobre receitas e despesas e 30,7% dos tribunais ndo divulgam a
lista de documentos classificados.

O Judiciario também se destaca no descumprimento do quesito divulgacdo de
informagdes sobre audiéncias publicas, consultas publicas ou outras formas de participacdo
popular. Estes sdo mecanismos previstos pela LAI para assegurar o acesso a informacéo publica
(Art. 99, inciso Il1). Antes mesmo dessa regra, 0 STF ja havia regulamentado a realizacéo de
audiéncias publicas em seu ambito por meio de uma emenda regimental, em 2009, que
estabelece a ampla divulgacdo da convocatdria e documentos auxiliares. O mecanismo foi
usado para a discussdo de temas como pesquisa cientifica com células-tronco embrionarias,
aborto de fetos anencéfalos, problemas do Sistema Unico de Satde e acdes afirmativas para a
populagdo negra. Por outro lado, a resolucdo 215 do CNJ estabelece a obrigatoriedade de
divulgacdo apenas das audiéncias publicas que foram realizadas (Art. 6°, inciso VI).

Em relacdo ao Servico de Informacdo ao Cidaddo, 52,3% dos érgdos do Poder
Judiciario ndo permitem um efetivo acompanhamento do pedido de acesso a informacdo. A
falta de padronizacdo na divulgacdo de informacGes nos portais do Poder Judiciario foi outro
problema identificado pelo TCU.

Registra-se  que, no portal de transparéncia do Poder Judiciario
(http://www.portaltransparencia.jus.br) ndo existem links diretos para um servico de
atendimento ao cidaddo ou equivalente, sendo que cada érgdo regulamenta e
implementa o servico em seus portais, de forma descentralizada, segundo regras
proprias. (TCU, 2018, p. 47).

Entre os pontos positivos identificados pela auditoria, estd o fato de que 67,6% dos
6rgaos do Judiciario publicam a Carta de Servigos ao Cidad&o®® de forma completa ou parcial,
ainda que esta ndo seja uma obrigac¢do para os tribunais. Ao final, observa-se que os 6rgdos do
Poder Judiciario sé estdo a frente das estatais em relacédo ao nivel de transparéncia, como mostra

a imagem abaixo:

8 Instituido pelo Decreto 6.932/2009, trata-se de um documento cujo objetivo é informar ao publico os servicos
prestados pelo 6rgdo, suas formas de acesso, além do compromisso e do padréo de qualidade de atendimento
aos cidadéos.
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Imagem 4 — indice de transparéncia por grupo de organizacdes fiscalizadas
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Conclui-se, portanto, que alguns obstaculos se repetem nos diferentes mapeamentos ao
longo dos anos, como a adogdo de formatos abertos para publicar informacdes, plataformas
especificas para o Servico de Atendimento ao Cidad&o e aprimorar o atendimento aos pedidos,
de modo a ndo apenas cumprir com os prazos, mas fornecer a informagao solicitada de maneira
satisfatoria. A Lei 12.527 ainda estabelece a obrigatoriedade de garantir o acesso a informacao
mediante linguagem de facil compreensdo (Art. 5°). Para os 6rgdos do Judiciario, este € um
desafio ainda pendente, que compromete o processo de conhecimento por parte da populagao
sobre a atuacéo dos tribunais e o consequente aumento na confianga no trabalho desempenhado
pelas cortes.

A seguir, sera analisado o caso do Supremo Tribunal Federal, o historico da construcéo

de suas politicas de acesso a informacéo e o papel da comunicacao publica neste tema.

3.3 O DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Antes de ter o nome e a configuracdo atual, a mais alta instancia do Judiciario brasileiro
se chamava Supremo Tribunal de Justica, criado pela Constituicdo de 1824. A corte vigorou
neste formato de 1829 a 1891. Em 1891 0 nome “Supremo Tribunal Federal” foi adotado pela
nova Constituicdo, que também determinava que sua composicao contasse com 15 ministros.
Apos a revolugdo de 1930, o nimero foi reduzido para 11 membros. Em 1934, uma nova
Constituicdo e um novo batismo: desta vez, Corte Suprema. Trés anos depois, a Constituicao
do Estado Novo devolve o nome de Supremo Tribunal Federal.
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A primeira sessdo do Supremo Tribunal Federal no novo prédio construido em Brasilia
foi realizada em 21 de abril de 1960 — antes disso, sua sede era no Rio de Janeiro. Durante o
regime militar, o Ato Institucional n°® 2, em 1965, fez o nUmero de ministros subir para 16. Outra
canetada do regime, no final de 1968, determinou a aposentadoria de trés ministros: Hermes
Lima, Evandro Lins e Silva e Victor Nunes Leal.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, o tribunal passou a ser composto por 11
ministros. Cabe ao presidente da Republica a indicacdo dos nomes, que deverdo passar por uma
sabatina e receber o aval do Senado. Internamente, além das atividades no plenério, que
ocorrem nas quartas e quintas-feiras, os ministros se dividem entre a Primeira e a Segunda
Turma — cada uma delas é composta por cinco membros (o presidente ndo integra nenhuma) e
as sessdes ocorrem nas tergas-feiras.

O Supremo Tribunal Federal, como bem definiu o ex-ministro Aliomar Baleeiro (1968),
historicamente foi visto como um “outro desconhecido”. Nas palavras do também ex-ministro
Victor Nunes Leal: “o STF é um grande ignorado. Seu nome, em circunstancias excepcionais,
vem a tona, e ¢ ai que mais se manifesta a extensdo desse desconhecimento” (RECONDO,
2018, p.46). Em Tanques e Togas (2018), um episodio envolvendo o ex-ministro Alvaro

Ribeiro da Costa ilustra o grau de desconhecimento do Supremo durante o regime militar.

Desconhecimento que levou uma dona de casa que morava no mesmo prédio do
presidente do STF a oferecer quinhentos cruzeiros a ele, ‘seu Alvaro’, depois que ele
consertou o aquecedor de seu apartamento. ‘Ndo quis aceitar (o dinheiro) e acho que
fiz muito mal: o trabalho até que estava bem-feitinho mesmo’, comentou o ministro.
Os demais membros partilhavam desse mesmo sentimento de que o STF era um poder
ignorado. (RECONDO, 2018, p. 46).

Tais declaracdes sobre o conhecimento acerca do trabalho da corte foram feitas na
década de 1960. Desde entdo, o papel do tribunal mudou, assim como sua estrutura. Passou de
um 6rgédo discreto e pouco conhecido para ganhar cada vez mais protagonismo nos noticiarios,
decidindo sobre temas polémicos como o casamento de pessoas do mesmo sexo, possibilidade
de interrupcdo de gravidez em caso de anencefalia e até a descriminalizacédo do porte de drogas.
Ao se consolidar como um ator na arena politica, o tribunal ganhou visibilidade e deixou para

tras o historico de distanciamento.

O Supremo de 2018 é visivel, acompanhando pela imprensa e assistido ao vivo pela
TV por qualquer cidaddo. Ha cinquenta anos a missdo era ingléria. Pouquissimos
tinham acesso as informac@es do tribunal, conseguiam acompanhar seu dia a dia e
estavam capacitados para analisar como as forcas internas se ajustavam. (RECONDO,
2018, p.9).

As medidas de acesso a informacéo no ambito do STF ganham forcga a partir dos anos

2000. Em 2004, uma resolucéo assinada pelo ex-ministro Mauricio Corréa criou a Ouvidoria,
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responsavel, entre outras coisas, pelo recebimento de pedidos de informacdes sobre as
atividades do tribunal. No entanto, a fungdo de ouvidoria s6 passou a ser exercida de fato em
2008, com a criagao de um novo setor: a Central do Cidadéo, cuja missdo ¢ “servir de canal de
comunicacdo direta entre o cidaddo e o Supremo Tribunal Federal [...] bem como elevar os
padrdes de transparéncia, presteza e seguranca das atividades desenvolvidas no Tribunal%4,

Ainda antes da aprovacdo da Lei de Acesso a Informacéo, uma resolucdo assinada pelo
ministro Gilmar Mendes, em 2010, determinou a inser¢é@o do link “Transparéncia” no portal do
STF. O objetivo era padronizar a divulgacdo de informacdes sobre a gestdo orcamentaria e
financeira, recursos humanos e contratos de terceirizacdo firmados pelo tribunal.

Em maio de 2012 (més em que a Lei de Acesso a Informacdo passou a vigorar), 0
entdo presidente da corte, ministro Ayres Britto, publicou a portaria n°® 180 que, de forma
bastante sucinta, estabeleceu critérios basicos para a aplicacdo da norma. No més seguinte, uma
nova portaria — dessa vez com um grau de detalhamento um pouco maior sobre 0s
procedimentos de acesso a informagé&o.

Segundo um jornalista entrevistado®®, nenhum pedido de acesso a informagcéo
protocolado pelos profissionais de imprensa que cobriam o Supremo foi atendido durante a
gestdo de Ayres Britto (que durou poucos meses, de abril a novembro de 2012). O argumento

apresentado a eles era a auséncia de regulamentacao da LAI pela instituicao.

Nos avisaram que iriam levar para uma sessdo administrativa, para saber como
regulamentar e o que fazer. E na sessdo administrativa (que é aberta) os ministros
decidiram enviar para a Comissdo de Regimento, para decidir como seria feita a
regulamentacdo. E ai terminou a reunido, eu fui conversar com o diretor-geral e falei
‘quando € a proxima reunido da Comissdo de Regimento?’, e o diretor-geral da época
me falou em off: ‘essa comissdo nunca se reune. Eles fizeram isso simplesmente para
ndo responder a vocés’. (Informacéo verbal, 2018).

A referida comissdo era composta pelos ministros Marco Aurélio Mello, Ricardo
Lewandowski e Joaquim Barbosa. Em entrevista a autora, quando questionado sobre os
trabalhos do grupo sobre este tema, Marco Aurélio resumiu: “Isso ndo foi adiante. Se vocé quer
realmente travar alguma coisa, voc€ cria uma comissao para tratar dela”® — confirmando, assim,
a informacéo passada pelo funcionario da corte ao jornalista. De fato, se 0 objetivo era postergar
a aplicacdo da regra, a estratégia foi bem-sucedida. Dois anos depois que a Lei de Acesso estava
em vigor, em maio de 2014, a Comissdo de Regimento apresentou uma proposta de

regulamentacdo que foi aprovada por unanimidade, como consta em ata de sessdo

64 Resolucdo 361, de 21 de maio de 2008. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/ARQUIVO/NORMA/RESOLUCAQO361-2008.PDF> Acesso em 20 mar. 2019.

% Entrevista realizada em 9 out. 2018, em Brasilia.

% Entrevista realizada em 11 de set. 2018, em Brasilia.
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administrativa®’.

Ainda que os pedidos dos jornalistas setoristas do STF tenham sido ignorados a
principio, o relatério de gestdo publicado no inicio de 2013, informa que em 2012 foi realizado
no ambito da corte um curso intitulado “Lei de Acesso a Informagdo” — mas ndo da detalhes
sobre a duragdo nem sobre o quantitativo de servidores que foram capacitados.

A legislacéo so seria de fato regulamentada em junho de 2014, por meio da resolugéo
n° 528, na gestdo de Joaquim Barbosa. Uma singularidade da regra aplicada ao tribunal — que
difere dos poderes Executivo e Legislativo — é a suspensdo dos prazos de atendimento aos
pedidos durante o periodo de recesso do STF (Art. 10 § 2°). Além disso, a resolucao estabelece
um processo de avaliagdo colegiada das informacdes classificadas como ultrassecretas, e, por
fim, deu um prazo de quatro meses para que a area técnica providenciasse 0s sistemas
eletronicos necessarios a Central do Cidadao, a quem coube operacionalizar o recebimento e
acompanhamento dos pedidos de acesso.

Em relacdo as instancias recursais, o tribunal conta com duas: a Secretaria-Geral da
Presidéncia e a Diretoria Geral atuam como primeira instancia — a depender do tema — e a
segunda € o préprio presidente da corte. No entanto, se a demanda for direcionada a algum
ministro (e ndo as unidades administrativas do tribunal), cabe ao préprio magistrado receber o
recurso. Segundo um jornalista que atua na cobertura dos trabalhos da corte, a falta de um 6rgéao
recursal colegiado é um dos principais problemas no ambito do STF:

Eu acho que no caso do Supremo o problema é a falta de um controle. Se tivesse uma
comissdo de ministros para dizer 'ndo, isso aqui tem que liberar' e se ndo houvesse
corporativismo... Por exemplo, eu j& pedi pela Lei de Acesso & Informacdo em outros
tribunais e foi ok, ndo teve problema. Porque ai 0 CNJ determinou aos tribunais que
fizessem. Entdo a falta de controle para mim é o pior. (Informacéao verbal, 2018).

Seguindo a linha cronoldgica dos atos, em 2016 outra normativa interna recebeu
especial atencdo da midia. O entdo presidente do STF, ministro Ricardo Lewandowski, editou
a Resolucdo 579, que acabou com a tramitacdo oculta de processos na corte, utilizando como
principal argumento o direito a informac&o. Processos ocultos sdo aqueles que, diferentes dos
sigilosos, ndo aparecem sequer no sistema do tribunal, nem mesmo depois de arquivados. S&o
de conhecimento apenas do relator do caso e da Procuradoria-Geral da Republica.

A resolugdo mais recente sobre o tema, editada em 2018, busca preencher uma lacuna
deixada pela Resolucéo 528/2014, ao designar os responsaveis pela atualizagéo e fornecimento

de informagdes a serem disponibilizadas em transparéncia ativa e passiva em cada setor da

67 A ata da sessdo administrativa esta disponivel em: <
http://wwwv.stf.jus.br/arguivo/cms/legislacaoAtasSessoesAdministrativas/anexo/2014.02.doc> Acesso em 01
dez. 2019.
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corte. No quadro abaixo, é possivel observar que as politicas de acesso a informagdo no STF
ganharam folego a partir de 2004°%:

Quadro 9 — Relacdo de instrumentos normativos editados pelo STF que tratam do acesso as informacdes
publicas e transparéncia no tribunal

Instrumento normativo

Ementa

Resolucéo 290, de maio de 2004

Cria a Ouvidoria do Supremo Tribunal Federal.

Resolucédo 338, de abril de 2007

(Alterada pela Resolugao
579/2016)

Disp0e sobre classificagdo, acesso, manuseio,
reproducéo, transporte e guarda de documentos e
processos de natureza sigilosa no ambito do STF.

Resolugdo 361, de maio de 2008

Cria a Central do Cidad&o no Supremo Tribunal
Federal.

Emenda Regimental 29, de
fevereiro de 2009

Regulamentou a realizacdo de audiéncias publicas no
ambito do STF.

Resolugdo 425, de abril de 2010

Institui o link “Transparéncia” no site do STF, para
divulgacéo de informacdes sobre gestdo orcamentaria
e financeira do tribunal.

Portaria 180, de maio de 2012

(Revogada pela Portaria
210/2012)

Resolve que as atribui¢des do Servico de Informacdes
ao Cidaddo, de que trata a Lei n® 12.527, de 18 de
novembro de 2011, serdo, no ambito do Supremo
Tribunal Federal, exercidas, preferencialmente, pela
Central do Cidadao.

Portaria 210, de junho de 2012

Resolve que o acesso a informagdes no ambito do
Supremo Tribunal Federal fica regulamentado por esta
Portaria até que a Comissao de Regimento apresente,
em Sessdo Administrativa, proposta de ato normativo
para aplicacéo da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de
2011.

Resolucéo 528, de junho de 2014

Regulamenta a aplicacdo, no ambito do Supremo
Tribunal Federal, da Lei n°® 12.527, de 18 de novembro
de 2011, que versa sobre 0 acesso a informagéo.

Resolucéo 579, de maio de 2016

Altera a Resolucao 338/2007 que dispde sobre a
classificacdo, acesso, manuseio, reproducéo, transporte
e guarda de documentos e processos de natureza
sigilosa no ambito do STF.

88 A titulo de esclarecimento, para distinguir o peso e abrangéncia dos instrumentos normativos listados no
quadro, vale lembrar que Resolugdes sdo atos que visam regulamentar uma matéria, enquanto Portarias sdo atos
que tém como objetivo disciplinar a conduta de agente ao determinar a realizacdo de acOes gerais ou especiais.
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Resolucgdo 612, de abril de 2018 Cria a Politica Corporativa de Seguranga da
Informacdo no ambito do STF e estabelece regras para
0 controle de acesso a informacao.

Resolucéo 613, de abril de 2018 Regulamenta a divulgacdo e a atualizacao das
informacdes na pagina Transparéncia no sitio do
Supremo Tribunal Federal na internet.

Fonte: Elaboracao prdpria

Tendo em vista a dualidade de fungdes que caracteriza a relagdo entre os tribunais e a
Lei de Acesso a Informac&o, serdo descritos de maneira breve alguns posicionamentos do STF
em casos cujo cerne envolvia o direito de acesso a informacdo — todos eles anteriores a
aprovacao da LAI.

Em 2006, a Segunda Turma da corte reconheceu que julgamentos de tribunais sdo
pablicos. O caso chegou ao STF ainda em 1998 e envolvia o Superior Tribunal Militar (STM),
que havia rejeitado o pedido de um pesquisador para ter acesso aos audios dos julgamentos. O
material seria utilizado na producdo de uma obra literaria sobre o Poder Judiciario. Na ocasido,
o ministro Nelson Jobim chegou a citar a experiéncia da TV Justica, que desde 2002 transmite
ao Vvivo as sessdes do plenéario da corte.

Mesmo apos essa decisdo, onze anos depois o tema voltou a pauta do STF. Dessa vez,
porque 0 STM ndo permitiu que 0 mesmo pesquisador obtivesse acesso aos arquivos
fonograficos das sessbes secretas realizadas pelo tribunal na década de 1970. O plenario da
corte determinou que 0 STM concedesse acesso aos arquivos. "O direito a informacdo, a busca
pelo conhecimento da verdade sobre sua historia, sobre os fatos ocorridos em periodo grave
contrario a democracia, integra o patriménio juridico de todo cidaddo, constituindo dever do
Estado assegurar 0s meios para o seu exercicio"®, afirmou a ministra Carmen Lcia, relatora
do caso. Observa-se neste episddio a ja mencionada associacao entre o direito a informacao e o
direito a memoria e a verdade.

Em 2009, a corte julgou um recurso apresentado pela Prefeitura de Sdo Paulo contra
duas decisdes do Tribunal de Justica do Estado que determinavam a retirada do ar da pagina
“De Olho nas Contas”, mantida pela prefeitura, que informava nominalmente a remuneragao
bruta dos servidores do municipio. O pedido para suprimir as informacdes partiu do Sindicato
dos Especialistas de Educagdo do Ensino Pablico do municipio de S&o Paulo, e de outras

associacdes de funcionarios do municipio.

8 Decisdo disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=312435614&ext=.pdf>
Acesso em 12 ago. 2020.
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Na deciséo liminar, o entéo presidente da corte, ministro Gilmar Mendes, argumentou
que, ao determinar a retirada das informacdes, as decisfes do TJ-SP geraram “grave lesdo a
ordem publica, por impedir a publicidade dos gastos estatais relacionados a remuneracao
mensal dos servidores publicos, com violacdo da regular ordem administrativa e com efeitos
negativos para o exercicio consistente do controle oficial e social de parte dos gastos publicos”
70, 0 entendimento foi confirmado pelo plenario da corte, e em 2011, um més antes da lei de
acesso ser sancionada, o STF decidiu que este caso teria repercussdo geral, ou seja, a decisao
deveria ser aplicada por todos os tribunais em processos que tratam do mesmo tema.

Por fim, vale relatar outros dois episddios que revelam como o direito de acesso a
informacdo ndo é entendido de maneira homogénea pelo colegiado. Em 12 de agosto de 20009,
o jornal Folha de S. Paulo protocolou dois mandados de seguranca no STF. Em um deles,
requeria acesso a informacdes sobre o uso de verba indenizatdria por senadores. No outro, por
deputados federais.

No caso das informages tuteladas pela Cadmara, o ministro Marco Aurélio concedeu
uma liminar autorizando o acesso aos dados. O entdo presidente da Camara, deputado Michel
Temer, recorreu e pediu que a decisdo fosse reconsiderada. Por maioria, o plenario da corte
derrubou a liminar. No caso dos senadores, 0 acesso as informacdes foi concedido apds pouco
mais de cinco anos de espera (ou seja, quando a Lei de Acesso a Informacéo ja estava em vigor),
em marco de 2015.

Apresentados 0s instrumentos normativos e uma amostra da jurisprudéncia
envolvendo o direito de acesso a informacdo no tribunal, passa-se ao exame da estrutura
organizacional do Supremo Tribunal Federal, com objetivo de identificar os setores
responsaveis pela manuten¢do dos instrumentos de acesso a informacéao.

O manual de organizacdo do Supremo’* informa que a avaliagdo do cumprimento da
legislacdo relacionada a transparéncia e a publicidade das informacdes é de responsabilidade
da Secdo de Fiscalizacdo e de Avaliagdo de Governanca (SEFAG), setor vinculado a
Coordenadoria de Auditoria e Fiscalizacdo, que por sua vez integra a Secretaria de Controle

Interno. J4 a Central do Cidado €é vinculada & Secretaria-Geral da Presidéncia — & qual cabe

70 Decisdo disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arguivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/SS3902.pdf> Acesso em 5
ago. 2020

I Disponivel em: http://www.stf.jus.or/ARQUIVO/NORMA/INSTRUCAONORMATIVA-C-007.PDF Acesso
em 10 mar. 2019.

2 Em 2020, na gestdo do ministro Luiz Fux, houve uma mudanca na organizacdo interna do STF. A SEFAG néo
existe mais, suas funcdes passaram a ser desempenhadas pela Geréncia de Avaliacdo e Consultoria em
Governanca Institucional, Controles Internos e Gestdo de Riscos. O setor agora é vinculado a Coordenadoria de
Auditoria em Governanga e Financgas, que por sua vez integra a unidade de Auditoria Interna. Informacgéo
obtida por meio da LA, protocolo n°® 30199.
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estabelecer a politica de transparéncia do tribunal.

Existem, portanto, pelo menos trés setores envolvidos na dindmica das politicas de
acesso a informacao no STF: um deles cuida do Servico de Informacéo ao Cidadéao (Central do
Cidaddo); outro, da fiscalizacdo do cumprimento da legislacdo (Secdo de Fiscalizacdo e de
Avaliacdo de Governanga) e o terceiro define a politica de transparéncia que seré adotada pelo
tribunal (Secretaria-Geral da Presidéncia). A identificacdo destes setores e suas respectivas
funcBes motivou a busca por seus gestores para obter mais informacdes sobre suas dindmicas
internas. A seguir serdo apresentados dados sobre o trabalho destas areas.

Como foi dito, a Central do Cidad&o foi idealizada pelo ministro Gilmar Mendes e
criada em 2008. O servidor Marcos Alegre atuou no setor desde sua criagdo até 2016. Em um
artigo publicado em julho de 2013 no portal Consultor Juridico, ele conta que a Central
desenvolvia atividades comuns as ouvidorias — apesar de ndo ter uma estrutura tipica, com um
ouvidor com mandato eletivo, por exemplo. Logo que foi criada, passou a atuar em parceria
com outras areas do tribunal “que ja tinham interagdo com o usuario externo, a exemplo da
pesquisa de jurisprudéncia, da biblioteca e do arquivo” (SILVA, 2013, p.1). Em uma conversa
com a autora por meio de uma rede social, em julho de 2020, ele informou que o setor de
Comunicacéo Social ndo participou deste processo, pois cuidava apenas do relacionamento com
a imprensa: “Nao havia diretriz para comunicac¢do com a sociedade”, afirmou 0 servidor.

O jornalista Renato Parente comandou a Secretaria de Comunicagdo do STF entre
2001 e 2004 (nas presidéncias dos ministros Marco Aurélio Mello e Mauricio Corréa), e durante
a gestdo do ministro Gilmar Mendes (2008 a 2010). Nesta ultima, confirmou que a Secretaria
de Comunicagdo ndo se envolveu na criagdo da Central do Cidadao. “Em geral essas areas ficam
mais afeitas a Presidéncia ou a Diretoria-Geral. Sdo areas separadas da comunicagio social”
(PARENTE, 2020, informacao verbal)’?.

Até junho de 2021, a equipe da Central do Cidadéao era formada por 20 pessoas, sendo
oito servidores e 12 terceirizados’. Por meio da LAI, tentou-se obter o valor do orgamento
destinado as atividades do setor, um dado relevante para se avaliar o investimento em acesso a
informagdo, mas a institui¢do informou que “ndo ha separagdo do or¢camento do STF no nivel
solicitado”®. Os pedidos de acesso a informagdo podem ser feitos pelo site do STF, carta ou

presencialmente’®. Em 2012, a Central do Cidad&o disponibilizou no sistema de comunicagio

73 Entrevista realizada por video em 9 out. 2020.

" Informagéo obtida por meio da LAI. Protocolo n° 30210.

S Informagéo obtida por meio da LAI. Protocolo n® 30195.

6 Em maio de 2021, o site do STF ficou fora do ar por alguns dias. Em virtude disso, a autora telefonou para a
corte para saber se era possivel protocolar pedidos de acesso a informagao por telefone ou e-mail, mas foi
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interno do STF (intranet) uma cartilha sobre a LAI destinada aos servidores.

Diferente do sistema adotado pelo Governo Federal, ndo é possivel saber o nimero de
pedidos de acesso a informacdo por meio da LAI recebidos pelo STF, atendidos ou rejeitados,
nem o quantitativo de recursos protocolados. Isso porque, de acordo com a tabela de
temporalidade da corte’’, dados sobre correspondéncias relativas a atividades de
relacionamento com o publico devem ser mantidos por apenas dois anos. Depois desse prazo,
sua destinacdo final € a eliminacdo. Essa foi a informacéo fornecida a autora pela Central do
Cidad3o’®, que divulga semestralmente um relatorio estatistico de atividades, com nimeros
sobre os atendimentos & LAI nos Gltimos seis meses.

Essa medida inviabiliza tentativas de analise quantitativa sobre a aplicacdo da norma
no ambito do STF a longo prazo. N&o se sabe quantos recursos ja foram protocolados, quantos
foram deferidos ou indeferidos, se houve crescimento ou reducdo, quais sdo as informacdes
mais buscadas, se houve alguma mudanca no perfil do solicitante ao longo dos anos. Diante da
resposta sobre a eliminacdo destes dados, foi apresentado um recurso. A mesma tabela de
temporalidade do STF estabelece que os documentos referentes a gestdo de atividades das
unidades tém um prazo de guarda de dois anos e, apos este periodo, sua destinacdo final é a
guarda permanente. Assim, solicitou-se os relatorios de atividade da Central do Cidadao desde
2012, na expectativa de que estes trouxessem dados sobre a aplicacdo da LAI, e fosse possivel
consolida-los. A Central do Cidadao respondeu com um link para o portal do STF, com o0s
relatdrios de atividades do tribunal.

No entanto, nem todos os documentos possuem o0 mesmo padrdo de apresentacdo das
informagdes, de modo que, os relatérios de 2014 a 2017 informam o ndmero geral de
manifestacdes recebidas pela unidade (incluindo ai, pedidos de habeas corpus enviados por
presos, criticas, elogios, solicitacdes de acesso a informacao, etc.). Os que trazem o nimero de
pedidos via LAI, por sua vez, ndo informam a quantidade de recursos apresentados, deferidos
e indeferidos, e o prazo médio de atendimento nem sempre consta nos relatérios. Reunindo 0s

poucos dados disponiveis, tem-se 0 seguinte panorama:

informada de ndo era possivel utilizar estes canais para esta funcao, e que deveria ir presencialmente a sede do
tribunal ou aguardar o restabelecimento do portal para fazer a solicitagdo. Disponivel em: <
https://www.jota.info/stf/do-supremo/site-do-stf-esta-fora-do-ar-ha-dois-dias-e-atague-hacker-e-investigado-
07052021> Acesso em 23 maio de 2021.

" Tabela de temporalidade disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/intranetNavegacao/anexo/Manuais_documentos/2016/Codigo_de_Classifica
cao_e_Tabela_de Temporalidade de_Documentos.pdf> Acesso em 15 dez. 2020.

8 Informagéo obtida por meio da LAI. Protocolo n® 10650.
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https://www.jota.info/stf/do-supremo/site-do-stf-esta-fora-do-ar-ha-dois-dias-e-ataque-hacker-e-investigado-07052021
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/intranetNavegacao/anexo/Manuais_documentos/2016/Codigo_de_Classificacao_e_Tabela_de_Temporalidade_de_Documentos.pdf
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Tabela 1 — NUmero de pedidos de acesso a informacg&o enviados ao STF

Ano Total de solicitagdes ~ Recursos Deferidos Recursos
recebidas via LAI indeferidos
2012 700 Nao informado Né&o informado
2013* 711 Néo informado Né&o informado
2014 N&o informado Nao informado Né&o informado
2015 N&o informado Nao informado Né&o informado
2016 N&o informado Néo informado Né&o informado
2017 1.581 Nao informado Né&o informado
2018 1.074 Néo informado Né&o informado
2019 582 1 3
2020 944 0 2
2021* 193 0 3

Fonte: Elaboracdo prépria com base em Relatorios de Atividades do STF de 2012 a 2020.
*Dados referentes apenas ao primeiro semestre do ano

Outra frente que trabalha com as politicas de acesso a informacéo no tribunal é a Secéao
de Fiscalizacdo e de Avaliacdo de Governanca. Em 2018, a SEFAG era composta por trés
servidores. A secdo é responsavel, entre outras coisas, pela verificacdo do nivel de transparéncia
do STF. Como explica um servidor’®: “A nossa parte aqui ¢ fiscalizar, avaliar como esta o nivel
de transparéncia e, detectando alguma falha, informar a administragdo para que ela corrija. A
parte da disponibilizacédo [das informacdes] é da administracdo do tribunal. A gente so6 fiscaliza”
(Informacéo verbal, 2018).

A primeira auditoria interna sobre o tema foi publicada em janeiro de 2016, e constatou
que o atendimento as solicitacdes de informacdo apresentadas a corte foi satisfatorio.
Identificou-se uma lacuna na regulamentacdo da LAI, ao ndo definir um nacleo responsavel,
rotina ou cronograma de atualizacdo das informacdes disponibilizadas ativamente no portal do
STF — tema posteriormente disciplinado pela Resolucdo 613/2018.

Entre outros problemas identificados estavam: a insuficiéncia na divulgacdo de
informagdes relacionadas as despesas do tribunal e relativas a pessoal; contratos, termos e
convénios sem a disponibilizagdo na integra; auséncia da publicacdo da relagdo dos documentos

considerados sigilosos; auséncia de divulgacédo dos trabalhos de fiscalizacdo da Secretaria de

7 Entrevista realizada em Brasilia, em 19 set. 2018.
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Controle Interno e auséncia de divulgacdo dos resultados referentes aos indicadores de
desempenho institucional. Sobre estes dois Gltimos itens, vale ressaltar que a propria auditoria
de transparéncia ndo ¢ disponibilizada proativamente®°. Questionados a respeito pela autora, os
gestores da SEFAG afirmaram que ndo ha consenso sobre a obrigatoriedade da divulgacao
integral do arquivo.

Os principais problemas identificados nesta auditoria decorrem, em sua maioria, da
auséncia de rotinas de monitoramento e de analise critica da divulgacdo e atualizacdo de
informacdes disponibilizadas por meio de transparéncia ativa. Também foi observada a
escassez de documentos fornecidos em formato aberto e, embora a equipe de fiscalizagdo
responsavel pela auditoria reconheca a importancia de adotar modelos que permitam o
tratamento dos dados, ela ndo deixa de fazer uma ponderacao sobre a viabilidade financeira da

mudanca.

Em consequéncia, torna-se necessario que, na divulgagdo das informages, sejam
disponibilizados outros formatos que facilitem a analise dos dados. Atenta-se, porém,
que a relacéo custo-beneficio para a implantagdo dessas alternativas seja avaliada e
que sejam considerados os recursos tecnoldgicos atualmente a disposicao da STI.
(STF, 2016, p. 28).

Depois que a auditoria foi publicada, o STF elaborou dois relatérios de monitoramento
para acompanhar a aplicacdo das recomendacbes apontadas, em 2017 e 2018. Em 2017,
constatou-se que das 22 recomendacdes feitas, 17 foram implementadas, 4 estavam em processo
de implementacdo e uma ndo foi adotada por deciséo do gestor. Esta Unica medida ndo acolhida
trata justamente da criacdo de um nicleo permanente de gestdo da transparéncia no ambito da
corte. Para a administracdo do tribunal, ndo ha que se criar novo grupo, pois a Central do
Cidaddo ja supre essa demanda — ainda que a auditoria tenha apontado falhas neste modelo de
gestao.

No ano seguinte, 0 monitoramento constatou que das 23 recomendagdes (foi incluida
uma nova: “Divulgar a relagdo das informacdes classificadas como sigilosas, as que foram
desclassificadas e o relatdrio estatistico”), 18 foram implementadas, 3 estavam em
implementacdo e 2 ndo foram adotadas. Entre aquelas em fase de implementacéo, trés se
repetiram nos dois monitoramentos:

Disponibilizar e manter as informacdes atualizadas, citando a fonte dos dados e a data da dltima
atualizacdo;

Elaborar glossarios/legendas que facilitem o entendimento dos relatorios e das informagdes
disponibilizadas;

8 QO relatério de auditoria foi obtido pela autora por meio da LALI. Protocolo n° 530138.
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3) Definir rotinas para a divulgacdo e atualizacdo dos trabalhos decorrentes das fiscalizagdes
realizadas pela Secretaria de Controle Interno

Entre as medidas ndo implementadas, estd a divulgacdo do rol de informacdes
classificadas como sigilosas e as que foram desclassificadas; e dados de contratacdo de
terceirizados. Esta ultima recomendacao havia sido implementada no monitoramento anterior,
mas na nova avaliacdo constatou-se que as informagdes sobre terceirizados estavam
desatualizadas.

Quanto a criacdo de um nucleo permanente de gestdo da transparéncia no STF, a
Secretaria do Tribunal informou que “na pratica, esta funcionando o nucleo de gestdo do Portal
de Transparéncia entre a Assessoria de Administracdo - ADM e a Central de Cidadao” (STF,
2018, p. 14). A expressao “na pratica” denota uma rotina de trabalho estabelecida sem uma
diretriz oficial, o que coloca em risco sua continuidade e organizacao a longo prazo.

Por fim, a Secretaria-Geral da Presidéncia designou integrantes da Secretaria de
Gestdo Estratégica®! da corte para conversar com a autora sobre o processo de elaboragéo das
politicas de acesso a informacéo publica no &mbito da instituicdo. Os funcionarios afirmaram
gue o aspecto normativo ficava a cargo da Assessoria de Administracdo do tribunal, que era
vinculada a Secretaria do Tribunal (a entrevista foi realizada em 2019, na gestdo do ministro
Dias Toffoli, €, com o inicio da gestdo do ministro Luiz Fux, a referida Assessoria ja ndo
constava no organograma da corte). Uma das servidoras contou sobre sua participagdo no

processo de adocdo das primeiras regras de transparéncia pela corte em decorréncia da LAI:

A gente esta melhorando bastante, mas a nossa norma é muito nova. Eu trabalhei nessa
Assessoria de Administracdo e o pessoal ainda estava no trabalho de comegar a
monitorar, porque assim, eles fizeram a norma, mas é um trabalho multidisciplinar.
Cada informacé&o é de uma area especifica, que tem que atualizar sempre o site. Entéo
tem um trabalho de monitoramento também para verificar: essas informacdes estdo
sendo atualizadas? S&do tempestivas? Sdo corretas? A gente estd numa luta pela
questdo do formato, para que sejam dados abertos, para que melhore muito o manuseio
desses dados pelo cidaddo. Entdo a gente vem caminhando, vem melhorando, mas se
vocé observar é uma acdo muito recente. (REGO, 2019, informag&o verbal).

No ja mencionado relatério de auditoria do TCU divulgado em 2018, que analisou 0s
portais de 135 6rgdos federais com o objetivo de avaliar o cumprimento da legislacdo de

transparéncia, em especial da LAI, o STF ficou em 8° lugar na classificacao final (STF, 2018).

Quando saiu esse ranking, a questdo ndo foi comemorar o 8° lugar. O pessoal comegou
a questionar: por que a gente ndo esta na frente? Por que tem pessoas que estdo 14? O
que eles estdo fazendo que a gente pode fazer também? E a questdo dos dados
[abertos] o pessoal jA vem buscando ferramentas para que realmente coloque no
formato que o TCU considere o mais adequado [...] Entdo vocé vé um esforgo muito
grande para que cada vez mais isso seja uma realidade, para que entre mesmo na
cultura do Supremo essa questdo da transparéncia. (REGO, 2019, informacéo verbal).

81 Entrevista realizada em Brasilia, em 16 de abr. de 2019.
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Uma avaliacao feita com base em indicadores que analisam a eficécia e a transparéncia
digital de sitios eletrdnicos constatou que grau de transparéncia da corte é avangado (DUTRA,;
PAULINO, 2018). H4, no entanto, uma polémica envolvendo o acesso a informacédo sobre o
algoritmo utilizado para sortear os relatores dos processos na corte. O codigo-fonte ja foi
solicitado por meio da LAI, mas o tribunal se recusa a revelar (CHADA; HARTMANN, 2017).
Nas palavras do jornalista Fernando Rodrigues: “Eu acho que o Supremo é o nosso menor
problema. S&o 11 juizes, € um orgamento relativamente pequeno e a gente vé eles na televisao.
Tem que compartimentar: tem o Supremo e tem as demais cortes de Justica — essas é que eu
acho que sdo o problema” (RODRIGUES, 2019, informacao verbal).

Neste sentido, a ex-coordenadora da area de Acesso a Informacédo da Artigo 19 Joara
Marchezini também relatou experiéncias positivas junto ao STF:

Quando a gente fez as pesquisas de jurisprudéncia, eu lembro que o STF era o melhor.
Mas isso acontece muito: normalmente o nivel federal (dentre os diversos poderes de
aplicacdo da LAI) é o melhor [...] Eu ndo acho que é um mérito, eu acho que é s6
porque tem mais gente olhando. Como tem mais gente olhando, existe mais
publicidade sobre isso entdo vocé consegue ser melhor. (MARCHEZINI, 2020,
informagao verbal).

A despeito disso, ha algumas perspectivas de mudangas. Existe um entendimento por
parte de gestores entrevistados de que o portal do tribunal ainda precisa passar por adequacoes,
visto que o acesso a alguns dados ndo ocorre de maneira intuitiva. Outra acdo que vem sendo
estudada é reunir em uma mesma sec¢do do site informac6es que séo alvos de pedidos frequentes
—ainda que néo estejam listadas entre aquelas que devem ser divulgadas obrigatoriamente por
lei. Por fim, a corte vem trabalhando na reformulagdo de um indicador para mensurar o grau de
satisfacdo com atendimento da LAI via Central do Cidadé&o.

Em entrevista, gestores que atuam na corte foram questionados a respeito de eventuais
resisténcias internas & adocdo dos mecanismos de transparéncia previstos pela LAIL A
pesquisadora da Universidade de Brasilia Ligia Reis (2014) define este processo de obstrucdo
na divulga¢do de informagdes publicas por parte do Estado como “paradigma da opacidade”.
O objetivo daqueles que adotam essa postura é demonstrar poder e manter o status quo de
determinada classe social. De fato, segundo o0s gestores entrevistados, houve alguma
dificuldade e reclamacdes no inicio. Mas o argumento utilizado para dirimir as resisténcias foi
a obrigatoriedade estabelecida pela lei — o que reflete a importancia da existéncia de um marco

normativo.

