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A formulagdo da politica de acesso & informagao no Brasil é retratada como uma “historia de sucesso”. Dados
sobre a aderéncia da legislacdo brasileira aos padroes internacionais indica que suas instituicdes de acesso estdo
entre as dez primeiras na dimensdo substantiva, mas sdo as ultimas entre elas na dimensao processual. Que
mecanismo conduziu esse processo para produzir tal ambivaléncia? Este estudo assume que a formulagdo da
politica de acesso no Brasil representou um processo ambiguo de emulagdo baseado em legitimidade, orientado
para a homogeneizagdo frente ao campo internacional, mas sem quebrar o controle governamental da informacéo.
Este artigo se baseia em trabalhos teéricos sobre difusao de politicas com foco na emulagio e aborda teorias sobre
conflitos e negociagdo pelo poder como condutores da formulagdo de politicas. Os resultados sugerem que a
dindmica politica de disputas e acomodacéo de interesses forjaram esse processo e seus resultados derivaram de
trade-offs politicos entre atores-chave em questdes controversas. Desta forma, materializaram as preferéncias dos
atores ndo-governamentais por maior abrangéncia e nenhum “sigilo eterno’, mas também asseguraram a orgaos
publicos as prerrogativas de implementagdo e decisdo final sobre recursos. Este caso pode representar um fendmeno
mais amplo, considerando que dados comparativos indicam que essa ambivaléncia na adesdo entre as dimensoes
substantiva e processual da América Latina é maior do que em outras regioes.
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Dinamica politica de la formulacién de la politica de acceso a la informacion en Brasil

La formulacion de la politica de acceso a la informacion en Brasil se presenta como una “historia de éxito”. Los
datos sobre la adhesion de la legislacion brasilefia a los estandares internacionales indican que sus instituciones de
acceso estan entre las diez primeras en la dimension sustantiva, pero son las ultimas entre ellas en la dimension
procesal. ;Qué mecanismo impuls6 este proceso para producir tal ambivalencia? Este estudio asume que la
formulacién de la politica de acceso en Brasil represent6é un proceso de emulacion basado en una legitimidad
ambigua, orientado a la homogeneizacion frente al campo internacional, pero sin romper el control gubernamental
de la informacién. Este articulo se basa en el trabajo teérico sobre la difusiéon de politicas con un enfoque en la
emulacion y aborda las teorias del conflicto y la negociacion del poder como impulsores de la formulacion de
politicas. Los resultados sugieren que la dindmica politica de disputas y acomodacion de intereses forjo este proceso

ISSN: 1982-3134 m

DOI: https://doi.org/10.1590/0034-761220230069

Artigo submetido em 27 de fevereiro de 2023 e aceito para publicagiao em 21 de setembro de 2023.

[Versao traduzida]

Editora-chefe: i

Alketa Peci (Fundagio Getulio Vargas, Rio de Janeiro / R] - Brasil) ©

Editor adjunto: )
Mauricio Ivan Dussauge Laguna (Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, Ciudad de México / CDMX - México) &
Pareceristas: ]

Maria Irene da Fonseca e Sa (Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro / R] - Brasil) ©

Ariadne Chloe Mary Furnival (Universidade Federal de Sao Carlos, Sio Carlos / SP - Brasil) &

Um dos revisores ndo autorizou a divulga¢do de sua identidade.

Relatério de reviséo por pares: o relatorio de revisio por pares esta disponivel neste link.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 58(1): 62023-0069, 2024

1


https://orcid.org/0000-0002-0488-1744
https://orcid.org/0000-0001-7630-1879
https://orcid.org/0000-0002-7077-4664
https://orcid.org/0000-0002-2344-4400
https://periodicos.fgv.br/rap/article/view/90779/85338

RAP | Dindmica Politica da Formulagao da Politica de Acesso a Informagao no Brasil

y sus resultados derivaron de las compensaciones politicas entre actores clave en temas controvertidos. De esta
manera, materializaron las preferencias de los actores no gubernamentales por mayor alcance y ningtn “secreto
eterno’, pero también aseguraron a los organismos publicos las prerrogativas de implementacion y decision final
sobre los recursos. Este caso puede representar un fendémeno mas amplio, considerando que los datos comparativos
indican que esta ambivalencia en la adhesion entre las dimensiones sustantiva y procesal en América Latina es
mayor que en otras regiones.

Palabras clave: dindmica politica; acceso a la informacidn; transparencia; formulacién de politicas; difusién de
politicas.

Political dynamics in policymaking of freedom of information in Brazil

Freedom of information (FOI) policymaking in Brazil is portrayed as a “successful story.” Data on adherence of
the Brazilian legislation to international standards indicates its FOI institutions are in the top-ten group in the
substantive dimension of FOI but are the last when it comes to the procedural dimension. What mechanism has
driven this process to produce such ambivalence? This study assumes that FOI policymaking in Brazil represented
an ambiguous legitimacy-based emulation process, oriented toward homogenization to the international field,
but without breaking the governmental control over information. It draws on theoretical work on policy diffusion
focusing on emulation and uses theories on conflicts and negotiation for power as drivers of policymaking. The
results suggest this process was forged by political dynamics of disputes and compromises, and its outcomes derived
from political trade-offs between key actors on controversial issues. Thus, the results materialized the preferences of
non-governmental actors for a larger scope and no “eternal secrecy” and assured government offices’ prerogatives
on implementation and their final decision on appeals. This case may represent a broader phenomenon, considering
that comparative data indicates that this ambivalence in adherence between substantive and procedural dimensions
is more significant in Latin America than in other regions.

Keywords: political dynamics; freedom of information; transparency; policymaking; policy diffusion.

1. INTRODUGAOQ

Uma difusao global de politicas de transparéncia e acesso a informagao emergiu com as agendas
de direitos humanos e da “boa governanga”. Trabalhos sobre essa difusdo indicam que ela resultou
principalmente de processos baseados em transferéncia de padrdes internacionais baseados no
pressuposto de que “transparéncia reduz corrupgdo” (S. Costa, 2013; Fox, 2007; Oliveira & F. L.
Costa, 2020).

O Brasil é retratado como uma “histdria de sucesso” e oferece um relevante estudo de caso. Dados
sobre a aderéncia da legislacao de acesso a informagao a tais padrdes indicam que o Brasil esta no
grupo dos dez primeiros em tdpicos associados a precedéncia do direito a informagao, ao escopo
e a promogdo do acesso. Mas, entre os paises nesta posicdo de topo correspondente a dimensao
substantiva, o Brasil é um dos ultimos em relagdo aos procedimentos para efetivagdo do acesso a
informacao.

Como se deu a formulagdo das politicas de acesso a informagao no Brasil? Que se impulsionaram
este processo, levando-o a produzir tamanha ambivaléncia? A literatura recente sobre acesso a
informacéo no Brasil concentra sua explicagdo nas preferéncias das coalizoes “vencedoras” Em suma,
enquanto os estudos focados em atores nao-governamentais analisam a rela¢ao entre sua agénciae a
expansao do acesso, aqueles que se concentram nas coalizdes pro-governo exploram como as novas
institui¢oes reproduzem suas escolhas e visdes (Michener, 2014; Pereira, 2016).

Uma analise documental preliminar indicou que esse processo ocorreu entre 2003 e 2012, por
meio de cinco canais de decisao administrativa e legislativa. Houve quatro tipos de atores engajados:
organizagoes intergovernamentais (OIGs), organizag¢des ndo governamentais (ONGs) brasileiras e
internacionais, 6rgaos governamentais e aliangas parlamentares. As controvérsias mais significativas
entre tais atores foram relacionadas a quatro questdes: 1) o escopo do acesso a informagao; 2) o prazo
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maximo de sigilo admitido; 3) a autonomia do érgao responsavel pela coordenagao da implementagao;
e 4) a independéncia na decisdo final sobre recursos a negativas a pedidos de acesso a informagao
(Camara dos Deputados, 2003; Controladoria-Geral da Uniao [CGU], 2007, 2015; Senado Federal,
2010).

Os resultados destas questdes controversas na nova politica de acesso a informagao correspondem
a ambivaléncia mencionada acima. Por um lado, o amplo escopo do acesso e a limitagdo do sigilo a
50 anos, eliminando qualquer possibilidade de “sigilo eterno”, representaram uma maior adesao aos
padrdes internacionais, empoderando as ONGs e outros atores sociais. Por outro, a coordenagao
ndo auténoma e a decisdo final ndo independente retratam uma menor adesdo e a continuidade das
prerrogativas de controle goverrnamental da informagao, existentes desde as instituigdes anteriores.
Trabalhos sobre transparéncia e acesso a informagao no Brasil afirmam que tais resultados impactaram
no poder, na discricionariedade e na reputagao dos atores engajados, destacando que a opacidade e o
monopolio governamental da informac¢do marcam a trajetdria da relagao sociedade-governo no pais
(Angélico, 2012; Cunha, 2017; Jardim, 2000; Michener, 2014; Pereira, 2016).