A transparéncia ¢ um quesito que muita gente acha que ‘ah estdo expondo a minha
vida pessoal, quanto eu recebo por més, privacidade’. S6 que a gente tem que levar
em consideracdo o seguinte: é uma lei. E lei se cumpre. Claro que vai gerar resisténcia,
um ou outro vai reclamar, ‘poxa vocés estdo expondo quanto eu recebi por més, onde
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eu moro e tal’, mas € o que esta previsto na lei. O que a gente faz aqui no nosso
processo de avaliagdo é baseado em critério normativo. (Informag&o verbal, 2018).

O regulamento da Secretaria do STF estabelece em seu Art. 217 uma norma com o
objetivo de derrubar as barreiras cognitivas perante aqueles que ndo detém conhecimento
técnico sobre o campo juridico: “A redagdo de atos oficiais deve obedecer a principios
elementares de estruturacdo de texto, validos também para qualquer tipo de escrita que
privilegie a transparéncia e a comunicabilidade, a simplicidade, a objetividade, a conciséo e a
clareza da exposi¢io”®?,

Como se Vvé, a perspectiva da comunicagdo foi lembrada. Ou seja, uma normativa
interna da corte estabelece que atos oficiais ndo devem ser redigidos com uma linguagem que
pode ser clara para técnicos, mas é cifrada para a maior parte da populacdo. A auditoria de 2016
também identificou este problema, e recomendou a disponibilizacdo de um glossério junto com
as informacdes sobre execucdo orcamentaria da corte, por exemplo. Mas em entrevistas, a
medida ainda ndo parece ser vista como algo essencial: “Hoje em dia, Se vocé acha um termo
gue nao entende vocé pode pesquisar, vai no Google e pesquisa. Entdo o glossario é s6 para
facilitar mesmo o acesso, para nao ter aquele trabalho de procurar”, disse um gestor.

Entre os funcionarios responsaveis pelo acompanhamento do cumprimento da LA,
existe uma postura reativa em torno do feedback dos cidaddos. Ou seja, se as informacgdes ndo
estiverem claras o suficiente, cabe ao solicitante fazer essa observacao para que a corte faca 0s

ajustes necessarios.

Porque é dificil para nos, que temos uma visdo técnica, por exemplo: a informagéo
esta 14, eu estou entendendo e quem trabalha na rea entende, agora eu nao sei se 0
cidaddo esta entendendo da mesma forma que a gente. Com certeza ndo, mas ai é
aquele negdcio, é o controle social que vai melhorar isso. (Informagéo verbal, 2018).

Apesar disso, hd um consenso entre 0s gestores sobre a importancia de vencer barreiras
cognitivas para alcancar a qualidade na transparéncia. Ndo h4, entretanto, nenhum trabalho
neste sentido desenvolvido entre setores que lidam com o tema, como a SEFAG e a Central do
Cidadao, e Secretaria de Comunicagéo (Secom) do tribunal.

Para Marcio Aith®, secretario de Comunicagio do STF na gestdo do ministro Dias
Toffoli (2018-2020), as informacGes precisam ser apresentadas de forma clara aos cidadaos. “O
que a gente deve garantir € que o que se quer buscar a gente tenha capacidade, obrigacéo e o
dever moral de entregar” afirma o ex-secretario, “nos temos que devolver em portugués, de

forma clara, de forma que as pessoas entendam, que o povo entenda, que o cidaddo comum

8 Disponivel em: <http://www.stf.jus.or/ARQUIVO/NORMA/REGULAMENTODASECRETARIA-C-
2003.PDF> Acesso em 9 dez. 2017.
8 Entrevista realizada em 24 de abr. 2019, em Brasilia.
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entenda”, conclui. Mas ele avalia que a qualidade da resposta recebida pelo demandante da LAI
ainda depende da boa vontade do servidor que atender o pedido. “A Lei de Acesso ainda permite
que a resposta do Estado va do céu ao inferno. Da boa vontade a ma vontade de quem recebe.
Isso infelizmente ainda ¢ verdade”.

Assim como em outros 6rgdos publicos, existem casos em que pedidos feitos por
jornalistas sdo encaminhados pela Central do Cidaddo para a Secom. “Nao ¢ usual, mas pode
ser que acontega em alguns casos, dependendo da demanda”, explica um servidor®. Ele também
afirma que € comum jornalistas se identificarem com outra ocupagdo — uma estratégia utilizada
por alguns profissionais para evitar tratamento diferenciado (DUTRA, 2015). Este tipo de
situacdo foi relatada por jornalista entrevistado para esta pesquisa: “Todo pedido de jornalista
gue chega ao Supremo é passado para a Assessoria de Comunicacao. Isso € horrivel. Inclusive
eu fiz pedido como pesquisador e ai quando eu vejo esta a assessora de imprensa me chamando
para falar do pedido que eu fiz” (Informagé&o verbal, 2018).

Atualmente, para protocolar um pedido de acesso a informacdo pelo site do STF é
preciso informar nome, e-mail, CPF, “seu relacionamento com o STF” (que consiste em uma
lista com 10 opc¢Oes para o usuario selecionar, como parte ou advogado em processo no STF;
membro, servidor ou colaborador de outro 6rgdo; académico e/ou pesquisador; jornalista,
comunicador e/ou formador de opinido). H4 um box ao lado do formulario que informa: “Seus
dados pessoais estardo protegidos, nos termos da Lei 13.460/2017”, mas nao ha a possibilidade
de optar pela ndo identificacdo do requerente — pratica adotada pelo Executivo desde novembro
de 2018, como ja foi dito.

34 A COMUNICACAO PUBLICA NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Como foi dito no capitulo anterior, um dos obstaculos da comunica¢do normativa € a
semantica. E o Poder Judiciario € um campo de estudos fértil neste sentido, pois a linguagem
juridica torna a comunicagdo com o publico externo um desafio, uma dificuldade reconhecida
pelos préprios magistrados. Em 2005 a Associacdo dos Magistrados Brasileiros lancou uma
campanha com o objetivo de simplificar a linguagem juridica, com o slogan: “Ninguém valoriza
o que nao conhece”. Em 2019, 14 anos depois da campanha, o “Estudo da Imagem do Judiciério
Brasileiro” (pesquisa encomendada pela AMB e realizada pela FGV e pelo Ipespe) mostra que
87% dos entrevistados concordam que ““a linguagem juridica ¢ pouco compreensivel”.

Em outro levantamento, “Quem somos: A magistratura que queremos”, promovido

84 Entrevista realizada em Brasilia, em 4 out. 2018.
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pela AMB (VIANNA; CARVALHO; BURGOS, 2018), juizes de primeira e segunda instancia,
assim como ministros de tribunais superiores concordam que o distanciamento do Judiciério da
maioria da populagdo ¢ uma dificuldade “muito importante” a ser enfrentada. Além disso, 80%
dos magistrados defendem a simplificacdo da linguagem juridica. Na ocasido do lancamento
deste estudo, o entéo presidente do STF, ministro Dias Toffoli comentou que esse percentual
indica que “¢ desejavel a utilizacdo de linguagem acessivel, nas audiéncias e sessdes dos
tribunais, para que todos possam bem compreender o que esta sendo discutido’®,

A partir dos documentos mencionados, entende-se que 0s magistrados reconhecem a
existéncia de um obstaculo na comunicacdo do Poder Judiciério. Buscou-se, portanto, verificar
como a comunicacao é tratada nos planos de gestdo estratégica do CNJ. A partir de consulta

dos atos normativos disponiveis no portal do Conselho, chegou-se ao seguinte panorama:

Quadro 10 — A comunicagdo nos atos normativos de gestdo estratégica do CNJ
A comunicagao nos atos normativos de gestéo estratégica do CNJ

Ato normativo Onde a comunicacdo se insere

Resolucdo CNJ n° 325, de 29 de | No rol de macrodesafios do Poder Judiciario, no item
junho de 2020 — Dispde sobre a | “Fortalecimento da relagdo institucional do Poder
Estratégia Nacional do Poder | Judiciario com a sociedade”: Refere-se a adocdo de
Judiciario 2021-2026. estratégias de comunicacdo e de procedimentos
objetivos, ageis e em linguagem de facil compreenséo,
visando a transparéncia e ao fortalecimento do Poder
Judiciario como instituicdo garantidora dos direitos.

Resolugdo CNJ n° 221, de 10 de | No Capitulo I1: Das Modalidades de Participacdo, onde
maio de 2016 — Institui principios | estabelece que as ouvidorias sdo “unidades de
de gestdo  participativa e | comunicacdo entre o cidaddo e os 6rgdos do Poder
democratica na elaboracdo das | Judiciario”.

metas  nacionais do  Poder
Judiciario e das  politicas
judiciarias do Conselho Nacional
de Justica.

Portaria CNJ n° 167, de 15 de | No art. 2° 81° em que lista, entre os objetivos
dezembro de 2015 — Institui o | estratégicos, “estimular a comunicagdo interna, a
Plano Estratégico do Conselho | integracdo e a colaboracdo no CNJ e ampliar a
Nacional de Justica para o periodo | divulgacao externa das ac¢des institucionais”.

de 2015-2020.

8 Presidente do STF participa de lancamento de pesquisa sobre perfil dos magistrados brasileiros. STF,
Brasilia, 11 Fev. 2019. Noticias. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=403002> Acesso em 21 de maio de 2020.
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Resolugdo CNJ n° 70, de 18 de | No objetivo n° 10: “ Aprimorar a comunicagdo com
mar¢co de 2009 (Revogada) — | publicos externos”.

Dispbe sobre o Planejamento e a
Gestdo Estratégica do Poder
Judiciario.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de consulta ao portal do CNJ

Ao analisar os atos normativos referentes a gestdo estratégica do Poder Judiciario
emitidos pelo CNJ, observa-se 0 uso de verbos como aprimorar e estimular a comunicagéo
com publicos interno e externo, e a definigdo da ouvidoria como uma unidade de comunicagéo.
A questdo da adocdo de uma linguagem de facil compreenséo s6 foi incluida no rol de temas
referentes a gestdo estratégica do Judiciario recentemente, em 2020, justamente como um meio
para fortalecer a transparéncia institucional e a relacdo com a sociedade.

Em setembro de 2009, o CNJ editou a resolucdo n° 85, que trata sobre a comunicagéo
social no Poder Judiciéario. No documento de sete paginas, a transparéncia sé aparece entre as
considerac@es iniciais do ato normativo (para situar cronologicamente o leitor, poucos meses
antes, em maio, 0 projeto de lei de acesso a informacdo foi enviado pelo Executivo ao
Congresso Nacional). Na resolucdo, ndo ha qualquer mencdo as ouvidorias, mas h& sim
referéncia a adogéo de linguagem acessivel e didatica®”.

A partir das normativas editadas pelo CNJ, que devem balizar as a¢cdes dos demais
tribunais do pais, observa-se que a preocupacdo com a comunicabilidade dos atos do Poder
Judiciario enquanto questdo estratégica € recente. A questdo é vista como chave para outros
desafios: fortalecer a transparéncia institucional e a relacdo com a sociedade. Assim, entende-
se que a comunicacgdo € vista como meio para alcancar determinados objetivos estratégicos,
mas nao se detalha (nos atos normativos) como essa comunicacao devera ser “aprimorada’” ou
“estimulada” de maneira estratégica. Ja a resolugdo que disciplina a comunicagao social no
Poder Judiciario ndo faz qualquer mencao aos mecanismos de transparéncia e de dialogo com
a populacdo, como as ouvidorias, 0 que demonstra um distanciamento entre estes setores. No
entanto, ha a referéncia a adogéo de linguagem acessivel e didatica, deixando claro que esta sim
€ uma quest&o propria da area.

Em dezembro de 2019, na abertura do I11 Encontro Nacional de Comunicacédo do Poder

Judiciério, em Brasilia, o entdo presidente do STF, ministro Dias Toffoli, formalizou a criagdo

8 Atos normativos da Gestdo Estratégica, disponiveis em: https://www.cnj.jus.br/gestao-estrategica-e-
planejamento/atos-normativos-da-gestao-estrategica/ Acesso em 02 abr. 2021.

87 Art. 1°, inciso 1l e Art. 2°, inciso VIII. Resolucdo n° 85, de setembro de 2009 disponivel em: <
https://atos.cnj.jus.br/files/compilado232814202007085f06568e2ed4f.pdf> Acesso em 02 abr. 2021.
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de um Comité de Comunicacdo do Poder Judiciario®. O grupo, que se reine pelo menos uma
vez por semestre, tem como atribuicOes: 1) analisar as a¢6es de propaganda dos tribunais, 2)
identificar e difundir as boas préaticas para o aprimoramento de processos e de mecanismos a
serem adotados no exame, selecdo e avaliacdo de campanhas institucionais; 3) propor e apoiar
treinamentos de servidores e de magistrados em questfes relacionadas com a comunicagédo
social; 4) acompanhar e verificar a aplicacdo das diretrizes de Comunicacao instituidas pela
Resolucdo CNJ n° 85/2009 (mencionada nos paragrafos anteriores), e quando for o caso, sugerir
ao CNJ medidas corretivas.

Feita uma breve apresentacdo do panorama do tema no &mbito do Judiciario de modo
geral, volta-se agora para o0 objeto de estudo desta tese: o Supremo Tribunal Federal. A
importancia da comunicabilidade dos atos do STF também aparece textualmente ao lado da
transparéncia no ja mencionado regulamento da secretaria da corte. Além disso, comunicagédo
e transparéncia aparecem juntas no Planejamento Estratégico 2015-20208°. Entre os objetivos
aprovados, destacam-se os itens 3 e 4, respectivamente:

e Fortalecer a transparéncia institucional e facilitar o acesso as informacGes de carater
publico;
o Aperfeicoar a comunicagdo interna e externa do Tribunal

Foi somente em abril de 2021, quando esta tese era redigida, que o STF aprovou a
resolucdo 730, que instituiu sua Politica de Comunicacdo Social. Logo no art. 2°, que lista as
diretrizes que deverdo pautar as acdes de comunicacdo da corte, destacam-se trés itens que

dialogam com os interesses da presente pesquisa:

V - divulgar, de forma clara, didatica e acessivel, as decisdes e os julgamentos do
STF, bem como os servi¢os mantidos pelo Tribunal & disposicao do cidadao;

[-]

VIII - promover a cultura da transparéncia na Administracdo Publica e o exercicio da
cidadania;

IX - zelar pela prote¢do da informacé&o sigilosa, em consonancia com a Lei de Acesso
a Informac&o. (STF, Resolucdo 730/2021).

O inciso V reforga a necessidade da adocdo de uma linguagem clara e simples na

divulgacio das acBes da instituigdo. A orientaco é reforgcada mais adiante, no art. 4° e no §2°%,

8 Portaria 198, de 5 dez. 2019. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3134 Acesso em 5 abr. 2021

8 Plano Estratégico Ciclo 2015-2020, disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/centralDoCidadaoAcessolnformacaoGestaoEstrategica/anexo/PEConsolidad
oRevisoJan_2019 .pdf> Acesso em 29 de maio de 2020. Conforme consulta feita via Lei de Acesso a
Informac&o (protocolo 24692) até maio de 2021 o STF ainda nao havia aprovado seu Planejamento Estratégico
2021-2026, por isso foi utilizado o documento referente ao ciclo anterior.

% Art. 4° A Comunicacdo do STF deve ser conduzida de forma a ser acessivel aos diversos segmentos da
sociedade. [...] 8 2° Em todos os casos, a linguagem a ser utilizada deve ser objetiva, simples e clara, a fim de
facilitar o entendimento sobre a miss&o institucional do Tribunal (STF, Resolugéo 730/2021).



https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3134
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/centralDoCidadaoAcessoInformacaoGestaoEstrategica/anexo/PEConsolidadoRevisoJan_2019_.pdf
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/centralDoCidadaoAcessoInformacaoGestaoEstrategica/anexo/PEConsolidadoRevisoJan_2019_.pdf
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O inciso VIII deixa claro que a comunicagdo também deve desempenhar um papel na promocéo
da cultura da transparéncia, no entanto, chama atengdo o item seguinte, que coloca entre as
diretrizes da Politica de Comunicacdo Social da corte, 0 zelo pela protecdo da informacao
sigilosa. N&o se trata de subestimar a importancia do sigilo de informaces, € uma prerrogativa
prevista pela LAl e pela propria regulamentacédo da lei pelo STF. O interesse se da pelo fato do
tema constar na Politica de Comunicagdo Social da instituicdo. Em tempo: o site do STF
informa que nenhuma informagc&o chegou a ser classificada ou desclassificada pela corte®?.

A ja mencionada pesquisa “Estudo da Imagem do Judicidrio Brasileiro”, divulgada em
dezembro de 2019, traz dados interessantes sobre aspectos que envolvem a comunicacdo do
STF. Ao serem questionados sobre a frequéncia com que acompanham noticias sobre o STF, a
maioria dos entrevistados respondeu “de vez em quando”. Essa resposta prevaleceu em todas
as faixas etérias, independente do grau de instrucdo em quase todas as regifes do pais — o
Sudeste é a Unica regido em que a mesma quantidade de entrevistados respondeu que
acompanha as noticias sobre o STF “de vez em quando” e “com alguma frequéncia”. Outra
variavel que destoa € a referente a renda familiar, em que aqueles que recebem acima de 5

salarios minimos informaram acompanhar “com alguma frequéncia” o noticiario em questao.

Imagem 5 — Frequéncia com que acompanha noticias sobre o STF - 2019 - Demograficos (%) SOCIEDADE

INSTRUGCAO RENDA FAMILIAR

Muita frequéncia

Alguma frequéncia

De vez em quando 40 38 37 39 40 39 39 42 35
N&o acompanha 27 30 30 34 30 18 34 27 18
NR 2 1 1 1 1 2 1 1 3

Fonte: Estudo da Imagem do Judiciério Brasileiro, FGV/IPESPE/AMB

Imagem 6 — Frequéncia com que acompanha noticias sobre o STF - 2019 - Regido (%) SOCIEDADE

REGIAO
TOTAL | ORTE | NORDESTE | SUDESTE | CENTRO-OESTE | SUL
Muita frequéncia 4 5 4 4 9 1
Alguma frequéncia 27 13 25 32 28 21
De vez em quando 40 57 42 32 43 50
N&o acompanha 29 24 30 30 20 29
NR 1 0 1 2 0 0

Fonte: Estudo da Imagem do Judiciario Brasileiro, FGV/IPESPE/AMB

%1 Relacdo de documentos sigilosos disponivel em: <
http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=transpDocSigilosos&pagina=principal> Acesso em 6 ago.
2020.
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Os dados revelam que as noticias sobre o STF chegam aos mais diferentes perfis da
populacdo, ainda que de maneira timida, o que ao nosso ver é um dado positivo. A mesma
pesquisa mostra que, questionados sobre 0 nome do presidente da corte, 64% dos entrevistados
disseram que ndo sabiam, 21% responderam Dias Toffoli (que ocupava a presidéncia da corte
na época da pesquisa) e 15% disseram outro nome.

Por meio da Lei de Acesso a Informagio®, verificou-se que a equipe da Secretaria de
Comunicacdo do STF conta com 48 servidores, entre técnicos administrativos, redatores,
fotografos, designers, estagiarios, etc. Eles sdo responsaveis por atuar nas plataformas de
comunicacdo do tribunal, além de atividades como comunicacao interna, clipping, assessoria
de imprensa, etc. Destes, 25 s&o terceirizados.

Além de um site, desde 2002 a corte conta com uma emissora de televisao (TV Justica),
e em 2004 foi criada a Radio Justica. Na sequéncia, em 2009 o STF criou um perfil no Twitter,
que atualmente conta com 2,2 milhdes de seguidores, e N0 mesmo ano consagrou-se como a
primeira corte constitucional a ter um canal oficial no YouTube (STF, 2020) com 393 mil
inscritos®®. Em 2020, criou uma pagina no Facebook e um perfil Instagram, com 7.833 curtidas
e 76,9 mil seguidores, respectivamente®, em julho de 2021 ingressou no TikTok, onde ja retine
pouco mais de 18 mil seguidores. Os perfis institucionais em redes sociais sdo criados e
gerenciados pelo setor de Comunicacéo Digital da Secretaria de Comunicacéo Social do STF®®.

A transformacdo de um tribunal altamente reservado para o modelo atual em que
ministros sdo conhecidos e dao entrevistas a veiculos de imprensa, passa por questdes politicas,
certamente. Porém, ha um elemento que merece destaque: a TV Justica. A Lei 10.461/2002,
que criou o canal, foi sancionada pelo entéo presidente do STF — que exercia temporariamente
o0 cargo de presidente da Republica — ministro Marco Aurélio de Mello. A norma alterou a Lei
do Cabo (8.977/95) para incluir um canal de TV publico destinado ao Supremo Tribunal
Federal, “para a divulgacdo dos atos do Poder Judiciario e dos servigos essenciais a Justi¢a”.

Nas palavras do ministro Marco Aurélio, a TV Justica foi “uma ousadia. Porque na
época o colegiado era refratario”. Em entrevista a autora, ele conta que, enquanto o projeto
tramitava no Congresso, as obras para montagem da estrutura do canal ja estavam em execuc&o.
“Foi algo que tinha que dar certo”, afirma. No exercicio da Presidéncia da Republica (em fungao

de uma viagem ao exterior do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso), o projeto chegou

%2 Dados obtidos em novembro de 2018, protocolo n° 516888.

% Dados consultados no dia 5 de maio de 2021.

% Dados consultados em 29 de maio de 2021.

% Vale destacar que a TV Justica possui perfis proprios nas mesmas redes sociais mencionadas.
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as suas maos. “Eu perguntei a ele [FHC], disse que estava para chegar um projeto e qual seria
a visdo dele. Ele perguntou o que era — porque se fosse para sancionar eu gostaria de sanciona-
lo no exercicio. Ai eu disse a ele ‘¢ a TV Justica’ ele disse ‘olha, a sancdo e veto sao seus’”,
lembra o ministro. Posteriormente, em entrevista ao jornalista Luiz Maklouf Carvalho, da

revista Piaui, FHC declarou ter suas davidas sobre o modelo de transmisséo adotado pelo canal:

Porgue a imensa maioria da populacdo ndo entende aquela linguagem. Nos Estados
Unidos, duas coisas sdo muito diferentes daqui: ndo sai nada, ndo pode nem fotografar,
e tudo aparece como se fosse consensual. N6s ndo podemos transformar a Corte
Suprema em outro congresso. Congresso é diferente: tem que ser aberto, transparente,
refletir até mesmo a certa desordem que ha no Brasil. Mas o Supremo? Deveria ser
mais litargico. (CARVALHO, 2010, p.8).

Com a criacdo, o canal passou a transmitir ao vivo as sesses do plenario — a primeira
corte constitucional do mundo a tomar essa iniciativa®®. Levantamento feito pelo pesquisador
da FGV Felipe de Mendonca Lopes (2018) concluiu que, desde que o sistema de transmissao
foi adotado, os votos dos ministros ficaram mais longos, bem como as discussoes entre eles.
Assim, os acordaos (documentos que trazem a decisao final do érgdo colegiado, com os votos
de cada ministro) tiveram aumento médio de 26 paginas — elevando o tempo de leitura e,
consequentemente, de exposi¢ao dos magistrados. “Em conjunto, esses resultados apontam para
a nocdo de que os juizes buscam maximizar sua exposi¢do na televisdo, e, neste sentido, se
comportam como politicos” (LOPES, 2018, p. 33, traducdo nossa). Como disse Thompson: “na
era da comunicagdo de massa, a politica ¢ inseparavel da arte de administrar a visibilidade”
(THOMPSON, 1995, p.28).

No entanto, o ministro Marco Aurélio de Mello discorda deste efeito:

Comecaram a atribuir os discursos interminaveis, as delongas, a TV Justica. Eu por
exemplo quando voto eu nem penso que estavam transmitindo. Voto com
espontaneidade como penso que deve ocorrer. Até brinquei porque em uma certa
altura noés s6 tinhamos uma ministra [Ellen Gracie] eu disse ‘a TV Justi¢a so é
responsavel por duas coisas além da publicidade: as gravatas que melhoraram muito
e o penteado da ministra Ellen’ — 0 coque dela ndo saia um fio! (MELLO, 2018,
informag&o verbal).

O ministro rebate as criticas ao canal: “Eu tomo a TV Justica como um veiculo
educacional. Aproximou o Judiciario e outros ramos do direito da sociedade e a sociedade do
Judiciario”. O ex-ministro Cezar Peluso discorda. Em entrevista ao projeto “Historia Oral do

Supremo”, da FGV, Peluso afirma que a TV Justica “atrapalha muito” as sessdes.

Eu acho que ndo ajuda, ndo ajuda. Por qué? Porque, primeiro, sabendo que se esta
exposto ao publico, as pessoas pensam varias vezes antes de falar certas coisas.

% Estudo divulgado em 2017 pela C-SPAN em parceria com o Instituto Penn Schoen Berland mostrou que 76%
dos norte-americanos defendem que a Suprema Corte faca transmissdo ao vivo de suas sessdes — um aumento
de 15% em relagéo ao ultimo levantamento realizado, em 2009. Disponivel em: <
https://static.poder360.com.br/2017/03/Pesquisa-CSPAN-integra.pdf> Acesso em 15 out. 2018
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Segundo, mesmo estando expostas ao publico, as pessoas as vezes ndo se contém,
porque é normal que nao se contenham. (FONTAINHA; SILVA; ALMEIDA, 2015,
p.103).

O ex-ministro afirma que a transmissao ao vivo impede ajustes de pontos de vista

durante um julgamento, mas é categdrico ao avaliar que se trata de um modelo irreversivel:

‘Ah, mas o povo precisa saber...” O povo precisa saber qual ¢ a opinido da corte. E a
opinido de quem diverge, ele escreve: ‘Ndo concordo com a opinido da maioria por
isso, isso’, escreve, estd 1a no voto dele, vencido, por escrito. Assim acontece nos
Estados Unidos. Entdo eu acho que a exposi¢do ao publico inibe algumas posicdes
que poderiam ser tomadas e que beneficiariam a imagem da corte e fortaleceriam a
eficacia publica das suas decisdes. Mas uma coisa eu preciso dizer para o senhor, é
irreversivel, ndo ha quem mude a transmissdo do Supremo. N&o ha no pais quem mude
a transmisséao, ndo ha. (FONTAINHA; SILVA; ALMEIDA, 2015, p. 105).

Na mesma linha, o atual presidente do STF, ministro Luiz Fux, ndo concorda com a
existéncia do canal. Ele acredita que a transmissdo das sessGes provoca criticas imotivadas e
confere descrédito ao Poder Judiciario. “Eu confesso que eu ndo sou favordvel a TV Justica”,
disse Fux em entrevista ao projeto da FGV. Para ele, 0 modelo de transmissdo adotado é um
tipo de “transparéncia hipdcrita”, e defende que o resultado do julgamento seja publico, mas

que as deliberacdes sejam a portas fechadas.

As vezes, a imprensa critica a linguagem... Como é que a gente vai agora falar uma
linguagem que néo é a linguagem juridica? E claro que a simplificacdo do Direito é o
ideal. Mas ha um minimo de linguagem juridica que faz parte da reserva mesmo, do
vocabulario. Entdo, a gente ndo consegue se explicar bem. (FONTAINHA;
MATTOS; NUNEZ, 2016, p. 110).

Em entrevista ao projeto da FGV, o ministro Luis Roberto Barroso pondera os aspectos
positivos e negativos da transmissdo ao vivo das sessdes do plenario do STF. Entre os pontos
positivos ele destaca a transparéncia e a finalidade didatica. Entre os negativos, dificulta a
deliberagdo, reduz a espontaneidade e prolonga os votos. “De modo que, sem deixar de
reconhecer impactos negativos, eu acho que o saldo € positivo e eu sou a favor” (FONTAINHA,;
MATTOS; SANTQOS, 2016, p. 123).

O magistrado José Néri da Silveira deixou o tribunal um més antes da criacdo da TV
Justica (ocupou uma cadeira no plenéario entre 1981 e 2002, presidindo a corte entre 1989 e
1991). Em entrevista ao jornal Folha de S. Paulo em 2017, ele disse concordar com o modelo

de transmissdo adotado.

Antes do televisionamento das sessdes, 0os ministros quase ndo eram fisicamente
conhecidos. Os juizes passaram a ter uma visibilidade muito grande. Nao sou contra
a televisdo, acho que possibilita o povo conhecer como a Justi¢a funciona. Mas acho
que isso ndo modificou o sentido de independéncia do Supremo [...] O STF tem casos,
desde o seu inicio, de graves discussdes entre os membros no exame das causas. Nao
é de causar espécie, € que ndo estamos ainda habituados. O Brasil € um dos poucos
paises em que o juiz discute em publico. Sou favordvel ao sistema brasileiro.
(ALBUQUERQUE, 2017).
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A ideia do juiz que sé se pronuncia por meio dos autos ndo parece se sustentar nos dias
atuais. O ex-ministro Ayres Britto endossa essa opinido, conforme depoimento ao projeto da
FGV, quando perguntado se a TV Justigca melhorou o Supremo: “entre perdas e ganhos, ha mais
ganhos do que perdas”, avalia. E completa: “ o modelo de publicidade ampla das sessbes do
Supremo, eu acho que é o ideal e um dia vai se afirmar no mundo inteiro. Agora, € um periodo
meio transicional. Nos estamos experimentando esse modelo. Ainda héd alguns percalgos”
(FONTAINHA; QUEIROZ; ALMEIDA, 2017, p.104).

Desde fevereiro de 2017 a TV Justica € gerida pela Fundacéo para o Desenvolvimento
das Artes e Comunicacdo (Fundac). Com um contrato até o fim de janeiro de 2022, cujo valor
atual ¢ de R$ 20 milhdes®, a Fundag&o é responsavel pela gestdo e producio de programas do
canal. Ao todo, 149 profissionais contratados via Fundac atuam na TV Justica.

N&o é s6 o canal de TV do STF que tem a gestdo e producdo terceirizada, a Radio
Justica também. O contrato em vigéncia atualmente foi firmado com a agéncia Lage
Comunicacédo Integrada Ltda., com duracédo até o final de outubro de 2021, no valor de R$ 3
milhdes®®. A empresa conta com 32 funcionarios®® que atuam no veiculo.

O processo de terceirizacdo da gestdo e producdo da programacdo de veiculos de
comunicacdo publica enseja uma série de debates. Eles vao desde a liberdade editorial, a
precarizacdo do trabalho dos profissionais contratados nesta modalidade!®, até a dificuldade
em implementar, executar e avaliar politicas de comunicacdo a longo prazo. Em relacdo a
liberdade editorial, o ex-secretario de Comunicacdo do STF Renato Parente afirma que é preciso

fazer uma ressalva quando se trata de veiculos institucionais.

Eu ndo acredito que TVs publicas institucionais tenham liberdade editorial. A
liberdade editorial é algo que existe e deve existir no jornalismo como um todo. Mas
aquilo que as TVs publicas institucionais fazem, na minha opinido, ndo é jornalismo,
¢ assessoria de comunicagdo. Eu costumo brincar assim: é a mesma coisa que vocé
querer comparar o oficio de um juiz e de um advogado, ou de um promotor de justica.
Todos usam as mesmas ferramentas, 0s c6digos, a constitui¢do, enfim. As ferramentas
que a assessoria de comunicacdo usa Sao as mesmas que o jornal usa, Sao as mesmas
que as TVs publicas institucionais usam. Mas ndo é, 0 jornalismo tido assim ‘vamos
investigar, vamos levar a fundo ali algo que inclusive pode ser contra a nossa
institui¢do’ — ndo € esse 0 objetivo, e eu acho que na TV Justica isso ficou claro desde
0 inicio: o objetivo da TV Justica era divulgar os atos e informacGes do Poder

% Dados do Portal da Transparéncia do STF, na aba “Contratos”. Disponivel em: <
http://portal.stf.jus.br/transparencia/> Acesso em 5 de maio de 2021.

% As informagoes referentes a duracéo e valor atualizado do contrato com a Fundac e com a Lage Comunicagéo
Integrada Ltda. estdo disponiveis no Portal da Transparéncia do STF:
https://transparencia.stf.jus.br/single/?appid=575abf33-8fb4-4883-bafe-adf120222af4&sheet=61568bb1-85d5-
4013-84b0-125e9afae3a7&opt=currsel%2Cctxmenu

% Protocolo niimero 25639.

100 Jornalismo da TV Justica ameaca parar por salarios atrasados. Coluna Radar, Revista Veja, 8 abr. 2020.
Disponivel em: https://veja.abril.com.br/blog/radar/jornalismo-da-tv-justica-ameaca-parar-por-salarios-
atrasados/ Acesso em 5 de maio de 2021



http://portal.stf.jus.br/transparencia/
https://veja.abril.com.br/blog/radar/jornalismo-da-tv-justica-ameaca-parar-por-salarios-atrasados/
https://veja.abril.com.br/blog/radar/jornalismo-da-tv-justica-ameaca-parar-por-salarios-atrasados/
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Judiciério. E das atividades acessérias, essenciais (Defensoria Publica, advocacia e
Ministério Pablico). [...] Eu entendo que essa autonomia ndo existe de modo absoluto.
Uma TV publica institucional ndo faz jornalismo no sentido estrito da palavra.
(PARENTE, 2020, informacé&o verbal).

Parente também conta que, a principio, cogitou-se fazer um concurso para que a TV
Justica tivesse uma equipe propria de jornalistas, mas por razdes econdmicas a ideia foi
descartada. “O or¢camento de pessoal do Supremo ia ficar um absurdo, entdo se chegou a desistir
dessa ideia de ter um quadro de jornalistas” (PARENTE, 2020, informagao verbal). O ex-
secretario conta que, quando a TV Justica ainda estava no papel, foram feitos estudos de

viabilidade para o canal, e ele foi consultar a Radiobras.

A primeira porta que eu bati na época foi a antiga Radiobras. E eu pensei: ‘Bom, o
Supremo é o tribunal da Unido, vamos buscar a empresa publica do governo federal,
da Unido, que eu imagino que seja uma contratacdo mais simples’. O presidente da
Radiobras na época me recebeu, foi muito gentil comigo e falou assim: ‘Olha Renato,
vou te dizer uma coisa: por favor ndo faga isso’. E ai ele me explicou, se eu contratasse
a Radiobras na época, 0 Supremo ia pagar por esse servigo, vamos supor, ia custar R$
1 milh&o por ano. Esse R$ 1 milhdo que eu ia pagar pelo servico, ia para o orgamento
da Unido, ndo para o orcamento da Radiobras. Entdo era uma despesa que ele ia ter e
uma receita que ele ndo teria. Entdo ele falou: ‘Olha, por favor procure outro caminho
porque ndo me interessa, a gente ndo tem como atender vocés, enfim. Vocé vai me
criar um problema’. (PARENTE, 2020, informacéo verbal).

Ap0s a negativa, ele conversou com outras fundacGes e empresas, até que o primeiro
contrato foi celebrado com a Fundagéo Padre Anchieta, que gere a TV Cultura.

Em 2015, o STF realizou uma auditoria com o objetivo de avaliar a gestdo da prestacao
de servicos para a TV Justica. O documento, obtido por meio da Lei de Acesso & Informacao*®?,
identificou nove deficiéncias de controle administrativo (a época a TV era gerida por outra
empresa, a Fundacdo Renato Azeredo). Entre os problemas identificados estdo: a inadequacao
do controle para avaliacdo de qualidade e de conteudo dos programas recebidos de parceiros;
inadequacao do controle para a avaliacdo dos roteiros e inadequacao do controle para avaliacéo
do conteudo do programa (STF, 2015).

Todos esses aspectos impactam na qualidade do servigo prestado e merecem um olhar
atento por parte de pesquisadores da area. Em entrevista a autora, o ex-secretario de

Comunicacdo Mércio Aith explica a divisdo de tarefas entre a Secom e as empresas contratadas:

A producdo fica por conta deles, mas a gestdo e a orientagdo programatica ficam por
conta do tribunal. Alias, ela ndo fica por conta da cabeca do secretario de
Comunicacgéo, tampouco do presidente da corte, ela € mais ou menos esquematizada
na licitacdo, ela tem sua vertente de objetivos pré-estabelecida pela licitagdo. (AITH,
2019, informacéo verbal).

Ele avalia que este modelo de gestdo € melhor do que o adotado pela Empresa Brasil

101 protocolo niimero 530138.
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de Comunicagéo (EBC), por exemplo. Pois a alternancia de poder no Executivo possibilitaria
uma interferéncia politica maior nos canais de comunicagdo — ao contrario do que ocorreria no
STF, em que os mandatos dos ministros sdo mais duradouros.

Apesar do pioneirismo da TV Justica, levantamento do site Poder 360'%2 mostra que
41 dos 93 tribunais superiores, federais e estaduais transmitem em tempo real seus julgamentos.
Entre eles, 29 o fazem pelo YouTube, 11 via streaming por meio do prdprio site e um tribunal
transmite os julgamentos pelo Twitter. O STF e o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) sdo as
Unicas cortes cujos julgamentos sdo transmitidos pela TV Justica, e o Superior Tribunal de
Justica é o Unico tribunal superior que ndo possui um canal de transmissdo ao vivo. Vale
destacar que, de acordo com o inciso 1X do art. 93 da Constitui¢do, todos os julgamentos dos
6rgdos do Poder Judiciario s&o plblicos'®,

A pandemia de Covid-19 provocou impactos nos julgamentos do STF. Até entdo,
apenas as sessdes do plenario eram televisionadas e transmitidas ao vivo. As duas turmas do
tribunal permaneciam longe dos holofotes — emissoras de TV sdo autorizadas a fazer imagens
das sessdes das turmas, mas nao podem transmitir ao vivo. O jornalista Felipe Recondo lembra

que este aspecto era utilizado pelos ministros quando assumiam a relatoria de alguns casos.

E essa diferenciagdo sobre a publicidade das sessfes é mais um ingrediente — além da
diferenga de quérum entre turmas e plenario — da estratégia que se estabeleceu no
Supremo: se o relator quisesse mais publicidade — e pressdo publica — sobre um
processo, remetia-o para o plendrio. Se ndo quisesse a superexposi¢do, mantinha o
julgamento na Turma, no conforto de uma sala pouco vigiada. (RECONDO, 2020,

p.2).

No entanto, com a pandemia, desde abril de 2020 as sessdes (das duas turmas e do
plenario) passaram a ocorrer por videoconferéncia e sdo transmitidas em tempo real. Além
disso, a corte intensificou 0 uso do mecanismo do plenario virtual para decidir um grande
namero de casos, sem imagens, sem discussGes em tempo real, com um grau de publicidade
consideravelmente menor (SEIFERT, 2021).

Ao analisar a comunicacao do Poder Judiciario brasileiro, o professor da Universidade
de Sédo Paulo Eugénio Bucci (2019) questiona até que ponto a transparéncia de fato é positiva
neste &mbito de Poder, concentrando sua argumentacéo na critica a adog¢éo de uma linguagem

midiatica por parte do STF. O autor conta que quando esteve a frente da Radiobras (de 2003 a

102 MELO, T. Menos da metade dos tribunais brasileiros transmitem suas sessdes ao vivo. Poder 360. 16 de abril
de 2018. Disponivel em: https://www.poder360.com.br/justica/menos-da-metade-dos-tribunais-brasileiros-
transmitem-suas-sessoes-ao-vivo/ Acesso em 29 out. 2018

103 Art. 93, inciso 1X: Todos os julgamentos dos 6rgéos do Poder Judiciério serdo publicos, e fundamentadas
todas as decisOes, sob pena de nulidade, podendo a lei limitar a presenca, em determinados atos, as proprias
partes e a seus advogados, ou somente a estes, em casos nos quais a preservagdo do direito a intimidade do
interessado no sigilo ndo prejudique o interesse publico a informagéo. (BRASIL, 1988).
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2007), recebeu o entdo presidente do STF, Mauricio Corréa, para tratar da criacdo da Radio

Justica.