Este estudo assume que a formula¢do da politica de acesso no Brasil representa um processo
ambiguo de emulagdo baseado em legitimidade, orientado para homogeneizagdo em relagao ao
campo internacioal, mas que ndo rompeu com a légica de controle governamental da informacao das
institui¢oes anteriores. Neste sentido, a ambivaléncia destacada resultou de uma dinamica de disputas
e acomodacdo de interesses entre preferéncias de poder dos atores pela mudanga (+ aderéncia) ou
pela continuidade (- aderéncia) em relagdo as questdes controversas. O objetivo é analisar como
tal dinamica politica forjou a formulagao da politica de acesso a informagao no Brasil, produzindo
diferentes niveis de aderéncia entre as dimensdes substantivas e processuais das novas instituicdes
em relagdo com os padrdes internacionais que as fundaram.

Este trabalho se baseia na literatura sobre difusdo e transferéncia de politicas, focada em processos
de emulagdo baseados em legitimidade (Bugdahn, 2007; Marsh & Sharman, 2009; Radaelli, 2000).
Adicionalmente, utilizam-se teorias e conceitos sobre conflitos e negociagdes de poder como
impulsionadores da tomada de decisdo como bases tedricas sobre processos de politicas publicas
(Allison & Zelikow, 1999; Peters, 2001; Zittoun, 2014. Considerando que os resultados refletem as
complexidades de mudancas incrementais e de resisténcias de sistemas institucionais, exploram-se
ideias sobre dependéncia de trajetéria, mudancas on-path e retornos crescentes (Deeg, 2005; Pierson,
2000, 2004).

A metodologia adota o referencial do delineamento de processo (process-tracing) com andlise
documental e entrevistas como técnicas de pesquisa a partir do exame de como disputas e acomodagoes
subjacentes forjaram a trajetdria do processo (Beach & Pedersen, 2013; Falleti & Lynch, 2009; Mahoney;,
2016). Este trabalho se segue com cinco se¢des: um panorama da trajetdria do acesso a informagao; a
fundamentacao tedrica e metodologica; a narrativa da formulagao da politica de acesso; a demonstracao
da dinamica politica como mecanismo causal; e consideragdes finais.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 58(1): €2023-0069, 2024

3



RAP | Dindmica Politica da Formulagao da Politica de Acesso a Informagao no Brasil

2. PANORAMA DA TRAJETORIA DO ACESSO A INFORMAGAO NO BRASIL

Entre as décadas de 1990 e 2000, diferentes organizagdes comegaram a promover padrdes e melhores
praticas que associavam liberdade de informacdo e combate a corrup¢do com direitos humanos
e democracia. Embora seja marcante a associagdo entre a liberdade de informagao e a liberdade
de expressao, a dissemina¢do da agenda da “boa governanga” representou o principal motor que
impulsionou a convergéncia aos padroes de acesso (Angélico, 2012; Oliveira & F. L. Costa, 2020).

Em 1999, a Article 19 - uma organiza¢ao nao governamental internacional de direitos humanos
focada naliberdade de expressdo e informacéo - publicou um documento indicando nove principios
que representam o nucleo central de tais padroes neste periodo (Angélico, 2012; Mendel, 2003). Esses
principios afirmam a: 1) divulgagdo maxima; 2) a obrigagdo de publicar; 3) o governo aberto; 4) escopo
limitado de excegdes ao acesso; 5) a concessao do acesso razoavel e justo, 6) custos baixos para os
solicitantes; 7) reunioes abertas; 8) a precedéncia da divulgagdo; e 9) a protegao para denunciantes.
Conforme indicado, estes principios visavam apresentar “uma contribuiciao para melhorar a
governanga e a accountability e fortalecer a democracia em todo o mundo” (Article 19, 2016).

Outros padrdes que foram significativos para a convergéncia dos paises latinoamericanos ao acesso
a informacao foram a Convengdo Interamericana contra a Corrupg¢ao da Organizacdo dos Estados
Americanos (Organization of American States [OAS], 1996) e a Conven¢ao das Nagdes Unidas
contra a Corrupgao (United Nations, 2004). A primeira visa promover a integridade, exigindo que
os signatarios estimulem a participa¢ao da sociedade e das ONGs e criem “6rgaos de supervisao”
destinados a prevenir e combater a corrupgao (OAS, 1996). A segunda define compromissos para
promover a transparéncia e o acesso a informacao, bem como aponta sobre a criagdo de “6rgaos
preventivos anticorrup¢ao” (United Nations, 2004).

O Brasil é retratado como uma “histéria de sucesso” na formulagdo de politicas de acesso de
informacgao baseadas em tais padrdes. A Figura 1 mostra os resultados de uma andlise comparativa
dos dados sobre o nivel de aderéncia das legislages nacionais de acesso aos padrdes internacionais,
que indica que as institui¢des brasileiras estdo no grupo das dez primeiras em topicos associados a
precedéncia e a titularidade do direito a informacao, ao escopo e a promocao da acesso. Mas entre
os paises de topo em relagdo a dimensao substantiva, o Brasil é um dos ultimos quanto a dimensao
processual da disponibilizacao da informagéo (pedidos de informagao, excegdes, recursos e sangoes).
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FIGURA1 ADERENCIA DOS PAISES ENTRE AS DIMENSOES SUBSTANTIVA (X) E PROCESSUAL (Y)
DO DIREITO A INFORMAGAOQ
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Nota: O valor da dimenséo substantiva é a soma dos indicadores das se¢des “direito a informagao’, “escopo” e “medidas promocionais”.

A processual é a soma dos indicadores das segoes “procedimentos de solicitagao’, “exce¢des e recusas’, “apelagdes” e “sangdes e prote¢des’.

Fonte: Elaborado pelos autores com baseado na Global Right to Information Rating (2022).

O processo de formulacgdo da politica de acesso a informacao no Brasil transcorreu entre 2003 e
2012, por meio de cinco canais de decisao. Os canais de decisdo administrativa foram o Conselho da
Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao (CTPCC), as “reunides fechadas” lideradas pela Casa
Civil da Presidéncia da Republica e as “discussdes” que resultaram no veto presidencial do projeto da
lei de acesso a informacao (LAI) e em seu decreto de implementagao. Os canais legislativos foram a
Camara dos Deputados e o Senado Federal.

Neste processo, houve oito organizagdes e aliangas parlamentares engajadas as quais promoveram
e defenderam padrdes internacionais e debateram diretamente sobre sua adaptagdo aos arranjos
institucionais no Brasil. A tomada de posi¢ao de tais atores indica que estes constituiram duas coalizoes
principais. Do lado ndo governamental estavam a Article 19, a Organizagdo das Nagdes Unidas para
a Educagao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), a Transparéncia Brasil, a Associagdo Brasileira de
Jornalismo Investigativo (Abraji) e uma frente parlamentar formal chamada Frente Parlamentar pelo
Acesso, guiadas pela busca da expansdo do direito a informagdo de ONGs e outros atores sociais.

Transparéncia Brasil e Abraji foram as ONGs brasileiras engajadas. A primeira foi amplamente
reconhecida por seu pioneirismo na defesa da transparéncia e do combate a corrupg¢do. Também
desempenhou um papel central na discussdo da primeira minuta do projeto de lei da liberdade de
informagéo apresentado pelo governo federal (Abramo, 2009; CGU, 2015). A Abraji defendeu o acesso
a informagdo com grande foco na liberdade de expressao e na defesa do jornalismo, promovendo
semindrios e divulgando noticias, cartas abertas e protestos na imprensa e nas redes sociais (Angélico,
2012; Brasil Aberto, 2011).
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A Frente Parlamentar pelo Acesso se constituiu como alian¢a parlamentar formal de deputados
federais e atuou em defesa de um amplo escopo para o acesso a informag¢ao - alcan¢ando todos os
poderes e niveis de governo - e pela eliminagdo de qualquer hipétese de “segredo eterno” Tanto o
deputado que prop6s, em 2003, o primeiro projeto da LAI na Camara dos Deputados, Reginaldo
Lopes, quanto o relator da discussdao do projeto de lei naquela casa legislativa, Mendes Filho, eram
membros dessa alianca (Article 19, 2007; Abraji, 2017).

Do lado do governo, a primeira organizagdo foi a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e a
segunda foi a Casa Civil da Presidéncia da Republica. A CGU se constituia como 6rgao de governo
anticorrupg¢ao da Presidéncia, responsavel pela implementacdo de convengoes e pela representagdo do
Brasil em féruns internacionais associados a suas competéncias legais. Este 6rgao também elaborou
projetos de leis relacionadas ao combate a anticorrupgao, acompanhou o seus progressos no Congresso
e desenvolveu planos para implementagdo. A CGU foi o 6rgao que prop6s o decreto presidencial, com
a assisténcia da UNESCO, para estabelecer as regras e procedimentos para a implementagao da LAIL
Mesmo apoiando a CGU, importa destacar que este escritorio da ONU defendia posicionamentos
pela redugdo o controle governamental da informagao (CGU, 2010).

A Casa Civil liderava a coordenagao das coalizdes do governo federal com os partidos, tendo papel
central para estabilidade visto que o sistema politico no Brasil impde ao Presidente a necessidade
de amplas coalizdes politicas para manter a governabilidade. Este gabinete também seria o que
melhor representaria as preferéncias e visdes do Presidentes e atuou como responsavel pela decisao
final dos projetos de lei presidenciais enviados a0 Congresso (Lei n° 10.683, 2003). O papel da Casa
Civil na formulagao da politica de acesso foi decisivo tanto no conteudo dos resultados das questdes
controversas acima mencionadas quanto no ritmo dado a este processo.