Na época, varios dos atores envolvidos no processo consideravam a medida
radiofonica e televisiva uma providéncia acertada, justa e mesmo necessaria, posicao
partilhada por este pesquisador. Com efeito, ndo era despropositado crer na
possibilidade de que seria um percurso didatico — especialmente para os juizes, fosse
qual fosse o grau de jurisdicdo de cada um deles. Ao se verem falando para audiéncias
ampliadas, eu supunha, os ministros se sentiriam intimados a ser mais claros. (BUCCI,
2019, p. 54).

Bucci faz um balanco das expectativas iniciais e das experiéncias adquiridas ao longo
dos anos de transmisséo. Conclui que, por um lado, a TV Justica cumpriu um papel positivo ao
permitir que a populacdo pudesse conhecer e acompanhar a atividade judicial. No entanto, se

antes o0 autor era um entusiasta da ideia, atualmente ele a vé com ressalvas:

As vezes, fica no ar a sensacdo de que as vaidades performaticas subiram a cabeca
dos meritissimos, de qualquer instancia. Todos se sentiram instados a sair por ai dando
entrevistas, aparecendo em revistas de colunismo social, a frequentar talk shows
quando vai alta a madrugada. Realmente tenho divida. O que venceu, afinal, a
transparéncia ou a estridéncia? (BUCCI, 2019, p. 55).

O autor encerra suas reflexdes com o argumento de que a comunicacao do Judiciario
deve ser entendida como um prolongamento da Justicga, e ndo como um setor de marketing. “No
dia em que os ministros do Supremo aderirem a essa mania de ter conta no Twitter, como ja o
fazem Trump, Bolsonaro e apresentadores de programas de auditério, 0 que ja ndao anda bem
tera piorado”, afirma Bucci (2019). Atualmente, pelo menos trés ministros possuem conta no
Twitter: Gilmar Mendes, Luis Roberto Barroso e Alexandre de Moraes!®. Além disso, pesquisa
da AMB (VIANNA; CARVALHO; BURGOS, 2018) mostra que a maioria dos juizes de 1% e
2% instancia afirma utilizar redes sociais.

A TV Justica ndo é objeto de pesquisa desta tese, no entanto trata-se de um instrumento
simbolico para explicar a relacdo entre comunicacdo e transparéncia, evidenciando as tensdes
e oportunidades de debate. Como se viu, 0 modelo de transmissdo adotado ndo é uma
unanimidade entre ministros e ex-ministros. Destaca-se em especial a fala do atual presidente,
ministro Luiz Fux, que demonstra dificuldade em adotar uma linguagem menos hermética e
mais acessivel nas discussdes. Indispensavel relacionar esse depoimento com a ideia de poder
simbdlico dos processos comunicacionais, de Pierre Bourdieu, apresentada anteriormente neste
trabalho.

A mera transmiss@o de imagens das sessfes pouco contribui para a aproximacéo da

104 0 modo como servidores do STF fazem uso de seus perfis em redes sociais é tema de recomendagdes que
constam na propria Politica de Comunicacéo Social da corte (Resolucdo 730/2021), nos paragrafos 1°, 3° e 4°
do Art. 6° e no inciso I do art. 15°.
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corte com a sociedade, se ndo for acompanhada por um esforgo comunicacional mais amplo.
Com isso, ndo se busca defender a tese de que a TV Justica é dispensavel, pois acredita-se em
seu aspecto didatico mais béasico, desde apresentar o interior do plenario da Suprema Corte do
pais (que a maioria da populacdo ndo tem oportunidade de conhecer presencialmente), até a
propria dindmica de um julgamento no tribunal constitucional. ldentificar os ministros,
conhecer seus nomes, suas feigdes, sdo considerados aspectos positivos proporcionados pela
TV Justica. Nao se aproxima uma instituicdo da sociedade sem passar por essas etapas. No

entanto, como foi dito, tratam-se de etapas, ndo devem ser consideradas um fim em si mesmas.

3.4.1 O dialogo entre comunicacao e transparéncia

Existe didlogo entre as areas de comunicacdo e de transparéncia no Supremo Tribunal
Federal? Esta é uma das perguntas que o presente trabalho busca responder. Em entrevista, o
ex-secretario de Comunicacdo do STF Renato Parente disse que a &rea ndo acompanhou de
maneira direta o processo de criacdo da Central do Cidaddo, em 2008. E, na opinido dele, os
setores de comunicagdo e de transparéncia “sao areas completamente diferentes”. Para ele, a
instituicdo produz um grande volume de dados técnicos, que devem ser tornados publicos, mas
que ndo tem como passar pela comunicacao para receber algum tratamento de linguagem, por
exemplo. “Eu acho realmente que o ideal ¢ que essas areas sejam separadas, porque muitas
vezes a informacdo que tem que ir [para o publico] é uma informacéo objetiva, técnica, pura,
bruta” (PARENTE, informagdo verbal, 2020).

A jornalista Silvana Freitas'® chefiou a Secretaria de Comunicacio do STF na gest&o
do ministro Ayres Britto (de abril a novembro de 2012) e avalia que as duas areas devem

estabelecer uma interlocucéo.

Eu acho que elas devem dialogar. Eu néo sei se necessariamente se fundir, mas sdo
duas areas que tém muita afinidade, ambas tém um olhar voltado para fora, para o
publico e isso gera uma sensibilidade, uma percepcdo diferente das unidades
administrativas, burocraticas, que tém um olhar mais interno. S8o &reas mais
especializadas que tém sua relevancia, mas na hora de entender uma demanda externa,
tratar essa demanda, encaminhar uma resposta, eu acho que essa sensibilidade, essa
percepc¢do do mundo ajuda [...]. Pode ndo parecer, mas é muito mais dificil escrever
de forma simples do que usando os termos menos acessiveis. (FREITAS, 2020,
informag&o verbal).

Ao longo da pesquisa de campo foram identificadas algumas agdes pontuais em

conjunto entre as areas. Por exemplo, localizou-se uma matéria publicada no portal do STF em

105 Entrevista realizada por video em 11 jun. 2020.
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fevereiro de 2010'%, em que o entéo presidente da corte, ministro Gilmar Mendes, dizia que a
Radio Justica e a Central do Cidad&o atuariam de maneira conjunta para receber reclamacdes e
questionamentos sobre a morosidade de alguns processos que tramitavam na corte. Por meio da
Lei de Acesso a Informacdo, questionou-se se a parceria de fato havia ocorrido, e quantas
manifestacbes foram recebidas pela R&dio Justica desde entdo, ao que Secretaria de
Comunicacédo Social do Supremo respondeu:

A mencionada parceria entre a Radio Justica e a Central do Cidadao foi uma iniciativa
da gestdo do ministro Gilmar Mendes, ndo tendo sido localizados registros de sua
formalizacdo no dmbito do Tribunal. Assim, ndo h& registro de recebimento de
demandas no periodo questionado.'%’

No entanto, a Secom apontou outras parcerias efetivamente realizadas, como a
producdo de videos sobre como acessar os servigos da Central do Cidaddo, que vdo desde a
solicitacdo de informacdes por meio da LAI até o registro de qualquer tipo de manifestacdo
(elogio, reclamacdo, denuncia, etc.). As pecas audiovisuais foram produzidas em 2020, séo
divulgadas pela TV Justica e estdo disponiveis no YouTubel®. Uma busca nos arquivos de
videos da TV Justica em seu canal na plataforma ainda revelou outras iniciativas, como uma
edicdo de 2019 do programa Reflexdes, sobre publicidade pablica, ou ao longo de 2020, uma
edicdo do programa Artigo 5° sobre transparéncia publica; uma matéria do Jornal da Justica 22
Edicdo sobre o projeto Transparéncia de Dados, que oferece diagndstico de processos que
tramitam no STF; e um video curto indicando onde encontrar informacfes por meio de

transparéncia ativa do site do STF°,

106 Radio Justica e Central do Cidadéo véo receber juntas as demandas da sociedade. STF, Brasilia, 5 fev. 2010.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=119716&ori=1 Acesso em
29 maio de 2021.

107 Protocolo niimero 25641.

108 \/ideo STF Cidadéo - Central do Cidad&o, disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=shN2S1tOBes&list=PL VWNANCUXyYA gRHrvjKr yUkrQx2f atx&index
=2 Acesso em 29 de maio de 2021

Video STF Cidad&o - Comunicacao com Cidad&os, disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=DmIbHKnkPw4&list=PL VWNANCcUXYA_ gRHrvjKr yUkrQx2f atx&ind
ex=17 Acesso em 29 de maio de 2021.

109 Os links para os videos citados: <https://www.youtube.com/watch?v=JihPI-prKwA ;
https://www.youtube.com/watch?v=Jj1wQXq03-8 ; https://www.youtube.com/watch?v=ftsGJ48SRI4 ;
https://www.youtube.com/watch?v=vs_D-TnmOB8> Acesso em 29 de maio de 2021.



http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=119716&ori=1
https://www.youtube.com/watch?v=sbN2S1tOBes&list=PLVwNANcUXyA_gRHrvjKr_yUkrQx2f_atx&index=2
https://www.youtube.com/watch?v=sbN2S1tOBes&list=PLVwNANcUXyA_gRHrvjKr_yUkrQx2f_atx&index=2
https://www.youtube.com/watch?v=DmlbHKnkPw4&list=PLVwNANcUXyA_gRHrvjKr_yUkrQx2f_atx&index=17
https://www.youtube.com/watch?v=DmlbHKnkPw4&list=PLVwNANcUXyA_gRHrvjKr_yUkrQx2f_atx&index=17
https://www.youtube.com/watch?v=JihPI-prKwA
https://www.youtube.com/watch?v=Jj1wQXqO3-8
https://www.youtube.com/watch?v=ftsGJ48SRl4
https://www.youtube.com/watch?v=vs_D-TnmOB8
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Imagem 7 — Frame do video que explica como registrar solicitacdes de acesso a informagéo via LAl no site do
STF

= @ YouTube™ Pesquisar =

TV Justica é parcialmente ou totalmente financiada pelo governo do Brasil. Wikipedia &

&8 STF Cidadao - Central do Cidadao

Fonte: TV Justica Oficial/YouTube, 2020.

A discussdo do tema em programas exibidos pela TV Justica é considerado um
exemplo positivo de pautar o tema em um veiculo de comunicacdo do Judiciario, porém,
considera-se especialmente relevante a producdo de videos e matérias jornalisticas que
demonstrem como utilizar os canais de transparéncia da corte, indicando quais informacoes
estdo disponiveis e como acessa-las. Assim, ndo se restringe a discussdo conceitual (que é
relevante, de fato), e passa-se a aplicacdo pratica, no &mbito do préprio STF.

Ampliando a perspectiva do questionamento anterior sobre a existéncia de dialogo
entre as areas de comunicacao e de transparéncia, € possivel perguntar: por que a interlocucéo
entre essas duas areas ndo seria positiva? Em entrevista a autora, o chefe de gabinete da
Ouvidoria-Geral da Unido, Marcos Lindenmayer!'® explica o porqué, a principio, houve uma
preocupagao em separar esses setores:

Como a politica de transparéncia ¢ toda voltada no ‘vamos dar transparéncia plena’,
e a comunicacdo tinha a pecha de fazer a maquiagem, entdo o que foi importante ali
foi criar num primeiro momento essa separacdo plena. Nés ndo vamos fazer a
comunicagdo de governo, nés vamos comunicar o que é mostrando o que existe. S8
que o0 que existe ndo era comunicavel para a populacdo (LINDENMAYER, 2019,
informacdo verbal)

110 Entrevista realizada na Cidade do México, em 15 de nov. de 2019.
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O que significaria essa “pecha de fazer maquiagem” a que se referiu o entrevistado?
Recorremos a Brandao (2009) na busca por explica¢des: “De modo geral, a concepgdo do
trabalho de comunicacdo nas assessorias governamentais tem como foco principal o
relacionamento com a midia e ndo com o cidaddo” (BRANDAO, 2009, p.13). Ou seja, perde-
se de vista o carater publico da comunicacdo publica. A titulo de ilustracdo, vale a pena
recuperar um caso ocorrido em 2017, que envolve a aplicagdo da Lei de Acesso a Informacgéo
e a Assessoria de Comunicagédo de um érgéo publico, no caso, da Prefeitura de Sdo Paulo.

Em 2017, foi revelado o audio de uma reunido da Comissdo Municipal de Acesso a
Informacéo da cidade de S&o Paulo. Na gravacdo, o assessor de imprensa e chefe de gabinete
da Secretaria Especial de Comunicacdo da Prefeitura, fala em “dificultar a vida” dos jornalistas
“chatos” que fazem pedidos de acesso a informagao. Apos a divulgacdo da estratégia, o servidor
foi exonerado®!. Além de ser um exemplo claro de uma prética recorrente de tratamento
diferenciado conferido a jornalistas no exercicio do direito de acesso a informacao publica, o
episodio revela como profissionais assumem uma ldgica de trabalho privada, em que o gestor
é encarado como o cliente — e ndo o publico — seguindo, portanto, direcao oposta aquela tracada
por Pierre Zémor, para quem “a comunicagdo publica é, ela propria, uma missdo do servigo
publico” (ZEMOR, 2009, p.225).

Assim, entende-se que este comportamento é resultado do desconhecimento do
conceito de comunicacdo publica por parte dos proprios gestores, que pressionam a equipe para
que as atividades do grupo politico que ocupa o poder sejam destacadas — em detrimento da
agenda do servico publico em si. Em entrevista a Agéncia Publica, o ex-assessor de imprensa
da Prefeitura de Sdo Paulo afirma: “E bom deixar LAI e assessoria de imprensa separados:
Igreja e Estado” (SALVADORI, 2018).

No entanto, a manutencdo da separacdo das areas de comunicacdo e transparéncia
precisa ser revista, avalia o chefe de gabinete da Ouvidoria-Geral da Unido: “Eu acho que o
divércio foi necessério, o divorcio inicial, acho até que foi um pouco traumatico em alguns
aspectos, mas essa reaproximacdo € necessaria, ressignificando essa relagdo”
(LINDENMAYER, 2019, informacéo verbal). Segundo ele, essa reconciliacdo parte de uma
perspectiva mais ampla da comunicagao, relacionada a garantia do direito de saber. “Dentro de

uma agenda de projeto de linguagem, de criacdo de capacidades criticas de compreensao da

11 TOLEDO, Luiz Fernando. Gestdo Doria age para dificultar a Lei de Acesso a Informagéo. O Estado de S.
Paulo, S&o Paulo, 8 nov. 2017. S&o Paulo. Disponivel em: <https://sao-
paulo.estadao.com.br/noticias/geral,gestao-doria-dificulta-acesso-a-dados-e-viola-lei-de-acesso-a-
informacao,70002075921> Acesso em 29 de maio de 2020.



https://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,gestao-doria-dificulta-acesso-a-dados-e-viola-lei-de-acesso-a-informacao,70002075921
https://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,gestao-doria-dificulta-acesso-a-dados-e-viola-lei-de-acesso-a-informacao,70002075921
https://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,gestao-doria-dificulta-acesso-a-dados-e-viola-lei-de-acesso-a-informacao,70002075921
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informacao, e inclusive de combate a desinformagdao” (LINDENMAYER, 2019, informagao
verbal).

Ou seja, entende-se que a comunicacao produzida por 6rgdos publicos muitas vezes
perde de vista o seu carater publico e age segundo a logica privada. Como foi visto no inicio
deste capitulo, a formacdo do Estado brasileiro ndo carregou a caracteristica de abertura. Pelo
contrério, herancas ibéricas e o proprio processo de consolidacdo de direitos contribuiram para
que a relacdo entre sociedade e Estado fosse distante. O traco patrimonialista perpassa 0s
diversos setores da administracdo publica, e a comunicacdo nao é excecdo. Como afirma

Haswani:

O atraso verificado na comunicagao publica estatal brasileira tem suas raizes fincadas
numa histéria em que as autoridades constituidas praticamente ignoravam a existéncia
da sociedade situada fora das suas hostes apadrinhadas e, portanto, ndo desejavam
nem necessitavam ser emissoras de mensagens para seu ambiente externo
(HASWANI, 20086, p.38).

Por esse motivo, hd quem defenda que a area ndo deve se envolver com o setor
responsavel por politicas de transparéncia e de acesso a informacdo publica. Um efeito dessa
visdo pode ser observado no distanciamento entre areas responsaveis pelo relacionamento com
a populacdo em geral, como centrais de atendimento e ouvidorias, com o setor de comunicacgédo
social, como se observou no STF de maneira geral. No entanto, como Marcos Lindenmayer
afirmou, a ideia inicial de promover um acesso a informagao “bruta” acabou limitando o seu
alcance (“n6s vamos comunicar o que ¢ mostrando o que existe. SO que o que existe ndo era

comunicavel para a populagdo”). Esse cenario nos faz retomar as contribui¢des de Zémor:

A coisa publica tem pouca atratividade, e isso se agrava na medida em que ela é cada
vez mais apropriada pelos especialistas de um mundo politico-administrativo fechado
sobre ele mesmo pela selecdo, pela cooptacdo endogamica, a acumulagdo e o
prolongamento dos mandatos politicos.

A comunicacdo pode propor os antidotos para banir as ideias preconcebidas e 0s
jarg0es, para desenvolver a escuta social, multiplicar as reportagens, operagfes de
portas abertas — todas iniciativas que despertam o interesse imediato dos cidad&os e
tornam mais acessiveis as instituicdes politicas, judicidrias e administrativas.
(ZEMOR, 2009, p.230).

Assim, este trabalho ndo minimiza as preocupac6es daqueles que preferem manter um
distanciamento entre estes setores, motivados pela “pecha de fazer maquiagem” que a
comunicacéo de orgdos publicos possa ter. Afinal, um dos preceitos estabelecidos pela LAl € 0
direito de obter informacédo primaria, integra, auténtica e atualizada (Art. 7°, inciso 1V). No
entanto, distanciar a comunicacdo da area de transparéncia resulta em um refor¢co do
distanciamento da perspectiva da comunicacao publica nas organizacdes, e limita o potencial
das ferramentas de acesso a informacao, uma vez que apenas aqueles que detém conhecimentos

técnicos especificos serdo capazes de processar a informagdo fornecida em estado bruto. N&o
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se defende aqui a supressdo da disponibilizacdo de dados em seu estado bruto, mas sim a
reflexdo sobre a quem essas informagdes servem, qual publico se alcanga com este tipo de
metodologia. A partir dai, € possivel vislumbrar o papel que a comunicacdo publica pode
exercer, ampliando esse escopo e atraindo um maior numero de interessados para conhecer a

instituicdo e acompanhar suas atividades.
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4 MEXICO: O ACESSO A INFORMACAO COMO RUPTURA COM O PASSADO

Se ao chegarem ao Brasil, 0s portugueses buscaram criar um mundo a imagem da
Coroa, com a colonizacéo espanhola no México néo foi diferente. As culturas que ali existiam
tornaram-se subsidiarias do império espanhol. Na chamada Nova Espanha, nada era elaborado
ou criado, mas sim replicado e adaptado. Com fronteiras difusas entre as esferas publica e
privada, entre familia e Estado, o patrimonialismo também é uma marca da cultura politica
mexicana.

Nas palavras do Nobel de Literatura Octavio Paz: “a corrup¢do governamental é uma
caracteristica pré-moderna de nossa sociedade que vem do patrimonialismo da Nova Espanha;
a persisténcia do patrimonialismo, por sua vez, se explica por séculos de simbiose entre o poder
¢ a tradicional familia mexicana” (PAZ, 2014, p. 14, traducdo nossa). Na obra “El Laberinto de
la Soledad”, langada originalmente em 1950, Octavio Paz ajuda a compreender alguns aspectos
comportamentais e politicos do pais escolhido para esta tese. O livro contribuiu até mesmo para
assimilar episddios observados ao longo da pesquisa de campo, como algumas dificuldades na
etapa de entrevistas decorrentes de uma constante desconfianga. Algo que o escritor explica:
“No México, a suspeita e a desconfianga sdo enfermidades coletivas” (PAZ, 2014, p. 18,
traducdo nossa), ou “o hermetismo ¢ um recurso para a nossa suspeita e desconfianga” (PAZ,
2014, p. 57, traducdo nossa).

Segundo ele, o violento processo de colonizagdo sofrido pelo pais estaria na raiz dessa
atitude mais circunspecta. Para a historiadora mexicana Josefina Zoraida Vazquez (2019), a
trajetéria do México no século XIX foi marcada pelo fracasso de experiéncias politicas, e por
derrotas militares diante de ameacgas estrangeiras durante o processo de independéncia e
consolidagdo republicana. Tudo isso teria contribuido para deixar a sociedade mais desconfiada
e cautelosa. Este é um aspecto comportamental que deve ser levado em consideracdo na analise
do desenvolvimento de politicas de acesso a informacao publica no pais.

No ensaio “El ogro filantropico”, publicado originalmente em 1979, Octavio Paz faz
uma analise politica e cultural do pais, e destaca o perfil de governante que predominou no
México ao longo dos anos: “Salvo durante os intervalos de anarquia ¢ guerra civil, os mexicanos
temos vivido a sombra de governos alternativamente despéticos ou paternais, mas sempre
fortes: o rei-sacerdote asteca, 0 vice-rei, o ditador, o senhor presidente” (PAZ, 2014, p.317,
traducdo nossa).

A excessiva valorizagdo do Poder Executivo é outro traco politico comum entre Brasil
e México. Segundo Carvalho (2012), trata-se de uma heranga compartilhada por paises de

tradicdo iberica, que colocam em segundo plano os demais poderes. “O Estado ¢ sempre visto
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como todo-poderoso, na pior hipotese como repressor e cobrador de impostos; na melhor, como
um distribuidor paternalista de empregos e favores” (CARVALHO, 2012, p.220).

Paz (2014) descreve o Estado mexicano como pertencente a duas alas opostas, mas
qgue convivem: a tecnocracia administrativa (a chamada burocracia profissional) e a casta
politica. Essa caracteristica revela uma enorme contradi¢do entre um corpo de funcionarios com
valores modernos e dispostos a modernizar o pais, e uma sociedade da Corte, formada por

amigos, parentes e demais favorecidos que representam a manutencdo do patrimonialismo.

A contradicdo entre a sociedade da Corte e a burocracia tecnocrata ndo imobiliza o
Estado, mas torna sua marcha dificil e sinuosa. N&o existem duas politicas dentro do
Estado: existem duas maneiras de entender a politica, dois tipos de sensibilidade e de
moral. (PAZ, 2014, p. 323, traducéo nossa).

Diante deste contexto politico e cultural, fica claro que a aprovacao da primeira Lei de
Acesso a Informacédo do pais, em 2002, possui um peso simbdélico que ultrapassa o aspecto
juridico.

Para tratar do desenvolvimento de politicas de acesso a informacdo no contexto
mexicano, toma-se como ponto de partida o ano de 1977, e o papel desempenhado pela Suprema
Corte de Justica da Nacdo a época. Naquele ano, uma reforma constitucional (decorrente de
uma reforma politica eleitoral, promovida pelo entdo presidente José Lopez Portillo, do PRI)
acrescentou ao texto do artigo 6° da carta magna que o direito a informacdo seria assegurado
pelo Estado. Em 1985, a SCIN foi questionada sobre o alcance desta garantia. A corte
estabeleceu que o direito de acesso a informacdo se traduzia como um direito social, que
assegurava espacos midiaticos a partidos politicos para a manifestacdo da diversidade de
opiniBes e posicionamentos ideoldgicos. De acordo com o entendimento da corte, a alteragéo
do texto constitucional em 1977 ndo pretendia “estabelecer uma garantia individual consistindo
em que qualquer governado, no momento em que julgue apropriado, solicite e obtenha de
orgaos do Estado determinada informac¢ao” (SCJIN, 1992, p. 44, traducdo nossa).

O entendimento mudou em 1996, conforme dito no capitulo 2. Apo6s o episodio
conhecido como Masacre de Aguas Blancas, a corte ampliou o alcance do direito de acesso a
informacdo ao reconhecer sua estreita ligacdo com o direito & verdade. Na nova interpretacéo,

a Suprema Corte se manifestou da seguinte forma:

Tal direito &, portanto, basico para a melhoria de uma consciéncia cidada que contribui
para torna-la mais consciente, essencial para o progresso de nossa sociedade. Se as
autoridades publicas, eleitas ou designadas para servir e defender a sociedade,
assumem diante desta atitudes que Ihes permitem atribuir comportamentos antiéticos,
fornecendo a comunidade informagdes incompletas e manipuladas, condicionadas aos
interesses de grupos ou individuos, o que a proibe de conhecer a verdade para
participar livremente na formacdo da vontade geral, incorre em grave violagdo de
garantias individuais nos termos do artigo constitucional, segundo paragrafo, porque
seu processo leva a considerar que existe uma propensao a incorporar em nossa vida
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politica o que poderiamos chamar de cultura do engano, da maquinacdo e da
ocultagdo, ao invés de enfrentar a verdade e tomar agBes rapidas e eficazes para
alcancéa-la e torna-la conhecida aos governados. (SCJN, 1996, p. 513, traducéo nossa).

O direito de acesso a informacéo, antes entendido como um direito social, se tornou
uma garantia individual. Essa interpretacdo foi reforcada pelo tribunal em julgamentos
subsequentes. Por meio de outras decisoes, “a Suprema Corte ampliou a compreensao desse
direito, entendendo-o, também, como garantia individual, limitada como é logico, pelos
interesses nacionais e da sociedade, assim como pelo respeito aos direitos de terceiros” (SCJN,
2000, p. 72, traducdo nossa). Esses acontecimentos precederam a aprovacdo da Lei de Acesso
a Informacdo, e fazem parte do contexto que permitiu que as discussGes sobre a norma
avancgassem.

Além da jurisprudéncia da Suprema Corte, a eleicdo de 2000 também representou um
marco importante para as politicas de acesso a informacdo no Meéxico, pois encerrou a
hegemonia do Partido Revolucionario Institucional*!? (PRI) no poder ap6s 72 anos de dominio
politico. O monopdlio comecou a ser rompido em 1997, com o aumento da diversidade de
partidos com representantes na Camara dos Deputados, e se consolidou com a vitoria de Vicente
Fox, do PAN (Partido da Acdo Nacional), para a Presidéncia. O mesmo pleito elegeu uma
maioria de congressistas opositores ao presidente, em uma configuracdo politica que favorece
o desejo de intensificar a fiscaliza¢do sobre 0 novo governo.

Para Sergio Lopez Ayllon (2002), a mudanga na coalizdo governamental foi um dos
principais fatores que permitiram a introdugdo do debate sobre o direito de acesso & informacédo

publica na agenda nacional.

De fato, uma vez que a equipe de transicdo do entdo presidente eleito Fox foi formada,
0 grupo juridico identificou a necessidade de elaborar uma iniciativa de lei sobre
acesso a informacéo governamental como um dos aspectos juridicos prioritarios para
consolidar e completar a transigdo politica no México. Outros integrantes da mesma
equipe de transi¢do concordaram com essa opinido e o tema foi instituido na agenda
do novo governo. (LOPEZ-AYLLON, 2002, p. 262, traducio nossa).

O autor tambem afirma que, com a mudanga de governo, o PRI passou a ocupar 0
papel de oposigdo, o que fez com que a legenda tivesse “incentivos para mudar sua p0SiGao
histérica de apoio implicito ao sigilo administrativo para apoiar uma iniciativa que abriria
enormemente o acesso as informagdes do governo” (LOPEZ-AYLLON, 2005, p.146, traducio
nossa). Além disso, o envio de um projeto de lei de acesso a informacdo ao Congresso estava

entre as promessas de campanha de Fox.

112 para Octavio Paz, a jungéo dos termos “Revolucionario” e “Institucional” em uma mesma sigla representa
“uma curiosa ilustragdo dos paradoxos da politica mais do que da logica” (PAZ, 2014, p. 262, tradug@o nossa).
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A professora da UNAM Jacqueline Peschard desempenhou a fung¢éo de comissionaria-
presidente do entdo IFAI entre 2009 e 2013. Em entrevista a autora, ela afirma que a aprovacédo
de uma legislacdo de acesso a informacdo no pais esta diretamente relacionada ao cenario
politico da época. “Com a primeira mudanca de partido no poder depois de décadas de dominio
do PRI, havia uma ideia de ‘transi¢do democratica’ em curso” (PESCHARD, 2019, informagao
verbal)!3,

No mesmo ano da elei¢do, em 2000, foi aprovada a Lei de Aquisi¢des, Arrendamentos
e Servicos do Setor Publico, e estabeleceu que compras e contratacdes no setor publico
deveriam ser efetuadas de maneira transparente. Em 2002, ano em que a lei de acesso foi
sancionada, também foi aprovada a Lei de Transparéncia e Promog¢do da Concorréncia em
Crédito Garantido, para dar transparéncia aos processos de concessao de crédito por instituicdes
financeiras. Essas e outras legislacfes subsequentes sinalizam um empenho no processo de
ruptura com o passado politico recente do pais (ROBLEDO, 2014).

Quadro 11: Instrumentos normativos anteriores e posteriores & Lei Federal de Transparéncia e Acesso a
Informacdo Publica do Governo que tratam da gestdo documental e transparéncia na administragdo publica

Instrumentos normativos sobre acesso a informacao publica

Instrumento normativo

Conteudo

Lei de Aquisicoes,
Arrendamentos e Servigos do
Setor Publico, de janeiro de
2000

Regulamenta as compras e contratos firmados pelo
governo federal para que sejam cumpridos de acordo com
0s principios da transparéncia e eficiéncia.

Lei de Fiscaliza¢do Superior da
Federacdo, de dezembro de
2000

Base legal para a criacdo da Auditoria Superior da
Federacdo, responsavel por fiscalizar as contas publicas
por meio de auditorias realizadas nos trés Poderes da
Unido, nos 6rgdos constitucionalmente autdbnomos, nos
estados e municipios do pais, bem como em qualquer
entidade que exerca recursos publicos federais, inclusive
pessoas fisicas.

Lei de Transparéncia e
Promogdo da Concorréncia em
Credito Garantido, de
dezembro de 2002

Regula os servigos financeiros de concessdo de Crédito
Garantido, para assegurar a transparéncia na operacao.

Lei de Transparéncia e
Regulamentacdo de

Estabelece regras de transparéncia que obrigam o Banco
do México a publicar informacéo relativa a cobranca de
comissdes sobre os diversos servigos financeiros.

113 Entrevista realizada na Cidade do México, em 30 de out. 2019.
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Servigos Financeiros, de janeiro
de 2004

Lei de Fiscalizacdo e Prestacédo
de Contas da Federacdo, de
maio de 2009

Regulamenta o exercicio do controle das contas publicas
por meio da revisao das receitas, despesas, entre outros,
bem como o supervisdo e avaliagdo de todas as
informagdes financeiras das entidades auditadas.

Lei Federal de Protecdo de
Dados Pessoais Mantidos por
Pessoas Fisicas, de julho de
2010

Protege os dados pessoais em posse de particulares com o
objetivo de regular o seu tratamento legitimo, controlado e
informado, de forma a garantir a privacidade e o direito a
autodeterminacéo informativa das pessoas.

Lei Federal de Arquivos, de
janeiro de 2012

Tornou necessario documentar e cuidar das informacdes
que devem ser integradas aos arquivos dos Trés Poderes
federais e dos 6rgdos autdbnomos do Estado.

Lei Federal Anticorrupgdo nas
Contratac6es Publicas, de junho
de 2012

Estabelece as bases para a punicdo de pessoas fisicas por
infraces de natureza contratual com o Estado em matéria
de compras publicas e por infracbes cometidas na
participacdo em transacfes comerciais internacionais e em
contratos federais.

Fonte: ROBLEDO, 2014, tradugao nossa.

Soma-se a este cenario nacional o contexto internacional, com acordos comerciais

firmados com outros paises cuja contrapartida consistia na adogdo de medidas de transparéncia,

impulsionadas principalmente pela Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC) (PLA, 2009).

Para compreender como se deu a construcgdo politica que resultou na aprovacéo da LAI

mexicana, é necessario conhecer as discussdes que antecederam a elaboracdo do projeto de lei
e as organizagbes que atuaram para impulsionar sua aprovacdo. E 0 que se vera na secio
seguinte.
4.1 A ATUACAO DO GRUPO OAXACA

A mobilizagdo por parte da sociedade civil mexicana contribuiu para que o tema do
direito de acesso a informacéo publica deixasse a agenda de interesses para entrar na agenda de
acOes. Assim, é preciso narrar a experiéncia do Grupo Oaxaca. Integrada por académicos e
jornalistas, a organizacdo foi formada no dia 24 de maio de 2001, apos a realizagdo de um
Seminario de Direito a Informacéo, na cidade de Oaxaca. O grupo recebeu esse nome porque
assim foi identificado em uma matéria da jornalista Ginger Thompson*'4, do The New York

14 THOMPSON, Ginger. Mexicans Move to Pry Open Potentially Explosive Files. The New York Times, 12
out. 2001. World. Disponivel em: https://www.nytimes.com/2001/10/12/world/mexicans-move-to-pry-open-
potentially-explosive-files.html?searchResultPosition=3> Acesso em 10 out. 2020.



https://www.nytimes.com/2001/10/12/world/mexicans-move-to-pry-open-potentially-explosive-files.html?searchResultPosition=3
https://www.nytimes.com/2001/10/12/world/mexicans-move-to-pry-open-potentially-explosive-files.html?searchResultPosition=3
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Times. A iniciativa nunca foi formalizada oficialmente, ndo chegou a se constituir como uma
associacéo civil ou entidade do género e se desfez assim que seu objetivo de aprovagédo da LAI
foi alcancado.

Ao fim do referido seminario foi divulgada a Declaragdo de Oaxaca''®, um documento
assinado por mais de 70 veiculos de comunicacdo, além de representantes de universidades,
que listava alguns parametros bésicos para uma lei de acesso a informacéao no pais. A iniciativa
conseguiu reunir até mesmo veiculos de comunicagdo com posicionamentos editoriais opostos:
“0 acesso a informacao se converteu na causa comum para os jornais de esquerda e de direita”
(PLA, 2009, p. 72, traducdo nossa).

A alianga entre académicos e veiculos de imprensa foi estratégica para o sucesso do
grupo. Vale destacar, porém, que este foi um movimento protagonizado apenas por jornais
impressos. Emissoras de radio e de televisdo ndo se juntaram a empreitada. A omissdo seria
justificada pelo interesse destes canais em outras discussdes, como as reformas na Lei de Radio
e Televisdo e na Lei de TelecomunicagBes (PLA, 2009). Ciente disso, o grupo Oaxaca
deliberadamente ndo buscou o apoio destes veiculos para evitar a dispersao e manter o foco no
debate sobre a LAL.

O grupo foi a principal organizagdo da sociedade civil que atuou em defesa da
aprovacao de um marco legal do direito de acesso a informacdo publica. A pesquisadora da
Universidade de Brasilia Ana Beatriz Lemos da Costa (2017) detalha as quatro principais fases

de acdo da entidade:

Primeiro com a interpretacdo do direito de acesso previsto na Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos e o desenvolvimento da dindmica interna do grupo; em seguida,
houve o posicionamento sobre o tema e elaboragdo de um projeto de lei; projeto
elaborado, foi dado inicio a divulgagdo nos meios de comunicagdo e a promogdo de
lobby com o governo; por fim, o assunto foi colocado na agenda parlamentar. Seus
membros organizaram uma comissdo técnica para elaborar um anteprojeto, que foi
apresentado no dia 31 de setembro de 2001. (COSTA, 2017, p. 76).

No mesmo més em que o grupo foi criado, estabeleceu-se uma Comissdo Técnica
formada por dez integrantes dedicados a coordenar as a¢des. O colegiado logo decidiu elaborar
um anteprojeto de lei a ser defendido junto aos parlamentares. O grupo promoveu uma coletiva
de imprensa na cidade de Oaxaca no dia 30 de setembro de 2001 para apresentar o “Decalogo
do Direito a Informagdo”, com 0 objetivo de explicar quais eram 0s principios basicos que
deveriam balizar uma proposta de lei de acesso a informacdo. O decalogo foi publicado na
integra por varios jornais e endossado em editoriais. Os principios defendidos eram:

1) O direito de acesso a informacao € um direito humano universal;

115 Disponivel em: http://www.saladeprensa.org/art262.htm Acesso em 28 jun. 2018
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2) A informac&o publica pertence as pessoas;
3) Méxima abertura dos poderes do Estado;
4) Obrigacdo do Estado em publicar e entregar as informacdes que possuli;
5) Procedimentos simples, ageis e com custos minimos;
6) Minimas excecOes a regra;
7) Orgdo autdbnomo para promover a abertura e resolver controvérsias;
8) Apresentar informac6es sobre o uso do dinheiro publico;
9) Consisténcia juridica;
10) Promocdo do federalismo

Ha que se fazer a ressalva de que as discussdes pelo direito de acesso a informagéo no
México ndo surgem a partir do grupo Oaxaca. Existiram pesquisadores e ativistas que trataram
do tema décadas antes, no entanto, eles ndo participaram como protagonistas da nova
empreitada. A professora da UNAM lssa Luna Pla, que integrou a Comissdo Técnica do grupo,
avalia que essa foi uma decisdo estratégica:

Um ponto importante é que os académicos e ativistas que tentaram regulamentar o
direito a informag&o nos anos 1980 ndo foram parte crucial, mas sim importantes nas
aliancas do Grupo Oaxaca. As figuras do movimento pela liberdade de expressédo e
informagdo de outrora, por seus vinculos com os temas da reforma de radio e de
televisdo, representaram o risco de ampliar o foco no tema de acesso a informagéo e
dispersar a forga da campanha em muitas causas. Intencionalmente, a alianca do
Grupo Oaxaca recorre a novos atores, a profissionais académicos com um enfoque
diferenciado no acesso a informacdo, que formularam canais inovadores de
comunicagdo com a classe politica sobre um discurso de conveniéncia muatua. (PLA,
2009, p. 75, traducéo nossa).'

O grupo também tragou uma estratégia discursiva para tentar desvincular a ideia do
acesso a informacdo como algo relacionado a legislacdo voltada para os veiculos de
comunicacdo. O objetivo era evitar a associagdo de “informacao” a “informacao jornalistica”,
mas sim a informacédo governamental. Issa Luna Pla (2009) conta que, durante a campanha pela
aprovacdo da lei, utilizou-se a expressdo “direito de saber”, em razdo de sua facil compreensao
por parte do publico e inser¢do rapida no conteldo dos jornais impressos engajados. A
mensagem sofria algumas adaptacGes a depender do publico para o qual era destinada. Podia
assumir ora um discurso de cunho mais administrativo (com argumentos focados em
accountability, agenda anticorrupcéo e transparéncia); ora centrando-se em um eixo de governo
democréatico, com maior participacdo cidadd; ou voltado aos direitos humanos e, por fim, aos

beneficios midiaticos.