Had indicios nas entrevistas de que uma alianga informal para a “seguranga nacional” foi constituida
por senadores orientados a manter as prerrogativas de setores governamentais especificos para
controlar informagdes sensiveis relacionadas a defesa, servicos de inteligéncia e politica externa.
Essa alianca foi formada durante a analise do projeto da LAI na Comissdao de Relagdes Exteriores
e Defesa Nacional no Senado Federal, liderada pelo ex-presidente Fernando Collor e composta
pelo ex-presidente José Sarney e pelos senadores Marcelo Crivella, Blairo Maggi e Sérgio Souza. As
preferéncias dessa alianga nos temas polémicos eram, em certa medida, semelhantes as da CGU e da
Casa Civil (Angélico, 2012; Senado Federal, 2010).

Foram quatro as questdes sobre as quais houve maiores disputas entre os atores-chave durante
o desenrolar do processo entre os canais de decisdo e cujos resultados nas novas instituigdes
corresponderam a ambivaléncia acima mencionada. Por um lado, o amplo escopo atribuido ao
acesso a informagao e o limite maximo de sigilo em 50 anos representaram uma maior aderéncia
aos padrdes internacionais, que empoderaram as ONGs e outros atores sociais. Por outro lado, a
delegacdo da coordenagao da implementagdo e da decisdo final das apelagdes a 6rgaos de governo
(nao auténomos e ndo independentes) retrata uma menor aderéncia aos padrdes e a manutengao
do controle governamental da informacao, representando continuidade da légica das instituigdes
anteriores.

A literatura sobre transparéncia e liberdade da informacao no Brasil aponta que tais resultados
impactaram no poder, na discrionariedade e na reputacao dos atores envolvidos. Além disso, destaca
que a opacidade e o monopdlio governamental da informagdo marcam a trajetdéria da relagao
sociedade-governo no pais (Angélico, 2012; Cunha, 2017; Jardim, 2000; Michener, 2014; Pereira,
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2016). O Quadro 1 mostra essas questdes controversas indicando as dimensdes correspondentes
(substantiva ou processual) e como as institui¢coes relacionadas ao livre acesso a informacao
anteriormente existentes, os padrdes internacionais e as institui¢des resultantes no Brasil trataram
cada uma dessas questdes.

QUADRO 1 QUESTOES CONTROVERSAS NA FORMULAGAO DE POLITICA DE ACESSO A INFORMAGAO
NO BRASIL

. Todos os poderes Todos os poderes em Todos os poderes em
Escopo do acesso a ) N L L
. . Substantiva politicos na esfera todos 0s niveis de todos o0s niveis de
informagéo
federal governo governo
- ) Sem limite (“segredo . 50 anos de prazo
Prazo maximo de segredo Substantiva ( , g 20 anos de prazo maximo L
eterno”) maximo
Autonomia da Coordenagéo L .
. o Delegagéo a 0rgéos Delegagéo a 0rgéos
coordenacgao aa Processual delegada a 6rgdos ndo A B .
, - R autonomos nao autonomos
implementacgéo autonomos
Independéncia nas Decisdo delegada e L
L . Delegacdo a Orgdos Delegacdo a 0rgdos
decisdes finais sobre Processual a Orgéos ndo , .
, independentes indo ndependentes
recursos independentes

* Regras estabelecidas para Decreto n° 5.301 (2004), Lei n° 11.111 (2005) e Medida Provisoria n° 226 (2004).

Fonte: Elaborado pelos autores baseada na CGU (2007, 2015), Camara dos Deputados (2003) e Senado Federal (2010).

3. FUNDAMENTAGAO TEORICA E METODOLOGICA

Este estudo assume que a formula¢ao da politica de acesso a informag¢ao no Brasil representou um
processo ambivalente de emulagdo baseado na legitimidade, orientado para a homogeneiza¢ao em
relagdo ao campo internacional, mas que ndo rompeu com a légica do controle governamental da
informacéo estabelecida em institui¢des anteriores. A hipotese é que as disputas e acomodagdes de
preferéncias de poder entre os atores-chave forjaram tal processo, produzindo a destacada ambivaléncia
resultante na politica.

Aqui, adota-se a perspectiva de transferéncia de politicas que considera este conceito e seu correlato
- adifusdo - como representativos de fendmenos ligados a relagao dialética estrutura/agéncia. Sendo
um processo complexo, ocorre através de decisdes e agoes de multiplos atores (IGOs, ONGs, 6rgaos,
etc.) baseadas em diferentes mecanismos e légicas (aprendizagem/isomorfismo e consequencialidade/
adequacao) (Dolowitz & Marsh, 2000; Marsh & Sharman, 2009).

Esta multiplicidade de fatores que permeiam tais processos esta ligada as tensoes inerentes entre
as normas internacionais e as institui¢des internas retratadas pelo jogo de preferéncias de poder
dos atores envolvidos. Neste sentido, mesmo os processos de elaboracao de politicas resultantes de
transferéncia de politicas, baseadas na emulagdo por conta de forcas isomorficas, reproduzirdo estas
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tensoes pelo poder que se refletirio como ambiguidades em seus resultados (DiMaggio & Powell,
1991; Marsh & Sharman, 2009; Radaelli, 2000).

Conforme indicado na hipoétese, pressupde-se que a politica brasileira de acesso a informacao
resultou de uma transferéncia de padrdes internacionais (I) baseada na legitimidade, impulsionada
principalmente por disputas e acomodagdes de preferéncias de poder. Esta dinamica politica que
envolveu os atores engajados representa o mecanismo causal (M) que explica como tal processo
produziu a ambivaléncia (O) destacada na politica resultante em relacdo aos padroes que a
fundamentaram.

Adotando os principais pontos propostos por Beach e Pedersen (2013), Falleti e Lynch (2009)
e Mahoney (2016), esta hipdtese é representada pela formula “I > M > O”. Abrindo-se a “caixa
preta” do mecanismo causal, “M” pode ser decomposto em preferéncias de poder (P), como
variavel independente, e recursos de poder (R) e regras de tomada de decisao (D), como variaveis
intervenientes. A férmula final é “T > (P > R + D) > O Portanto, ndo sdo apenas os padrdes (I) e as
preferéncias (P) que importam para os resultados, mas também as regras sobre a tomada de decisoes
e as competéncias, reputacio e influéncia mobilizadas pelos atores-chave envolvidos.

Este estudo adota o quadro analitico proposto por Beach e Pedersen (2013) como referéncia
primdria para conceituar a dinamica politica do processo de formulagdo da politica de acesso a
informagao no Brasil como um mecanismo causal. O quadro que propdem, dividido em cinco
partes, visa analisar como as preferéncias de poder de burocracias estatais forjaram politicas externas
resultantes de processos de difusdo/transferéncia. Estas partes caracterizam a transmissao causal
indicando: preferéncias de poder dos atores, batalhas pelos canais de decisdo, debates dentro do canal,
a mobilizacao de recursos de poder e a reprodugio das preferéncias dos “vencedores” nos resultados
(Beach & Pedersen, 2013).

Aqui, adapta-se esta referéncia para incluir organizagdes governamentais e ndo governamentais e
grupos especificos, bem como a existéncia de uma hierarquia entre as preferéncias de poder de cada
um desses atores e ainda uma perspectiva multicanal sobre os processos politicos que considera as
batalhas por posi¢des em cada um de tais canais e o impacto das mudangas exdgenas e enddgenas
no decorrer do processo. A literatura sobre administragao publica, analise de politicas publicas e
relagdes internacionais tem proposto o estudo das preferéncias ligadas a diferentes tipos de atores.
As organizagdes governamentais procuram melhorar ou garantir suas posi¢des de poder no arranjo
estatal, buscando principalmente aumentar ou assegurar as suas competéncias e areas de influéncia
(E L. Costa, 2010; Peters, 1998,2001). As aliangas de membros do Congresso tendem a seguir o nucleo
ideoldgico dos seus lideres e, de uma forma significativamente pragmatica, as preferéncias dos seus
apoiantes e da base eleitoral. E uma situa¢io comum no Brasil devido ao seu sistema politico baseado
no “presidencialismo de coalizdo” e na forga das representacdes subnacionais (Nunes, 2010; Power
& Zucco, 2011).

As preferéncias das ONGs costumam estar mais associadas a relevancia de suas agendas e ao seu
protagonismo. Como estes atores dependem de doagdes, ¢ vital para eles o reconhecimento das agendas
que defendem e do seu papel fundamental na elaboragdo e implementagao de politicas. As preferéncias
das organiza¢des intergovernamentais tendem a reproduzir a necessidade de estabelecimento de
agendas relacionadas as suas dreas de influéncia. Neste sentido, necessitam garantir a legitimidade
dos padroes que fornecem para manter a sua influéncia nas politicas e instituigdes dos paises sob o
seu Ambito (Barnett, 2004; Simmons et al., 2006).
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Sobre os canais de decisdo e agdo, Allison e Zelikow (1999) e Blomdahl (2016) indicam que eles
representam espagos regularizados para a construgdo de agoes coletivas sobre questdes especificas.
Neste estudo, esses canais representam as arenas especificas onde ocorrem decisdes e agdes formais
sobre determinadas questdes por meio de polarizagdes e coalizdes entre atores legitimados. As
instituicdes que regulam esses canais constituem regras particulares quanto a entrada de sujeitos,
a participagdo de atores decisores e de advocacy e a tomada de decisdes (Beach & Pedersen, 2013).