116 A autora cita como exemplo pesquisadoras como Beatriz Solis Leree e Fatima Fernandez Christlieb (que
integram a Associacdo Mexicana de Direito a Informacgdo — Amedi) e o jornalista e politico Javier Corral
Jurado.
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O professor da UNAM Ernesto Villanueva (2003), que também integrou a Comissao
Técnica, lista algumas razdes que, a seu ver, explicam o éxito do grupo Oaxaca enquanto
organizacéo social. A primeira delas foi a decisdo de concentrar esforcos nos temas que eram
consenso entre os integrantes, como o direito de acesso a informacgéo publica. Questdes que
geravam divergéncias eram deixadas para discussao posterior, com 0 objetivo de otimizar o

trabalho do grupo.

Como, por exemplo, uma vez aprovada a Lei Federal de Acesso a Informacédo Publica
pelo Congresso, 0 Grupo Oaxaca concordou em seguir promovendo trés iniciativas
legais relacionadas: uma sobre reunides abertas, outra sobre a manutencgdo de arquivos
e uma terceira sobre dados pessoais. (VILLANUEVA, 2003, p.7, tradugdo nossa).

Além disso, o autor lembra que a organizacdo elaborou um esquema de trabalho em
que eram designadas tarefas para seus integrantes de acordo com a area de atuacdo profissional
de cada um.

A segunda razdo para o éxito se deve ao fato de que a principal demanda do grupo ia
ao encontro de interesses da imprensa. 1sso propiciou uma facil inser¢do do tema na agenda de
discussdo a nivel nacional. Por fim, Villanueva destaca o carater ativo do grupo, que assumiu
uma postura propositiva ao elaborar um anteprojeto: ‘“Pela primeira vez também — e este € um
precedente significativo — passou-se da preocupagdo para a ocupagdo. Da critica a proposta”
(VILLANUEVA, 2003, p. 7, traducdo nossa). No México ndo existe a possibilidade de
apresentar um projeto de lei por meio de iniciativa popular como no Brasil — conforme
estabelece o §2° do art. 61 da Constituicdo Federal*!’.

Assim, em dezembro de 2001 um grupo de deputados de diferentes partidos politicos
encampou o anteprojeto da organizagédo e protocolou a iniciativa, que tramitou em conjunto
com outras similares. Vale destacar que, a despeito de ter recebido apoio da maioria das
legendas com representantes na Camara, os politicos agiram para blindar os partidos do alcance

da lei. Isso foi revertido em uma reforma realizada em 2007.

117 Ha alguns exemplos de leis brasileiras resultantes de iniciativa popular, como a Lei da Ficha Limpa (Lei
Complementar 135/2010) ou a lei que criou o Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social (Lei
11.124/2005), voltado a moradia popular. Apesar de terem surgido a partir de iniciativa popular, essas
propostas também foram acolhidas por parlamentares que assumiram sua autoria.
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Imagem 8 — Placa em homenagem ao Grupo Oaxaca na sede do INAI, na Cidade do México. O objeto fica na
entrada do Saldo Luis Bavier Solana, jornalista igt_e%r'ante’do grupo.
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Fonte: A autora.

O jornalista Roberto Rock Lechon, a época diretor do jornal El Universal, também
participou da Comissdo Técnica do grupo. Em entrevista a autora''®, Lechdn, para quem o
Legislativo Federal (e ndo o Judiciario) é a instancia de poder mais opaca, relatou alguns
episodios que ocorreram na etapa em que 0os membros do grupo Oaxaca circulavam pelo

Congresso em busca de apoio ao seu projeto.

O coordenador na época da bancada do PAN, que era o partido do governo, me falou,
no momento em que comegamos a coletar assinaturas (que foi um processo muito
divertido), ele me disse: ‘E quando faremos uma lei de transparéncia para a midia?
Também é necessario’. Este homem era Felipe Calderon, que mais tarde se tornou
presidente da Republica. (LECHON, 2020, informagéo verbal, tradugio nossa).

Antes da iniciativa do grupo Oaxaca, outro projeto de Lei de Acesso a Informacao ja
havia sido apresentado na Camara. Intitulado Projeto de Lei de Acesso a Informacédo
Relacionada a Atos Administrativos e de Governo do Poder Executivo da Unido, foi
protocolado em julho de 2001 pelo deputado Luis Miguel Barbosa (do PRD - Partido da

118 Entrevista realizada na Cidade do México em 12 mar. 2020.
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Revolucéo Democrética).

O Executivo Federal também vinha se mobilizando naquele mesmo ano. No final do
més de janeiro de 2001, Fox criou o Programa Nacional para Transparéncia e Combate a
Corrupcdo, que entre seus objetivos contemplava a regulamentacdo do acesso a informacao.
Um dos desdobramentos deste programa foi o Acordo Nacional para a Transparéncia e o
Combate a Corrupcao, firmado no més seguinte por 83 instituicbes publicas e privadas,
universidades, sindicatos, partidos politicos e organizacGes de empresarios (PLA, 2009).

No processo de elaboracao do projeto do Executivo constituiu-se um grupo de trabalho
interministerial que analisou exemplos internacionais de legislacdes de acesso a informacgédo. A
discussdo sobre o alcance da lei foi 0o ponto que mais gerou impasse interno. A principio,
decidiu-se restringir o escopo de aplicacdo da norma ao governo federal. No entanto, em
fevereiro de 2001 uma minuta do anteprojeto em discussédo foi divulgada pela imprensa, que
criticou a iniciativa por seu escopo limitado.

Para Jorge Islas Lopez!!®, consul geral do México em Nova lorque, pesquisador da
UNAM e integrante de destaque da Comissdo Técnica do Grupo Oaxaca, foi 0 vazamento do

anteprojeto do governo que impulsionou a formacéo do grupo.

Para eles [governo de Vicente Fox] era muito importante tentar provar que eram eles
que estavam promovendo e impulsionando uma lei [de acesso & informagdo]. A
realidade € que a primeira proposta deles era muito ruim, e gragas a uma proposta tao
ruim, tdo limitada, tdo insuficiente, nasceu o Grupo Oaxaca. (LOPEZ, 2020,
informacdo verbal, traducdo nossa).

Apos o vazamento, o governo decidiu realizar consultas publicas na internet sobre os
termos que deveriam balizar a lei, além de quatro audiéncias publicas para receber sugestdes.
O grupo Oaxaca deliberadamente optou por ndo participar desses foruns de discussao e até os
desqualificou. Viram na iniciativa uma estratégia para protelar o envio do projeto do Executivo,
ou de tentar revestir de apoio cidaddo um texto que ja estava previamente pronto. Um dos
integrantes da Comissdo Técnica do Grupo Oaxaca, 0 académico Ernesto Villanueva se op6s a
realizacdo das consultas publicas por considerar que “néo havia massa critica no pais sobre este
tema”, de modo que as conclusdes ndo iriam além do senso comum favoravel a abertura (PLA,
2009).

“Do outro lado do balcdo”, Sergio Lopez-Ayllon, que atuava na equipe responsavel
pela elaboracdo do projeto do governo, comentou a reagédo do grupo diante da recusa em

participar dos foruns de discussdo e a fala de Villanueva. “A implicacdo dessa afirmacao era

119 Entrevista realizada por video em 17 mar. 2020.
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Obvia; o Unico interlocutor vélido era o Grupo Oaxaca. Por sua vez, o jornal Reformal?
publicou em 25 de outubro de 2001 uma pagina inteira onde dizia ‘NAO a consulta
governamental’” (LOPEZ-AYLLON, 2005, p.12, tradu¢do nossa).

No dia 30 de novembro de 2001, o governo apresentou formalmente sua nova
proposta. O texto abarcava os trés Poderes a nivel federal e estabelecia que os estados também
deveriam instituir suas leis de acesso a informacdo. Importante destacar que, durante o processo
de debates de projetos em ambito federal, algumas unidades da federacdo se anteciparam e
aprovaram suas proprias LAls antes do Executivo Federal®??.

No Congresso Nacional, como 0s projetos apresentavam conteudos similares, a
Comissdo de Governanga e Seguranca Publica da Camara dos Deputados apensou as propostas
de Barbosa, Fox e do Grupo Oaxaca (cuja autoria fora assumida por diversos parlamentares). E
interessante observar que o Grupo Oaxaca e 0 governo nao protagonizaram confrontos diretos,
mas também n&o se aliaram. Segundo Issa Luna Pla, tratou-se de uma “oposi¢do naturalmente
gerada pela diferenca de interesses e correntes ideologicas” (PLA, 2009, p. 89). Governo e
ativistas trabalharam em seus préprios projetos e, ao fim, sentaram-se juntos a mesa para
negociar ponto a ponto da versao final.

O pesquisador Sergio Lopez-Ayllon representou o governo de Fox na negociacdao final
da Lei. Questionado pela autora?? se havia alguma resisténcia interna ao projeto, ele afirma
que havia oposi¢do, mas ela ndo era explicita. Uma vez aprovado, essa oposi¢ao tornou-se mais

clara em razdo das dificuldades enfrentadas na etapa de implementacao:

Onde estava mais forte a oposicdo: em alguns setores governamentais, a burocracia
tinha muito mais resisténcia a ideia. A burocracia da Fazenda, a burocracia militar, a
burocracia judicial. Mas como o presidente e 0s membros mais importantes do
gabinete eram favoraveis, essa oposi¢do era muito mais discreta. Entdo a oposi¢do
comega a operar depois, quando se comeca a implementar a Lei. Ai é que as
resisténcias foram mais claras. Em parte era resisténcia, em parte era desconhecimento
também (LOPEZ-AYLLON, 2019, informago verbal, traduc&o nossa).

O jornalista Roberto Rock Lechon também afirma que as resisténcias ndo eram
explicitas. “Nao abertamente. Era como bater na mae, ou bater em uma avd. Porque
politicamente era muito custoso se opor. E politicamente era bom sustentar um principio dessa
natureza dentro de uma grande discussdo e de uma atmosfera de mudanga democratica”

(LECHON, 2020, informacao verbal, traduc&o nossa).

120 segunda maior empresa de midia impressa do México.

121 Como o estado de Sinaloa (cuja lei de acesso foi aprovada antes mesmo da regra nacional, em abril de 2002).
A lei estadual se destaca por trazer aspectos que ndo sdo contemplados pela lei federal, como a incluséo do
tema nos curriculos do ensino fundamental e superior, com o objetivo de educar os cidaddos do estado sobre o
direito a informacéo (artigos 17 e 18).

122 Entrevista realizada na Cidade do México, em 5 nov. 2019.
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Jé& para Jorge Islas Lopez, que atuou na negociacao final do texto como representante
do Grupo Oaxaca, as principais resisténcias estavam na figura do governo e de seu partido, o
PAN. Questionado se o Judiciario teria sido mais reticente a ideia de abertura, ele afirma que
nao. Todos os poderes eram igualmente reticentes: “Se vocé me perguntar ‘houve resisténcia?’,
sim, houve resisténcia. Quais foram? Bom, quando a gente se sentava com qualquer um dos
poderes eles sempre questionavam o porqué tanta abertura, alegavam que néo era tecnicamente
viavel, sempre havia obje¢des” (LOPEZ, 2020, informagc&o verbal, traducio nossa).

Ainda no processo de negociacdo da lei, estava prevista a criagdo de um o0rgéao
independente para fiscalizar sua aplicacéo e atuar como instancia recursal no ambito do governo
federal. A instituicdo contaria com cinco comissionados, e o entdo subsecretario de governo
ofereceu duas vagas aos membros do Grupo Oaxaca em troca de mudancas no texto final, como

lembra Roberto Rock Lechon:

E teve um momento muito dificil para o Grupo Oaxaca, quando o governo falou ‘bem,
0 Orgdo vai ter 5 membros’. E a certa altura, José Luis Duran Reveles me disse ‘vamos
tirar essas coisas da lei’ (sinceramente nem lembro o que ele queria que tirassemos,
porque as questdes eram muito técnicas). ‘Vamos tirar essas coisas da lei e vocés
colocam dois comissionados’. Eu ndo posso fazer isso — ‘Bem, pergunte ao Grupo’, e
eu fui ao Grupo e perguntei [...] E um por um eles diziam ‘N&o posso aceitar isso’. Se
estamos aqui para depois aparecer como comissionados vao dizer que trabalhamos
para nds mesmos. (LECHON, 2020, informacéo verbal, tradugéo nossa).

Encerradas as negociacdes, no dia 24 de abril de 2002 o texto foi aprovado pela
Cémara dos Deputados e, uma semana depois, passou pelo Senado. A Lei Federal de
Transparéncia e Acesso a Informacédo Publica Governamental foi sancionada no dia 10 de junho
por Vicente Fox.

A lei determinou a criacdo de Unidades de Enlace em todos os 6rgdos publicos, setores
responsaveis por receber as solicitacdes e dar andamento aos pedidos internamente, bem como
auxiliar os requerentes. Ndo foi designado or¢camento ou méo de obra extra para as unidades, o
que, a principio, gerou uma expectativa de que isso pudesse levar a um “ressentimento
burocratico e resisténcia das entidades” (DOYLE, 2002, p. 4, traducao nossa).

Para além da criacdo de mecanismos de acesso a informacéo, delimitacdo de excecdes,
prazos de atendimento, etc. vale destacar o artigo 40 da norma. O item estabelece a obrigacédo
do 6rgdo publico em auxiliar o usuario caso este seja analfabeto e queira solicitar uma
informacdo. Outro ponto interessante € o artigo 9°, que estabelece que os 6rgados devem colocar
equipamentos de informatica a disposi¢do dos interessados para que eles possam obter as
informacodes diretamente.

Além disso, assim como a lei brasileira (art. 21), a regra mexicana estabelece em seu

art. 14 que assuntos relacionados a violagdes de direitos humanos ndo podem ser classificadas
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ou terem 0 acesso negado. ApoOs a sancdo, a regra comegou a vigorar assim que foi publicada
no Diério Oficial, porém os 6rgdos ndo vinculados ao Poder Executivo tiveram um ano para
regulamentar a norma em seu ambito.

Um dos pontos de maior destaque da Lei de Acesso a Informacdo mexicana foi a
criacdo’?® do Instituto Federal de Acesso a Informagdo (IFAI), regulado por um decreto
publicado em dezembro de 2002. O IFAI foi criado para atuar como o6rgao fiscalizador,
instancia recursal no ambito do Executivo federal e promover treinamento para os servidores
publicos atuarem de acordo com 0s preceitos da nova regra. Seu escopo de atuacdo nao abarcava
o0 Legislativo nem o Judiciério. Para Jacqueline Peschard, isso fez com que o foco de atencéao

da lei se voltasse majoritariamente ao Poder Executivo:

O que isso fez? Fez com que o centro da agenda de transparéncia estivesse no Poder
Executivo. Embora os outros fossem obrigados a ser transparentes, o foco néo estava
neles. Nem o foco dos cidaddos, nem o foco dos jornalistas (que foram os que fizeram
com que os procedimentos de acesso a informacdo melhorassem). O foco esteve no
Poder Executivo. (PESCHARD, 2019 informag&o verbal, traducéo nossa).

O IFAI tem autonomia orcamentaria e € responsavel pelo enforcement da regra. Ha
que se esclarecer, porém, que o 6rgao ndo tem capacidade de aplicar sancdes a servidores que
eventualmente descumprirem a regra. Diante destes casos seu papel é encaminhar uma
recomendacdo de san¢do a Secretaria de la Funcién Publica (SFP), a quem cabe avaliar o caso

e determinar a puni¢do ou ndo — um aspecto questionavel, segundo alguns pesquisadores:

Devido as ‘muitas maos’ envolvidas em qualquer decisdo politica, muitas vezes ¢é
extremamente dificil cobrar de qualquer individuo especifico pelo descumprimento
de uma determinagdo do IFAI. Notavelmente, a prépria SFP é uma das agéncias
federais que mais frequentemente ignora as decisdes do IFAI. (FOX; HAIGHT, 2011,
p. 368, traducdo nossa).

De acordo com art. 59 da lei, as resolu¢des do IFAI sdo definitivas para os 6rgaos
publicos, mas podem ser contestadas judicialmente pelo cidaddo. Os sete comissionados que
integram o Pleno do instituto tém mandatos de sete anos e seus nomes séo designados pelo
presidente da Republica, mas precisam receber o aval do Senado. Anualmente o IFAI envia ao
Congresso um relatdrio de atividades.

Uma iniciativa digna de observacdo foi a criacdo de campanhas publicitérias
patrocinadas pelo IFAI para difundir a nova lei de acesso & informagio (LOPEZ, 2007). A acéo
merece destaque uma vez que um dos principais desafios que se impdem em matéria de

legislacBes de acesso a informacéo é populariza-las, de modo que seu uso nédo se restrinja a

123 Além do IFAI, a Lei de Acesso também determinou a criagdo de um érgéo responsavel por fiscalizar a
conduta de servidores federais, aplicar san¢es quando necessario, auditar gastos publicos e coordenar a
politica de compras e contratacdes do governo. Assim, em 2003 foi criada a Secretaria de la Funcion Publica
del Gobierno Federal (SFP) — com fungdes similares a Controladoria-Geral da Unido, no caso brasileiro.
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jornalistas, académicos, servidores publicos ou empresas.

No inicio de 2007, uma pesquisa junto aos servidores publicos federais revelou que
17% desconheciam a lei de acesso a informacdo. Entre os entrevistados, 30% acreditavam que,
apos o advento da regra, menos documentos sdo guardados, e 53,2% acreditavam que a negativa
do acesso a informacdo se justifica quando se suspeita que ela pode ser utilizada para atacar a
instituicio (CETA; PROBABILISTICA, 2007).

Depois da aprovacao da lei, em funcdo de dificuldades observadas na implementacéo,
ocorreram duas reformas constitucionais no &mbito do art. 6°, 0 mesmo que fora reformado em

1977 para a incluir a garantia do direito a informacéo por parte do Estado.

411  Asreformas sofridas pela LAI

A primeira reforma, aprovada por unanimidade pelo Congresso mexicano, foi
publicada em julho de 2007, com o objetivo de detalhar os principios e bases que deveriam
balizar o direito de acesso a informacdo em nivel federal e estadual. Fora da administracdo
federal, um levantamento divulgado em novembro de 2012 pelo INAI mostrava a diversidade
de regulamentag6es adotadas pelos estados. As normas variavam em relacéo a especificacdo do
rol de entidades submetidas a lei, prazos e procedimentos para o acesso a informacédo. Do
mesmo modo, a atuacdo de 6rgdos autbnomos para garantir o cumprimento da lei também
variava de acordo com o estado.

Ao analisar as normas adotadas por 31 estados mexicanos e pelo Distrito Federal, 0s
cientistas politicos Daniel Berliner e Aaron Erlich (2015) observaram que disputas politicas
locais funcionam como um grande catalizador deste tipo de legislagéo. Eles identificaram dois
mecanismos que aceleram aprovagao de leis de acesso em cenarios de competicdo politica. Um
deles funciona como uma espécie de “seguro” (insurance), em que o grupo politico dominante
antevé a iminente alternancia de poder e apoia a criacdo da lei para se certificar de que podera
monitorar o grupo rival no futuro. O outro mecanismo gira em torno da perspectiva de reeleicéo
do grupo politico dominante, em que a aprovacao de uma lei de acesso é vista como um ativo
na busca de votos, por demonstrar seu comprometimento com a transparéncia.

Em fevereiro de 2014, foi publicada no Diario Oficial outra reforma constitucional em
mateéria de transparéncia. A mudanca no artigo 6° implementou o sistema integral de acesso a
informagdo publica e estabeleceu que o Instituto Federal de Acesso a Informacdo seria
transformado em Instituto Nacional de Transparéncia, Acesso a Informacéo e Protecdo a Dados
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Pessoais!?* (INAI), ampliando seu escopo de atuacéo para os trés Poderes: antes a instituico
supervisionava 247 6rgdos publicos. Ap6s a mudancga, esse numero passou para 872 (MORA,
2016).

A reforma também determinou a criacdo de uma lei geral sobre o tema. Assim, em
maio de 2015 foi publicada a Lei Geral de Transparéncia e Acesso a Informacdo Publica. A
nova regra ampliou de 17 para 48 o numero de informagGes que devem ser publicadas
obrigatoriamente por meio de transparéncia ativa por todos os 6rgédos publicos do pais — além
de outras especificacOes para determinadas instituicdes de acordo com sua funcdo, como o
Poder Judiciario (ao qual se referem os artigos 70 e 73). Enquanto a primeira lei, de 2002,
possibilitava que os demais poderes e 6rgdos autbnomos regulamentassem a norma em seu
préprio ambito, a Lei Geral se aplica a todos.

Outra mudanga importante trazida pela nova lei, foi a inclusdo de partidos politicos e
sindicatos no rol de organizagdes as quais a regra se aplica. Para o presidente da Amedi, Jorge
Bravo'?®, eram essas as entidades mais resistentes & adocdo de mecanismos de acesso a
informacao.

Durante o periodo de pesquisa de campo na Cidade do México, em marcgo de 2020, foi
feita uma visita ao Centro Cultural Universitario Tlatelolco, onde havia uma exposi¢cdo
interativa chamada “Cartografia de movimentos e direitos”. A mostra relacionava algumas leis
do pais a reivindica¢fes de movimentos sociais diversos. Em uma tela touchscreen, o visitante
escolhia quais direitos gostaria de explorar (civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais) e
a partir dai eram apresentados alguns marcos legais. Dentro do rol de opcBes disponiveis em
“Direitos Politicos” havia “Direito a Informacao”, que por sua vez se desdobrava em trés
marcos legais: Lei Geral do Sistema Nacional Anticorrupgéo, Lei Federal de Telecomunicagdes
e Radiodifusdo e Lei Geral de Transparéncia e Acesso a Informacédo Publica. O visitante poderia
selecionar um marco legal e obter mais informacdes sobre ele. Abaixo, algumas imagens da

exposicao:

124 O direito a protecédo de dados pessoais passou a constar no art. 16 da Constituicdo Federal mexicana a partir
de 2009.
125 Entrevista realizada na Cidade do México, em 6 mar. 2020.
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Imagem 9 — Exposicéo Cartografia de movimientos y derechos, no CCU Tlatelolco, Cidade do México, 7 de
marco de 2020.

DESCUBRE QUE LEYES 8¢
RELACIONAN CON CADA
MOVIMIENTO SOCIAL

Fonte: A autora.

Imagem 10 — Exposic¢do Cartografia de movimientos y derechos, no CCU Tlatelolco, Cidade do México, 7 de
marco de 2020.

Cartografia de
movimientos y
derechos

El interactivo, realizado en conjunto con el
Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacién,
permite explorar la manera en que en México se
complementan entre si movimientos y derechos
para enriquecer una realidad mas amplia y
compleja, de la cual surgen necesidades nuevas,
asi como mecanismos de accién para garantizar
una vida mds justa y digna para todos.

Fonte: A autora



144

Imagem 11 — Exposicéo Cartografia de movimientos y derechos, no CCU Tlatelolco, Cidade do México, 7 de
marco de 2020.
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Fonte: A autora

Imagem 12 — Exposic¢do Cartografia de movimientos y derechos, no CCU Tlatelolco, Cidade do México, 7 de
marco de 2020.

y procedimientos para garantizar el derecho de acceso a la
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Fonte: A autora
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Foi uma grata surpresa encontrar esta exposicdo e verificar na pratica algumas
maneiras ludicas de apresentar a legislacdo de acesso a informacdo a populacdo. Afinal,
disseminar este direito € um dos desafios. De acordo com a Pesquisa Nacional de Acesso a
Informac&o Publica e Protecdo de Dados Pessoais de 2019 (ENAID, sigla em espanhol), 48,4%
da populacdo considera que obter informacdo governamental é dificil ou muito dificil. Além
disso, 54,8% disse que conhecia ou havia escutado sobre a existéncia de uma instituicdo de
governo que garante o direito de acesso a informac&o publica (ha pesquisa anterior, realizada
em 2015, este indice era de 50,6%).

A pesquisa ainda revela que apenas 3,6% da populacéo ja fez alguma solicitacédo de
acesso a informacdo. Deste grupo, 47,9% formalizou o pedido pessoalmente, enquanto 43,1%
o0 fez pela internet. No entanto, entre aqueles que nédo fizeram solicita¢des, 77,8% afirmou nao
ter interesse em fazé-lo, enquanto 21,1% manifestou interesse. Portanto, ndo se trata somente
de esclarecer como solicitar informac6es publicas, mas conscientizar sobre o porqué fazé-lo —
uma tarefa muito mais desafiadora.

De acordo com o relatério de atividades de 2019 do INAI, o perfil de solicitantes
(dentre aqueles que informaram os dados) no ultimo ano se caracteriza por serem jovens
(menores de 18 anos correspondiam a 18% dos solicitantes, seqguido pela faixa etaria de 25 a
29 anos, com 14% e 35 a 39 anos, com 13,7%), do sexo masculino (63,4%). Quanto a
escolaridade, 51,5% tém ensino superior e 31,2%, pos-graduacdo. Por fim, em relacdo a
ocupacdo, a maioria atua no ambito académico, seguido por empresas privadas, administragcéo
publica e, em quarto lugar, meios de comunicacdo. Para Jorge Bravo, difundir o uso da lei de

acesso a informacdo entre os jornalistas ainda é uma tarefa pendente.

Quem pede mais? Académicos e empresas. Empresas porque querem saber 0 que 0
seu concorrente esta fazendo, pedem contratos obtidos. Académicos porque queremos
escrever sobre os temas. Mas o jornalista é a grande questdo pendente. Ainda ndo é a
ferramenta ideal para quem vive no dia a dia, da declaracdo na rua. Vocé ndo quer
esperar um més pelas informacbes ou ndo tem tempo. Se o fizessem, realmente
melhoraria muito jornalismo no México. (BRAVO, 2020, informacao verbal, tradugdo
nossa).

Durante a pesquisa de campo no México, foi possivel participar de um evento
promovido pelo INAI que contou com a apresentagdo do pesquisador Brian Palmer-Rubin, da
Universidade de Marquette. Na ocasido, ele exibiu alguns resultados preliminares de um
trabalho coletivo de analise de mais de um milhdo de pedidos de acesso a informacéo
protocolados no México, entre 2004 e 2015, utilizando métodos de big data. Diante dos dados
levantados pela ENAID e pelo mais recente relatorio de atividades do INAI, é importante

agregar as conclusdes apresentadas por Palmer-Rubin.
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Observamos um processo de aprendizagem onde vemos que os cidadaos se sofisticam
cada vez mais na forma de solicitar informac@es, na linguagem que tém que usar nas
suas solicitacfes e cada vez mais os 6rgdos publicos respondem melhor os pedidos
mais sofisticados. Ou seja, nos dados que temos [...] observamos que a partir de 2008
vemos uma crescente especializacdo do sistema. Torna-se mais facil para um
especialista utilizar o sistema de acesso a informacédo e mais dificil para uma pessoa
sem tanta sofisticacdo, sem tanto conhecimento interno da administracdo publica
mexicana. (PALMER-RUBIN, 2020, informacéo verbal, traducéo nossa).'?®

A anélise revela que a qualidade da resposta recebida varia de acordo com a linguagem
utilizada na solicitacdo. A partir de 2008, observou-se um aumento de pedidos com linguagem
formal, especializada e com referéncias legais — e justamente estas solicitagdes levaram menos
tempo para serem atendidas, o que ndo acontecia antes. O cenério evidencia uma crescente
importancia do dominio de conhecimentos sobre a burocracia estatal e de termos especificos da

legislacdo para fazer valer o direito de acesso a informacéao publica.

A principal pergunta é: o quanto o México precisa de um sistema de acesso amplo
para todo o publico, e 0 quanto o México precisa de um sistema que se preste a um
grupo de elites que representam um grupo de intermediarios, que sdo muito
sofisticados para solicitar informacao, e entdo eles, esses intermediarios, podem filtrar
a informacéo ao publico? (PALMER-RUBIN, 2020, informacéo verbal, traducdo
nossa).

H& que se fazer a ressalva de que, o fendbmeno da discriminacdo no atendimento a
pedidos de informacdo de acordo com a identificacdo do solicitante também é observado no
México, em especial quando se tratam de jornalistas (FOX; HAIGHT, 2011).

Em um trabalho anterior, os pesquisadores Berliner, Bagozzi e Palmer-Rubin (2018)
utilizaram a mesma amostra de um milhdo de pedidos de acesso a informacdo ao governo
mexicano para mapear 0s principais temas que despertavam interesse entre 0s usuérios da lei.
O objetivo era compreender se 0s assuntos seriam pertinentes sob o viés da accountability ou
se diziam respeito a interesses particulares'?’,

O levantamento revelou que questdes ambientais (relatorios de impacto, informacges
sobre posse e uso da terra, etc.) foram os temas que mais se mostraram frequentes entre 0s
pedidos. Em seguida aparecem as solicitacdes agrupadas como “necessidades individuais”, que

consistem em pedidos de informagéo sobre como se inscrever em um determinado programa

126 O painel “Acceso a la Informacion: Perspectivas y Retos para una Sociedad mas Justa”, que contou com a
apresentacdo de Brian Palmer-Rubin, esta disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=T1jXbT2uWnQ
Acesso em 12 de mar. 2020.

127 Os autores deixam claro que a intencdo ndo é desmerecer pedidos de informagio de cunho particular: “Noés
ndo pretendemos denegrir os usos privados. A capacidade de buscar informacdes para objetivos pessoais pode
ajudar a equalizar o acesso a servicos que de outra forma pode ser tendencioso. Oferecer uma plataforma para
interacdo entre cidaddo e Estado pode demonstrar a responsividade do governo independente da informagéo
solicitada. No entanto, esse tipo de uso € inconsistente com aqueles que motivaram a criagdo de sistemas de
acesso a informacao e podem ser melhor atendidos por meio de um sistema de dados abertos, ao invés de um
sistema de solicitagdo que demanda tempo intensivo” (BERLINER; BAGOZZI; PALMER-RUBIN, 2018,
p.227, traducdo nossa).
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de microcrédito do governo, por exemplo, ou duvidas sobre procedimentos para ter acesso a
beneficios sociais. O terceiro tema mais buscado é referente a orcamentos e despesas do
governo federal (em especial, os gastos com publicidade).

Informacdes comerciais s@o 0 quarto assunto mais demandado pelos usuarios da lei de
acesso mexicana, como registros de empresas, processos administrativos envolvendo pessoas
juridicas e registros de marcas. O levantamento mostra que esse tipo de solicitacdo vem
aumentando com o passar do tempo, o que demonstra que o ambiente empresarial esta se
apropriando cada vez mais da lei de acesso como uma ferramenta para 0s negocios.

Por fim, o quinto tema mais buscado pelos usuarios é referente a seguranca publica,
crimes e policia. Os pesquisadores observaram que o volume de demandas sobre este assunto
se mantém estavel ao longo dos anos, mas alcanca picos em momentos de crise de seguranca,
como em episddios de guerra contra o narcotrafico'?®, Em entrevista aos pesquisadores, uma
autoridade do governo federal resumiu em uma frase a ligagdo entre os eventos de interesse
publico e as demandas via LAI: “A manchete de hoje ¢ o pedido de informacao de amanha”
(BERLINER, BAGOZZI, PALMER-RUBIN, 2018, p. 231, traducdo nossa).

Os autores concluem que os cidaddos mexicanos de fato solicitam informacGes

consideradas relevantes sob o viés da accountability:

Assim, oferecemos uma resposta afirmativa retumbante a pergunta ‘Se vocé construir,
eles virdo?’. 1sso sugere que, dado um sistema de acesso a informagéo razoavelmente
funcional, com poucas barreiras de uso, a demanda por informacao ndo é o obstaculo-
chave para o sucesso da accountability baseada em informacdes. (BERLINER,;
BAGOZZI; PALMER-RUBIN, 2018, p.233, traducdo nossa).

A despeito das boas avaliacdes da lei mexicana, o professor da Universidade
Panamericana Guillermo Cueto (2017) questiona porqué o pais continua figurando em rankings
internacionais com altas taxas de corrupgdo®?®. A resposta, segundo o autor, é simples (e ja foi
mencionada no capitulo 2): mais transparéncia ndo significa, necessariamente, mais
accountability. E necessario investir em fiscalizacdo e processos de prevencdo & corrupGao.
“Propor um sistema de prestacdo de contas em que a Unica figura concreta seja a politica de
transparéncia ou o direito de acesso a informacao ¢ deixar esse mesmo sistema coxo” (CUETO,

2017, p.97, traducdo nossa).

128 Neste eixo encontram-se diversos pedidos de informagao sobre o famoso caso do desaparecimento de 43
estudantes na zona rural de Ayotzinapa, em 2014. Em 2016 a justi¢ca mexicana afirmou que os alunos foram
executados. El Pais. Justica mexicana afirma que os 43 estudantes de Ayotzinapa foram executados. México,
15 maio 2016. Internacional. Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/brasil/2016/05/15/internacional/1463275908 978939.html Acesso em 29 jun. 2018.

129 Na edigéo de 2018 do indice de Percepcio da Corrupgéo, desenvolvido pela ONG Transparéncia
Internacional, 0 México somou 28 pontos, ocupando a 1382 posi¢do entre 180 paises. O Brasil obteve 35 pontos
e ficou em 105°. Disponivel em: <https://www.transparency.org/cpi2018> Acesso em 16 jun. 2019.
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O autor também destaca a necessidade de difundir os mecanismos de acesso a
informagdo para todos os estratos da sociedade, assim como traduzir as informagdes
disponibilizadas, de forma a lograr um impacto social maior. “Tornar a informagao transparente
ndo adianta nada se nao conseguimos transformar essa informag¢dao em conhecimento”
(CUETO, 2017, p.97, tradugéo nossa).

Durante a pesquisa de campo, foi possivel participar de uma conferéncia realizada no
Instituto de Pesquisas Juridicas da UNAM, na Cidade do México'®. Na ocasido, o diretor
executivo da Transparéncia Mexicana'®', Eduardo Bohorquez, contou uma anedota que ilustra
0 paradoxo mexicano que, para ele, transformou o pais em lider mundial na elaboracdo de
métricas e indices de corrup¢do e de transparéncia, sem que este esforgo resulte em uma efetiva
mudanca na realidade social. Assim, ele faz referéncia a um suposto dialogo entre um

governador e um servidor:

- Ei, 0 que este indice pede?

- Pede para fazer o upload do or¢gamento para o site.

- Pois vamos fazer.

- Também pede para fazer upload dos contratos.

- Entéo facal

- Acontece que os contratos sdao com empresas fantasmas, chefe.

- Néo se preocupe. Disponibilize os contratos porque queremos sair bem no indice de
transparéncia orcamentaria. (BOHORQUEZ, 2020, informacdo verbal, traducédo
nossa).

Também existem criticas a Lei Geral de Transparéncia, que teria se tornado
demasiadamente “burocratica” em razdo da quantidade de itens obrigatorios a serem

informados por meio da transparéncia ativa por todos os 6rgdos submetidos a norma.

O problema é que se trata de uma lei muito rigorosa, mas também implica uma enorme
responsabilidade do 6rgdo fiscalizador. E um 6rgdo que ndo chega a vigiar a todos
porque lhe deram tantas competéncias que o que faz entdo é uma vigilancia muito
formalista, muito baseada em: preencher estes formularios e com o fato de preencher
estes formularios, eu ja te fiscalizei. Mas a verdade é que ndo. (PESCHARD, 2019,
informacdo verbal, traducdo nossa).

O diretor do Programa de Direito de Acesso a Informacdo da ONG Artigo 19 no
México, Carlos Dorantes'®?, concorda que a grande quantidade de informagBes a serem

divulgadas em transparéncia ativa por todos 0s érgdos publicos € algo que deveria ser revisto.

E uma lei bem avancada, eu digo que tem seus entraves, seus problemas, mas mesmo
assim, se essa lei fosse cumprida, seria o ideal. O que acontece é que ndo se cumpre,
entdo finalmente ndo importa tanto se estd num ranking internacional de leis de
transparéncia. Entre as dificuldades que considero que esta lei tem, uma é a
transparéncia judicial, outra é a quantidade de obrigagBes de transparéncia que tem

130 0 evento Medicidn Internacional de la Corrupcién en México esta disponivel no Youtube:
https://www.youtube.com/watch?v=Ral0llj-phU Acesso em 18 maio 2021.

181 Organizacéo da sociedade civil dedicada ao controle da corrupcdo no México. Fundada em 1999, é associada
a Transparéncia Internacional. Disponivel em: https://www.tm.org.mx/ Acesso em 18 maio de 2021.

132 Entrevista realizada na Cidade do México, em 10 mar. 2020.
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149

tornado muito dificil para as instituicbes cumpri-las (DORANTES, 2020, informagao
verbal, traducéo nossa)

Em entrevista a autora, o pesquisador Gregory Michener'® endossa a critica:

As obrigacdes de transparéncia ativa sdo tdo onerosas e extensas, € uma lista tdo
grande que ninguém consegue. VVocé passa 0 tempo todo atualizando os dados e
tentando cumprir com a lei. Eu ja falei com muitas pessoas no Executivo Federal e
eles falam ‘a gente no estd cumprindo porque a gente ndo consegue’. Entdo eles
foram além do limite. (MICHENER, 2019, informag&o verbal).

Atualmente, o 0Orgdo responsdvel pelo enforcement das politicas de acesso a
informacdo e protecdo de dados pessoais enfrenta outro desafio. Eleito em 2018, Andrés
Manuel Lépez Obrador, do partido Morena, ja questionou a eficacia do INAI em diversas
coletivas de imprensa. “Custa um bilhdo de pesos manter este 6rgdo, ele foi criado e em que
contribuiu para reduzir a corrup¢do? Ao contrario, a Corrupgao cresceu COMOo nUNca a0 MesmMo
tempo em que se criou este 6rgdo” (REDACION AN/GV, 2018), disse em dezembro de 2018.
Dois anos depois, em dezembro de 2020, reafirmou o argumento em outra coletiva de imprensa:
“Para que servem estes 0rgdaos? Sao decorativos. E, antes, para simular que, desta maneira, o
governo se preocupava para que nio houvesse corrupg¢io” (CANA, 2020). Além disso, o
namero de recursos que chegaram ao INAI, questionando negativas de acesso a informacéo
aumentou consideravelmente desde o inicio da gestdo do novo presidente (LANGNER, 2020).

A sensacdo de que os escandalos de corrupcdo aumentaram se deve justamente ao fato
de que, com efetivo acesso a informacao, é possivel trazer a tona irregularidades. E o caso de
investigacBes jornalisticas que utilizaram ferramentas de transparéncia que revelaram o
escandalo conhecido como La Casa Blanca'® em 2014, na gestdo do presidente Enrique Pefia
Nieto, por exemplo. Ou a descoberta de milhares de fossas clandestinas pelo pais, resultantes
da politica de guerra contra o narcotrafico entre 2006 e 2016°.

Como efeito deste contexto politico, o orcamento do INAI vem enfrentando reduces
nos Ultimos dois anos, consequéncia da perspectiva do governo sobre a importancia das

politicas de acesso a informacéo publica:

133 Entrevista realizada na Cidade do México, em 14 nov. 2019.

134 O escandalo conhecido como “La Casa Blanca” foi revelado em 2014 pela equipe da jornalista Carmen
Aristegui. Trata-se da aquisicdo de uma mansdo pelo valor de 7 milhdes de délares pelo ex-presidente
mexicano Enrique Pefia Nieto, que comprou o imével de um empreiteiro com negocios no governo. Disponivel
em: <https://aristeguinoticias.com/0911/mexico/la-casa-blanca-de-enrique-pena-nieto/> Acesso em 6 maio
2020.