Certos atores podem ter mais vantagens nos debates e na tomada de decisdes dependendo do canal
selecionado. A interpretagao das regras que regulam esses canais ou as institui¢des-alvo sob discussao
também podem produzir beneficios de poder e legitimidade para atores especificos (Zittoun, 2014).
Além disso, o equilibrio dos recursos de poder entre os atores nos canais é outra fonte importante
para a explicagdo. Considerando que mudangas exoégenas e enddgenas podem afetar as preferéncias
dos atores e alterar o jogo de interpretacdo e o equilibrio de poder, os reflexos de tais mudangas nas
polarizagdes e coalisdes nos canais devem ser considerados. Portanto, a sequéncia e os intervalos
entre as mudangas relevantes e os movimentos dos principais atores sdo importantes. Juntos, refletem
disputas e acomodagdo de preferéncias de poder que representam elementos de transmissao de “forca
causal” através do mecanismo causal da dinamica politica.

Resultados, batalhas e negociagdes sobre os “significados” dos assuntos e possiveis resultados
de mudancgas devem surgir durante os debates e influenciam as decisoes finais (Beach & Pedersen,
2013). Os resultados desses “jogos” de interpretagao de instituicdes e mobilizagdo de competéncias,
reputagdo e influéncia em cada um dos canais sao transmitidos até o ultimo canal, que devera produzir
os resultados de interesse que reflitam a disposicdo das tomadas de posi¢ao dos diferentes atores e
suas preferéncias de poder (Zittoun, 2014).

A préxima secdo narra os “eventos de interesse” que caracterizam disputas e acomodagoes de
preferéncias de poder, coletados a partir de pesquisa documental e entrevistas. As fontes da primeira
foram diretrizes internacionais, normas formais, processos administrativos e legislativos, atas de
reunides, noticias e relatérios de simpdsios e seminarios. As entrevistas foram realizadas junto a
membros de ONGs e IGOs, servidores de 6rgaos publicos e congressistas, que participaram do processo
de formulagio. Utilizaram-se, também, dados de trabalhos cientificos anteriores sobre o acesso a
informacgdo no Brasil. Apesar da dificuldade inerente de apreensdo de informagdes que caracterizam
os eventos da dinamica politica, tal combina¢ao metodolédgica permite desenvolver inferéncias causais
e obter evidéncias sobre cadeias entre fendmenos politicos e resultados de politicas publicas (Beach
& Pedersen, 2013; Falleti & Lynch, 2009; Mahoney, 2016).

4. NARRANDO A DINAMICA POLITICA DA FORMULAGAO DA POLITICA DE ACESSO NO BRASIL

Em 2003, o primeiro mandato do presidente Lula comegou sem maioria no Congresso. Seu partido,
o Partido dos Trabalhadores (PT), era reconhecido por seu compromisso com agendas relacionadas
aos direitos humanos, liberdade de expressao e integridade. Sua proposta para as elei¢des de 2002
baseou-se em um programa especifico de prevengao a corrupgao que se seguiu a uma campanha
promovida pela Transparéncia Brasil para comprometer os candidatos a melhorar os mecanismos
de controle social e transparéncia (Abramo, 2002).

Em fevereiro de 2003, o deputado federal Lopes, do PT, engajado em movimentos sociais pelos
direitos humanos, prop6s a primeira versao do projeto de lei de acesso a informagao justificando que
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se baseava principalmente na experiéncia da lei de acesso e demais instituigdes mexicanas (Angélico,
2012). Tal proposta nao indicava categorias de informagoes, prazos de sigilo e drgaos responsaveis pela
implementagao da politica de acesso e pelas decisdes sobre recursos (Camara dos Deputados, 2003). Os
6rgaos governamentais ndo participaram desta primeira proposta (Angélico, 2012; Rodrigues, 2004).

Em maio de 2003, a CGU recebeu competéncias relacionadas a promogao da transparéncia e foi
criado o Conselho de Transparéncia Publica, para debater e propor melhorias para a prevencao da
corrupgao (Decreto n°4.923,2003). Entre seus membros estavam representantes da CGU, que dirigia
este conselho, da Casa Civil e de outros oito 6rgaos, bem como de sete ONGs, entre elas a Transparéncia
Brasil (Decreto n°4.923,2003). A CGU selecionou as ONGs que comporiam este conselho com base
na importéncia que este drgao lhes atribuiu em relagao aos seus esfor¢os de prevencdo e combate a
corrupcao (Decreto n° 4.923, 2003).

Em junho de 2005, o presidente Lula promulgou a Lein° 11.111 (2005), que manteve critérios da
legislagao anterior que permitiam a renovagao ilimitada da classificagao “ultrassecreta’, representando
uma hipétese de “sigilo eterno” (Abraji, 2017). Essa lei atribuiu a uma comissdo mista liderada pela
Casa Civil e composta por 6rgaos do Poder Executivo Federal “nao independentes” a responsabilidade
pela decisao final sobre informagdes classificadas (Lei n° 11.111, 2005).

Desde entdo, a Abraji ampliou sua campanha iniciada em 2003 contra o “segredo eterno” (Abraji,
2017). No més seguinte, por sugestao da Transparéncia Brasil, o Conselho de Transparéncia Publica
passou a discutir uma nova proposta de projeto de lei de acesso a informagao (CGU, 2015; Abramo,
2009, 2018). A reputagao desta ONG permitiu que o seu representante fosse o relator deste debate
(CGU, 2015). Evidéncias apontam que os membros do conselho tinham conhecimento do projeto
de lei de acesso a informagao do deputado Reginaldo Lopes, mas nao ha informagdes de que tenham
procurado levar essa proposta a Camara dos Deputados (Angélico, 2012; CGU, 2015).

A proposta resultante dos trabalhos do conselho indicava os trés niveis de governo no escopo
do acesso a informagdes e um prazo maximo de sigilo de 30 anos. No entanto, ndo reproduzia todos
os principios do Article 19 e da lei de acesso mexicana, relacionadas a autonomia na coordenagao
na implementagdo e a independéncia da decisao final sobre apelagcdes (Abramo, 2009, 2018). Este
texto foi enviado para analise da Casa Civil e os membros do conselho, exceto a CGU, nio obtiveram
qualquer informacao a seu respeito até margo de 2009 (Abramo, 2009; CGU, 2015).

Durante as “reunides fechadas” lideradas pela Casa Civil, alguns acontecimentos aumentaram a
pressdo pela aprovacao de uma lei brasileira de acesso. Grandes escandalos de corrupgao marcaram
a campanha pela reelei¢do do presidente Lula, em 2006, que prometeu apresentar o projeto de lei de
acesso a informagao ao Congresso o mais rapido possivel (Abramo, 2009). Em 2007, seu segundo
mandato comegou com uma maioria confortavel no Congresso. Desde este ano, a Article 19, a Abraji
e outras ONGs buscaram ampliar a coalizao pelo acesso a informagao, resultando na criagao da Frente
Parlamentar no Congresso (Article 19, 2007).

No inicio de 2009, a Casa Civil enviou versao de novo texto do projeto de lei de acesso aos membros
do Conselho de Transparéncia Publica, destacando que ele refletia as ideias centrais da lei mexicana
(CGU, 2015). Em marco de 2009, esses membros e outras ONGs brasileiras e internacionais fizeram
quatro criticas principais a tal proposta:
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a) A reducdo do escopo na nova versao, que passou a ser limitada ao Poder Executivo Federal, que
era a principal reivindicagdo da Transparéncia Brasil.

b) O fato de que a CGU, e ndo um 6rgao independente, seria responsavel pela coordenagdo da
implementagdo e pelo exame das recusas na primeira instancia de recurso.

¢) A decisdo final sobre apelagdes caberia a Comissdao Mista de Reavaliacdo de Informagoes,
denominada CMRI, que, assim como a comissao anterior criada pela Lei n® 11.111 (2005), seria
liderada pela Casa Civil e composta por 6rgaos nao independentes do Poder Executivo Federal.

d)O poder do CMRI de renovar sem limites a classificagdo de informagdes “ultrassecretas”
representava um “segredo eterno”, hipotese que foi a principal critica da Abraji, do Article 19, da
UNESCO e da Frente Parlamentar (Abramo, 2009, 2017; Angélico, 2012; Article 19, 2009).

Em abril de 2009, a Abraji promoveu um semindrio com o objetivo de debater tais criticas.
Participaram dirigentes da Casa Civil, da CGU, da Cadmara dos Deputados e do Supremo Tribunal
Federal e representantes do México, do Chile e dos EUA, além de ONGs e IGOs, como Transparéncia
Brasil e UNESCO (Article 19, 2009; Contas Abertas, 2009; FreedomInfo, 2009). Naquela época,
a imprensa oficial publicou noticias indicando que a elaboragdo daquele projeto teria sido uma
iniciativa de 6rgaos governamentais. Esse fato desencadeou uma reagéo da Transparéncia Brasil, que
reivindicou o reconhecimento de seu papel de lideranga nesse processo (Abramo, 2009, 2018). Sob
tais criticas, a Casa Civil e a CGU alteraram a proposta, ampliando o escopo para todos os poderes e
niveis de governo. O presidente Lula enviou o projeto ao Congresso em maio de 2009 (Camara dos
Deputados, 2003).