135 Em reportagem publicada em 2018, jornalistas revelaram a descoberta de quase duas mil fossas, onde eram
enterradas vitimas de criminosos entre 2006 e 2016. A publicagdo rendeu diversos prémios jornalisticos
internacionais. Disponivel em: <https://adondevanlosdesaparecidos.org/2018/11/12/2-mil-fosas-en-mexico/>
Acesso em 6 maio 2020.
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Tabela 2 — Evolugdo do orcamento do INAI entre 2017 e 2020. Valores em pesos mexicanos.

Ano Orcamento - INAI
2017 $896.931.201,11
2018 $1.041.623.750,75
2019 $164.715.547,60
2020 $ 135.847.505,55

Fonte: Base de dados INAI, 202012,

Em 2019, a ONG Reporteres Sem Fronteiras registrou dez assassinatos de jornalistas
no México, o que levou o pais a compartilhar o primeiro lugar com a Siria (um pais em guerra
civil) no ranking dos lugares mais perigosos para estes profissionais. O numero revela
estagnacdo, ja que foi o mesmo registrado em 2018. “A probabilidade de os autores destes
homicidios um dia serem julgados é quase nula, pois o pais também se distingue pelo indice de
impunidade dos crimes cometidos contra jornalistas, que ultrapassa os 90%” (RSF, 2019, p. 10,
traducdo nossa). Em 2020, segundo o bardmetro da ONG*’, 46 jornalistas foram assassinados
em todo o mundo, oito deles no México, pais que lidera o ranking.

Para o presidente da Associacdo Mexicana de Direito a Informac&o, a propria postura
do presidente diante do trabalho da imprensa contribui, de certa forma, para a criminalizagédo

da atividade.

Aumentou 0 nimero de assassinatos de jornalistas e 0 governo também passa uma
mensagem em que questiona e desqualifica estes profissionais. Contribui para
criminalizar o trabalho deles ao invés de ser solidario, entendendo que eles cumprem
uma funcédo critica. Entdo vocé ndo tem o Estado, vocé ndo tem o representante
maximo do poder presidencial, defendendo a liberdade de expressdo, mas colocando
adjetivos e desqualificando os jornalistas. E um clima que néo ajuda. (BRAVO, 2020,
informacdo verbal, tradugdo nossa).

Estes numeros e relatos sdo importantes pois revelam que, ainda que o direito de acesso
a informacao esteja consolidado no pais, ndo significa que o combate a corrup¢do ou a liberdade
de expressdo — considerado um direito complementar (DUTRA et. al., 2020) — serdo

automaticamente assegurados.

4.2 O JUDICIARIO MEXICANO E A LEI DE ACESSO A INFORMACAO
No capitulo sobre o Judiciério brasileiro, falou-se sobre as a¢cbes do CNJ na promogéo

de politicas de acesso a informacdo, portanto vale esclarecer logo de inicio que ha, no

136 Disponivel em: < https://micrositios.inai.org.mx/planeacion/> Acesso em 5 jan. 2021
137 Bardmetro da Liberdade de Imprensa, disponivel em: <https://rsf.org/pt/barometro> Acesso em 6 maio 2021.
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organograma do sistema Judiciario mexicano, o Consejo de la Judicatura Federal (CJF),
responsavel pela administracdo, vigilancia e disciplina do Poder Judiciario Federal (nos termos
do art. 94 da Constituicdo mexicana). Considerando seu escopo de atuacdo, pode-se dizer que
ele possui mais similaridades com o Conselho da Justica Federal no Brasil do que com o
Conselho Nacional de Justi¢a, uma vez que seu escopo de atuagéo se limita ao ambito federal
(e também néo contempla a Suprema Corte).

O Consejo de la Judicatura Federal foi criado a partir de um conjunto de reformas
constitucionais realizadas em 1994. E composto por sete membros, sendo um deles o presidente
da Suprema Corte — que também exerce a presidéncia do Conselho. Cada estado mexicano
possui seu préprio conselho, que possui fungées similares ao 6rgdo federal, porém atua a nivel
local. Assim, existe no pais um CJF e 31 estaduais.

Villanueva (2002) avalia que o Judiciario € o poder que ostenta, ainda com certo
orgulho, a cultura do segredo em sua estrutura. “Pode-se afirmar que o Poder Judiciario é um
dos poderes do Estado com os maiores indices de opacidade no México e, consequentemente,
onde menos penetrou o sentido de porque deve haver transparéncia e para que”
(VILLANUEVA, 2002, p.181, traducdo nossa).

A avaliacdo vai ao encontro do que observa a pesquisadora do programa de Direito a
Informagao da ONG Artigo 19 no México, Cinthya Alvarado Rivera®3:

No México, o Judiciario tem sido historicamente um dos poderes mais opacos de
todos. Embora tenhamos uma das melhores leis em matéria de transparéncia, o Poder
Judiciario sempre foi visto como um poder muito distante da sociedade. Eles usam
muitos tecnicismos, dificilmente vao publicar documentos — e se chegam a publicar,
sempre é numa linguagem extremamente técnica. (RIVERA, 2020, informacéo
verbal, traducdo nossa).

Quando a lei mexicana foi aprovada, a analista sénior da National Security Archive'®
Kate Doyle relatou o fato e destacou a necessidade de que os demais poderes regulamentassem
em seus respectivos ambitos normas robustas: “O Judicidrio notoriamente disfuncional,
corrupto e fechado, em particular, precisa urgentemente de novos padrdes de transparéncia que
abram suas operagdes ao escrutinio publico” (DOYLE, 2002, p. 2, tradugdo nossa).

A ideia de que o Judiciario do pais € um poder corrupto se revela na Pesquisa Nacional
de Vitimizacao e Percepcéo sobre a Seguranca Pablical*. A edigdo de 2019 mostra que o indice

138 Entrevista realizada na Cidade do México, em 10 mar. 2020.

139 Organizac&o ndo-governamental fundada em 1985 por jornalistas e pesquisadores, sediada na George
Washington University. Seu foco sdo investigacdes sobre documentos oficiais desclassificados e acesso publico
a informagdo governamental. Disponivel em: < https://nsarchive.gwu.edu/about> Acesso em 20 dez. 2020.

140 Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2019, disponivel em:
https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2019/ Acesso em 7 de maio de 2020.
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de confianca nos juizes é de 55% no Meéxico, e que 68,4% dos mexicanos acreditam que 0s
juizes séo corruptos — neste quesito os magistrados s perdem para os policiais de transito, que
tém 76,6%.

A lei federal de 2002 estabelecia em seu artigo 8° que o Poder Judiciario deveria tornar
publicas as sentencas expedidas. No entanto, as partes envolvidas poderiam pedir a ocultacdo
de informagdes de caréater pessoal no documento. Esta foi a Gnica determinagdo imposta pela
lei aos tribunais, de modo a conferir liberdade para que eles e os demais 6rgdos constitucionais
autbnomos regulamentassem internamente suas proprias leis de acesso (art. 61).

Em 2002, o entdo presidente do Tribunal Superior de Justica e do Conselho da
Magistratura do Distrito Federal, Juan Luis Gonzélez Alcantara Carrancd, disse, em um
Seminario de Acesso a Informacdo Pudblica do Poder Judiciario, que os tribunais eram

injustamente mal avaliados em termos de transparéncia por parte da sociedade civil.

E importante destacar aqui algumas criticas provenientes tanto do exterior quanto de
alguns grupos sociais do pais, no sentido de que nosso sistema judicial funciona sob
a cultura do segredo. Parece-me uma critica infundada ou, na melhor das hipoteses,
uma meia verdade. (ALCANTARA, 2003, p. 74, traduc&o nossa).

Na sequéncia, ele afirma que a determinacdo de tornar as sentencas publicas “é¢ um
avanco louvavel, mas nos parece muito restritivo em termos de direitos das partes, além de que
sua implementagdo sera complicada” (ALCANTARA, 2003, p. 77, tradugio nossa). Desde 0
final de 2018, Juan Luis Gonzalez Alcantara € ministro da Suprema Corte de Justica da Nacé&o,
e, COMO Se Verad na secao seguinte, preside o colegiado de ministros responsaveis por julgar
pedidos de acesso a informacdo encaminhados a SCIN.

No mesmo evento, a entdo ministra Olga Sanchez Cordero (que deixou a corte em
2015), discordou do colega em relagdo as criticas ao Poder Judiciario do pais. “As informagdes
geradas no Poder Judicidrio da Federacdo por muito tempo caracterizaram-se por um
hermetismo quase sepulcral” (SANCHEZ CORDERO DE GARCIA VILLEGAS, 2003, p.
197). No entanto, concordou com o ministro ao antever dificuldades na disponibilizacdo das
sentengas. “‘Ha um problema, real e pratico, em relagdo ao numero de resolu¢des emitidas pelo
Poder Judiciario da Federal, visto que em sua totalidade ultrapassam 500.000 sentencas por
ano” (SANCHEZ CORDERO DE GARCIA VILLEGAS, 2003, p. 203).

Em entrevista a autora, o ex-ministro Guillermo Ortiz Mayagoitia'#*, que ocupou uma
cadeira na SCJN entre 1995 e 2012, e presidiu a corte de 2007 a 2010, defendeu o Judiciario:

“Na verdade, o Poder Judiciario Federal, que compreende o Supremo Tribunal Federal e quase

141 Entrevista realizada na Cidade do México, em 12 fev. 2020.
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700 6rgdos jurisdicionais, entre tribunais distritais e colegiados, € um dos mais transparentes,
embora, curiosamente, os politicos nos acusem de ser obscuros”, e aponta o desconhecimento
sobre o trabalho dos tribunais como consequéncia do desinteresse do publico em geral. “O que
acontece é que ndo nos conhecem e nem querem nos conhecer. Todas as informacGes sdo
colocadas no site do tribunal, as econémicas, a aplicacdo de despesas, etc. O que teriamos a
esconder?” (MAYAGOITIA, 2020, informagao verbal, tradugdo nossa).

Quando a lei entrou em vigor (em 2003), os 6rgdos do Poder Judiciario (assim como
os demais poderes), criaram as chamadas Unidades de Enlace, responsaveis pela gestdo interna
dos pedidos de acesso a informacdo. Também foram criadas Comissdes para a Transparéncia e
Acesso a Informacgdo, que atuavam como instancia recursal e eram responsaveis pela
fiscalizacdo da aplicacdo da norma. Nao havia, porém, um érgdo que revisasse a atuacao dessas
comissodes, 0 que era criticado por organizacGes da sociedade civil (DPLF, 2007).

Os pesquisadores Lopez-Ayllén e Perrilliat (2006) utilizaram a metodologia
desenvolvida pelo entdo IFAI para analisar os portais oficiais na internet de 6rgdos do Poder
Judiciario Federal. O resultado mostrou que a Suprema Corte obteve nota 8, enquanto o Consejo
de la Judicatura e o Tribunal Federal Eleitoral obtiveram nota 6. Isso indicava que as
informagdes divulgadas eram apenas suficientes, e que ainda existia margem para melhora-las

substancialmente.

Por exemplo, em nenhum caso encontramos indicadores de gestao judicial, estatisticas
da atividade judiciaria, esforcos sistematicos para informar, em uma linguagem
cidadd, os debates judiciais e a importancia das decisGes, etc. Se isso acontece em
nivel federal, em nivel local a questdo é ainda mais critica, pois quase ndo ha
informacdes bésicas e ndo hd uma reflexdo sistemética sobre quais informacgdes
devem ser apresentadas nem como para melhorar significativamente a transparéncia
judicial (LOPEZ-AYLLON; PERRILLIAT, 2006, p. 243, tradugio nossa)

Os autores também ressaltam a dualidade de funcdes desempenhadas por 6rgaos do
Poder Judiciario na interpretacdo da lei e na aplicacdo da regra em seu proprio &mbito. Quanto
a primeira funcdo, a avaliacdo é de que, de modo geral, os tribunais tém adotado uma postura
favoravel a transparéncia. Exemplo disto € o consenso adotado em decisdes judiciais de que
autoridades e servidores publicos ndo poderiam acionar a justica para contestar decisdes do
entdo IFAI, atual INAI.

Os pesquisadores reforcam que cabe aos tribunais a responsabilidade de garantir aos
cidad&os o exercicio do direito constitucional de acesso a informagéo publica. Essa garantia
estava expressa no art. 59 da Lei Federal de Acesso & Informacéo de 2002, e esta presente no
art. XXX da Lei Geral de Transparéncia, de 2015, como explicou Lopez-Ayllon em entrevista

a autora: “O motivo da criagdo do INAI foi ter um mecanismo administrativo que resolvesse
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mais rapidamente, porque se tivéssemos deixado apenas para o Judiciario decidir, os
julgamentos teriam demorado muito” (LOPEZ AYLLON, 2019, informagéo verbal, tradugo
nossa).

O diretor do Programa de Direito de Acesso a Informacdo da ONG Artigo 19 no
México, Carlos Dorantes, afirma que muitas das demandas da organizacdo acabam indo para o
Judiciério, que ao fim assegura efetivamente o direito:

O papel do Judiciario é superinteressante porque, o INAI como tal tem muitas
deficiéncias, temos enfrentado muitos obstaculos com eles, no que diz respeito ao
exercicio do direito a informagdo [...] e é o Judiciario que garante que possamos
exercer esse direito, e ndo o INAI [...] E o Poder Judiciério que acaba respaldado os
cidaddos para que eles possam realmente exercer o direito a informacéo.
(DORANTES, 2020, informag&o verbal, traducdo nossa).

Como foi dito na secdo anterior, o Judiciario mexicano ficou abaixo do brasileiro na
edicdo mais recente do Indice de Accesibilidad de la Informacion Judicial en Internet (IAcc),
do CEJA. De acordo com o levantamento, em 2018 o México ficou na 292 posi¢do, um resultado
melhor do que o obtido em 2016, quando ficou em 32° lugar no ranking. O pais integra a
categoria "Muito Baixo", quanto ao nivel de transparéncia ativa do Judiciario. Vale fazer a
ressalva de que, comparado a avaliagdo brasileira, foram analisados menos tribunais mexicanos:
somente os portais da Suprema Corte, e de trés tribunais estaduais/distritais. O grafico abaixo

mostra a variagdo do desempenho do Judiciario do pais ao longo dos anos:

Imagem 13 — Resultados obtidos pelo México no 1Acc Internet entre 2004 e 2018
m 2004 m 2006 m 2007 = 2008 m 2009 m 2010

2011 m2012m2074 m2016 m2018

I 64,50%
I  64,50%
| 49,50%

42,18%
I /4,14%
I 68,62%
I———© ] 6,86%
I 73,18%
I———© 55 989%
I  24,95%

I 30,27%

Fonte: 1Acc 2019 (CEJA)

Poder Judicial
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Comparado aos anos anteriores, observa-se que as instituicdes do Judiciario mexicano
alcangaram seu melhor desempenho em termos de transparéncia ativa em 2011, e desde entéo
apresentaram sucessivas quedas, sendo a pior registada em 2016. O ano de 2018 representou
uma leve melhora em relagéo a edicéo anterior do levantamento. Uma possivel explicacéo para
essa variacao pode estar na aprovacdo da Lei Geral de Transparéncia, em 2015.

Quando a Lei Geral de Transparéncia foi aprovada, trouxe algumas mudancas
consideradas inovadoras, como a adoc¢do de medidas de acessibilidade e a determinacao para
que, na medida do possivel, toda informacdo gerada fosse disponibilizada em linguas
indigenas'*? (art. 13). A nova norma também estabeleceu regras especificas para o Poder
Judiciério (art. 73). Como a disponibilizacdo proativa de informacgdes sobre o processo de
nomeacao de juizes e magistrados, lista de acordos publicados e notas taquigraficas das sessdes
publicas.

Além disso, de acordo com o art. 41 da Lei Geral, o INAI passa a poder atuar como
instancia recursal em matéria de acesso a informacdo de 6rgdos do poder Judiciario estadual
em duas situacdes: quando o demandante discordar de uma decisdo do 6rgano garante'*?
relacionada ao Judiciario local, podera apresentar um recurso de inconformidade ao INAI, que
analisara o caso. Outra possibilidade ocorre quando o usuério recorre ao 6rgano garante local,
e 0 tema da demanda é considerado de grande importancia. Nestes casos, o INAI pode atrair
para si a decisdo do recurso.

Houve, no entanto, uma alteracdo que produziu efeitos negativos. Enquanto a lei
federal de 2002 estabelecia que as sentencas deveriam ser tornadas publicas pelos tribunais, a
lei geral de 2015 determinou que somente aquelas que fossem “de interesse publico” deveriam
ser disponibilizadas. Essa alteragdo gerou uma enorme discricionariedade por parte dos
tribunais na definicdo do que é de interesse publico. Ndo por acaso, o item que recebeu a pior
avaliacdo no Indice de Accesibilidad de la Informacion Judicial en Internet nos portais dos
tribunais mexicanos é a publicacdo e atualizacdo de sentencas, com apenas 14,7% de
cumprimento.

Um levantamento®** feito em 2017 pela ONG mexicana Equis Justicia para Mujeres

142 De acordo com o censo de 2015 do INEGI, 6,6% da populagdo mexicana fala algum idioma indigena. Destes,
12,3% néo falam espanhol. Disponivel em: < https://www.inegi.org.mx/temas/lengua/#> Acesso em 05 jan.
2021.

143 Os chamados Organos Garantes sao previstos pela constituicio mexicana e atuam como institutos autbnomos
responsaveis pela garantia do direito de acesso a informagéo e protecdo de dados pessoais. Existem 33 6rganos
garantes no México: 31 estaduais, 1 distrital e o INAI, que atua em ambito nacional.

144 Transparencia en la publicacién de sentencias. Disponivel em: < http://equis.org.mx/wp-
content/uploads/2018/02/Informe_Transparencia_Sentencias.pdf> Acesso em 29 de abril de 2020.
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constatou que, apds essa alteragdo, dez estados mexicanos reduziram o escopo de sentencgas
passiveis de serem publicadas. Em 2019, a organizag&o realizou uma pesquisa com o objetivo
de avaliar o grau da opacidade judicial no pais. O relatério chamado (In)Justicia Abiertal#®
mostra que, de 32 tribunais estaduais de justica, 18 ndo registraram sequer 0 ndmero de
sentencas emitidas ao longo do ano de 2017. Somente um estado considera que todas as
sentengas emitidas sdo de interesse publico — e, portanto, devem ser divulgadas. Por fim, apenas
12 tribunais de justica estaduais destinaram recursos especificos para suas unidades de
transparéncia no ano de 2017.

No mesmo ano em que o relatorio foi publicado, formou-se uma coalizdo de
organizac@es da sociedade civil mexicanal#® para promover a campanha #LoJustoEsQueSepas
(o justo é que vocé saiba). O objetivo era reformar o inciso Il do artigo 73 da Lei Geral de
Transparéncia para tornar obrigatoria a publicacao de todas as sentencas dos tribunais (a nivel
estadual e federal). Em fevereiro de 2020, durante a pesquisa de campo, foi possivel
acompanhar a apresentacdo da diretora executiva da Equis Justicia para las Mujeres, Ana

Pecova, em um evento promovido pelo INAI na sede do instituto.

Como uma organizacdo que trabalha para melhorar o acesso & justica para as
mulheres, temos muito trabalho com o Judiciario, que é um dos poderes fundamentais
para garantir 0 acesso a justica para as mulheres. E acontece que o Judiciério é
justamente o0 mais opaco de todos os poderes. O mais fechado, o poder que opera em
uma caixa preta, dizemos muitas vezes. (PECOVA, 2020, informacéo verbal, traducéao
nossa)**’.

Na ocasido, a diretora da Equis Justicia para las Mujeres falou sobre a campanha
#LoJustoEsQueSepas. A mobilizacdo surtiu efeito, e em agosto de 2020 foi publicado um
decreto determinando que os 6rgaos do Judiciario disponibilizem versdes publicas de todas as
sentencas emitidas a partir de fevereiro de 2021.

No mesmo més em que o decreto foi publicado, o INAI realizou um seminério virtual
para discutir a alteragdo. Na ocasido, o ministro Juan Luis Gonzalez Alcantara Carranca
participou da mesa de abertura e, desta vez, ndo fez observacGes sobre o grau de dificuldade de

implementa¢do da “nova” regra. Pelo contrario, além de concordar com a obrigagdo de

145 (IN)Justicia Abierta, disponivel em: https://equis.org.mx/wp-content/uploads/2019/05/INJusticia_Abierta.pdf
Acesso em 10 out. 2020.

146 Integraram a iniciativa: EQUIS Justicia para la Mujeres (EQUIS), México Evalla, Borde Politico, Articulo
19, Mexicanos Contra la Corrupcion y la Impunidad (MCCI), Controla tu Gobierno y Fundar Centro de
Analisis e Investigacion.

1470 evento Nuevos Horizontes de la Transparencia foi realizado no dia 04 de fevereiro de 2020 e sua gravagéo
esta disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=oyUNiVSMEV4>. Acesso em 05 jan. 2021.
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publicagdo de todas as sentencas, defendeu a adogdo de uma linguagem cidada nestas'“®.
Em sua fala, o entdo comissionado presidente do INAI, Francisco Javier Acufia
Llamas, reconheceu que, a principio, o Poder Judiciario do pais era reticente em relacdo a

adocdo de medidas de transparéncia.

Havia uma relutancia compreensivel, porque naquela época o Poder Judiciario tinha
que defender mais sua autonomia diante de um passado em que esteve fechado e
discretamente excluido da vitalidade nacional [...] Foi dificil a primeira etapa, em que
os senhores ministros ¢ os juizes em geral diziam: ‘nd0 vamos permitir que a
transparéncia venha a perturbar a capacidade de resolugéo do juiz’. (LLAMAS, 2020,
informacdo verbal, tradugdo nossa).

Durante o evento, o comissionado Oscar Guerra Ford afirmou que o INAI auxiliaria
o0s orgdos do Judiciario na elaboracdo de normas para as versdes publicas das sentencas, e para
que as mesmas fossem homologadas e disponibilizadas no prazo da lei — respeitando a
confidencialidade de dados pessoais.

Feita esta apresentacdo sobre o direito de acesso a informacdo publica no Judiciario
mexicano de uma maneira ampla, com seu historico, tensdes existentes e 0 panorama atual, a

seguir sera analisado como este tema € tratado no &mbito da Suprema Corte de Justi¢a da Nacé&o.

148 O evento La publicidad de las sentencias: una nueva obligacion de transparencia foi realizado remotamente
pelo INAI no dia 24 de agosto de 2020 e esta disponivel em; <
https://www.youtube.com/watch?v=14HLgvySKu8>. Acesso em 05 jan. 2021.
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4.3 O DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO NA SUPREMA CORTE DE JUSTICA
DA NACAO

Imagem 14 — Foto da entrada da Suprema Corte de Justica da Nacéo. O registro foi feito pouco antes do servidor
(a esq.) informar a autora desta tese que ndo era permitido tirar fotos ou gravar videos no interior do prédio.

Fonte: A autora

A Suprema Corte de Justicia de la Nacion é a corte constitucional mexicana, cuja sede
é localizada no centro da Cidade do México. A SCJIN conta com 11 ministros e, assim como 0
STF, a quantidade de integrantes do tribunal ja variou algumas vezes ao longo dos anos. Entre
1928 e 1934 eram 16 cadeiras, passou para 21, e chegou a 26 em 1967. Em 1994 uma reforma
judicial reduziu para 11 o nimero de ministros da corte.

Os ministros sdo indicados pelo presidente da Republica por meio de uma lista triplice
gue passa pelo crivo do Senado. Apos sabatinar os indicados, os senadores escolhem o nome
que ocupard uma cadeira na corte’*®. Ha uma diferenca em relagio ao periodo em que os

ministros mexicanos ocupam 0s cargos: 15 anos no maximo. No Brasil, a chamada “PEC da

149 De acordo com o art. 96 da constituigdo mexicana, se a lista triplice for totalmente rejeitada pelo Senado, o
presidente da Republica deve enviar uma nova lista. Se os trés nomes forem novamente rejeitados pelos
senadores, 0 proprio presidente pode escolher um dos integrantes da segunda lista para ocupar o cargo.
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Bengala” (Proposta de Emenda a Constituicdo 457/05, promulgada em maio de 2015) ampliou
de 70 para 75 anos a idade da aposentadoria compulsoria dos juizes dos tribunais superiores do
pais®°,

Na Suprema Corte mexicana, a duracdo do mandato da Presidéncia é de quatro anos —
enquanto no Brasil sdo dois anos — e ocorre de fato uma elei¢cdo entre 0s ministros, com
candidaturas, e 0 nome escolhido ndo pode ser reeleito no pleito seguinte. Diferente do Brasil,
onde os pares fazem uma eleicdo secreta simbolica para referendar um nome ja conhecido.
Tradicionalmente, no STF, o ministro mais antigo que ainda nao tenha exercido o cargo € eleito
presidente da corte, e a Vice-Presidéncia € ocupada pelo ministro que assumira a Presidéncia
no mandato seguinte.

A finalidade basica da corte € tratar de temas e questionamentos relacionados a
Constituicdo Federal. Internamente, os julgamentos também se dividem entre duas turmas
(alem do plenério). De acordo com o art. 94 da constituicdo mexicana, as sessdes do plenario e
das turmas sdo publicas “excepcionalmente secretas nos casos em que a moral ou o interesse
publico assim o exijam” (MEXICO, 1917, tradugo nossa).

Como ja foi dito, a interpretacdo do direito de acesso a informacéo pela Suprema Corte
mexicana mudou ao longo dos anos. Antes da aprovacao da lei federal de acesso a informacao,
em 2002, a corte ja adotava algumas iniciativas com o objetivo de disponibilizar informacGes
jurisdicionais. Além das sessdes publicas, também séo disponibilizadas listas de notificacGes,
acordos firmados diariamente e notas taquigraficas das sessdes do pleno. Desde 1870 a corte
publica 0 Semanario Judicial de la Federacion, que retne critérios adotados pela corte em
relacdo a determinados temas, bem como a integra de sentencas emitidas.

No entanto, a ado¢do de mecanismos de transparéncia pelo tribunal vai além da
questdo legal. Durante a hegemonia do governo do PRI, a corte esteve a sombra do Poder
Executivo (LOPEZ NORIEGA, 2019). Assim, com a ascens3o de outras siglas ao poder, a corte
assumiu a misséo de tentar se descolar da imagem de instituicdo vinculada ao Executivo, e a
transparéncia entrou como uma ferramenta neste novo projeto de fortalecimento de sua
legitimidade.

Ao analisar a Suprema Corte mexicana, o cientista politico Jeffrey K. Staton (2010)

aborda a tensdo entre transparéncia e legitimidade judicial, ao argumentar que, em alguns

150 A Proposta de Emenda a Constituigédo 35/2015 tramita no Senado e fixa em 10 anos a duracdo de mandato
dos ministros do STF, além de alterar o processo de escolha dos nomes. Pesquisa encomendada pela AMB
(VIANNA; CARVALHO; BURGOS, 2018) mostra que a maioria dos magistrados brasileiros concordam que
0s ministros do STF deveriam ser indicados para cumprimento de mandatos.
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momentos, quanto maior o grau de transparéncia, mais facil para as decisdes judiciais
conquistarem legitimidade junto publico. No entanto, em algumas situacdes a transparéncia
total pode minar a legitimidade. Ou seja, ao final, os magistrados devem escolher entre adotar
uma postura reservada e abrir mao de seu poder de influéncia, ou buscar a visibilidade e colocar
a imagem do tribunal em risco por isso. Para o autor: “Os juizes vao a publico para influenciar
a legitimidade e a transparéncia, porque essas sdo as condi¢des necessarias para o poder”
(STATON, 2010, p. 198, traducdo nossa).

Este processo de abertura da SCJN teve inicio um pouco antes, ap0s a ja mencionada
reforma do Poder Judiciario, de 1994. O jornalista JesUs Aranda esteve entre 0s primeiros
setoristas da corte, e lembra que foi a partir desta reforma que a instituicdo passou a atrair a

atencdo de repdrteres

Antes [da reforma] a corte era muito fechada. Havia um Departamento de
Comunicacédo Social que de repente emitia algum release [sobre algum tema] mas os
reporteres ndo iam a corte — no final, nada se sabia ou entendia sobre o tribunal. Isso
refletia a situagdo do Judiciario no pais. O Poder Judiciario sempre foi visto como um
apéndice do Executivo — o Judicirio fazia tudo o que o presidente queria. (ARANDA,
apud STATON, 2010, p. 57, traducdo nossa).

Em seu livro de memdrias, o ex-ministro Genaro David Géngora Pimentel (que
ocupou uma cadeira na corte de 1995 a 20009, e presidiu a instituicdo de 1999 a 2002) menciona
uma ocasido em que, durante sua gestao como presidente do tribunal, telefonou para o colunista
de um jornal e o convidou para um café. O colunista aceitou o convite e em seguida perguntou
pela localizagcao da SCJIN. “Claro que expliquei a ele e dei instrugdes ao segurancga do prédio
para deixa-lo entrar no estacionamento. Conto essa histéria para mostrar o grande
desconhecimento que existe sobre o mundo que os juizes da Federagdo governam”
(PIMENTEL, 2019, p. 105, traducéo nossa)®®L.

Assim, quando a lei federal de 2002 comecou a vigorar, a Suprema Corte mexicana
emitiu o Acordo Geral 9/2003. O objetivo era regular os procedimentos de acesso a informacoes
mantidas pelo tribunal. Na semana seguinte, a Comissdo de Transparéncia e Acesso a
Informacdo da corte publicou algumas orientacdes referentes a gestdo e classificagdo de
documentos produzidos e/ou tutelados pela SCIN.

Estas primeiras diretrizes foram fortemente criticadas por pesquisadores e membros

151 A titulo de contextualizacdo, vale recuperar o que Staton escreveu sobre a gestdo de Genaro Géngora no
ambito das diretrizes de comunicagdo da corte mexicana: “A elei¢ao de Genaro Gongora como presidente
mudou o DCS [Departamento de Comunicagao Social] em alguns aspectos importantes. Gongora acreditava
que o tribunal deveria ser mais acessivel a midia do que seu antecessor pensava [...] Géngora estava ansioso
para se encontrar com a imprensa legal e popular. Ao fazer isso, tentou colocar um rosto pessoal na Suprema
Corte” (STATON, 2010, p. 61, tradug@o nossa).
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de organizagOes da sociedade civil, por entenderem que elas apresentavam uma visao muito
restrita sobre o direito de acesso a informacgdo. Apds as criticas, o Judicidrio Federal emitiu um
novo regulamento que deixava claro o carater publico das informacdes sob sua custodia, e
estabelecia procedimentos para acessa-las. Apos a aprovacao da Lei Geral de Transparéncia,
em 2015, a corte se adequou as novas exigéncias.

Em entrevista a autora, o ex-ministro José Ramén Cossio Diaz!®?, que integrou o
plenario da SCJIN entre 2003 e 2018, disse que a principio houve resisténcias internas a adocao

de medidas de transparéncia.

Sempre houve muita resisténcia interna porque, ndo sei no Brasil, mas no México a
Suprema Corte de Justica da Nagdo era um 6rgdo que so interessava a juristas. N&o
interessava a vida histérica, a vida politica, realmente. Portanto, o tribunal estava
muito fechado sobre si mesmo e muitos dos ministros ndo queriam dar informagdes
[...]. Houve muitas discussdes se poderiamos dar nomes, datas, que tipo de ato
poderiamos divulgar. Isso levou muito tempo, até que foi gerada uma pratica que mais
tarde foi at¢ mesmo uma fonte de orgulho para o tribunal, de dizer ‘estamos
concedendo quase noventa por cento do que pedem’, e isso acabou bem. Mas no inicio
houve também uma resisténcia — é preciso dizer que ndo durou muito, para ser sincero
— mas no inicio houve alguns momentos, principalmente entre os ministros que eram
magistrados de carreira e os mais tradicionais. (DIAZ, 2020, informagio verbal,
traducdo nossa).

Em seu organograma, a Suprema Corte conta com um Comité de Transparéncia,
composto por trés membros. Em linhas gerais, 0 grupo atua como uma instancia recursal, além
de ser responsavel pela classificacdo das informacdes. Cabe ao comité decidir, por exemplo, se
uma informacao deve ter acesso restringido ao publico, por quanto tempo e por qual motivo; se
as restri¢oes aplicadas por outros gestores devem ser mantidas ou ndo, se negativas a pedidos
proferidas por outras areas do tribunal se justificam ou ndo. Em novembro de 2015, um ato
normativo detalhou algumas atribuicdes deste colegiado e regulou normas internas de acesso a
informacdo. Um dos itens estabelece que o Comité deve atuar como supervisor do cumprimento
das determinac@es de acesso a informacédo e protecdo de dados pessoais.

O Comité de Transparéncia da Suprema Corte € composto pelos seguintes servidores:
o titular da Direcdo de Assuntos Juridicos (que preside o colegiado), o titular da Controladoria
e o titular da Unidade Geral de Investigacdo de Responsabilidades Administrativas. O grupo
conta ainda com o apoio administrativo de uma secretaria, e se reine normalmente a cada 15
dias — podendo fazer mais reunides, a depender do andamento dos prazos dos recursos.

Em entrevista a autora, o controlador da SCJN, Christian Heberto Cymet Lopez

Suarez'®3, explicou que as decisdes do Comité normalmente sio unanimes, mas quem desejar

152 Entrevista realizada por video em 17 mar. 2020.
153 Entrevista realizada na Cidade do México em 30 jan. 2020.
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pode formular e deixar registrado seu voto contrério. Para ele, o maior desafio do Comité é
cumprir com o preceito de maxima publicidade e, a0 mesmo tempo, proteger as informacoes
pessoais. “Isso € sempre conflituoso, dizer ‘até que ponto posso sim dar a informagao, e até que
ponto vou afetar as pessoas?’. Entdo acho que esse ¢ 0 principal desafio. Porque muitas vezes
ao fornecer a informacdo, vocé pode prejudicar as pessoas” (SUAREZ, 2020, informagao
verbal, tradugéo nossa).

Além do Comité de Transparéncia, existe uma Unidade Geral de Transparéncia (UGT)
— vale destacar que estas sdo estruturas que, por determinacdo da Lei Geral de Transparéncia,
de 2015, todo 6rgao publico deve ter. No caso da SCIN, além de cuidar da operacionalizacao
da transparéncia passiva e ativa (ou seja, o atendimento as solicitacdes e a publicacdo de
informacdes), a UGT também ¢é responsavel pelo trabalho de sistematizacdo da informacéo
judicial e realiza atividades relacionadas a politica institucional de protecdo de dados pessoais.
De acordo com informagdes disponiveis no portal da SCIN, 41 servidores atuam na UGT™,

A reforma que a lei de acesso a informagdo mexicana sofreu, em 2015, fortaleceu as
Unidades Gerais de Transparéncia, pois estabeleceu que elas deveriam estar vinculadas
diretamente ao titular da instituicdo. No caso da SCJN, ao ministro presidente. Antes disso, as

UGTs eram alocadas em diferentes setores, de acordo com a deciséo do gestor.

No passado, eram setores que existiam, mas tinham uma logica heterogénea. Nao
eram uma instituicdo, faziam parte de outra &rea de comunicagdo social, em outro
lugar faziam parte da &rea juridica, da &rea contenciosa, em outra institui¢cdo faziam
parte da area de auditoria, de acordo com a maneira como cada instituicdo presumia
que deveria estar (AHUMADA, 2019, informagéo verbal, traducdo nossa)*®,

Por fim, a estrutura organizacional da corte conta ainda com uma terceira area
vinculada ao setor de acesso a informacdo: o Comité Especializado de Ministros. Este setor €
uma particularidade da Suprema Corte em decorréncia de sua funcdo, e é previsto na Lei Geral
de Transparéncia:

Artigo 194. Na aplicacao do disposto nesta Lei, em relagdo a informacéo de assuntos
jurisdicionais da Suprema Corte de Justica da Nacdo, devera ser criado um comité
especializado em matéria de acesso a informacao integrado por trés ministros.

Para resolver os recursos de revisdo relacionados as informacdes de assuntos
jurisdicionais, o referido comité atendera aos principios, regras e procedimentos de
resolucéo estabelecidos nesta Lei e terd as atribui¢des dos Organismos garantes.
Artigo 195. Entende-se por assuntos jurisdicionais aqueles que se relacionam com o
exercicio da funcdo constitucional de fazer justica, competéncia da Suprema Corte de
Justica da Nag#o, nos termos estabelecidos na Lei Federal. (MEXICO, 2015, traducio
nossa).

154 A consulta foi realizada em 24 jun. 2021. Disponivel em: <
https://www.internet2.scjn.gob.mx/Directorio_Trans/Directorio.aspx?IDADSCRIPCION=1000216&0Orden=T
ODOS>

155 Entrevista realizada na Cidade do México em 23 out. 2019.
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Os integrantes do colegiado séo escolhidos pelo plenario da Suprema Corte, que
também decide quem ira presidir o grupo. A funcdo do grupo consiste em receber recursos de
cidaddos para avaliar se a informacdo demandada se refere a um tema administrativo ou
jurisdicional. Se for identificado como administrativo, segue para analise do INAI. De acordo
com a legislagcdo, o INAI pode atuar como instancia recursal apenas quando os pedidos de
acesso a informacao direcionados a Suprema Corte forem referentes a temas administrativos.
Solicitacdes que envolvem questbes processuais ndo sdo submetidas a analise do instituto.

De maio de 2016 a margo de 2020, 190 recursos de revisdo sobre a SCIN chegaram

ao INAL:

Tabela 3 — NUmero de recursos sobre a SCIN que chegaram ao INAI e suas resolucdes
Resolucéo 2016* 2017 2018 2019 2020** Total
Recusada 8 12 13 15 0 48

Confirmada 15 15 10 40 0 80
Modificada 6 3 8 9 0 26
Revogada 1 0 1 1 0 3
Suspensa 6 12 9 3 0 30
Pendente 0 0 0 1 0 3

Total 36 42 41 69 2 190

Fonte: Dados fornecidos & autora pela Direccion de Enlace con los Poderes Legislativo y Judicial, do INAI
*Dados referentes apenas aos meses de maio a dezembro de 2016
**Dados referentes apenas aos meses de janeiro a marco de 2020

Em termos praticos, as solicitacdes de acesso a informacéo dirigidas a Suprema Corte
podem ser feitas pessoalmente, por meio dos Modulos de Informacdo e Acesso a Justica (0
equivalente ao Servico de Informacéo ao Cidad&o, no Brasil). Ao todo, existem 50 Modulos de
Informacdo e Acesso a Justica espalhados pelo pais. Os pedidos também podem ser feitos por
e-mail, carta, telefone ou pela Plataforma Nacional de Transparéncia, onde também é possivel

protocolar recursos.
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Imagem 15 — Procedimento de acesso a informagdo na SCIN

Unidade Geral de Transparéncia m
-—
Apresentagdo da solicitagdo de

acesso a informagédo

dias Uteis
Prorrogéveis por
mais 10 dias Uteis

Unidades Administrativas

/

iy

-

Recebe a informagéo Informagao publica Informagéao reservada ou
confidencial, inexistente ou se
requer ampliagao de prazo

Unidade Geral de Transparéncia b @

Comité de Transparéncia

Q

1Y

Fonte: Elaboracdo propria, baseada em INAI (2002)

Imagem 16 — Procedimento para apresentacdo de recursos na SCIN
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Abaixo, um compilado das normativas editadas pela SCJIN referentes as suas politicas

de acesso a informacéo publica:

Quadro 12 — Relagdo de instrumentos normativos editados pela SCIN que tratam do acesso as informagdes
pUblicas e transparéncia no tribunal

Instrumento Normativo

Contetido

Acordo Geral Conjunto 1/2001,
de setembro de 2001
(complementado pelo Acordo
Geral Conjunto de outubro de
2002)

Traca diretrizes para o fluxo documental e
digitalizacdo do arquivo. As determinacdes também se
aplicam a outros tribunais.

Acordo Geral 9/2003, de maio de
2003

Estabelece os o6rgdos, critérios e procedimentos
institucionais para a transparéncia e acesso a
informacao do tribunal.

Lineamentos da Comissdo de
Transparéncia e Acesso a
Informacdo da SCJN, de junho de
2003

Traz orientacbes para a gestdo de documentos
produzidos ou mantidos pelo tribunal e critérios de
classificacdo/desclassificacao.

Acordo  Geral
dezembro de 2003

13/2003, de

Altera o Acordo Geral 9/2003, ampliando de 12 para 36
anos o prazo para que processos arquivados referentes a
questdes criminais ou familiares passem a ser de
consulta publica.

Regulamento da SCJIN e do CJF,
de marco de 2004

Regulamenta a aplicacdo da Lei de Acesso a

Informag&o na Suprema Corte e no CJF.

Reforma ao Regulamento da SCIN
e do CJF, de dezembro de 2007

Altera a aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo para
detalhar questdes referentes a dados pessoais e
privacidade em processos judiciais em seu ambito.

Acordo Geral de Administracédo
3/2015, de maio de 2015

Redefine a estrutura organica e funcional da SCIN e cria
a Unidade Geral de Transparéncia, vinculada a
presidéncia da corte.

Regulamento Organico em
Matéria de Administragdo da
SCJN, de maio de 2015

Estabelece atribuicdes relacionadas aos procedimentos
de acesso e a publicacdo de informacdes pela Unidade
Geral de Transparéncia, além da promocéo de cultura
da transparéncia e programas de capacitacao.

Acordo Geral de Administragédo
4/2015, de agosto de 2015

Alinha a estrutura administrativa da corte as disposi¢des
da Lei de Acesso. O Comité de Acesso a Informagéo e
Protecdo de Dados Pessoais virou Comité de
Transparéncia. J& a Comissdo para Transparéncia,
Acesso a Informacdo Puablica Governamental e
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Protecdo de Dados Pessoais da Corte se transformou no
Comité Especializado de Ministros.

Acordo Geral de Administracdo | Traz orientacdes sobre procedimentos de acesso a
5/2015, de novembro de 2015 informacdo publica, funcionamento e atribuicdes do
Comité de Transparéncia.

Fonte: Elaboracao prdpria

Na estrutura do INAI existe a Directoria General de Enlace con los poderes
Legislativo y Judicial, responsavel por conduzir avaliac6es periddicas sobre o cumprimento de
requisitos de transparéncia ativa, por exemplo, publicacdo de informacdes em formato aberto e
atendimento a solicitacdes dentro do prazo. Seu alcance é limitado a esfera federal destes
poderes, e também avalia 0 Conselho da Judicatura Federal. Além disso, fornece apoio aos
Orgdos do Legislativo e do Judiciario por meio de capacitaces e assessorias.

Assim, o grau de transparéncia da Suprema Corte é avaliado periodicamente por duas
frentes: pela Unidade Geral de Transparéncia e pelo INAI. De acordo com o Indice Global de
Cumprimento dos Portais de Transparéncia'®®, produzido pelo INAI, em 2017 a SCJIN publicou
91,8% das informac0@es previstas por lei. Em 2018 e 2019, este indice se manteve em 100%.
Em entrevista a autora, o diretor geral de Enlace con los poderes Legislativo y Judicial do INAL,
Luis Felipe Nava Gomar®’, avalia que ainda é preciso ir além do mero cumprimento de
obrigacOes de transparéncia ativa e buscar estabelecer um grau de comunicagdo maior com a

sociedade. Somente assim sera possivel estabelecer um modelo efetivo de prestacéo de contas:

De maneira juridica, podemos dizer que o Poder Judicidrio atualmente cumpre
integralmente as obrigacGes de transparéncia. Mas, politicamente tem havido
resisténcia em mudar este tipo de linguagem, em mudar este tipo de pratica que, se
vocé pensar bem, ndo tem a ver estritamente com um papel de transparéncia, € algo
muito complexo. Uma coisa é a transparéncia, que, como dissemos, é 100% cumprida.
No entanto, além da transparéncia € uma questdo que permite que exista prestacdo de
contas no Poder Judiciario. Enquanto eu ndo entender a linguagem de uma sentenga,
ndo posso pedir prestagdo de contas. (NAVA GOMAR, 2020, informagdo verbal,
traducdo nossa).

A diretora executiva da Equis Justicia para las Mujeres, Ana Pecova, afirma que o
portal da SCIN é pouco acessivel e concorda que a mera disponibilizacdo das sentencas por

parte do tribunal néo é suficiente.

Acessibilidade que ndo se refere apenas ao fisico, aqui esta a sentenga, mas como as
sentencgas estdo escritas, como garantir o acesso a elas para pessoas que ndo tém
formacao juridica, que ndo sdo advogados e que dificilmente conseguem entender.
Para as pessoas que ndo sabem ler em espanhol, para as pessoas que ndo sabem ler,
por toda a diversidade que temos em nosso pais. Portanto, o esfor¢o e o caminho que

1%6 Os resultados das avaliagGes estdo disponiveis no site do INAI, em: https://home.inai.org.mx/?page_id=3330
Acesso em 10 jan. 2021.
157 Entrevista realizada por video em 27 mar. 2020.
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vocé tem que percorrer sdo grandes. Outra discussdo que tivemos com a Suprema
Corte de Justica da Nacao foi como tornar todas as suas decisGes acessiveis a toda a
populacdo. O que eu quero dizer? De repente, eles dizem ‘bem, vamos nos esforgar
para tornar todas as decisbes que tém a ver com os direitos das pessoas com
deficiéncia em um formato acessivel para que possam entendé-los’. No. Pessoas com
deficiéncia tém direito a todas as sentencas, assim como os indigenas. Eles nao
querem apenas ver as decisdes que tém a ver com os direitos dos povos indigenas.
(PECOVA, 2020, informacdo verbal, traducdo nossa).

Para aperfeigoar seus mecanismos de acesso a informacdo, a SCIN e o INAI ja
firmaram trés acordos de cooperagdo: em 2004, 2012 e 2016. No primeiro, a corte se
comprometia a adotar o sistema INFOMEX (ferramenta que posteriormente foi substituida pela
Plataforma Nacional de Transparéncia), e o INAI (entdo IFAI) realizaria cursos de capacitacéo
junto aos servidores do tribunal para atender as determinagdes da Lei Federal de Acesso a
Informac&o. No segundo, a corte cedeu ao instituto a licenca de uso do codigo fonte utilizado
em seu Sistema de Consulta de Jurisprudéncia e Teses. O objetivo era permitir que o INAI
(entdo IFAI) utilizasse o programa para tornar mais facil a organizacdo e consulta de seus
critérios e precedentes emitidos.

Por fim, o acordo firmado em 2016 (com validade de 4 anos, podendo ser prorrogado
por mais 4), estabelece uma parceria para elaborar e executar atividades com o objetivo de
fortalecer a cultura da transparéncia, accountability e protecdo de dados pessoais, COmo cursos
de capacitacdo e seminarios.

Nos anos de 2013, 2014, 2015 e 2016 a Suprema Corte realizou seminarios
internacionais sobre transparéncia judicial. Na ultima edicdo, o entdo presidente da corte,
ministro Luis Maria Aguilar Morales, deixou claro, na abertura do evento, que a transparéncia

é um meio pelo qual juizes podem alcancar legitimidade em seu trabalho.

A transparéncia, a abertura, fazer as coisas de frente nos tribunais é a Unica, talvez a
Unica maneira de obter a legitimidade de nossa atuagdo. Os juizes ndo sao eleitos pelo
voto popular, mas a cada dia vao conquistando sua legitimidade no trabalho, na
consisténcia e na transparéncia de suas resoluces. (MORALES, 2016, p.4, traducdo
nossa).

O ministro também informou que naquele ano de 2016 foram capacitados 110
servidores da SCJN por meio de cursos presenciais e virtuais sobre transparéncia. Ha, na pagina
de acesso a informacéo da corte, um guia para orientar o envio de pedidos — com uma versdo
traduzida para lingua indigena. Questionado sobre a interrupcdo da realizacdo destes
seminarios, o titular da Unidade Geral de Transparéncia, Alfredo Ahumada, explicou gque a
edicdo de 2017 foi cancelada em funcdo do terremoto que atingiu a Cidade do Mexico. Nos
anos seguintes, o seminario deixou de ser realizado por opgdes orgamentarias.

A SCJN atualiza mensalmente as informacgdes sobre o atendimento as demandas por
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meio da LAI, e disponibiliza os dados acumulados desde o inicio da aplicagdo da norma®®®,

Imagem 17 — Acumulado de pedidos de acesso a informacéo recebidos pela SCIN. Os nimeros de 2021 séo
referentes aos meses de janeiro a maio.
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Fonte: Informes de Transparéncia da SCIN®®

Os dados acumulados, porém, ndo informam quantos pedidos tiveram 0 acesso
concedido ou negado, em qual prazo médio, e nimero de recursos deferidos/indeferidos pelas
instancias recursais da corte ao longo dos anos. Ja no relatério divulgado mensalmente, é
informado o numero de recursos protocolados naquele més e o acumulado do ano — mas nao

diz quantos foram deferidos/indeferidos, nem o prazo médio de atendimento:

1% O INAL, em seu relatério anual de atividades, divulga os dados de pedidos de acesso a informacao publica
enviados a SCIN somente a partir da vigéncia da Lei Geral de Transparéncia, em 2015. Segundo o instituto,
antes disso, a corte utilizava um sistema que ndo permitia distinguir quais solicitacdes eram referentes ao
acesso a informacéo publica e quais eram referentes ao acesso a dados pessoais.

159 Disponiveis em: https://www.scjn.gob.mx/transparencia/datos-estadisticos-en-la-materia/informes-de-
transparencia Acesso em 6 jan. 2021
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Tabela 4 — SolicitacGes enviadas ao Comité de Transparéncia e ao Colegiado Especializado de ministros da
SCJN.

2016 2017 2018 2019 2020 2021* Total

SolicitagOes apresentadasao 141 222 233 261 224 64 1.145
Comité de Transparéncia

Recursos interpostos ao 58 40 102 113 49 39 401
Colegiado Especializado de
Ministros

Fonte: Elaboracéo prdpria, a partir dos Informes de Transparéncia da SCIN®
*0Os numeros de 2021 sdo referentes ao acumulado entre os meses de janeiro a maio

Durante o periodo de pesquisa de campo no México, foi possivel acompanhar
presencialmente uma sessao do plenario da corte, no inicio do més de outubro de 2019. Havia
uma cadeira vazia em razdo da recente rentncia do ministro Eduardo Medina Mora, cujo
mandato iria até 2030. A rendncia de um integrante da corte era um fato inédito no pais, e, a
principio, ndo se pensou que impactaria na pesquisa de campo a ser desenvolvida no local. Mas
0 caso proporcionou um episédio interessante sobre a aplicacdo do direito de acesso a
informacdo envolvendo a corte.

De acordo com o art. 98 da Constituicdo mexicana, um ministro da SCIN s6 pode
renunciar por ‘“causas graves”. A carta de renuncia deve ser apresentada ao presidente da
Republica e, caso ele aceite o pedido, deve encaminhar o documento para aprovacao do Senado.
Foi o que Eduardo Medina Mora fez. O presidente Andrés Manuel Lopez Obrador aceitou seu
pedido, que foi aprovado pelo Senado. No entanto, um advogado, por meio da Lei de Acesso a
Informacdo, solicitou a Presidéncia, ao Senado e a SCIN a cdpia da carta apresentada por
Medina Mora, para saber quais seriam as “causas graves” apresentadas como justificativa para
a acdo. A SCJIN declarou que ndo era sua competéncia fornecer essa informagédo. J& o Senado
e a Presidéncia disseram que ndo localizaram um documento em que constasse a justificativa
do pedido de rendncia.

Diante da resposta recebida, 0 demandante recorreu e o caso chegou ao INAI. Em

janeiro de 2020, o 6rgdo determinou que, em um prazo de 10 dias, a Presidéncia disponibilizasse

180Disponiveis em: https://www.scjn.gob.mx/transparencia/datos-estadisticos-en-la-materia/informes-de-
transparencia Acesso em 6 jan. 2021
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a carta de renuncia e as notas taquigraficas de uma coletiva de imprensa realizada pelo
presidente da Republica, em que ele comentou sobre as possiveis motivagdes que levaram o ex-
ministro a tomar essa decisdo. A referida carta ja era conhecida desde outubro de 2019, e ndo
apresentava qualquer justificativa para o pedido de renincia. E na conferéncia junto aos
jornalistas, o presidente disse apenas que Medina renunciou para cuidar das dendncias
apresentadas contra ele pela Procuradoria-Geral da Republica. Para pesquisadores (Onofre;
Reyes, 2020), o fato de que a justificativa para a renuncia de um ministro da Suprema Corte
ndo tenha sido apresentada de forma clara a Presidéncia e ao Senado, tal como manda a
Constituicdo mexicana, abre um precedente perigoso.

O caso relatado ilustra de maneira clara como o fato de dispor de uma legislagio bem
avaliada por pesquisadores, com uma trajetoria de quase 20 anos, com um 6rgdo autbnomo
responsavel por fiscalizar sua aplicacdo e atuar como instancia recursal, ndo garante a
efetividade do direito de acesso a informacdo publica. H& que se construir um
comprometimento institucional que vai além dos aspectos juridicos, caso contrario, a pratica
fica aquém da letra da lei — que cai em descrédito. Nas palavras de Marco Lara Klahr, jornalista
mexicano com larga experiéncia na cobertura de temas relacionados a seguranca publica, justica
e direitos humanos: “A lei [de acesso a informag¢ao] mexicana ¢ muito boa, mas é como Se VOcé
tivesse um automdvel de luxo em uma rua da zona metropolitana da Cidade do México, cheia
de buracos. Ou seja, um carro muito bom, em um entorno de pobreza” (KLAHR, 2019,

informacdo verbal, traducdo nossa).

4.4 A COMUNICACAO PUBLICA NA SUPREMA CORTE DE JUSTICA DA
NACAO

H&, no ambito da gestdo do atual presidente do Conselho da Judicatura Federal,
ministro Arturo Zaldivar, uma preocupacao em aproximar os magistrados da populacéo, e uma
das formas de aproximacdo é a remocao do principal obstdculo da comunicacdo normativa: a
semantica. O magistrado defende a adoc¢éo de linguagem cidada nas sentencas.

No relatério de atividades de 2019 do CJF, entre a série de capacitagdes oferecidas aos
juizes federais, esta o curso de redagéo e etimologia juridica, com o objetivo de que os alunos
adquiram habilidades técnicas para utilizar “uma linguagem juridica acessivel aos réus e a
sociedade” (PJF, 2019, p. 17, traducdo nossa). O mesmo relatorio afirma que as estratégias de
comunicacgdo do Conselho foram aprimoradas para oferecer informagdes de qualidade em uma
linguagem cidadd. Como exemplos de iniciativas para se aproximar da populacdo, é

mencionada a criacdo de perfis em redes sociais como Twitter, Instagram e Facebook. No ano
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seguinte, o relatério de atividades de 2020 destaca as capacitacfes de servidores em cursos de
Lingua de Sinais Mexicana e em idiomas indigenas, para ampliar a acessibilidade dos servi¢os
da justica federal.

Considerando que as sentencas sdo o principal instrumento de comunicacdo dos
magistrados com o publico, a ideia de que é necessario deixar para trds o modelo tradicional de
redacdo, marcado por um estilo arcaico com formalismos e redundancias, vem ganhando cada
vez mais espaco no Judiciario mexicano. Em parceria com associa¢fes de magistrados, o
Comité de Transparéncia do CJF elaborou em 2017 um guia para a redacdo de sentencgas, com
0 objetivo de tornar os textos mais amigaveis para o publico leigo. A introducdo da obra conta
como surgiu a iniciativa: a partir de cursos de capacitacdo ministrados a servidores do Judiciario

Federal sobre a Lei Geral de Transparéncia e Acesso a Informacao.

Além de ter sido um assunto que foi abordado nas reunides regionais e que despertou
o0 interesse dos servidores publicos do Poder Judicidrio da Federagdo, o amparo
juridico que lhe d& viabilizacdo é o artigo 67, inciso I, inciso c) da Lei Federal de
Transparéncia e Acesso a Informagao Publica, ao dispor: ‘Em matéria de governo
aberto compete:... II. Aos orgdos do Poder Judiciario da Federag@o:... Buscar o uso
de linguagem simples em suas resolugdes...”. (CJF; AMJ; ANMCJIDPJF, 2017, p.4).

H4, portanto, um reconhecimento da questdo comunicacional no ambito do direito de
acesso a informacédo publica, e uma atuacao, por parte do Comité de Transparéncia do CJF no
sentido de promover essa interlocucdo — ainda que a Dire¢do de Comunicacao Social ndo tenha
participado da acdo. Neste sentido, o diretor geral de Enlace con los poderes Legislativo y
Judicial do INAI, Luis Felipe Nava Gomar, disse em entrevista a autora que o instituto busca
atuar na organizacdo de debates sobre a importancia da adog¢do de uma perspectiva

comunicacional mais ampla no ambito do Poder Judiciario.

E uma questdo que ainda est4 em construcéo, ainda ndo existe a obrigacéo legal de
que as sentencas sejam redigidas dessa forma. Portanto, eu acho que o que temos que
fazer (os cidadéos e as pessoas interessadas), é continuar a impulsionar. O que nés no
INAI temos feito (cientes de que ndo ha uma obrigacdo legal), é manter continuamente
observatorios de justica aberta, ou seminarios de justica aberta, convidando ministros,
convidando magistrados para discutir precisamente este tema. (NAVA GOMAR,
2020, informacdo verbal, tradugdo nossa).

Para compreender se as politicas de comunicacdo e de transparéncia do Judiciario
mexicano tém algum dialogo, foram examinados os planos estratégicos da Direcdo Geral de
Comunicacéo Social e da Unidade de Transparéncia do CJF entre os anos de 2016 e 2021 (todos
os documentos estdo disponiveis no Portal da Transparéncia do CJF®1). Nos planos estratégicos

da Direcdo Geral de Comunicagdo Social, a transparéncia (como ideia, conceito) aparece logo

161 portal da Transparéncia do CJF, disponivel em: https://www.cjf.gob.mx/transparencia/index.htm Acesso em 7
jun. 2021.
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na definicdo da visdo do setor:

Nos tornar o 6rgdo facilitador e mediador das informacoes de interesse puablico, que
sdo geradas pelas instancias jurisdicionais, para sua divulgacdo transparente e
adequada, através dos meios de comunicacdo, para que a sociedade reconheca e
identifique o Conselho Judiciario Federal, até através da imagem institucional
projetada, como a instituicdo do Poder Judiciario da Federacédo, que oferece justica
confiavel, transparente e acessivel. (CJF, 2016, p.1, traducdo nossa).

Quando a presidéncia da Suprema Corte mudou, em 2019 (e, consequentemente, a
presidéncia do CJF), a definicdo da visdo da Direcdo Geral de Comunicacdo sofreu alteragdes
pontuais. Mas a perspectiva de uma “justi¢a confidvel, transparente ¢ acessivel” permaneceu.
Nestes planos estratégicos, verificam-se algumas acdes interessantes, como a Formulacéo da
Politica Integral de Comunicacdo Social, cujo objetivo é informar, de maneira oportuna e
transparente, o trabalho institucional do CJF (como consta no plano de 2016). Nos planos de
2019, 2020 e 2021 ha uma agdo intitulada “Consolidagdo de uma politica de acesso a
informacdo com o publico, com o objetivo de fortalecer a imagem institucional”, que ¢ voltada
ao publico interno, visando vincular e unificar a comunidade do Poder Judiciario.

Ja os planos estratégicos da Unidade de Transparéncia do CJF entre 2016 e 2021
apresentam acdes interessantes relacionadas a gestdo documental, formacédo e capacitacdo de
servidores do Judiciario Federal em matéria de acesso a informacdo e protecdo de dados
pessoais, etc. No entanto, ndo foi identificada nenhuma acéo que se relacionasse com a Dire¢édo
Geral de Comunicagéo Social, assim como nos documentos daquele setor ndo foram localizadas
atividades a serem realizadas em parceria com a Unidade de Transparéncia.

Apds essa breve apresentacdo do panorama do tema no ambito do Judiciario Federal,
volta-se agora para a Suprema Corte de Justica da Nagdo. Na SCJN, o principal defensor da
adocdo de uma linguagem cidada nas sentencgas e demais documentos da instituicdo foi o ex-
ministro José Ramon Cossio Diaz, que ocupou uma cadeira na corte entre 2003 e 2018. Antes
disso, atuava como académico de Direito e tinha o habito de comentar sentencas da corte em
suas aulas e em publica¢fes na imprensa. Quando assumiu o cargo de ministro, contratou uma
professora de redacdo para dar um curso destinado aos gabinetes dos ministros — muitos dos
quais ndo viram com bons olhos a iniciativa e apresentaram resisténcias, como ele relatou em

entrevista a autora:

Mas eu descobri um truque. Varios amigos da academia e da midia elogiavam minhas
sentengas. As elogiaram muito, o0 que gerou uma das maiores poténcias que existem
na humanidade, que € a inveja [...]. Entdo muitos [ministros] comecaram a copiar o
modelo para serem incluidos nos elogios. (COSSIO DIAZ, 2020, informacéo verbal,
traducdo nossa).

Ainda que tenha sido um defensor da adogdo de uma comunica¢do mais clara e
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objetiva por parte da corte, 0 magistrado conta que ndo estava a par das discussdes sobre
linguagem cidad& na administracdo publica.

E te confesso que naquela época ndo tinha nada a ver com essas iniciativas de
linguagem cidadd. S6 soube mais tarde que tais iniciativas existiam em alguns paises
escandinavos. Eu fiz isso por conviccao pessoal, e talvez eu tivesse uma parte moral
que dizia: se eu como juiz vou tirar sua liberdade ou sua casa ou seus filhos ou seus
bens ou o que for, bem, tem que ficar claro por que estou tirando isso de vocé. [...].
Entdo essa historia tem que ser muito bem contada para que a pessoa saiba porque a
estamos mandando para a cadeia, € um principio de legitimidade moral do tribunal.
(COSSIO DIAZ, 2020, informagao verbal, traducio nossa).

A perspectiva do ex-ministro vai ao encontro do que Habermas preconiza como
aspecto elementar para a manutencéo do sistema democrético: a linguagem e a intelegibilidade
da comunicacéo (Reese-Schafer, 2008).

O titular da Unidade Geral de Transparéncia da SCIN, Alfredo Delgado Ahumada,
avalia que, ap0s conceder acesso as informacdes publicas, o passo seguinte seria transformar a
maneira como se produz essas informacdes dentro das instituicdes (e ndo apenas no &mbito da
Suprema Corte, como ele faz questéo de frisar). Somente assim elas teriam alguma utilidade,

pois seriam melhor compreendidas.

Talvez o proximo passo seja que a informacdo desde 0 momento em que é concebida,
a partir do momento que é escrita, a partir do momento que esta nas mesas dos
funcionarios, dos servidores publicos, seja gerida com uma visdo cidada. Porque
existe uma grande quantidade de informagBes orcamentarias, de natureza
jurisdicional, que sdo complexas de analisar e, digamos, de eventualmente entender.
Justamente porque me parece que existe uma cultura, uma linguagem burocratica
profundamente enraizada em todas as &reas das institui¢des. O que faz com que,
embora existam muitos documentos disponiveis, eles sdo de uma complexidade
tremenda para serem compreendidos em todos os seus termos. (AHUMADA, 2019,
informacdo verbal, tradugdo nossa).

O pesquisador Sérgio Lopez-Ayllén afirma que a Suprema Corte tem um grau
satisfatorio de transparéncia, mas critica o alcance limitado das informacdes disponibilizadas.
O motivo: a linguagem.

Se vocé pesquisar na pagina do tribunal, hd muitas informagdes. Nem sempre é facil
de encontrar, mas ai estdo. Os relatdrios dos tribunais sdo muito interessantes devido
a quantidade de informacdes e estatisticas de que dispdem. N&o estou dizendo que é
perfeito. A critica que eu faria hoje é que ainda sdo informacdes que s6 os
conhecedores podem entender. Ou seja, 0 que seria necessario € melhorar a qualidade
da informacdo, ou a linguagem da informacdo para que pudesse ser mais Util para 0s
potenciais usuarios. (LOPEZ-AYLLON, 2019, informacéo verbal, tradugio nossa).

Os relatérios de atividades de 2019 e 2020 da corte mostram que a Dire¢do de
Comunicacdo Social também valoriza a ado¢do de uma linguagem clara e objetiva: “Através
de uma politica de comunicagdo transparente e compreensivel é que a sociedade podera
perceber os alcances sociais da administracdo da justica e, assim, aumentar o nivel de confianca

na sociedade mexicana” (PJF, 2020, p. 79, traducdo nossa). Em entrevista a autora, o diretor-
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geral de Comunicacéo Social da Suprema Corte, César Castillejos'®?, explicou que a pasta se
organiza a partir de cinco eixos de trabalho: Analise e Monitoramento, Informagéo e Atencéo
aos Meios, Comunicacao Digital, Difusdo e Comunicacdo Interna.

Durante a pesquisa de campo no México, chamou atencdo da autora a existéncia de
um quiosque de vendas de souvenires na entrada da SCIN. A variedade de artigos ia de canecas,
canetas demais itens de escritorio até gravatas, garrafas d’agua e jogo de domind. Ao consultar
0 Plano Anual de Trabalho do Departamento de Comunicacdo Social, verificou-se que as
vendas deste quiosque sao da alcada deste setor, como consta no relatdrio de atividades de 2019:
“Para manter o vinculo entre o STF ¢ a sociedade, o quiosque oferece, a baixo custo, pecas
promocionais de qualidade, gravadas com os elementos mais representativos da justi¢a” (PJF,
2019, p. 86, traducdo nossa). Em 2019, as vendas do quiosque somaram 2,7 milhdes de pesos
mexicanos (PFJ, 2020).

A pégina de transparéncia da Suprema Corte informa que a Dire¢do de Comunicagéo
Social encerrou 0 ano de 2020 com 87 funcionérios, sendo 21 efetivos e 66 comissionados.
Além disso, os balan¢os orgcamentarios da instituicdo mostram que em 2019 foram gastos pouco
mais de 16 milhGes de pesos mexicanos em servicos de comunicagdo social e publicidade, mais
do que em 2020, quando foram gastos 11,4 milhdes. Para 2021, a cifra prevista para a rubrica
é de 13,5 milhdes de pesos.

A corte também esta presente nas redes sociais. A primeira adesao foi ao Twitter, em
outubro de 2009, que hoje conta com mais 689 mil seguidores. Em junho de 2016, criou uma
pagina no Facebook, que tem mais de 1 milhdo de curtidas. Em fevereiro de 2019 a corte
inaugurou seu canal no YouTube, que conta com 59,7 mil inscritos. Em novembro do mesmo
ano, criou um perfil no Instagram, que soma 51 mil seguidores®®®. Assim como no Brasil, trés
ministros possuem contas ativas no Twitter: o presidente da Corte, Arturo Zaldivar, e as
ministras Yasmin Esquivel Mossa e Margarita Rios-Farjat.

Tal como o STF, a SCIN também tem um canal de TV. Criado em dezembro de 2005,
0 Canal Judicial iniciou suas atividades em maio de 2006 ocupando a chamada “reserva de
Estado” do espago de transmissao estatal. Antes disso, em junho de 2005, ocorreu a primeira
transmissdo ao vivo de um julgamento do plenério da corte, no canal Aprende TV, mantido pela
Secretaria de Educacgéo Publica. Vale destacar que o artigo 6° da Constituicdo Federal mexicana
(que estabelece o direito a informacao, apresentado no inicio deste capitulo) foi utilizado como

162 Entrevista realizada na Cidade do México, em 23 out. 2019.
163 Os dados referentes as redes sociais da SCIN foram coletados em 10 jun. 2021. Vale destacar que o canal
Justicia TV possui suas proprias contas em redes sociais.
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argumento para a criagdo do Canal Judicial, transmitido pelo sistema a cabo.

Em 2010, um decreto ampliou o alcance da emissora para todos os canais a cabo, em
2014 foi inaugurada uma sede propria e iniciaram as transmissdes em alta defini¢do. Assim
como a TV Justica no Brasil, o canal mexicano exibe ao vivo as sessdes da Suprema Corte e do
Tribunal Eleitoral, além de outros programas relacionados ao universo juridico.

O Canal Judicial foi criado com o objetivo de conquistar legitimidade junto ao
publico, como explica o ministro Guillermo Ortiz Mayagoitia, que chegou a corte em 1995,
logo ap6s a reforma do Poder Judiciario que ocorreu em 1994. Ele presidiu a instituicdo entre
janeiro de 2007 e dezembro de 2010, e deixou o cargo de ministro em 2012. Mayagoitia afirma
que a imagem dos integrantes da corte que antecederam a reforma do Judiciario era de

subserviéncia ao Executivo:

Era fama, ndo sei se era verdade ou ndo, mas era vox populi. E quando éramos nés,
percebemos que tinhamos que superar essa percepc¢ao generalizada de que seguiamos
diretrizes do Poder Executivo. Comegamos a abrir as sessdes do tribunal, que sempre
foram publicas, mas os ministros anteriores chegavam com decisfes tomadas em
privado. E a discussdo era... muito de votagdo e nada mais. Ndo se debatia.
(MAYAGOITIA, 2020, informacéo verbal, traducdo nossa).

Ortiz Mayagoitia lembra que os ministros decidiram promover uma “discussao
auténtica”, ainda que as condigdes técnicas a época do inicio das transmissdes fossem precarias:
“Curiosamente as pessoas comecaram a se interessar pelo trabalho da Suprema Corte.
Pessoalmente me surpreendia muito que pessoas desconhecidas me identificassem como
ministro ‘— Ah eu vejo o0 senhor na TV quando esta falando’” (MAYAGOITIA, 2020,
informacdo verbal, traducéo nossa).

Para ele, o objetivo inicial do canal — fortalecer a legitimidade da Corte junto ao
publico, simbolizando um rompimento com o passado politico do pais — foi alcan¢ado. Mas,
com o passar dos anos, Ortiz Mayagoitia avalia que a exposicdo publica comegou a gerar um
certo “comedimento” por parte dos ministros, o que teria engessado os debates, antes realizados
com um grau de espontaneidade maior. Para ele, os ministros ndo dialogam mais, ndo mudam
seu posicionamento ao se deparar com um aspecto observado por um colega e que
eventualmente Ihe tenha passado despercebido ao julgar um caso. Assim, as sessdes teriam se

tornado “monotonas’:

O impacto do Canal Judicial foi gradual, primeiro poucas pessoas viam, depois um
pouco mais, depois um pouco mais, e em alguns assuntos especiais como discussdes
sobre aborto chegamos a ter 5 milhGes de telespectadores atentos a decisao do tribunal.
Certamente existem riscos deste tipo de protagonismo e com a prética e experiéncia
que foi dada, os ministros depois ndo quiseram se arriscar a dizer coisas erradas no
sentido de ndo cuidar da forma de expressao [...] porque éramos muito auténticos,
enquanto conversavamos surgiram expressdes coloquiais. Quando essas expressoes
coloquiais sdo motivo para uma nota na imprensa ou motivo de deboche [...] entdo
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isso comega a acontecer: ‘— bem, vou participar, mas é melhor pegar um documento
escrito e ler’. E € o que comecou a distorcer o sentido de didlogo de uma sessdo. A
autenticidade do debate se perde quando vocé esta cuidando de sua imagem publica
(MAYAGOITIA, 2020, informacéo verbal, traducdo nossa)

A percepcao de Mayagoitia coincide com as conclusdes do professor do Centro de
Investigacion y Docencia Economicas (CIDE) Saul Lopez Noriega (2019) sobre a reducédo da

qualidade do processo deliberativo na SCIN com o inicio da transmissao das sessoes:

Paradoxalmente, a transparéncia de um debate pode ter o resultado oposto ao que
propdem os mecanismos socratico e democratico: diminuir o nivel argumentativo de
uma discussao, bem como diluir o interesse geral em um mero teatro demagaégico cujo
tnico fim é maquiar os interesses privados (LOPEZ NORIEGA, 2019, p.20, tradugéo
nossa)

José Ramon Cossio Diaz foi ministro da SCIN entre 2003 e 2018 e se recorda da
implantacdo do canal, criado na gestdo do ministro Mariano Azuela Glitron. Para ele, as

transmissdes ndo provocaram este efeito sobre os ministros mexicanos:

Tive muito a ver com a preparagdo do Canal Judicial por incumbéncia do ministro
Azuela, e a verdade é que pessoalmente ndo me parece que atuamos como politicos.
No inicio (eu estou muito calvo como vocé pode ver) eu costumava pegar uma toalha
para que ndo jogassem tantas luzes. Mas confesso que poucos dias depois esqueci a
toalha e de tudo mais. Entdo aquilo era como deveria ser, uma discussdo forte e bem-
feita. N&o é verdade que se tenha transformado em algo politico (COSSIO DIAZ,
2020, informacdo verbal, tradugdo nossa)

O chefe da Direcdo de Comunicacdo Social da Corte, César Castillejos destaca a
importancia das transmissfes para o trabalho da imprensa, visto que o espaco na corte € limitado
e os profissionais podem acompanhar as sessdes de qualquer lugar. Ele classifica 0 modelo
adotado pelo canal como “um exercicio democratico, um exercicio de transparéncia, ndo vejo
como um show midiatico. Pelo contrario, acho que podem haver debates bastante interessantes
e que podem levar mais informacao as pessoas” (CASTILLEJOS, 2019, informacao verbal,
traducéo nossa).

Em junho de 2019, o presidente da corte, ministro Arturo Zaldivar, anunciou mudancas
no canal, que passou a ter um novo nome: “Justicia TV”. O objetivo, segundo Zaldivar, é fazer
com que a emissora consiga ampliar seu publico para além da comunidade juridica. “E um
projeto de renovacdo da imagem e dos conteudos do canal, com o duplo proposito de melhor
divulgar o trabalho institucional e contribuir de forma decisiva para os fins da televisdo publica”
(ZALDIVAR, 2019, p.1). O relatério de atividades de 2019 da SCJIN afirma que
aproximadamente 58% do tempo de exibicdo da programacdo semanal da Justicia TV é de
producéo propria. Tambem informa que o canal almeja ser uma referéncia  internacional no
setor: “Buscamos que Justicia TV possa se posicionar como lider na area de comunicacéo das

Cortes Supremas da América Latina e demais regides do mundo” (PJF, 2019, p. 90, tradugao
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nossa).
Diferente do modelo adotado no Brasil, toda a producdo do canal € feita por
funcionarios vinculados & Suprema Corte, sem empresas terceirizadas, como explica o diretor

de Comunicacdo Social:

Toda a producéo que vocé vé na Justicia TV é uma producao in house. Também existe
um orgamento, mas € um orgamento muito limitado. E uma combinagio de conteido
préprio e alguns doados ou comprados de algumas agéncias ou emissoras publicas de
televisdo de outras entidades (CASTILLEJQOS, 2019, informacdo verbal, traducédo
nossa)

Em dezembro de 2020, a emissora contava com uma equipe formada por 152
profissionais, sendo 59 servidores efetivos e 93 comissionados. Ao longo do ano do mesmo
ano, o canal executou um orcamento de 27 milhdes de pesos mexicanos. Em abril de 2020, em
razdo da pandemia de Covid-19, Justicia TV fez uma parceria com a Secretaria de Educacéo
Publica, do governo federal, e passou a transmitir o programa Aprende en Casa destinado aos
alunos do ensino basico (PJF, 2020).

A chegada de Zaldivar a presidéncia da corte, em janeiro de 2019, mudou a politica de

comunicacdo da corte, como explica César Castillejos:

De fato, 0 modelo de comunica¢do muda com a chegada do ministro Zaldivar. Ainda
esta manha ele deu uma entrevista dizendo que a teoria de que os juizes falam por
suas sentencgas é muito valida para ele, se tivesse sido no século passado, e que ele a
respeita, mas, no modelo atual de comunicacdo global é muito necessario dar
informacdo e por isso estamos mudando o modelo de comunicacéo, é por isso que ele
estd dando entrevistas, € por isso que estd abrindo o tribunal, é por isso que estamos
debatendo publicamente os assuntos (CASTILLEJOS, 2019, informacdo verbal,
traducéo nossa)

Além do perfil ativo no Twitter, o ministro possui uma coluna em um jornal e
frequentemente participa de programas de TV e concede entrevistas. Ja defendeu o uso de
tecnologias da informacdao por parte de juizes como uma forma de se aproximar da sociedade e
resgatar a legitimidade dos magistrados do pais (Belmont, 2019). Essa nova perspectiva do
modelo de comunicacdo da corte fica evidenciada na abertura do relatorio das atividades

realizadas em 2019 pela Direcdo de Comunicagédo Social:

O México vive um momento inédito em sua histdria: os cidaddos demandam com
maior nivel de exigéncia uma prestacdo de contas e que as instituicbes do Estado
estejam a servico do povo, informando as agdes que realizam em favor da sociedade.
A Suprema Corte de Justica da Nagédo nao fica alheia a esta legitima exigéncia cidada,
para a qual assumiu a tarefa de renovar a forma, os canais e os métodos de
comunicagdo com vista a responder a reivindicacdo social de contar com uma
instituicdo aberta, independente, transparente e préxima da sociedade; com esse
objetivo, tem buscado construir pontes que garantam a aproximacao com a sociedade.
Hoje em dia, a comunicacdo do Alto Tribunal é mais pré-ativa e sinérgica, com
mensagens inclusivas, claras, diretas e oportunas, que além de informar, ouca e motive
a participacdo dos cidadaos (PJF, 2019, p. 79, traducdo nossa).
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Observa-se, na trajetoria da Suprema Corte de Justica da Nacdo, um processo gradual
de abertura. Desde uma visdo mais restrita sobre o alcance do direito de acesso a informagéo,
passando consolidacdo de uma jurisprudéncia mais ampla e chegando aos debates sobre a
adocdo de uma linguagem cidadd em seus comunicados. O fato de que a comunicabilidade das
informacgdes produzidas pela corte seja encarada como o proximo passo na caminhada da
consolidacdo do direito a informacéo € positiva, pois demonstra que existe uma percepcédo de
que disponibilizar as sentencas e os dados orcamentarios nao € mais suficiente. A comunicagéo
é parte fundamental de uma politica de acesso a informacao.

Assim como no caso brasileiro, a histéria do canal de televisdo da Suprema Corte
mexicana foi apresentada neste trabalho por se tratar de um instrumento simbodlico que
evidencia a relacdo entre comunicacdo e transparéncia. Ha, no entanto, um contexto politico
que ndo deve ser desconsiderado ao tracar esta analise: a aprovacdo de uma reforma do
Judiciério, seguida pela mudanca na coalizdo governamental (com o fim da hegemonia do PRI)
e a propria aprovacdo da primeira Lei de Acesso a Informacdo. Todos esses elementos
cronologicamente proximos estabeleceram um cenario em que 0s ministros viram a necessidade
de conquistar uma legitimidade maior junto ao publico, e enxergaram na criacdo do Canal
Judicial, na divulgacdo das sessdes ao vivo uma estratégia para alcancar esse fim. Tal qual a
experiéncia brasileira, 0 modelo de transmissdo adotado ndo é uma unanimidade entre ex-

ministros e pesquisadores.