A CGU permaneceu como 6rgao central paraimplementagao do acesso a informagio e exame de
recursos em primeira instancia com base em trés argumentos. Primeiro, este 6rgao tinha competéncias
para implementar padrdes internacionais e representar o Brasil em questdes de prevengdo e combate
a corrupgao. Em segundo lugar, os seus resultados em projetos e atividades destinados a promover a
transparéncia proativa foram amplamente reconhecidos, inclusive pela UNESCO e pela Transparéncia
Brasil. Terceiro, a criagdo de um novo drgao auténomo geraria alteragdes na lei orcamentaria que s6
poderiam entrar em vigor se previstas no ano anterior.

Ha indicios nas entrevistas de que a proposta de limitagdo do escopo do acesso a informagdo ao
Poder Executivo Federal e da composi¢ao da CMRI visava reduzir a resisténcia de representantes
de governos subnacionais e de membros de outros poderes. Ha também informagées de que tal
composi¢ao resultou de decisao politica da Casa Civil, que tinha superioridade hierarquica sobre todos
os demais ministérios, inclusive sobre a CGU. Dessa forma, poderia ter como objetivo manter sob
seu controle a decisao final sobre o acesso as informag¢des em poder dos érgaos do Poder Executivo
Federal.

O debate e a aprovagao do projeto da LAI na Camara dos Deputados ocorreram entre maio
de 2009 e abril de 2010 e foram acompanhados de perto pela CGU. O deputado Reginaldo Lopes
solicitou a apensagao deste projetoa sua proposta anterior e que seu debate ocorresse por meio de uma
comissdo especial. Esses pedidos foram aprovados e esse processo legislativo, que quase nao havia
avangado desde 2023, passou a ser vigorosamente debatido. O relator indicado foi o deputado Mendes
Filho, jornalista ligado a ONGs que defendiam a liberdade de expressao, como Abraji e Article 19, e
membro da Frente Parlamentar (Abraji, 2017; Angélico, 2012). Nesse periodo, a CGU cultivou sua
reputa¢do com base nos resultados positivos de suas politicas anticorrup¢io, enfatizando iniciativas
de transparéncia proativa, principalmente o Portal da Transparéncia (CGU, 2009).
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Em audiéncias publicas, representantes da CGU, da Casa Civil e de outros 6rgaos executivos
federais indicaram os “excelentes resultados” deste primeiro 6rgao. Representantes da UNESCO, da
Transparéncia Brasil, da Article 19 e da Abraji afirmaram a importancia da aprovagdo do projeto de
lei de acesso enviado pelo presidente Lula. Apesar disso, também destacaram a limitacao relacionada
a continuidade do “segredo eterno” e o empoderamento da CGU e da Casa Civil, caso ficasse na
lideranga da CMRI (Céamara dos Deputados, 2003).

O projeto de lei foi aprovado e enviado ao Senado Federal em abril de 2010 sem alteragdes
relacionadas a coordenagdo ndo autdnoma de implementagdo. No entanto, houve trés alteracdes
aprovadas pela comissdo especial. Primeiro, os 6rgaos que recusassem o acesso a informagdes sobre
direitos humanos ou or¢amento deveriam enviar as informagdes sobre tal recusa aos respectivos
ministérios publicos e tribunais de contas. Em segundo lugar, a CMRI também seria composta por
representantes de outros poderes da esfera federal, que nao estariam subordinados a Casa Civil.
Terceiro, a limitagdo de uma unica renovagao da classificagdo “ultrassecreta’, eliminando o “segredo
eterno” (Camara dos Deputados, 2003).

Essas alteracoes nao agradaram aos drgaos governamentais e demais 6rgaos do Poder Executivo
Federal. Os dois tltimos foram os mais polémicos na tramitagdo no Senado Federal (Angélico, 2012).
Mesmo com essa modificagdo, a CGU assinou um Projeto de Cooperagao com a UNESCO visando
a elabora¢ao de um plano de implementagao da nova politica de acesso a informagado para o Poder
Executivo Federal, que seria formalizado por meio de decretos presidenciais (CGU, 2010).

A tramitagao do projeto de lei no Senado Federal ocorreu entre maio de 2010 e outubro de 2011 e
foi marcada pela troca do chefe do governo federal. A presidente Dilma Rousseff, ex-ministra da Casa
Civil da Presidéncia, teve alta aprovagao popular e a mais significativa coalizao de apoio naquela casa
legislativa desde a redemocratizagao, até entao. A tramitacao se deu de forma regular nas trés primeiras
comissoes do Senado Federal. Para as audiéncias publicas, os senadores nao convidaram nenhuma
ONG. No entanto, ouviram o representante do Itamaraty, bem como da CGU e da UNESCO, que ja
haviam participado de audiéncias na Camara dos Deputados (Senado Federal, 2010).

Na quarta e ultima, a Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional, houve intenso debate
entre abril e outubro de 2011, mesmo sem audiéncias publicas. O ex-presidente da Republica
Fernando Collor liderava essa comissdo e assumiu a posi¢ao de relator do projeto (Senado Federal,
2010). Durante esse debate, Collor e os senadores Marcelo Crivella, Blairo Maggi, Sérgio Souza e o
outro ex-presidente, José Sarney, que também era presidente do Congresso, formaram uma alianca
informal (Senado Federal, 2010).

Por um lado, ha indicagdes nas entrevistas de que essa “alianga para a seguranga nacional”
representava os receios e resisténcias de partidos da oposi¢ao e de setores governamentais que
detinham informagoes sensiveis associados a defesa, servigos de inteligéncia e relagdes externas. Por
outro lado, o seu poder sobre o ritmo de aprovagao do projeto nesta ultima comissdo permitiu que
alguns membros barganhassem sobre diferentes questdes, inclusive sobre posi¢oes de lideranca em
empresas estatais.

A tramitagdo perdeu ritmo e o ex-presidente Fernando Collor e outros membros da “Alianca
para a Seguranga Nacional” propuseram alteragdes sustanciais. Estas modificagdes incluiam retomar
o “segredo eterno’, reducao de escopo, descentralizar a coordenagdo da implementagao e passar a
decisao final sobre apelagdes a uma comissao composta por todos os chefes das Forcas Armadas e
representantes de todos os poderes politicos no nivel federal (Angélico, 2012; Senado Federal, 2010).
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Em junho de 2011, Abraji, Transparéncia Brasil e Article 19 iniciaram uma vasta campanha para que
se fizesse valer o texto aprovado pela Camara dos Deputados (Brasil Aberto, 2011).

Evidéncias apontam que o convite feito, em julho de 2011, pelo governo dos EUA para que o Brasil
compartilhasse a lideranca da iniciativa global “Parceria Governo Aberto” (OGP) levou a Casa Civilea
CGU amobilizar o apoio politico do governo federal para aprovar o projeto da LAL. Um dos requisitos
para a co-lideranca da OGP era a existéncia de legislacao de acesso a informagao (Angélico, 2012).

Considerando que quaisquer altera¢des nesta ultima casa legislativa tornariam necessaria uma
nova revisao do projeto na Camara dos Deputados, a Casa Civil e a CGU conseguiram leva-lo a
votagdo rapida para derrubar as emendas da “Alianga pela Seguranca Nacional” Tal decisdo dos
6rgaos governamentais de acelerar a aprovagdo do projeto de lei com foco na co-lideran¢a da OGP
resultou na manuten¢do do texto da Frente Parlamentar que ampliou o escopo, estabelecendo um
prazo maximo de sigilo de 50 anos e conferindo maior independéncia a decisao final sobre apelagdes
(Angélico, 2012).

A presidente Dilma Rousseft promulgou a LAI em 18 de novembro de 2011, mesmo dia em que
criou a Comissao da Verdade destinada a investigar abusos de direitos humanos ocorridos durante a
ditadura civil-militar no Brasil (1964-1985) (Angélico, 2012). A promulgagdo da LAI ocorreu com o
veto presidencial a duas alteragdes incluidas na comissao especial da Camara dos Deputados:

a) O primeiro veto eliminou a obrigagdo de que os 6rgaos que recusassem acesso a informagao sobre
direitos humanos ou orgamento enviassem informagdes sobre tal recusa aos ministérios publicos
e tribunais de contas.

b) O segunda excluiu a composi¢ao compartilhada do CMRI com representantes de outros poderes
da esfera federal (Mensagem n° 523, 2011).

Tal veto foi proposto pela CGU, Casa Civil da Presidéncia e outros ministérios, reforcando a
preferéncia de tais 6rgaos em monopolizar a decisao final sobre recusas de acesso relacionadas ao
Poder Executivo Federal. Ha indicagdes nas entrevistas de que a falta de reclamacdes sobre elas indica
que os membros do ministério publico e de tribunais de contas nao tinham interesse mais significativo
na politica de acesso a informagao, naquele momento.

O decreto de implementacao da LAI, que a CGU elaborou com a assisténcia da UNESCO (CGU,
2010), estabeleceu que a CMRI seria chefiada pela Casa Civil e que seria composta apenas por érgaos
do Poder Executivo Federal, com maior participa¢ao de setores que detinham informagdes sensiveis
(defesa, relagdes exteriores e servigos de inteligéncia) (Decreto n° 7.724, 2012). Confirmou-se que a
CGU seria o 6rgao responsavel pela coordenagdo da implementagdo do LAI e pela andlise de recursos
de primeiro nivel (Decreto n° 7.724, 2012).

5. DEMONSTRAGAO DA DINAMICA POLITICA COMO MECANISMO CAUSAL

Centrando-se na dindmica politica narrada da se¢do anterior, a demonstra¢ao do mecanismo causal
exige: 1) revelar as disputas e acomodagdes; 2) como as preferéncias de poder dos atores orientaram
estes eventos; e 3) como os resultados refletem as contradi¢des e trade-offs entre essas preferéncias.
Nesse sentido, esta demonstracao visa apresentar o papel de tal dinamica politica durante o
processo de formulagao da politica de acesso, indicando como as preferéncias, os poderes mobilizados
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e os impactos das regras de decisdo explicam os resultados de cada um dos canais de decisdo. Esta
demonstragao é baseada nas seguintes informagdes:

a) O Quadro 1 apresenta os resultados das questdes polémicas em cada canal de decisdo e os atores-
chave que tiveram suas preferéncias por eles atendidas, resumindo o contetdo das Quadros A, B
e C, no Apéndice;

b) O Quadro A, no Apéndice, apresenta os atores-chave, suas orientagdes, prioridades (preferéncias
primdrias) e preferéncias secundarias sobre as questoes controversas e os recursos de poder de
que dispuseram;

¢) O Quadro B, no Apéndice, traz informagdes sobre as partes do mecanismo de dinamica politica
de cada canal e seus resultados, que representaram insumos para o proximo; e

d) O Quadro C, no Apéndice, apresenta os resultados de interesse indicando suas correspondéncias
com as preferéncias de poder dos atores-chave, separadas em prioridades e preferéncias secundarias
sobre as questdes controversas.

As informagoes dos quadros acima mencionadas correspondem as variaveis da formula “I > (P
> R+ D) > O que representa a hipotese de que a politica brasileira de acesso a informagao resultou
de um processo ambiguo de transferéncia de padrdes internacionais baseado na legitimidade (I),
impulsionado por disputas e acomodagdes entre as preferéncias de poder (P) dos atores-chave
envolvidos, mediados por seus recursos de poder (R) e pelas regras de tomada de decisao aplicaveis (D)
em cada um dos canais de decisdo no caminho da formulagéo de politica, produzindo ambivaléncias
(O) na politica resultante em relagdo aos proprios padroes que a fundamentaram.

Os achados apresentados nos quadros anteriores indicam que o mecanismo proposto explica
adequadamente a ambivaléncia produzida pela formulacao da politica de acesso a informagao.
Mostram a transmissao de forgas causais entre as preferéncias dos atores-chave e a sua reproducgao
através dos varios canais. O Quadro 1, abaixo, e a Quadro C, no Apéndice, indicam que a LAl e
seu decreto de implementagdo resultaram de uma acomodagéo silenciosa e prolongada entre as
preferéncias dos atores engajados.
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QUADRO 2 EVOLUGAO DAS QUESTOES CONTROVERSAS EM CADA CANAL E ATORES COM PREFERENCIAS

ATENDIDAS
Canais de Decisao
Conselho da Reunides “fechadas” Camara dos
- . Senado Federal

Transparéncia (2005- da Casa Civil Deputados (2010-2011)
2006) (2008-2009) (2009-2010)

o Atores com
o Atores com o Atores com o Atores com

N . . ) . , referéncias atendidas
preferéncias atendidas — preferéncias atendidas — preferéncias atendidas P

Todos os = Poder Executivo => Todos os = Todos 0s >
poderes e niveis federal poderes e niveis poderes e niveis
de governo e Transparéncia de governo de governo
e Jransparéncia Brasil e Transparéncia e Transparéncia
Brasil o Abraji Brasil Brasil
o Abraji e Article 19 o Abraji o Abraji
e UNESCO e Article 19 e Article 19

e UNESCO e UNESCO

o Frente e Frente

Parlamentar Parlamentar
30 anos => “Segredo = 50 anos = 50 anos >
e Transparéncia eterno” e frente e frente
Brasil e Gabinete Civil Parlamentar Parlamentar
o Abraji da Presidéncia o Abraji o Abraji

e CGU* e Article 19 eArticle 19

e UNESCO e UNESCO

e Transparéncia e Transparéncia

Brasil Brasil
Colegiados = Um orgao de = Um 6rgao de = Um 6rgao de >
inter-poderes governo por governo cada governo cada
por esfera de cada poder e poder e esfera poder e esfera
governo esfera e CGU e CGU
e Transparéncia e CGU e(Casa Civil e(Casa Civil
Brasil e Casa Civil Parlamentar e frente
e CGU e Transparéncia e UNESCO Parlamentar
o Abraji Brasil e Transparéncia e UNESCO

Brasil e Transparéncia

Brasil
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Veto
Presidencial

e Decreto de
Implementacao
(2011-2012)

e Atores com
preferéneias
atendidas
Todos os
poderes e niveis
de governo

e Transparéncia
Brasil

© Abraji

e Article 19

¢ UNESCO

e Frente
Parlamentar

50 anos

e frente
Parlamentar

o Abraji

eArticle 19

e UNESCO

e Transparéncia
Brasil

Um drgao de
governo cada
poder e esfera
e CGU

e(asa Civil

e Transparéncia
Brasil*

e UNESCO™*

Continua
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Canais de Decisdo

“Sem = Umcolegiado = Umcolegiado =» Umcolegiado =>» Um colegiado
informacéo” por cada poder de todos os de todos os por cada
e esfera poderes por poderes por poder e esfera
e Casa Civil esfera esfera e Casa Civil
e CGU e Frente e Frente e CGQU”
Parlamentar Parlamentar
o Abraji o Abraji
e Article 19 e Article 19
e UNESCO e UNESCO
e Transparéncia e Transparéncia
Brasil Brasil

Nota: Este Quadro consola as informagdes dos Quadros A, B e C, no Apéndice.

* Ha indicagdes de que foram preferéncias pragmaticas, voltadas a diminuir a resisténcia a aprovagao.

** Durante a audiéncia publica na Camara dos Deputados, 0s representantes da Transparéncia Brasil indicaram diferentes posicionamentos
sobre a questao.

*** Apesar de prover e defender padroes de direitos humanos, a UNESCO tem uma abordagem pragmatica para manter a sua influéncia,
incluindo ajudar a CGU no decreto de implementacéo da LAl

Fonte: Elaborado pelos autores.

Centrando-se nos atores nao ligados ao governo brasileiro, que provieram os padrdes internacionais
ou os defenderam, é necessario considerar a pouca resisténcia contra o “descompasso” que o
empoderamento da CGU e da Casa Civil representou frente ao principio do 5° da Article 19. Embora
a ONU e seus escritorios ndo possam afetar formalmente a soberania dos paises e as ONG tenham
geralmente menor poder de barganha com os governos, os esforgos dos atores relacionados a estes dois
tipos para eliminar o “segredo eterno” foram consideravelmente maiores do que em relagao as demais
questdes. Este achado indica que tais organizagdes podem considerar alguns principios e padroes
de acesso a informagdo mais importantes do que outros, e de que a luta por todos a0 mesmo tempo
e na mesma propor¢do poderia resultar na ndo adogao dos mais relevantes. Seguindo essa ideia de
preferéncias secundérias do lado ndo governamental, cabe destacar que esses atores admitiram que
a CGU seria a melhor organizagao para liderar a implementagédo da politica de acesso a informagao
no Poder Executivo Federal, mesmo que isso reduzisse a aderéncia aos padrdes internacionais.

Existem algumas questdes criticas em relagdo ao trade-off politico para as organizagdes
governamentais, que abriram mao do “segredo eterno” para manter o poder na coordenagdo da
implementagdo e na decisdo final sobre recusas de acesso as informagdes detidas pelos 6rgaos do
Poder Executivo Federal.

Primeiro, a LAI extinguiu o sigilo das informagdes sobre abusos de direitos humanos, tornando-as
acessiveis a qualquer pessoa, o que representou um dos compromissos mais significativos do Partido
dos Trabalhadores e dos ex-presidentes Lula e Dilma Rousseff.

Em segundo lugar, esta nova lei extinguiu o “sigilo eterno”, mas os prazos de classificagdo
permitiram que informagdes ultrassecretas permanecessem sob restricdo por até 50 anos, o que
permite que informagdes “classificadas” permanegam sob segredo por um prazo até 2,5 vezes maior
do que o recomendado pelos padrdes internacionais.
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Terceiro, embora nao tenha sido atendida a preferéncia da “Alianga para a Seguranga Nacional”
de que a deciséo final sobre os recursos fosse dada a uma comissdo com maior presenca das forgas
armadas, a comissao resultante foi constituida com maior participagdo de setores governamentais
que detinham informagées sensiveis (defesa, servicos de inteligéncia e politicas externas). Sobre
tal alianca, também é necessario ressaltar a informacao de que alguns de seus membros podem ter
desacelerado o ritmo do projeto da LAI na tltima comissdo do Senado para possiveis preferéncias
cruzadas de poder relacionadas a cargos em empresas estatais.