4.4.1 O dialogo entre comunicacao e transparéncia

ApOs apresentar as areas responsaveis por gerir e operacionalizar as politicas de
comunicacdo e de transparéncia na SCJN, passa-se a etapa seguinte: como esses setores se
relacionam? Questionado se havia alguma atuacédo conjunta a longo prazo ou parcerias pontuais
com a Unidade Geral de Transparéncia, César Castillejos afirmou apenas que a diretoria de
Comunicacdo esta sujeita as regras de transparéncia da corte, de modo que sua equipe se
mobiliza para responder as solicitacBes de acesso a informacao dentro do prazo previsto em lei;
e que guando surge alguma questdo institucional as duas areas sentam juntas para conversar —
mas nada a longo prazo ou de concreto foi apontado.

A mesma pergunta foi feita ao titular da Unidade Geral de Transparéncia. Questionado
se havia alguma atuacéo conjunta com a area de comunicacgéo, Alfredo Ahumada afirmou que
existe dialogo entre os dois setores, e citou como exemplo alguns eventos, como a Feira do
Livro Juridico, em que a Unidade dispde de um espaco para difundir temas relacionados a

politica institucional de transparéncia, como fazer perguntas a Suprema Corte, 0 que 0S
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cidaddos podem solicitar, etc. Ele ainda lembrou que Justicia TV tem produzido alguns videos
curtos para mostrar o trabalho da Suprema Corte, e que a Unidade de Transparéncia serd tema
de uma dessas producoes.

Foi possivel localizar algumas producdes audiovisuais no canal da SCIN no Youtube
sobre o direito de acesso a informacéo publica. Em setembro de 2020 a corte produziu um
video!®* em comemoragéo ao Dia Internacional do Acesso Universal a Informac&o, em que uma
integrante da ONG Equis Justicia para Mujeres explica do que se trata este direito e a sua
relacdo com o acesso a Justica. A iniciativa de vincular os dois temas foi considerada uma
abordagem positiva e inovadora.

Imagem 18 — Frame de video sobre direito de acesso & informagao
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Fonte: Suprema Corte de Justicia de la Nacion/YouTube, 2020.

Em fevereiro de 2021, a corte produziu outros dois videos'®® com especialistas para
explicar o direito de acesso a informacdo enquanto conceito. As pecas foram produzidas no
ambito da comemoracéo aos dez anos da reforma constitucional em Direitos Humanos, e outros
videos abordaram temas como: liberdade de expressdo, direito a satde, a0 meio ambiente,

violéncia contra a mulher, etc.

164 O video esta disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=9hZ80yarp6U Acesso em 19 maio 2021.
185 Os videos estdo disponiveis em: https://www.youtube.com/watch?v=10-XxLJBrK8 e
https://www.youtube.com/watch?v=INGbKuoVmgY Acesso em 19 maio de 2021



https://www.youtube.com/watch?v=9hZ80yarp6U
https://www.youtube.com/watch?v=IO-XxLJBrK8
https://www.youtube.com/watch?v=lNGbKuoVmgY
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No canal da Justicia TV no Youtube, também foi possivel identificar uma série de
programas que discutiram o tema. Em junho de 2019, o direito de acesso a informagéo no
Twitter!®® foi tema de uma edigdo do programa Derecho a Disentir, em outubro do mesmo ano
o programa En el Circulo discutiu como o direito a informacdao fortalece a garantia do acesso a
justica, e na semana seguinte o programa Tus Derechos abordou o tema do direito a informacao.
Em fevereiro de 2020 o tema do direito a informac&o voltou & pauta do programa Derecho a
Disentir'®’. Assim, ¢ positivo ver alguns exemplos de produtos de comunicago que colocam o
tema em pauta em uma linguagem direta e acessivel.

E quais seriam os conflitos entre uma possivel sinergia entre estes dois setores
institucionais? Para o pesquisador Jorge Bravo, presidente da AMEDI, tratam-se de duas areas
distintas, com func¢des diferentes. Ele alerta que, em caso de identificacao de pedidos feitos por
jornalistas, por exemplo, o setor de comunicacdo poderia agir para tentar controlar ou censurar

as informagdes.

N4o vejo este didlogo porque ndo lhes convém. Em primeiro lugar, porque ninguém
teria que saber quem estd solicitando informacdo, uma coisa € se registar na
Plataforma [Nacional de Transparéncia], mas tem de haver sigilo, ndo quero que
saibam que eu, Jorge Bravo, estou pedindo arquivos, contratos e informacdes, eu
posso correr riscos. Se eles descobrem quem estd pedindo a informacdo, e a
Comunicacdo Social se inteirar, os funcionarios podem exercer algum tipo de
tentativa de controle, de censura, se for um jornalista. Portanto, creio que ndo deveria
haver um dialogo justamente para preservar o meu direito de acesso a informagéao
pUblica, para pesquisar, para divulgar informag&o e para lhe dar o uso que considero
conveniente (BRAVO, 2020, informacéo verbal, tradugdo nossa).

Neste sentido, ele acredita que a contribuicdo que a area de comunicagdo pode dar é
na explicacdo de sentencas, resolucdes, mostrar suas aplicacdes praticas. Além disso, facilitar
0 acesso as informacgfes nos canais da Suprema Corte, por meio de plataformas amigaveis,
intuitivas e com dados abertos.

Observa-se que a preocupacdo em torno de uma eventual interferéncia da area de
Comunicacdo Social dos 6rgaos publicos nos processos de acesso a informacdo, se repete no
contexto mexicano. E importante reafirmar que se trata de uma  preocupacéo valida, mas ela
ocorre quando se entende que o foco da atencéo deste setor esta voltado para o relacionamento
com a midia, e ndo para o cidaddo — que perde a centralidade no processo comunicacional.

Além disso, Duarte (2009) afirma que a Comunicagdo deveria ser entendida como uma parte

186 O caso analisado pelo programa em questéo foi descrito pela autora desta tese em um artigo:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pode-um-servidor-publico-bloguear-um-cidadao-no-twitter-
01122020 Acesso em 20 maio de 2021.

167 Os quatro programas citados estdo disponiveis em: https://www.youtube.com/watch?v=tEowlafBIZs
https://www.youtube.com/watch?v=CmgQBR7aZqgl https://www.youtube.com/watch?v=AD7JNPiroEo e
https://www.youtube.com/watch?v=f3U2rrle Y9k . Acesso em 20 maio de 2021.



https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pode-um-servidor-publico-bloquear-um-cidadao-no-twitter-01122020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pode-um-servidor-publico-bloquear-um-cidadao-no-twitter-01122020
https://www.youtube.com/watch?v=tEow1afBlZs
https://www.youtube.com/watch?v=CmqQBR7aZqI
https://www.youtube.com/watch?v=AD7JNPiroEo
https://www.youtube.com/watch?v=f3U2rrIeY9k
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estratégica de qualquer projeto ou politica publica desde a sua concepg¢do. No entanto, ocorre

que o0 campo ainda é visto como uma “ferramenta tatica” ou “tarefa fim de linha”.

O mestre-de obras da comunicacdo deve conhecer todos 0s pontos de contato entre
organizacdes e sociedade, os instrumentos possiveis, seu uso e potencial e saber
articuld-los no planejamento para depois coordenar agles, orientar especialistas,
distribuir, supervisionar e cobrar tarefas em torno do plano previamente definido
(DUARTE, 2009, p.69)

Ao longo das entrevistas, foram coletadas perspectivas diferentes sobre este tema.
Quando perguntado sobre sua opinido a respeito de uma sinergia entre as areas de comunicacao
e transparéncia nos 6rgdos publicos, em especial na Suprema Corte, o jornalista Marco Lara

Klahr disse ser favoravel.

Me parece que este discurso de certo desprezo ou frustragdo para com o cidad&o por
ndo utilizar a informagdo parece-me uma posi¢do um tanto cinica. Porque as
responsabilidades de transparéncia incluem a alfabetizacdo do cidaddo. Em outras
palavras, eles ndo sdo obrigados apenas a ser transparentes, mas também a fazer
campanha e incentivar a sociedade a usar a informagdo (KLAHR, 2019, informacéo
verbal, traducéo nossa).

Vale destacar um trecho da afirmacdo de Klahr: “eles ndo sdo obrigados apenas a ser
transparentes”. Observa-se ai um entendimento de que ndo basta divulgar informagdes sem de
fato informar. Ou, como prefere Wolton (2010), é preciso ndo apenas informar, mas comunicar.
Para isso, é preciso desenvolver atividades de alfabetizacdo do cidaddo sobre o trabalho
desempenhado pela instituicdo, por exemplo. Promover campanhas incentivando o uso dos
canais de solicitacdo de informacbes ou das plataformas de transparéncia ativa, demonstrar
como fazer uso desses meios para que pessoas que nao detém conhecimento técnico possam
usufruir do seu direito.

Como se viu no inicio deste capitulo, a formacdo do Estado mexicano também
carregou o traco do patrimonialismo em sua cultura politica, que perpasse a administracao
publica e, consequentemente, a area de comunicacdo. Soma-se a isso, as caracteristicas do
hermetismo e da desconfianca, descritas por Octavio Paz (2014), que convivem em um mesmo
pais que € reconhecido por seu pioneirismo na regido e destaque internacional nas discussoes
sobre direito de acesso a informacdo publica. Esse embate de aspectos aparentemente
conflitantes proporcionam uma miriade de nuances ao longo da pesquisa, com caracteristicas
Unicas, mas também com muitas semelhangas com o cenario brasileiro. E 0 que se vera no

capitulo seguinte.



182

55. PONTOS DE CONVERGENCIA E DIVERGENCIA ENTRE OS DOIS PAISES

Ap0s apresentar as trajetdrias de cada pais no desenvolvimento de suas respectivas leis
de acesso a informacdo, a atuacdo da sociedade civil em cada contexto e 0s mecanismos de
transparéncia e de comunicacdo das Supremas cortes, chega-se a0 momento de pontuar as
similaridades e diferencas entre Brasil e México.

O presente trabalho analisou dois paises latino-americanos, cuja formacao foi marcada
por um processo de colonizacdo violento e cujos efeitos ainda se fazem presentes. Tanto
Portugal quanto Espanha buscaram aplicar em suas coldnias regras e modelos administrativos
pré-fabricados em seus respectivos reinos. Tem-se, portanto, uma administracdo publica
marcada pelo patrimonialismo nos dois paises e Estados que nasceram fechados, distantes da
populacdo. Um sistema politico cujas atencBes se voltam majoritariamente para o chefe do
Executivo, em detrimento dos representantes dos demais poderes.

Cronologicamente, o direito de acesso a informacdo foi consolidado em periodos
proximos nos dois paises. No México, o marco ocorre em 1977, com a reforma constitucional
do artigo 6°, que incluiu o direito na carta magna do pais. Onze anos depois, esta mudanca tem
lugar no Brasil, com o fim da ditadura militar e promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
— e seu inciso XXXIII no artigo 5°. A partir dai, nos anos 1990, o Brasil aprovou uma série de
legislacdes relacionadas a gestdo documental, habeas data e prestacao de contas. Neste periodo,
especificamente no ano de 1996, o México amplia o entendimento de direito a informacao no
pais, vinculando-o com a ideia de direito a verdade, a partir de uma mudanca de posicionamento
da SCJN a respeito do tema.

A virada dos anos 2000 foi um periodo de grande importancia para os dois paises. No
Meéxico, a ascensdo de Vicente Fox, do PAN, ao poder marcou o fim de uma hegemonia de 72
anos do PRI. Iniciou-se, portanto, um periodo de transicdo democratica, em que um projeto de
lei de acesso a informacdo comecou a ser discutido por organizacdes da sociedade civil e pelo
governo. Concomitantemente, foram aprovados instrumentos normativos com o objetivo de
aumentar a transparéncia na administragdo publica.

No Brasil, a mudanca na coalizdo governamental nas elei¢cdes de 2002 tambeém foi um
marco no cenario politico. A transformacdo da Corregedoria-Geral da Unido em Controladoria,
bem como a criacdo do Conselho de Transparéncia e Combate a Corrupcdo em seu ambito
foram de grande importancia para pautar a necessidade do Executivo discutir e elaborar um
anteprojeto de lei de acesso a informacao. Neste periodo, os instrumentos normativos aprovados

passam a privilegiar o ambiente digital como principal plataforma de prestagéo de contas.
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Em relagdo a mobilizacdo da sociedade civil, o grupo Oaxaca foi o principal
protagonista no México, e inspirou o Férum de Direito de Acesso a Informagdes Pablicas no
Brasil. Formado em 2001 por académicos e jornalistas mexicanos apds a realizacdo de um
Seminario de Direito de Acesso a Informacdo, os integrantes do grupo Oaxaca logo
estabeleceram uma comissao técnica que se dedicou a elaborar um anteprojeto de lei de acesso.
A despeito de ter entre seus integrantes representantes de veiculos midiaticos (o que favorecia
a insercdo macica do tema em jornais impressos de diferentes linhas editoriais), sua estratégia
discursiva foi marcada pelo esforco em desvincular o tema como se fosse algo de exclusivo
interesse da imprensa. Adotou o slogan “direito de saber” para tentar vincular a ideia de
informacdo publica, produzida e tutelada pelo Estado, e ndo informagdo jornalistica, cujo
proveito seria apenas dos veiculos de comunicacdo comerciais. Assim que a Lei de Acesso foi
sancionada, 0 grupo encerrou suas atividades — apesar de alguns membros ainda atuarem de
maneira independente.

Inspirando-se na experiéncia mexicana, o Férum de Direito de Acesso a Informagoes
Publicas foi criado em 2003, ap6s a realizacdo de um Seminario de Direito de Acesso a
Informacdo. Constituido por organizacdes ligadas a imprensa, associacdes de magistrados e
grupos de pesquisa vinculados a universidades, 0 Forum atuou junto a representantes do
Executivo e do Legislativo, em defesa da aprovacdo de uma lei de acesso, mas ndo chegou a
elaborar um anteprojeto. O grupo organizou o segundo Seminario de Direito de Acesso a
Informacdo, que contou com a participacdo de representantes do governo, que anunciaram o
envio do projeto ao Congresso. Enquanto o texto tramitava, os integrantes do Férum adotaram
uma estratégia discursiva focada no direito & memoria e a verdade (que foi impulsionada pelo
julgamento do caso Gomes Lund na Corte Interamericana de Direitos Humanos). N&o por
acaso, a Lei de Acesso a Informacao foi sancionada no mesmo dia em que a Comissdo Nacional
da Verdade foi nomeada. Diferentemente do Grupo Oaxaca, 0 Férum segue ativo. As entidades
que o integram atuam na fiscalizacdo da aplicagdo da LAI e na sugestdo de melhorias nas
politicas de acesso a informagé&o publica.

O quadro abaixo sintetiza algumas caracteristicas dos dois paises no processo que

resultou na aprovacao de suas respectivas leis de acesso:
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Quadro 13 - Sintese de semelhangas e diferencas entre os dois paises no processo de criagao de suas respectivas
leis de acesso a informagao

Brasil

Meéxico

Caracteristica da
cultura politica

Patrimonialismo e
clientelismo

Patrimonialismo e
caciquismo

Mudanga na
coalizdo
governamental

O tema passou da agenda de
interesses para a agenda de
acoes no final do governo
Lula (2009). O texto foi
sancionado no governo Dilma
Rousseff (2011)

Fim da hegemonia do PRI,
Vicente Fox (PAN) assume a
promessa de campanha de
criar uma lei de acesso para o
pais.

Contexto de criacao
das organizacdes

Ap0s a realizacdo de um
Seminario de Direito de
Acesso a Informacéo Publica

Apbs a realizacdo de um
Seminério de Direito de
Acesso a Informacéo Publica

Formacdo das
organizacoes

Entidades ligadas a imprensa,
associacOes de magistrados e
académicos

Académicos e Jornalistas

Estratégia de
atuacdo das
organizagOes

Acompanhamento da
tramitacdo do projeto,
producdo de matérias
jornalisticas e acdes de
advocacy junto aos
parlamentares

Elaboracdo de um anteprojeto
que foi protocolado por
deputados, producao de
matérias jornalisticas e acdes
de advocacy junto aos
parlamentares

Estratégia discursiva
utilizadas

Direito @ memoéria e a
verdade

Marco legal necessario no
ambito da transicdo
democratica do pais, apds o
dominio de mais de 70 anos
do mesmo partido no poder

Onde houve
resisténcia

Senado Federal, no ambito da
Comisséo de Relacbes
Exteriores

Senado Federal, em razéo da
tramitacdo de uma lei de
protecdo de dados pessoais

Tempo de atuacao

Da cria¢do do Forum (2003)
até a sancdo da Lei de Acesso
(2011): 8 anos

Da criagdo do Grupo Oaxaca
(2001) até a sancéo da Lei de
Acesso (2002): 1 ano

Status atual da
organizacéo

O F6érum de Direito de
Acesso a Informacdes
Publicas segue em atividade

O Grupo Oaxaca nao teve
continuidade, mas alguns de
seus membros seguem
atuando em defesa da
garantia do direito de acesso
a informagé&o publica.

Fonte: COSTA; DUTRA,; PAULINO, 2021.
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Uma grande diferenca entre os dois paises foi 0 tempo necessario para aprovar a LAI.
Considerando que, no Brasil, o primeiro projeto a respeito do tema foi apresentado em fevereiro
de 2003 e a lei de acesso foi sancionada em novembro de 2011, tem-se um intervalo de mais de
8 anos. No caso mexicano, entre a primeira proposta apresentada, em julho de 2001, e a sancao
presidencial em junho de 2002, foram apenas 11 meses. Chama atencdo também a quantidade
de alteracdes que a regra mexicana ja sofreu desde entdo: a primeira reforma ocorreu quase
cinco anos apos sua aprovacgdo, e a segunda em 2014. Esta ampliou o escopo de atuacdo do
Orgdo autdbnomo, que  deixou de ser IFAI e se transformou em INAI, e determinou a criagdo
de uma lei geral sobre o tema. Assim, em maio de 2015 foi publicada a Lei Geral de
Transparéncia e Acesso a Informacédo Puablica.

A Lei Geral incluiu partidos politicos e sindicatos — setores ndo abarcados pela Lei de
Acesso brasileira®®. Além disso, aumentou o rol de informagcdes a serem divulgadas de maneira
proativa por todos os 6rgdos publicos, o que, na visdo de pesquisadores e ativistas mexicanos,
“burocratizou” a norma.

Ja a lei brasileira passou por duas tentativas de mudancas na gestao do presidente Jair
Bolsonaro. A primeira, em janeiro de 2019, por meio de um decreto assinado pelo vice-
presidente, General Hamilton Mourdo, que ampliava o quadro de servidores autorizados a
classificar informac6es publicas no mais alto grau de sigilo. A segunda, em marco de 2020, por
meio de uma Medida Provisoria que suspendia prazos de pedidos feitos pela Lei de Acesso a
Informacédo, tendo como justificativa o contexto de pandemia de Covid-19. O decreto de 2019
foi derrubado pela Camara dos Deputados, e o trecho da MP que restringia a LAI foi suspenso
pelo STF.

Neste aspecto, encontra-se uma semelhanca entre os dois paises. Apesar de seus
respectivos chefes do Executivo ocuparem polos ideoldgicos opostos na politica, ambos
confrontam o direito de acesso as informac@es publicas. De um lado, Bolsonaro, cuja gestédo foi
a que mais utilizou justificativas controversas para rejeitar pedidos de acesso a informacéo, e
chegou a ser alvo de uma denuncia junto a Comisséo Interamericana de Direitos Humanos por
violagOes aos direitos de acesso a informagéo e liberdade de expressdo. Do outro lado, Andrés

Manuel Lépez Obrador, que reiteradamente questiona a eficacia do INAI e vem reduzindo o

168 Existe um Projeto de Lei que inclui partidos politicos no rol de entidades subordinadas a LAI, o PL
4.178/2019. A proposta ainda estabelece a criagdo de um Instituto Nacional de Acesso a Informacéo.
Disponivel em: < https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2213233>.
Outro projeto inclui os sindicatos entre as instituices subordinadas a LAI, o PL 7709/2017. Disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2138949>. Acesso em 22 maio
de 2021.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2213233
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2138949
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orcamento do 6rgdo. Além disso, desde o inicio de sua gestdo a quantidade de recursos que
chegaram ao INAI questionando negativas de acesso a informacao aumentou.

A despeito das tentativas de mudancas na Lei de Acesso a Informacéo brasileira, houve
uma alteracdo no processo de solicitacdo, que permite que seja resguardada a identidade do
requerente®®. A iniciativa, em vigor desde o final de 2018, é importante para evitar a
discriminagdo no acesso a informacdo — algo que pesquisadores identificaram que também
ocorre no México, em especial com jornalistas. Quanto ao perfil dos solicitantes, enquanto no
Brasil predominam os homens entre 31 e 40 anos de idade, moradores da regido Sudeste e
empregados do setor privado, no México, os jovens estudantes do sexo masculino fazem mais
pedidos.

Ao analisar o Poder Judiciario de ambos paises, foram coletados  relatos e avaliagbes
semelhantes. Nos dois cenarios as institui¢des do Judiciario sdo consideradas opacas, distantes
da sociedade. Essa relagdo de desconhecimento do trabalho nos tribunais gera uma
desconfiancga sobre seus membros. As a¢fes em prol de maior acesso a informacgédo publica se
concentram no Poder Executivo, atividades semelhantes no ambito do Judiciario sdo pontuais,
guando de fato, promover o acesso a informacdo neste poder resultaria em pelo menos trés
consequéncias de grande impacto: um movimento de aproximacdo da sociedade, conferindo
mais legitimidade as suas a¢des, e maior acesso a Justica.

Outro aspecto fundamental ao analisar a aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo nos
orgdos do Judiciario é a dualidade de funcBes que estas instituicdes desempenham: como 6rgaos
subordinados a legislacdo e como intérpretes da mesma norma, em Gltima instancia. Em ambos
paises, se por um lado as cortes ainda possuem uma grande margem para aprimorar Seus
préprios mecanismos de acesso a informacdo, por outro a avaliagdo de pesquisadores e ativistas
é de que elas se posicionam favoravelmente a liberacdo de informacgdes em suas decisfes. A
excecao, no Brasil, ocorre quando a abertura é demandada por um  proprio ente do Judiciario.

Em termos de métricas internacionais, 0s dois paises estdo préximos no ranking do
indice de Accesibilidad de la Informacion Judicial em Internet (IAcc). O Brasil ocupa a 242
posicdo, e 0 México a 29% — ambos na categoria “baixo”. No entanto, enquanto o Brasil piorou
sua classificacdo em relacdo a medicdo anterior (quando ocupava a categoria “médio”), o

México conquistou uma pequena melhora, que o retirou da categoria “muito baixo”. Os

169 Tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei 5531/2020, que inclui no texto da LAI a possibilidade de
protocolar pedidos andnimos. Disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2267120> Acesso em 22 maio de
2021.
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tribunais de ambos paises possuem, portanto, muito a aprimorar em termos de acesso a
informagao na internet.

No Brasil, é sintomatico que o CNJ tenha levado trés anos para regulamentar como se
daria a aplicacdo da LAI nos tribunais. E mesmo apds a publicacdo da regulamentacéo,
levantamentos mostram que os tribunais ainda deixam a desejar no fornecimento de
informacdes, um problema sem muita perspectiva de solucéo, uma vez que o Conselho néo atua
no enforcement da norma. O Judiciario mexicano, por sua vez, ao se ver “desobrigado” a tornar
publicas suas sentencas com a Lei Geral de Transparéncia e Acesso a Informacao Publica, em
2015, deixou de divulgar os documentos por ndo considera-los “de interesse publico”. Foi
necessaria uma mobilizagdo por parte da sociedade civil para que, a partir de fevereiro de 2021,
fossem disponibilizadas vers@es publicas de todas as sentencas.

Chegando, por fim, aos objetos de pesquisa desta tese, as Supremas Cortes do Brasil e
do México, observam-se similaridades na organizacgao das duas instituicbes. Compostas por 11
ministros indicados pelo presidente da Republica, organizados em duas turmas além do
plenario, mas com diferencas nas regras sobre o tempo de permanéncia no cargo, na duracao
da gestdo do presidente e na prépria eleicdo deste. Ambas apresentam um histérico de
desconhecimento e distanciamento da sociedade, o que comega a mudar principalmente a partir
do final da década de 1990 e inicio dos anos 2000.

No caso do STF, a partir de 2004 é possivel observar que a corte comeca a se abrir ao
publico externo, e politicas de acesso a informacdo comecam a ganhar félego, como regras para
gestdo documental, criacdo da Central do Cidadao, realizacdo de audiéncias publicas e a criacdo
da TV Justica. No entanto, quando a Lei de Acesso a Informacdo comeca a vigorar, em maio
de 2012, a corte ainda leva dois anos para regulamentar a norma internamente. Coube a Central
do Cidaddo, com 20 funcionarios, cuidar dos aspectos operacionais da norma (além de outras
demandas relacionadas a manifestacdo do publico em geral), e & SEFAG (a época com trés
servidores), atuar como 6rgao fiscalizador.

N&o ha, na estrutura de atendimento a LAl no STF, um érgédo recursal colegiado,
diferente do que ocorre na Suprema Corte mexicana (ndo por iniciativa da instituicdo, mas por
determinacdo da lei). Além disso, as auditorias realizadas pela corte ndo sdo disponibilizadas
em transparéncia ativa (outra diferenca identificada em relacdo a SCJN). Os canais para
solicitacdo de informacdes séo limitados ao atendimento presencial disponivel apenas na sede
do tribunal em Brasilia, carta ou formulario no site. Acredita-se que nao seria dificil
implementar algumas medidas como a criagdo de um e-mail para receber as demandas, assim

como um numero de telefone.
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Observou-se ainda relatos de envio de pedidos de acesso a informacdo feitos por
jornalistas a Secretaria de Comunicac&o, ainda que estes profissionais ndo se identifiquem como
jornalistas na plataforma. Trata-se de uma pratica discriminatoria no acesso a informacao que
deve ser rechacada.

No entanto, o que mais chamou atengéo durante a pesquisa de campo junto ao STF foi
o dispositivo que autoriza a destruicdo de dados sobre o relacionamento com o publico externo
depois de dois anos de armazenamento — coincidentemente, mesmo prazo da gestdo do
presidente da corte. N@o se conserva, portanto, informag6es sobre as politicas de acesso da
corte. Evidente que o quantitativo de solicitagcdes/recursos recebidas/respondidas e o prazo de
atendimento equivale apenas a uma das possiveis métricas de cumprimento das regras da LA,
e entende-se que os gestores ndo devem limitar suas avaliagdes a esta Gnica métrica, mas tratam-
se de dados relevantes e sua conservacao € imprescindivel para analises que buscam olhar além
do periodo de uma gestdo. Sdo informag6es importantes para saber se 0 volume de pedidos tem
aumentado ou diminuido, se o perfil de solicitantes sofreu alguma alteracdo com o tempo, se 0
nlmero de negativas se manteve estavel, etc.

Por fim, as barreiras cognitivas no acesso a informacdo sdo reconhecidas por
servidores que atuam na area. Mas ndo parece haver um esforco proativo em dirimir essas
dificuldades, ou seja: reconhece-se o problema, mas néo se identifica uma solugdo no horizonte
de ac0es.

Na corte mexicana, havia algumas iniciativas anteriores a legislacdo de acesso a
informacdo que permitiram tomar conhecimento sobre suas atividades, mas a instituicdo
também era conhecida por seu distanciamento da sociedade. O cenario comeca a mudar a partir
de 1994, com a reforma do Poder Judiciario e com a indicacdo de novos ministros para compor
o tribunal. Diante do fim da hegemonia do PRI (consolidada na eleicdo de 2000), a nova
composicdo da corte entendeu que deveria trabalhar para deixar para tras a imagem de
subserviéncia ao Executivo Federal e conquistar legitimidade junto ao publico, investindo em
transparéncia.

Diante deste contexto politico, aprova-se a primeira LAl mexicana, em 2002. A norma
estabeleceu o prazo de um ano para que 6rgédos nao vinculados ao Executivo a regulamentassem
em seu &mbito. O prazo foi cumprido pela SCIN, mas as regras iniciais ndo foram bem avaliadas
por pesquisadores a epoca, e foram alteradas em regulamento posterior. Houve resisténcias
inicialmente & adogdo dos mecanismos de transparéncia por parte de alguns magistrados, que,
segundo relatos coletados, logo foram vencidas.

A Lei Geral de Transparéncia e Acesso a Informagdo Publica, de 2015, estabeleceu
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trés instancias para administrar os pedidos enviados a SCIN. A Unidade Geral de Transparéncia
é uma delas, com pouco mais do que o dobro de funcionérios de sua equivalente no STF, a
Central do Cidad&o (vale destacar que a UGT ndo se dedica somente ao atendimento da LA,
mas também é responsavel pelo trabalho de sistematizacdo da informacdo judicial e por
atividades relacionadas a politica institucional de prote¢do de dados pessoais). Além da UGT a
corte conta com um Comité de Transparéncia, composto por trés servidores, responsaveis por
revisar a classificacdo de documentos e negativas de acesso a informacao.

Por fim, o tribunal ainda conta com um Comité Especializado de Ministros, comporto
por trés membros da corte, responsaveis por receber pedidos de acesso a informacdo que digam
respeito a questdes jurisdicionais, como teses jurisprudenciais, versdes textuais, estenogréficas,
bem como as atas das sessdes do Plenério e das Camaras. O INAI atua como instancia recursal
para solicitacGes de temas administrativos. O 6rgao conta com uma diretoria responsavel pela
relacdo com orgdos federais do Judiciario e do Legislativo, que avalia periodicamente o
cumprimento da LAI por parte da SCIN — avaliagdo cujos resultados tém alcancado 100% de
aprovacéo.

O aspecto gue mais chamou atencdo ao analisar as politicas de acesso a informacéo da
SCJN do México é o volume de pedidos que chegam a corte (que séo atualizados mensalmente,
divulgados de maneira proativa e conservados a longo prazo). A titulo de comparacao, enquanto
nos seis primeiros meses de 2021 o STF recebeu 193 solicitagdes, a SCIN recebeu mais de 31
mil em apenas 5 meses. Considerando os dados disponiveis, sabe-se que o auge das demandas
enviadas a Central do Cidad&o foi em 2017, com 1.581; enquanto na Suprema Corte mexicana
0 pico ocorreu em 2008, com mais de 85 mil pedidos recebidos. E preciso ter em mente que a
aplicacdo da legislacdo mexicana tem 10 anos de vantagem em comparacao a vigéncia da lei
brasileira, mas ainda assim, em seu primeiro ano de aplicacdo o nimero de demandas recebidas
pela SCIN é muito superior ao que ja foi registrado até entdo pelo STF.

Quando se volta o olhar para a estrutura de comunicacdo de ambas as cortes, observa-
se um diagnostico comum: a linguagem é vista como um obstaculo na aproximagdo com a
sociedade. Essa percepcdo parte de magistrados e servidores brasileiros e mexicanos. Neste
sentido, foram identificadas algumas acdes nos dois paises. No Brasil, campanhas e pesquisas
promovidas pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros buscaram chamar atencdo para a
necessidade da adoc¢éo de uma linguagem mais acessivel por parte das institui¢cdes do Judiciario
de modo geral. E somente em 2020 este tema foi incluido no planejamento de gestdo estratégica
do Judiciario pelo CNJ, pois compreendeu-se que seria um meio para fortalecer a transparéncia

institucional e a relacdo do com a sociedade.
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Em relagéo ao STF, a importancia do aspecto comunicacional nos atos da corte aparece
em documentos como regulamento da secretaria, no Planejamento Estratégico, e, como ndo
poderia deixar de ser, na Politica de Comunicacdo Social da instituicéo.

Em termos de estrutura de trabalho, a Secretaria de Comunicagdo do Supremo conta
com 48 servidores, dos quais mais da metade (25) séo terceirizados. Além do site, a corte se
comunica com o publico externo por meio de perfis nas midias sociais, pela Radio Justica e
pela TV Justica. Ao longo da pesquisa, foi dada uma énfase maior na analise da TV Justica, por
se tratar de um canal de comunicacdo cuja criagdo foi baseada no argumento da transparéncia,
e por demonstrar de maneira clara as tensdes e oportunidades de debates que a relagdo entre
essas duas areas geram.

Criada em 2002, o canal foi o primeiro a adotar o modelo de transmissao ao vivo de
sessOes do plenario da corte constitucional de um pais — que até hoje é questionado por ministros
e pesquisadores. Sua producdo é terceirizada, e atualmente conta com uma equipe de 149
profissionais. O principal ponto de divergéncia a respeito do modelo de transmisséo adotado é
0 guestionamento se 0 processo deliberativo deveria ser televisionado, ou apenas  a decisdo
final do plenério deveria vir a publico. Ndo se busca, neste trabalho, ignorar a discussao, no
entanto, o ponto pacifico entre ambos os lados é de que é improvavel que este modelo, uma vez
adotado, seja alterado.

O mesmo debate ocorre no México. O Canal Judicial (atual Justicia TV) deu inicio as
suas transmissdes apenas trés anos depois da TV Justica, seguindo o0 mesmo modelo do canal
brasileiro. A equipe de profissionais tem um tamanho semelhante, com 158 servidores, no
entanto, a produgdo ndo é terceirizada. A corte também se comunica com o publico externo por
meio de site, newsletters e redes sociais. A Direcdo de Comunicacdo tem mais funcionarios
(sdo 87, em sua maioria comissionados).

H& uma percepcdo, por parte de funcionarios da corte, que vencer a barreira da
linguagem é o préximo desafio a ser vencido nas politicas de acesso a informacdo, para que 0s
dados que ja sdo divulgados por meio da transparéncia ativa ou passiva sejam efetivamente
compreendidos pelo publico. Este processo deve ter inicio na propria elaboragdo dos
documentos por parte de magistrados e servidores da instituicdo. Neste sentido, o ministro
Cossio Diaz foi o principal defensor da adogdo de uma linguagem cidada nas sentencas da
SCJN, e chegou a contratar uma profissional para dar licbes de redacdo aos gabinetes dos
ministros.

O tema também é tratado de maneira mais ampla pelo Conselho da Judicatura Federal,

que realiza cursos de capacitacdo destinado a juizes federais, com o objetivo de difundir a
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importancia do uso de linguagem cidadd em suas comunicacdes, e tornd-las  compreensiveis
para réus e para a populacdo em geral. Ainda oferece aulas de idiomas indigenas e Lingua
Mexicana de Sinais para servidores de 6rgdos do Judiciario, para facilitar a comunicacdo com
todos os jurisdicionados. Além disso, disponibiliza um guia para elaboracdo de sentencas, cuja
sugestéo surge a partir de cursos de capacitacdo sobre a Lei Geral de Transparéncia, oferecidos
a servidores da Justica Federal. Fica evidente, portanto, que, ao se discutir as regras de acesso
a informacao publica, a comunicacdo com o demandante é um aspecto fundamental, o que leva
ao entendimento da necessidade de desenvolvimento de outras capacidades por parte dos
representantes do Estado.

Este é um dos aspectos de maior interesse no presente trabalho: o grau de relacéo entre
0s setores responsaveis pela Comunicacdo e pelos mecanismos de acesso a informacéo publica
nos orgaos analisados. Em comum, é possivel afirmar que em ambas institui¢fes, sdo areas que
ndo dialogam, nem possuem projetos ou parcerias de trabalho. Mas hé que se destacar que essa
separagdo ndo é uma unanimidade nos dois paises.

Nas pesquisas de campo realizadas tanto no Brasil quanto no México, a partir dos
relatos coletados foram identificados trés argumentos apresentados por aqueles que defendem
que a manutencdo dessa separacdo: 1) o fato de que as informacdes disponibilizadas pelos
canais de acesso a informacdo sdo técnicas, e devem ser fornecidas em seu estado bruto, sem
qualquer tratamento ou “maquiagem”; 2) as informagdes poderiam ser censuradas ou
controladas por servidores da area de Comunicacao, caso identificassem que o requerente fosse
jornalista; 3) diante do volume de dados produzidos pelo érgdo, o setor de comunicacdo nao
teria condicdes de dar a sua contribuicdo dando um tratamento da linguagem para o publico
externo.

Iniciando a andlise destes argumentos de tras para frente, a terceira justificativa é
baseada num aspecto operacional valido que merece um esclarecimento. Este trabalho nédo
defende que os pedidos de acesso a informacdo sejam recebidos e respondidos pelas
Secretarias/Diretorias de Comunicacdo das Supremas Cortes. No entanto, acredita-se que este
setor pode contribuir em aspectos mais voltados a transparéncia ativa, ou seja, na maneira como
as instituicbes oferecem suas informagdes: se estdo organizadas de maneira intuitiva nos
portais, se estdo em linguagem clara, se foram disponibilizadas em formato aberto. Ademais,
um balanco das informagdes mais demandadas pela Lei de Acesso a Informacéo no 6rgéo pode
sugerir lacunas em que o setor de comunicacdo pode atuar de maneira mais estratégica. Por
exemplo, se dados sobre contratos sdo constantemente requisitados por meio da LAI, apesar de

ja estarem disponiveis nos sites das instituicdes, possivelmente essa informacdo ndo esta
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organizada de maneira a ser facilmente localizada.

O segundo argumento dialoga com a explicacdo anterior, uma vez que ndo se defende
que os pedidos de acesso a informacdo de modo geral sejam gerenciados pelo setor de
Comunicacéo, em especial aqueles que forem feitos por jornalistas — a excecdo, claro, séo as
situacbes em que o setor detém a informagdo buscada, mas ainda assim a identificagdo do
requerente ndo deve vir a tona. A LAI cria um novo canal de comunicagdo para todos os
cidaddos com o Estado, e os jornalistas (nem qualquer outra categoria profissional) ndo devem
ser discriminados no exercicio deste direito.

Finalmente, o primeiro argumento para manter a separacdo entre as areas de
comunicacdo e acesso a informagdo publica nas instituicfes € o mais revelador. A justificativa
indica uma percepcdo de que as acOes das areas de comunicacdo dos érgdos publicos sdo
focadas no relacionamento com a midia, em ndo com o cidaddo. Ao enfraquecer esse vinculo,
perde-se o carater publico da comunicacdo publica, e o setor passa a agir segundo uma légica
privada.

Por outro lado, as pesquisas de campo nos dois paises também forneceram argumentos
em defesa de uma maior interlocucéo entre as duas areas, que podem ser reunidos em trés pontos
principais: 1) o fato de que sdo setores cujo trabalho esta voltado para o publico externo,
compartilham, portanto, de uma mesma perspectiva de dialogo com o cidaddo; 2) a informacao
bruta, sem tratamento ndo é comunicéavel, ou seja, ndo chega aqueles que ndo detém os
conhecimentos técnicos necessarios para compreendé-la e interpreta-la; 3) o carater pedagogico
da comunicacéo.