O tltimo ponto refere-se as mudangas nas posi¢oes dos 6rgaos governamentais apds o convite do
governo dos EUA paraa co-lideranca da OGP. A prioridade imediata relacionada a rapida aprovagao do
projeto da LAI fez com que eles abandonassem temporariamente sua primeira preferéncia associada a
decisdo final sobre os recursos. No momento seguinte a aprova¢ao do Congresso, propuseram entao
a Presidente que impusesse um veto contra o texto da composi¢ao da CMRI para depois estabelecer
uma nova composi¢do por meio de um decreto presidencial - o que representaria uma possivel
estratégia de “veto presidencial substitutivo’, ja que exclui por veto e inclui por decreto um texto que
constava de lei aprovada pelo Congresso.

Essa revelacao do mecanismo causal da dinamica politica - que explica como as ambivaléncias
na aderéncia da politica de acesso a informagao no Brasil aos padrdes internacionais que a fundaram
resultaram de disputas e acomodagao de preferéncias de poder entre atores nao estatais internacionais
e nacionais e organizagdes governamentais brasileiras engajadas no processo de formulagao - contribui
para estudos sobre acesso a informacéo e para literatura sobre transferéncia de politicas publicas.

Relativamente a agenda de pesquisa sobre acesso a informagéao, a ambivaléncia dos resultados dos
mecanismos causais indica que a politica e as institui¢des sdo importantes e que ndo houve “vencedores
levando tudo”. Embora novas regras e procedimentos caracterizem a manuten¢ao do controle
governamental da informacao, eles também reproduzem as preferéncias dos atores nao estatais em
limitar esse poder. E ainda tratando dos ganhos para os estudos sobre acesso a informagao, é relevante
apontar que os mesmos padroes e atores internacionais envolvidos na formulagdo da politica de acesso
no Brasil também influenciaram a difusdo de tais politicas em outros paises latino-americanos. Os
dados utilizados no grafico da Figura 1 indicam que a “lacuna” entre o nivel de aderéncia em temas
associados a dimenséao substantiva e aqueles relacionados aos procedimentos de “disponibilizag¢ao
de informagdes” nesta regidao do globo — nao apenas no Brasil — é maior do que no resto do mundo.

No que diz respeito as contribui¢des para a literatura sobre transferéncia de politicas publicas
(e difusdo, convergéncia, tradugdo etc.), mesmo assumindo estes fendmenos politicos como
movimentos isomorficos baseados na logica da adequacao, este estudo sugere que tais processos
ndo representam mecanismos de emula¢do pura e sem contradi¢cdes. Conforme indicado, a politica
brasileira de acesso resultou de um processo de transferéncia que reproduziu em seu tragado e
resultados as ambiguidades dos processos dialéticos estrutura-agéncia envolvendo as tensdes inerentes
entre institui¢des internacionais e domésticas que ocorreram através dos jogos de preferéncias de
poder de atores engajados.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo apontou que a dinamica politica forjou a formulagao da politica de acesso a informacao
no Brasil, indicando que seu resultado descreve o produto de um trade-off politico entre os atores-chave
em relagdo as questdes controversas. Pressupde-se que a politica brasileira de acesso tenha resultado
de um processo ambiguo de transferéncia de padrdes internacionais (I) baseado na legitimidade,
impulsionado por disputas e acomodagdes entre as preferéncias de poder (P) dos atores engajados,
mediado por seus recursos de poder (R) e pelas regras de tomada de decisao aplicaveis (D), produzindo
ambivaléncias (O) na politica resultante em relagao aos padrdes internacionais que a fundamentaram,
o que é representado pela férmula “I > (P >R+ D) > O”.

Observando a politica de acesso resultante, concretizaram-se as preferéncias mais significativas
das organizagdes e grupos pelos direitos humanos e pelo acesso a informagao relacionadas a expansao
do escopo do direito a informagéo e a eliminagao de qualquer possibilidade de “segredo eterno”. Por
outro lado, garantiu-se a continuidade das prerrogativas dos érgdos governamentais de coordenar a
implementagao e de “dar a palavra final” sobre os recursos a negativas de pedidos de informagao. Tais
resultados explicam a ambivaléncia na aderéncia entre temas relacionados a dimensao substantiva
do direito a informagdo na politica brasileira de acesso e aqueles ligados aos procedimentos de
“disponibilizagdo de informagdes”.

Esta revelacio do mecanismo causal da dindmica politica demonstra que aspectos relevantes
da formulagao da politica de acesso no Brasil contribuem para a agenda de pesquisa sobre acesso a
informacdo e para a literatura sobre transferéncia de politicas publicas.

No que diz respeito a agenda sobre acesso, a ambivaléncia indica que a politica e as institui¢des
sao importantes para explicar o processo de formula¢do analisado. Os comportamentos dos atores
foram altamente orientados para o poder e a legitimidade e “nenhum vencedor levou tudo” Também
é relevante destacar que os mesmos padrdes e atores internacionais envolvidos na formula¢ao da
politica de acesso no Brasil também influenciaram a difusdo do acesso a informagdo em outros paises
latino-americanos. Além disso, a “lacuna” entre o nivel de aderéncia da dimensao substantiva e os
procedimentos de “disponibilizagdo da informagdo” nesta regido — ndo apenas no Brasil - é maior
do que no resto do mundo.

Sobre as contribui¢des para a literatura sobre transferéncia de politicas publicas (e difuséo,
convergéncia, tradugao, etc.), mesmo assumindo esses fendmenos politicos como movimentos
isomorficos baseados na légica da adequagao, este estudo sugere que tais processos nao representam
mecanismos de emulacao pura e sem contradicdes. Conforme indicado, a politica brasileira de
liberdade de informacao resultou de uma transferéncia que reproduziu em seu tragado e resultados as
ambiguidades da dialética estrutura-agéncia, envolvendo as tensdes entre instituigdes internacionais
e domésticas que ocorreram através dos jogos de preferéncias de poder de atores engajados.
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QUADRO A  0S ATORES ENGAJADOS, A ORIENTAGAO NO PROCESSO, AS PREFERENCIAS PARA AS

QUESTOES CONTROVERSAS E 0S RECURS0S DE PODER

Atores-chave

Article 19

UNESCO

Transparéncia
Brasil

Abraji

Frente
Parlamentar

Garantir a liberdade

de expressao e

promover oS Seus
padroes de acesso

a informacéo

Garantir os direitos

humanos e sua

area de influéncia

Expandir o0 escopo
da transparéncia

no Brasil

Garantir a liberdade

de expressao

Garantir a liberdade

de informacéo

para afirmar o seu
nucleo ideoldgico
e 0 interesse dos

Seus apoiantes
politicos
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1.

1.

1.

1.

20 anos de
prazo maximo
de sigilo
Escopo amplo

20 anos de
prazo maximo
de sigilo
Escopo amplo

Escopo amplo
30 anos de
prazo maximo
de sigilo

20 anos de
prazo maximo
de sigilo
Escopo amplo

Méximo de 50
anos
Escopo amplo

23

Decisdo independente
dos recursos
Coordenacéo autbnoma
da implementagéo

Decisdo independente
dos recursos
Coordenacéo auténoma
da implementacéo

Decisdo independente
dos recursos
Coordenacéo da
implementagéo pela
CGU

Decisdo independente
dos recursos
Coordenagéo auténoma
da implementacéo

Decisdo independente
dos recursos
Coordenagéo da
implementagéo pela
CGU

Reputagéo como
“provedor de padrdes
Influéncia na midia

Reputacdo como
“provedor de padroes
Influéncia no governo
federal

Reputagéo como
defender da
transparéncia
Influéncia na midia

Reputacdo como
Defensor da liberdade de
expressao

Influéncia na midia

Representacéo de
interesses no Congresso
Autoria do projeto de

lei da Camara dos
Deputados

Continua
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Atores-chave

CGU Reforcar o combate 1. Coordenagdo da 1. Escopo restrito e Prerrogativas de agéncia
a corrupgao para implementagdo 2. Manutengdo do “sigilo anticorrupgéo
garantir o seu pela CGU eterno” e Reputacéo por
papel central 2. Casa Civil resultados positivos
como agéncia liderando anteriores
anticorrupcéo decisdo final

sobre recursos

Casa Civil Atender 0s 1. Casa Civil 3. Escopo restrito e  Prerrogativas de 6rgao
COMPromissos e liderando 4. Manutencdo do “sigilo de coordenacdo politica
manter coligagoes deciséo final eterno”
do governo federal sobre recursos
no Congresso 2. Coordenacdo da

implementagéo
pela CGU

Alianca pela Garantir 0 “sigilo 1. Manutencdodo 3. Coordenacdo e Representagdo de

“Seguranga eterno” e o controle “sigilo eterno” ndo autbnoma e interesses no Congresso

Nacional” governamental das 2.  Setores descentralizada
informacoes da defesa 4. Escopo restrito

participando das

decisoes finais
sobre recursos

Fonte: Elaborado pelos autores.
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- CGU lidera
0 conselho e
escolhe seus
membros.