A primeira justificativa vai ao encontro da perspectiva da comunicacdo publica, em
que o cidad&o ocupa a centralidade do processo comunicacional. Difere, portanto, da ideia de
uma comunicacdo concentrada no relacionamento da midia, cuja principal preocupacao é a
imagem do gestor titular da instituicdo a partir da cobertura midiatica que ele recebe. As areas
responsaveis pelo atendimento as manifestacbes do publico externo (como a Central do
Cidaddo, no caso do STF, e a Unidade Geral de Transparéncia, no caso da SCJIN) e a
Secretaria/Diretoria de Comunicac¢do compartilhnam, portanto, deste ponto em comum que € 0
relacionamento com o publico, e podem, assim, trocar informagdes e estabelecer parcerias com
0 objetivo de aprimorar a prestacéo de servico. Por exemplo, oferecer capacitagfes conjuntas
aos servidores das demais areas administrativas das instituicbes sobre a Lei de Acesso a
Informagéo e como redigir documentos de forma clara e objetiva, para que ndo sejam
necessarios dispor de conhecimento técnico especifico para compreender as informacfes que

constam ali.



193

O segundo e o terceiro argumento apresentados se relacionam, uma vez que existe a
percepcdo em ambos paises de que houve um ganho de transparéncia nas informagdes
produzidas/tuteladas pelas instituicGes publicas, mas que as mesmas ndo sao acessadas ou nao
sdo utilizadas de maneira ampla. Neste sentido, duas posturas podem ser adotadas: acreditar
que, uma vez disponibilizada a informagdo, o Estado ja cumpriu seu papel, e cabe aos
interessados buscarem aquilo que os interessa; ou compreender que divulgar documentos,
sentencas, arquivos em geral € apenas uma etapa no processo de garantia do direito de acesso a
informacao, que vai muito mais além do que a mera transparéncia. Se o interesse da institui¢éo
é manter o carater fundamental de intermediarios no processo de acesso a informacao (ou seja,
jornalistas, membros de ONGs, pesquisadores, profissionais com conhecimento técnico em
geral), que irdo desbravar o grande volume de dados fornecidos e filtra-los para o publico, a
primeira postura é a mais adequada. No entanto, se 0 objetivo é efetivamente estabelecer um
amplo acesso para todo o publico, independentemente do nivel de conhecimento técnico, a
segunda opcdo é a mais indicada. Como afirmou o entdo conselheiro de Comunicagdo e
Informacéo para o Mercosul da UNESCO, Guilherme Canela em uma conferéncia realizada na

Cidade do México em 201917°:

A comunicacdo é parte fundamental na politica de acesso. E essa é uma das dividas
dessa politica em muitos paises. Se as pessoas ndo sabem que tém esse direito, pensa
que o funcionario publico esta Ihe fazendo um favor [...] A comunicacgdo tem que ser
forte e clara de que ndo se tratam de favores, se trata de um direito e, portanto, de um
dever do funcionario publico. Nisto creio que temos muito a avancar, em parte porque
temos que fazer mais, mas em parte porque temos que fazer diferente. Somos muito
burocraticos em nossa comunicacdo (CANELA, 2019, informacgdo verbal, traducéo
nossa).

A despeito da falta de didlogo entre estes dois setores nas suas instituicdes pesquisadas,
é preciso destacar as producgdes de programas televisivos e demais pecas audiovisuais exibidas
na TV Justica e Justicia TV. No caso brasileiro, considera-se especialmente positiva a producao
de videos curtos sobre a Central do Cidad&o e seus servigos oferecidos (indicando inclusive
como protocolar um pedido de acesso a informacao pelo site do STF), bem como sobre como
localizar as informagdes divulgadas em transparéncia ativa no portal da corte. Este € um
exemplo claro de um dialogo entre os dois setores que ndo passa pela analise de pedidos de
acesso a informacéo por parte da Secretaria de Comunicaco. E uma mensagem que estimula
os telespectadores do canal a buscarem informacdes sobre o tribunal, indicando como fazé-lo.

No caso da Justicia TV, ainda que ndo tenha sido localizada producao semelhante, considera-

170 A conferéncia ocorreu dentro da programagéo da Semana Nacional de Transparencia, promovida pelo INAI
entre os dia 13 e 15 de novembro de 2019, e esta disponivel em: <
https://www.youtube.com/watch?v=39A3DUKk1j4s> Acesso em 28 set. 2020.
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se igualmente positivo que os programas que abordaram o tema do direito de acesso a
informacdo, estabeleceram o paralelo com o direito de acesso a Justiga.

Assim, a despeito das singularidades da trajetdria historica de cada pais, Brasil e
México compartilham de um traco comum: o patrimonialismo. No Brasil, observa-se que essa
caracteristica perpassa diferentes setores da administracdo publica, e com a Comunicagdo ndo
é diferente. No México, aspectos culturais como o hermetismo e a desconfianca descritos por
Octavio Paz dividem espaco com politicas de acesso a informagdo que alcancam destaque
internacional. Todas essas particularidades conferem aos dois paises muitos pontos de
congruéncia no que tange as politicas de acesso a informacdo publica e comunicacdo nas

Supremas Cortes, e proporcionam oportunidades de aprendizado nas diferencas.
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6 CONCLUSOES

Em 1925, foi langado postumamente o romance O Processo, do escritor tcheco Franz
Kafka. A obra chegou ao Brasil na década de 1980 e, na etapa final da redacéo deste trabalho,
ela foi recuperada para uma releitura mais atenta. Pareceu oportuno para os fins desta pesquisa
retomar a histéria do protagonista, Josef K., que na véspera de seu aniversario de trinta anos é
surpreendido por dois guardas a porta de seu quarto, que comunicam que ele esta detido. Josef
K., que ocupava um cargo importante em um banco, ndo compreendia qual era o crime que
poderia ter cometido, e o leitor acompanha seu périplo em busca de respostas e de tentar, em
vao, se defender de uma acusacao que ele desconhece.

Qual o interesse desta pesquisa por esta obra literaria? Basicamente, observar como o
autor retratou, hd quase cem anos, o sistema de justica e seus mais diversos integrantes. Os
guardas, presentes logo na primeira cena do livro, sdo hostis e corruptos. Ao conduzirem K. a
audiéncia com o inspetor, lhe orientam a respeito das regras de vestimenta (“precisa ser roupa
preta”). O inspetor, por sua vez, também ndo lhe esclarece sobre o crime pelo qual K. devera
responder em liberdade. Ao comparecer ao tribunal pela primeira vez para prestar depoimento,
0 protagonista se irrita com a falta de informacGes precisas sobre a sala de sessdes a qual deveria
comparecer, e se vé perdido em um labirinto de corredores, escadarias e portas. Ao localizar a

sala, ele argumenta aos presentes:

Por tras das manifestacdes desta justica, e no meu caso, por tras de minha detencéo e
do interrogatério de hoje, move-se uma grande organizagdo, uma organizacdo que néo
somente emprega guardas suborndveis, inspetores e juizes de instrucdo petulantes,
sendo que além disso sustenta um corpo de juizes de alta hierarquia com um cortejo
inumeravel e indispensavel de criados, amanuenses, agentes de policia e outras
poténcias auxiliares, e porventura também verdugos. Sim, ndo me intimido diante de
tal palavra. E qual € a finalidade desta grande organizagdo, meus senhores? Consiste
em deter inocentes e em mover-lhes um processo insensato e, na maioria das vezes,
como é 0 meu caso, carente completamente de resultados. Pois bem, em meio da falta
absoluta de sentido em tudo isto, como néo se iria manifestar o carater corruptivel dos
funcionarios? E impossivel que isto ndo aconteca mesmo com 0 juiz de maior
hierarquia. (KAFKA, 2011, p. 79)

Em outro momento, o protagonista se sente mal no tribunal e € amparado por uma
funcionaria. Ela lhe apresenta seu colega de trabalho, o “secretario de informagio™: “E ele quem
da as partes em litigio todas as informagdes de que precisam, e como nosso sistema de justica
ndo € muito conhecido pela populagédo, continuamente se estdo pedindo informes. Para todas as
perguntas que sao feitas tem resposta” (KAFKA, 2011, p. 102). Por ter contato direto com o
publico (diferente dos demais funcionarios do tribunal), o secretario recebia roupas elegantes,
adquiridas pelos proprios colegas de trabalho, “para produzir no publico uma primeira

impressdo de dignidade”. Neste trecho da historia, Josef K. é ajudado pela funcionaria e pelo
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secretario de informagdo, que o conduzem até a saida do tribunal, e ela desabafa: “Talvez
nenhum de nds tenha o coracdo duro; talvez todos nos apreciemos socorrer os acusados; apenas,
como funcionarios da justica, muito facilmente assumimos a aparéncia de ter o coracéo duro e
de ndo querer ajudar ninguém. Ai esta algo que eu lamento muito” (KAFKA, 2011, p. 103).
Finalmente, o Gltimo trecho que se destaca na obra (para os fins deste trabalho) é uma
parte do didlogo entre Josef K. e Titorelli, um pintor especializado em retratar magistrados:

— Como chegou a relacionar-se pela primeira vez com os juizes? — perguntou K.; antes
de torna-lo decididamente a seu servigo queria conquistar a confianga do homem.

— Foi muito simples — disse o pintor —, simplesmente herdei essas relagdes. Ja meu pai
era pintor da justica. Este € um posto que sempre se herda; por isso nunca chegam a
ele pintores novos. Para representar pela pintura as diferentes hierarquias dos
funcionérios da justiga existem regras tdo diversas, multiplas e, sobretudo, secretas,
que ndo sdo conhecidas fora de determinadas familias. (KAFKA, 2011, p.179)

Assim, Kafka, formado em direito, descreve o sistema de justica como um labirinto
burocrético, com regras pouco claras e informagdes indisponiveis, de modo que é preciso contar
com relacBes pessoais estabelecidas entre advogados e funcionarios da justica para esperar que
seu processo ndo tenha um desfecho ruim. Nao € o foco deste trabalho tracar paralelos sobre 0s
aspectos juridicos da obra, como o direito a ampla defesa e a presuncédo de inocéncia. Mas sim,
sobre alguns pontos dos trechos destacados que se relacionam com esta tese.

A comecar pelos guardas corruptos, que remete a Pesquisa Nacional de Vitimizacao e
Percepcdo sobre a Seguranca Publica (2019), que revela o fato de que policiais de transito séo
considerados corruptos por 76,6% dos mexicanos. Em segundo lugar aparecem os juizes, com
68,4%. Em seguida, a observacdo sobre a cor da vestimenta a ser utilizada pelo acusado para
comparecer a audiéncia com o inspetor, bem como a elegante indumentaria do secretério de
informacdo. Estes trechos ilustram os signos de autoridade e de exercicio do poder simbdlico
constantemente presentes no Judiciario.

O secretario de informacdo € apresentado como uma pessoa muito demandada, uma
vez que o sistema de justica em questdo ndo é conhecido pela populacdo. E ele efetivamente
auxilia o protagonista (ndo com informagdes, mas amparando-o durante seu mal-estar, e, com
o0 auxilio da colega de trabalho, conduzindo-o até a saida do tribunal). A despeito desse gesto,
a mulher diz que os funcionarios da justica aparentam ter o coragao duro e ndo querer ajudar
ninguém. Demonstrando, portanto, um distanciamento do restante da populacdo, que 0s vé com
desconfianga.

Por fim, o dialogo entre Josef K. e Titorelli mostra como o trabalho de retratar juizes
ndo é acessivel a qualquer artista que deseje se especializar no ramo. E preciso herdar o posto,

bem como tomar conhecimento das técnicas sigilosas de pintura — especificas para cada grau
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hierarquico do funcionalismo. E possivel tracar um paralelo com a analise feita por Bourdieu
(1989) sobre o campo do Direito, em que ele destaca a origem social dos magistrados. No caso
do romance de Kafka, até mesmo os pintores da Justica devem pertencer a circulos familiares
especificos.

Este trabalho ndo busca afirmar que a imagem do sistema de justica apresentado em O
Processo ha quase cem anos € a mesma encontrada no Judiciario brasileiro ou mexicano nos
dias atuais. Afinal, como lembra Pierre Zémor, mencionando Foucault: “Ainda que lentamente,
a identidade evolui: ela ¢ uma trajetéria” (ZEMOR, 2009, p. 238). A referéncia ao romance na
concluséo desta tese se deve ao fato de que alguns trechos dialogam com aspectos levantados
nesta pesquisa. Representam um sistema confuso, obscuro e ininteligivel para aqueles que ndo
estdo familiarizados com sua linguagem e sua dinamica de funcionamento.

Trata-se, portanto, de um grande desafio para comunicadores dos 6rgaos deste Poder,
criar mecanismos que ampliem o acesso as informacfes de maneira clara e objetiva. Neste
sentido, a pergunta que guiou este trabalho foi: Como a Lei de Acesso a Informacéo dialoga
com os principios da comunicacdo publica nas Supremas Cortes do Brasil e do México?
Tomando-se como pardmetro 0s principios estabelecidos por Duarte (2011), a saber:
transparéncia, acesso, interacéo e ouvidoria social.

Em relacdo a transparéncia, trata-se de um principio ao qual as LAIs se relacionam de
maneira direta, ao instituir prazos, regras e procedimentos para que o Estado forneca
informac@es ao publico. Ao longo da pesquisa conclui-se que ambas as cortes cumprem este
quesito. Quanto ao principio do acesso, que consiste na facilidade na obtencédo de informacdes
e no estimulo a busca-las (bem como dar sua opinido a respeito), observou-se que ambas as
LAIls estabelecem textualmente a importancia da adocdo de linguagem de facil compreensdo
por parte dos 6rgdos publicos e de mecanismos de acesso claros. No caso da legislacéo
mexicana, destacam-se todas as acdes previstas no art. 54, que tratam especificamente da
promoc¢do da cultura da transparéncia e do acesso a informacdo por parte dos organismos
garantes. O inciso VII, por exemplo, estabelece que eles poderdo “elaborar programas de
capacitacdo dos usuarios deste direito para incrementar seu exercicio e uso, favorecendo
integrantes de setores vulneraveis ou marginalizados da populagio” (MEXICO, 2015, tradugéo
nossa). Direcionando o olhar para as Supremas Cortes, constatou-se que, embora existam
normativas internas no ambito do STF que privilegiem a clareza das informacgdes produzidas,
na SCJIN houve um comprometimento institucional maior capitaneado por ministros.

O principio da interacdo consiste na promocdo de canais de comunicacdo que

viabilizem fluxos bilaterais ou multilaterais, nos quais os envolvidos tenham oportunidade de
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falar e de serem ouvidos. Ele também esta presente textualmente nas legislacbes de ambos
paises. Tanto no Brasil quanto no México, h& a obrigacdo de auxiliar, atender e orientar o
publico no processo de busca por informacdes. Ha ainda na LAI brasileira a previsdo de
“realizagcdo de audiéncias ou consultas publicas, incentivo a participagdo popular ou a outras
formas de divulgagdo” (Art. 9°, inciso II). E na LAl mexicana ha a determinacdo para que
6rgdos publicos entreguem a informacdo em lingua indigena, braile ou qualquer formato
acessivel correspondente (Art. 45°).

No STF, a funcdo de interacdo com o publico é desempenhada pela Central do
Cidaddo, que teria espaco para ampliar seus canais de atendimento para outras plataformas,
como telefone e e-mail. Ha registros de estados que recebem pedidos de acesso a informacéo
até mesmo por redes sociais e aplicativos de mensagens (como os governos do Ceara e do
Maranhdo). Na SCJN, existem canais como e-mail e telefone especificos para protocolar
pedidos por meio da LAI (além da possibilidade de fazé-lo pessoalmente, por carta ou por meio
da Plataforma Nacional de Transparéncia).

O ultimo principio da comunicacao publica listado por Duarte (2011) € a ouvidoria
social, que consiste no interesse em conhecer a opinido do pablico e os diversos segmentos que
o compdem. A legislacdo brasileira estabelece a obrigatoriedade da publicagdo anual de
“relatorio estatistico contendo a quantidade de pedidos de informacéo recebidos, atendidos e
indeferidos, bem como informacgdes genéricas sobre os solicitantes” (Art. 30, inciso III).

N&o foi localizado, tanto na SCIN quanto no STF informacdes sobre os perfis 0s
usuarios da LAI. Este é um dado que, no caso mexicano, a Plataforma Nacional de
Transparéncia dispde — o usuario pode preencher informagdes sobre sexo, profissdo e faixa
etaria, por exemplo. No entanto, elas ndo aparecem nos relatérios de acesso a informacéo da
corte. Ja as opinides sobre a qualidade das informac6es fornecidas sdo contabilizadas pelos
sistemas de ambos tribunais.

Assim, é possivel afirmar que as Leis de Acesso a Informacdo do México e do Brasil
dialogam com os principios da Comunicacédo Publica, que também estdo presentes na aplicacdo
da norma pelas Supremas Cortes de ambos paises (em maior ou menor grau). Assim, ao
constatar que este didlogo normativo existe, segue-se para o objetivo geral da pesquisa: a partir
das experiéncias das Supremas Cortes do Brasil e do México, avaliar potencialidades e limites
de interlocucdo entre os setores responsaveis pela Lei de Acesso a informacdo e pela
Comunicacédo Social destas instituigdes.

Com base nas informacdes coletadas na pesquisa de campo junto as duas instituicdes,

e na revisdo de literatura, conclui-se que a norma estabelece um novo canal de didlogo entre o
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Estado e a sociedade, em que o cidaddo se encontra na centralidade do processo
comunicacional, principio-chave da comunicacdo publica. No entanto, a despeito disso, 0s
setores responsaveis pela comunicacéo nas referidas cortes tém um nivel de interlocucéo baixo
com a LA

No ambito das potencialidades, foram identificadas agcdes recentes e pontuais nos
canais da TV Justica e Justicia TV que merecem destaque. Programas que discutem o tema do
direito de acesso a informacdo, que estabelecem a relacéo entre este direito e 0 acesso a Justica
e, em especial, que indicam como obter informacdes produzidas pela corte. Além disso, ainda
que os referidos canais ndo tenham correlacao direta com as legislacGes de acesso a informacao
dos respectivos paises (no Brasil a TV Justica antecedeu a LAI, enquanto no México o Canal
Judicial veio depois), elas estdo diretamente associadas a ideia de promocao da transparéncia.
Foram criadas com base neste argumento, que também justificou a ado¢do do modelo de
transmissao ao vivo das sessdes do plenario. Ainda que o modelo escolhido seja alvo de criticas,
defende-se que o saldo é positivo, visto que possui um aspecto didatico de apresentar a
populacdo o mais alto érgdo de Justica de ambos paises, seu funcionamento e integrantes.

Ademais, no México foram identificadas experiéncias positivas no ambito do
Conselho da Judicatura Federal, como capacitacfes sobre a Lei Geral de Transparéncia
oferecidas a servidores (também ha registro deste tipo de iniciativa no STF), e curso de redacao
para juizes federais, com o objetivo de tornar a linguagem das sentencas mais acessivel para a
populacdo de um modo geral. A prépria SCIN passou por experiéncia similar, como relatou o
ex-ministro José Ramadn Cossio Diaz.

Jaem relacédo aos limites de interlocucdo, entende-se que esta ndo deve se dar ao ponto
de que pedidos de acesso a informacdo sejam geridos pela area de comunicacdo. Claro que o
setor devera responder aquelas perguntas concernentes a sua area de atuacdo, mas deve se
limitar a isso. Assim, busca-se evitar que pedidos feitos por jornalistas recebam tratamento
diferenciado dos demais cidad&dos, por exemplo. O potencial de atuacdo da Secretaria de
Comunicacéo Social (no caso do STF) e da Dire¢do de Comunicacao Social (no caso da SCIN)
estd concentrado na transparéncia ativa, ndo na transparéncia passiva. As demais areas
administrativas das cortes é que devem ter em mente o aspecto comunicacional ao serem
demandadas por meio da transparéncia passiva. Ou seja, devem adotar uma linguagem clara e
objetiva ao atender os pedidos de acesso a informacéo, de modo que o requerente ndo necessite
de conhecimentos técnicos especificos para compreender a resposta recebida, afinal, como
Pierre Zémor explica: “o direito a informagio estabelece um dever de comunicagio” (ZEMOR,

2009, p. 220).
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Dando continuidade ao exame dos aspectos epistemoldgicos deste trabalho, o primeiro
objetivo especifico listado consistiu em analisar como se deu o processo de regulamentacdo da
Lei de Acesso a Informacéo nas Supremas Cortes do Brasil e do México, bem como tragcar um
panorama dos contextos politico e cultural que permearam a formulacéo e implementacao das
normas nestes paises. Como ficou demonstrado, a SCIN teve um papel de destaque ao mudar
seu entendimento sobre o alcance do direito de acesso a informacéo publica, o que contribuiu
para que ele fosse regulamentado pela primeira LAI, de 2002. Esta, por sua vez, contou com
forte participacdo da sociedade civil, e assumiu um carater simbolico de rompimento com o
passado politico do pais e de uma nova etapa na transi¢cdo democratica. A regulamentacéo no
ambito da Suprema Corte foi editada dentro do prazo previsto, e sofreu alguns ajustes ao longo
dos anos — até para se adequar ao novo marco legal aprovado em 2015.

No Brasil, 0 STF (e o Judiciario, na figura do CNJ) demorou a regulamentar a LAl em
seu ambito, o que gerou frustragcdes por parte de jornalistas e pesquisadores que tentavam
utilizar os mecanismos de acesso a informacdo instituidos pela nova regra. Em comum com o
México estd o fato de que foi necessaria uma mudanca de lideranca do Executivo (ainda que
sob o mesmo partido politico) para que a regulamentacdo do direito de acesso a informacao
publica deixasse a agenda de intencdes e passasse a agenda de agdes. Em razdo da estratégia
discursiva adotada por grupos da sociedade civil e por elementos do contexto politico nacional,
houve uma forte vinculacéo inicial entre a LAl e o direito a memoria e & verdade.

O segundo objetivo especifico deste trabalho consistiu em apresentar a estrutura de
comunicacdo das referidas instituicbes. Constatou-se que ambas utilizam as mesmas
plataformas para disseminar informacdes — com a diferenca de que o STF ainda disp6e da Radio
Justica. A equipe da Direcdo de Comunicacgdo Social da SCIN é consideravelmente maior do
que a do STF (87 e 48 funcionarios, respectivamente). O tipo de vinculo empregaticio com 0s
tribunais varia entre servidores efetivos, comissionados ou terceirizados. O primeiro grupo é o
mais reduzido nas duas cortes, o que suscita um debate sobre liberdade editorial, a precarizacéo
do trabalho, e até a dificuldade em implementar, executar e avaliar politicas de comunicagéo a
longo prazo.

Por fim, o terceiro objetivo listado consistia em identificar articulagdes e/ou tensdes
entre a garantia do direito de acesso a informacéo e as praticas de comunicacdo adotadas nestes
orgdos. A partir de entrevistas com ex-secretarios de comunicacdo do STF, observou-se a
existéncia de um entendimento de que ndo cabe ao setor se envolver em temas relacionados a
transparéncia. Ainda que este entendimento ndo seja unanime entre os entrevistados, a sua

exposicdo merece destaque, pois a partir dele depreende-se que a area concentra seu trabalho
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no dialogo com um publico que compreende o funcionamento da institui¢do e ndo necessita de
auxilio na apreenséo das informagdes produzidas pela corte. Além disso, houve relatos de envio
a Secretaria de Comunicacéo de pedidos de acesso a informacéo protocolados por jornalistas —
mesmo que as informacdes requisitadas ndo dissessem respeito as atividades da secretaria, mas
pelo fato do demandante ser jornalista. Esta preocupacdo com o tratamento diferenciado aos
pedidos protocolados por jornalistas também se revelou no México, mas nao foram
identificadas ocorréncias do tipo nos relatos coletados.

A hipotese de que existe pouco dialogo entre a area responsavel pela gestdo e
operacionalizacdo das politicas de transparéncia (e pela aplicacdo da LAI) e o setor de
Comunicacdo Social nas Supremas Cortes foi verificada e confirmada. A explicacéo
inicialmente formulada para este cenario se baseava na estratégia adotada pelos gestores da area
de Comunicacdo, que ndo compartilhavam da premissa da centralidade do cidaddo nos
processos comunicacionais.

Ao longo desta pesquisa, foram identificados trés desafios que se apresentam no
caminho da aplicacdo das LAIs no Brasil e no México. O primeiro e o segundo dizem respeito
a métricas: 1) Medir a eficacia das leis de acesso com base no numero de solicitacdes
recebidas/respondidas é importante, mas ndao pode ser o Unico parametro. O grande desafio é
diversificar os perfis de solicitantes, estabelecer de fato uma relacdo de didlogo entre Estado e
sociedade, e ndo apenas preencher uma lista de dados a serem obrigatoriamente
disponibilizados ao publico; 2) Como mensurar 0 impacto das leis de acesso a informacao no
dia a dia das pessoas? Seus efeitos sdo difusos, o que pode dificultar a defesa de investimentos
perante gestores; 3) Como transpor a ldgica de “governo aberto” para chegar ao “estado aberto”,
ou seja, fazer com que o direito de acesso a informacédo publica deixe de ser uma politica de
governo e torne uma politica de Estado. Os desafios listados requerem o aprofundamento de
pesquisas sobre o tema, e suas solucBes transcendem o escopo delimitado por esta pesquisa.
Tratam-se de oportunidades a serem amadurecidas para futuras investigagoes.

O esforgo central deste trabalho consistiu em demonstrar que, ter acesso a informacéo
é importante, porém ndo é o suficiente. A informacdo carece de ser comunicada. Apenas torna-
la disponivel ndo necessariamente a torna Gtil ou compreensivel. Este € apenas o primeiro passo
rumo ao estabelecimento de um processo de comunicagdo que pressupde o didlogo, ou seja, a
participacdo da cidadania de maneira ativa, efetivando o papel da comunicagdo publica na

garantia de direitos dos cidad&os.
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Faculdade de Comunicacao

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
Prezado(a),

Esta entrevista é parte integrante de um projeto de pesquisa de doutorado em Politicas de
Comunicacéo e Cultura, que tem o objetivo de compreender como se da a aplicacdo da Lei de
Acesso a Informacao no &mbito do Supremo Tribunal Federal e como esta norma contribui para
efetivar o direito a comunicacéo na corte.

Essa pesquisa € realizada pela doutoranda Luma Poletti Dutra sob orientacdo do Prof. Dr.
Fernando Oliveira Paulino, ambos vinculados ao Programa de Pés-Graduag¢do em Comunicagdo
da Faculdade de Comunicacdo da Universidade de Brasilia (PPG-FAC UnB). Ao conceder a
entrevista, vocé concorda em participar desta pesquisa. Assim, solicitamos que assine as duas
vias deste documento e guarde uma delas com voce.

Nessa entrevista falaremos de forma aberta, isto €, ndo direcionada em termos de perguntas e
respostas estritas, sobre 0s assuntos de interesse da pesquisa, conversando sobre temas amplos
e explorando e aprofundando seu conhecimento, experiéncias, percepcdes e opinides sobre eles.
Para possibilitar as analises posteriores, informamos também que o dudio desta entrevista sera
gravado.

Por fim gostariamos de esclarecer que a transcricdo de trechos da entrevista podera ser
apresentada na tese de doutorado, com o objetivo de ilustrar resultados. Agradecemos muito
sua contribuicdo para essa pesquisa. Futuramente entraremos em contato para lhe informar
sobre a defesa da tese e sua divulgacéo.

Cordialmente,

Luma Poletti Dutra Prof. Dr. Fernando Oliveira Paulino
lumadutra@gmail.com paulino@unb.br

(61) 99952-3535

Nome do(a) entrevistado(a):
Assinatura:
Data:
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Formulario de Consentimiento

Estimado(a),

Esta entrevista es parte integrante de un proyecto de investigacion de doctorado en Politicas de
Comunicacion y Cultura de la Universidade de Brasilia (UnB), en Brasil, en asociacion con el
programa de doctorado en Politica de los Procesos Socioeducativos de la Universidad
Pedagogica Nacional (UPN), en México. El objetivo es comprender como se aplica la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica en la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidén y como esta regla contribuye para tornar efectivo el derecho de acceso a la
informacion publica en la corte.

Esta investigacion es desarrollada por la estudiante de doctorado Luma Poletti Dutra, bajo la
supervision del Prof. Dr. Fernando Oliveira Paulino, ambos vinculados al Programa de
Posgrado en Comunicacion de la Facultad de Comunicacion de la Universidade de Brasilia. La
estancia de investigacion en la Universidad Pedagogica Nacional esta bajo la direccion de la
Profé. Dr®. Luz Maria Garay Cruz. Al conceder esta entrevista, usted estd de acuerdo en
participar de esta investigacion. Asi que se solicita que firme las dos copias de este formulario
y conserves una de ellas.

Durante la entrevista, hablaremos de forma abierta acerca de temas de interés de la
investigacion, abordando temas amplios y aprovechando su conocimiento, experiencias,
percepciones y opiniones acerca de ellos. Para permitir un analisis posterior, informamos que
el audio de esta entrevista serd grabado y la transcripcion de partes de la entrevista podra ser
presentada en la tesis de doctorado, con el objetivo de ilustrar resultados.

Desde ya agradecemos su contribucion para esta investigacion. Futuramente vamos a
contactarle para informar acerca de la presentacion de la tesis y su divulgacion.

Saludos cordiales,

Luma Poletti Dutra Prof. Dr. Fernando Oliveira Paulino

lumadutra@gmail.com paulino@unb.br

+55 61 99952-3535
+52 1 556071-8169
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Firma;
Fecha:
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http://www.cartercenter.org/resources/pdfs/peace/americas/atlanta_declaration_unofficial_portuguese.pdf
http://www.saladeprensa.org/art262.htm
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_151_esp.pdf
https://rsf.org/pt/barometro
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EQUIS Justicia para Mujeres: Transparencia en la publicacion de sentencias.
http://equis.org.mx/wp-content/uploads/2018/02/Informe_Transparencia_Sentencias.pdf

EQUIS Justicia para Mujeres: (IN)Justicia Abierta. https://equis.org.mx/wp-
content/uploads/2019/05/INJusticia_Abierta.pdf

Global Corruption Barometer da América Latina e Caribe:
https://images.transparencycdn.org/images/2019 GCB LatinAmerica Caribbean Full Repor
t 200409 091428.pdf

Global Right to Information Rating: https://www.rti-rating.org/country-data/

indice de Percepcéo da Corrupcéo 2018: https://www.transparency.org/cpi2018

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua (PNAD Continua) de 2018: https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-
brasil/populacao/18317-educacao.html

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética: Encuesta Nacional de
Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Pablica (ENVIPE) 2019.
https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2019/

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica: Censo 2015
http://cuentame.inegi.org.mx/poblacion/analfabeta.aspx?tema=P

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética: Censo 2015
https://www.inegi.org.mx/temas/lengua/#

Painel Correicdo em Dados: http://paineis.cqu.gov.br/corregedorias/index.htm

Painel da Lei de Acesso a Informacdo: http://paineis.cqu.gov.br/lai/index.htm

Regulamenta LAI: https://www.regulamentalai.org/

Reportagens/Sites de noticias:
Adonde van los desaparecidos: https://adondevanlosdesaparecidos.org/2018/11/12/2-mil-
fosas-en-mexico/

Aristegui Noticias: https://aristeguinoticias.com/0911/mexico/la-casa-blanca-de-enrique-pena-
nieto/

El Pais: https://brasil.elpais.com/brasil/2016/05/15/internacional/1463275908 978939.html

Folha de Sao Paulo:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2017/11/1939422-brasil-e-raro-pais-onde-juiz-discute-
em-publico-diz-ex-presidente-do-stf.shtml

G1: https://gl.globo.com/mundo/noticia/2020/03/21/itamaraty-orienta-turistas-brasileiros-no-
mexico-a-antecipar-retorno-ao-brasil.ghtml
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Jota: https://www.jota.info/jotinhas/carmen-lucia-eu-e-a-ministra-rosa-nao-nos-deixam-falar-
10052017

Jota: https://www.jota.info/stf/do-supremo/site-do-stf-esta-fora-do-ar-ha-dois-dias-e-atague-
hacker-e-investigado-07052021

Jota: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pode-um-servidor-publico-bloquear-um-
cidadao-no-twitter-01122020

O Estado de S&o Paulo: https://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,gestao-doria-dificulta-
acesso-a-dados-e-viola-lei-de-acesso-a-informacao,70002075921

O Globo: https://oglobo.globo.com/brasil/sistema-de-transplantes-no-brasil-sofre-com-falta-
de-transporte-aereo-19444859

Poder 360: https://static.poder360.com.br/2017/03/Pesquisa-CSPAN-integra.pdf

Revista Veja:
https://veja.abril.com.br/blog/radar/jornalismo-da-tv-justica-ameaca-parar-por-salarios-
atrasados/

Supremo Tribunal Federal:
http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=119716&ori=1

Supremo Tribunal Federal:
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=403002

The New York Times: https://www.nytimes.com/2001/10/12/world/mexicans-move-to-pry-
open-potentially-explosive-files.html?searchResultPosition=3

UOL.: http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2011/06/30/fhc-diz-que-assinou-
sigilo-eterno-de-arquivos-politicos-sem-ler.html

Sites institucionais
Agencia de Acceso a la Informacion Pablica (Argentina): https://www.argentina.gob.ar/aaip

Consejo de la Judicatura Federal. Portal da Transparéncia:
https://www.cjf.gob.mx/transparencia/index.htm

Consejo para la Transparencia (Chile): https://www.consejotransparencia.cl/

Conselho Nacional de Justica: informac6es sobre salarios de magistrados de todos os tribunais
do pais < http://www.cnj.jus.br/transparencia/remuneracao-dos-magistrados>

Conselho Nacional de Justica: Atos normativos da Gestdo Estratégica
https://www.cnj.jus.br/gestao-estrategica-e-planejamento/atos-normativos-da-gestao-

estrategica/
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Conselho Nacional de Justica: Resolucéo n° 85 de 2009 que trata sobre a comunicacao social
no Poder Judiciério:
https://atos.cnj.jus.br/files/compilado232814202007085f06568e2ed4f.pdf>

Conselho Nacional de Justica: Portaria 198, de 2019 que cria 0 Comité de Comunicacgédo do
Poder Judiciério https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3134

Conselho Nacional de Justica: Portal da Transparéncia do Judiciario.
http://www.portaltransparencia.jus.br

Conselho Nacional de Justia: Sistema de Remuneracéo. http://www.cnj.jus.br/remuneracao/

Foérum de Direito de Acesso a Informagdes Publicas: www.informacaopublica.org.br

Instituto de Acceso a la Informacion Publica (Honduras):
https://portalunico.iaip.gob.hn/portal/index.php?portal=1

Instituto de Acceso a la Informacion Publica (El Salvador): https://www.iaip.gob.sv/

Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales (INAI): https://home.inai.org.mx/

Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos
Personales (INAI). Informacgdes orcamentarias: https://micrositios.inai.org.mx/planeacion/

Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales (INAI). Indice Global de Cumprimento dos Portais de Transparéncia:
https://home.inai.org.mx/?page_id=3330

National Security Archive: https://nsarchive.gwu.edu/about
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS): http://www.agenda2030.com.br

Open Government Partnership. https://www.opengovpartnership.org/

Suprema Corte de Justica da Nacgédo: Informacdes sobre servidores.
https://www.internet2.scjn.gob.mx/Directorio Trans/Directorio.aspx?IDADSCRIPCION=100
0216&0rden=TODOS

Suprema Corte de Justica da Nagéo: Informes de Transparéncia.
https://www.scjn.gob.mx/transparencia/datos-estadisticos-en-la-materia/informes-de-

transparencia

Supremo Tribunal Federal: Ata da sessao administrativa.
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/legislacaoAtasSessoesAdministrativas/anexo/2014.02.doc

Supremo Tribunal Federal: RCL 11.949
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=312435614&ext=.pdf

Supremo Tribunal Federal: SS 3.902-A
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/SS3902.pdf
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Supremo Tribunal Federal: Resolucgdo 361 de 2008
http://www.stf.jus.br/ ARQUIVO/NORMA/RESOLUCAO361-2008.PDF

Supremo Tribunal Federal: Manual de Organizacao do Supremo
http://www.stf.jus.br/ARQUIVO/NORMA/INSTRUCAONORMATIVA-C-007.PDF

Supremo Tribunal Federal: Tabela de temporalidade.
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/intranetNavegacao/anexo/Manuais documentos/2016/Codi
go de Classificacao e Tabela de Temporalidade de Documentos.pdf

Supremo Tribunal Federal: Regulamento da Secretaria.
http://www.stf.jus.br/ ARQUIVO/NORMA/REGULAMENTODASECRETARIA-C-
2003.PDF

Supremo Tribunal Federal: Plano Estratégico Ciclo 2015-2020.
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/centralDoCidadaoAcessolnformacaoGestaoEstrategica/ane
x0/PEConsolidadoRevisoJan 2019 .pdf

Supremo Tribunal Federal: Relacdo de documentos sigilosos.
http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=transpDocSigilosos&pagina=principal

Supremo Tribunal Federal: Dados do Portal da Transparéncia do STF.
http://portal.stf.jus.br/transparencia/

The Carter Center: http://www.cartercenter.org/index.html

Transparéncia Brasil. https://www.transparencia.org.br/blog/organizacoes-pedem-que-
estados-e-municipios-aceitem-pedidos-de-informacao-anonimos

Transparéncia Mexicana: https://www.tm.org.mx/

Tribunal Regional Federal da 22 Regi&o:
https://www10.trf2.jus.br/institucional/magistrados/a-toga/

Videos:
Evento: Acceso a la informacion para una sociedad mas justa, painel que contou com a
apresentacdo de Brian Palmer-Rubin: https://www.youtube.com/watch?v=T1jXbT2uWnQ

Evento: La publicidad de las sentencias: una nueva obligacién de transparéncia.
https://www.youtube.com/watch?v=14HLgvySKu8

Evento: Medicion Internacional de la Corrupcion en México
https://www.youtube.com/watch?v=Ral0llj-phU

Evento: Nuevos Horizontes de la Transparencia
https://www.youtube.com/watch?v=0yUNiVSMEV4

Evento: Semana Nacional de Transparencia, conferéncia de abertura.
https://www.youtube.com/watch?v=39A3DUk1j4s
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Evento: Semana Nacional de Transparencia, Painel “Experiencias internacionales en acceso
a la informacion como derecho humano”. https://www.youtube.com/watch?v=4Jghf8y5xPM

Justicia TV: https://www.youtube.com/watch?v=tEow1afBlZs

Justicia TV: https://www.youtube.com/watch?v=CmgQBR7aZql

Justicia TV: https://www.youtube.com/watch?v=AD7JNPiroEo

Justicia TV: https://www.youtube.com/watch?v=f3U2rrleY9k

Suprema Corte de Justica da Nacgéo: https://www.youtube.com/watch?v=9hZ80yarp6U

Suprema Coorte de Justica da Nacao: https://www.youtube.com/watch?v=10-XxLJBrK8

Suprema Corte de Justica da Nacgdo: https://www.youtube.com/watch?v=INGbKuoVmgY

Supremo Tribunal Federal:
https://www.youtube.com/watch?v=sbN2S1tOBes&list=PLVWNANcUXyA gRHrvjKr yUkr
Ox2f atx&index=2

Supremo Tribunal Federal:
https://www.youtube.com/watch?v=DmIbHKnkPw4&list=PLVWNANcUXyYA gRHrviKr yU
krOx2f atx&index=17

TV Justica: https://www.youtube.com/watch?v=JihPI-prKwA

TV Justica: https://www.youtube.com/watch?v=Jj1wQXgO3-8

TV Justica: https://www.youtube.com/watch?v=ftsGJ48SRI|4

TV Justica: https://www.youtube.com/watch?v=vs D-TnmOB8
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