- Transparéncia
Brasil obteve

a relatoria da
proposta para o
projeto da LAI

- Escopo
(Transparéncia
Brasil)

- Prazo maximo
de sigilo
(Transparéncia
Brasil)

- Casa Civil
realizou reunioes
fechadas

- Escopo
(Transparéncia
Brasil versus
0rgaos
governamentais)
- Sigilo eterno
(Abraji e Article
19 versus 6rgaos
governamentais)
* ‘protagonismo’
(Transparéncia
Brasil versus
CaU)

projeto da LAI

- Escopo, prazo méximo

e independéncia da

decisao final (Frente,

Abraji, Article 19,

UNESCO, Transparéncia

Brasil versus 6rgaos
governamentais)

- Coordenacéo

autonoma (Abraji, Article
19 e UNESCO versus
Frente, Transparéncia

Brasil e 6rgéos
governamentais)

- Frente Parlamentar
requereu e conseguiu

a criagéo de comisséo
especial composta por
Seus membros e obteve
a posicao de relatoria do

Dinamica Politica da Formulagao da Politica de Acesso a Informagéo no Brasil

- 0 lider da
Comissdo
de Relagoes
Exteriores, que

era ex-presidente
da Republica e
membro da Alianga
pela “Seguranca
Nacional” tomou

a posicdo de
relatoria do projeto
da LAl

- Prazo maximo
e escopo (Alianca
pela “Seguranca
Nacional” versus
ONGs)

- Autonomia da
coordenagéo e
independéncia
da decisdo

final (Alianca
versus 6rgaos
governamentais)
** Mudanga no
ritm 0

da tramitagéo
[barganha por
diretoria em estatal
+ prazo para
0GP] (“Alianca”
versus 6rgaos
governamentais)
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QUADRO B DISPUTAS E ACOMODAGOES DE PREFERENCIAS NOS CANAIS DE DECISAQ

- CGU liderou
0 processo de
elaboragéo

do decreto de
implementacéo
com assisténcia
da UNESCO

- Independéncia
na deciséo final
de recursos
(CGU + Casa
Civil)

** ‘exclusdo
da obrigagao
de envoi de
informacéao
a0s ministérios
publicos e
tribunais de
contas sobre
recusas de
acesso a
informagoes
sobre direitos
humanos e
orgamento’
(CGU + Casa
Civil)

Continua



RAP |

- Aprovagdo da
Lein®11.111
(2005) que
manteve 0
“sigilo eterno” e
a comissao ndo
independente

- Reputagéo
(Transparéncia
Brasil)

- Competéncias
de liderar o
Conselho e
escolher seus
membros (CGU)

- Influéncia na
midia (Abraji e
Article 19)

Dinamica Politica da Formulagao da Politica de Acesso a Informagéo no Brasil

- Segundo
mandato de Lula
com maioria.

- Conselho

de Direitos
Humanos da
ONU clama que
0 Brasil aprove
sua lei de acesso

- Competéncias
legais para
liderar reunioes
fechadas e
manutengéo de
3 das 4 questoes
controversas
(Casa Civil e
CGU)

- Reputagdo

e influéncia
na midia
(Transparéncia
Brasil, Abraji e
Article 19)

[Nenhum]

- Prerrogativas de

requerer a apensacgao do
projeto de LAl enviado
por Lula ao projeto que
ja estava em tramitagao
(Frente Parlamentar)

- Reputagdo dos

resultados do Portal da

Transparéncia (CGU)

- Reputacéo e influéncia
na midia (Transparéncia

Brasil, Abraji e
Article 19)

- Primeiro
mandato de Dilma
Rousseff com
ampla maioria

- EUA convidam
0 Brasil para
compartilhar a
lideranca da OGP

- Maioria para
emendar e

definir o ritmo

da tramitagéo

do projeto de

lei (Alianca pela
“Seguranca
Nacional”).

- Suporte politico
no Congresso
(6rgaos
governamentais)
- Reputagéo (CGU
e UNESCO)

- Reputagéo e
influéncia na midia
(Transparéncia
Brasil, Abraji e
Article 19)
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[Nenhum]

- Competéncias
legais para
propor o veto
presidencial e
a elaboragéo
do decreto de
implementagéo
(Casa Civil e
CGU)

- Reputagao
(CGU)

- Reputagdo

e influéncia
como provedor
de padroes
internacionais
(UNESCO)

Continua
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Escopo Amplo Restrito Amplo Amplo Escopo amplo
(dimensédo  (+ aderéncia) (— aderéncia) (+ aderéncia) (+ aderéncia) (+ aderéncia)
substantiva)
Prazo 30 anos “Segredo eterno” 50 anos 50 anos 50 anos de
maximo (+ aderéncia) (— aderéncia) (aderéncia parcial)***  (aderéncia prazo maximo
(dimensao parcial)*** (aderéncia
substantiva) parcial)****
Coordenagéo  [Nenhum] N&o autbnoma  N&o autbnoma N&o autbnoma Coordenacéo
(dimenséo (— aderéncia) (— aderéncia) (— aderéncia) nédo
processual) auténoma da
implementacéo
(- aderéncia)
Decisao final  [Nenhum] N&o Independente Independente Decisao
(dimensao independente (+ aderéncia) (+ aderéncia) final sobre
processual) (— aderéncia) recursos néo
independente

(- aderéncia)

* A disputa pelo “protagonismo” ndo representou um dos temas polémicos destacados, mas sua existéncia indica batalhas por reputagdo e
“legitimidade” que caracterizam os acontecimentos da dindmica politica.

** Embora esta questdo ndo estivesse entre as controversas, foi essencial para a dindmica politica, alterando a prioridade imediata dos 6rgdos
governamentais, obrigando-os a abandonar temporariamente a sua primeira preferéncia relativa & nao independéncia da decisdo final dos
recursos.

*** Este veto proposto pela CGU e pela Casa Civil indica a preferéncia de tais reparticdes governamentais pela composicéo do CMRI somente
com orgdos do Poder Executivo Federal.

**** 0 prazo maximo de 50 anos representa 2,5 vezes mais que 0s 20 anos recomendados pelos padroes internacionais da Article 19.

Fonte: Elaborado pelos autores.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 58(1): €2023-0069, 2024

27



RAP Dindmica Politica da Formulag@o da Politica de Acesso & Informagao no Brasil

QUADRO C RESULTADOS ASSOCIADOS AS PRIORIDADES E PREFERENCIAS SECUNDARIAS

Atores

Article 19

UNESCO

Transparéncia
Brasil

Abraji

Frente Parlamentar

CGU

Casa Civil

“Alianca pela
Seguranga
Nacional”

Prioridades
v'aprovado / % rejeitado / v x parcial
(observagtes)

Exclusdo do “sigilo eterno”

Excluséo do “sigilo eterno”

SRR

<

v" Excluséo do “sigilo eterno”

v Excluséo do “sigilo eterno”

v Escopo amplo (todos os poderes e esferas)

v Exclusdo do “sigilo eterno”

v Escopo amplo (todos os poderes e esferas)

v CGU coordenando a implementacdo no
Poder Executivo Federal

v" (Casa Civil liderando a deciséo final sobre
recursos no Poder Executivo Federal™**

v' (asa Civil liderando a decisao final sobre
recursos no Poder Executivo Federal

v CGU coordenando a implementagéo no
Poder Executivo Federal

v'x Manutencéo do “sigilo eterno” (50
anos representam 2,5 vezes mais que o
recomenaado)

v’ % Representantes do setor de defesa
participando “com pese” da deciso final
sobre recursos (A CMRI € composta por por
repesentantes de drgdos com informagoes
sensivers)

Escopo amplo (todos os poderes e esferas)

Escopo amplo (todos os poderes e esferas)

Escopo amplo (todos os poderes e esferas)

Preferéncias Secundarias
v‘aprovado / x rejeitado / v x parcial
(observagades)

Coordenacéo autbnoma da implementagéo
Decisdo final independente dos recursos

Coordenacéo auténoma da implementagao
Decisdo final independente dos recursos

v CGU coordenando a implementagdo no Poder
Executivo Federal **
% Decisdo final independente dos recursos

Coordenacdo autbnoma da implementacao
Decisdo final independente dos recursos

% Decisdo final independente dos recursos ***
v" CGU coordenando a implementagdo no Poder
Executivo Federal

v'x Manutencdo do “sigilo eterno” (50 anos
representam 2,5 vezes mais que o recomenaado)
% Escopo limitado ao Poder Executivo Federal™**

v’ Manutengdo do “sigilo eterno” (50 anos
representam 2,5 vezes mais que o recomendado)

*kkKk

% Escopo limitado ao Poder Executivo Federal ****

v'x Coordenagdo da implementacdo ndo auténoma e
descentralizada
% Escopo limitado ao Poder Executivo Federal

* Apesar de prover e defender padroes de direitos humanos, a UNESCO adota abordagem pragmatica para manter sua influéncia, incluindo a
assisténcia a CGU na formulacéo do decreto de implementacdo da FOI.
** Durante as audiéncias publicas na Camara dos Deputados, os representantes da Transparéncia Brasil indicaram diferentes posicionamentos

sobre o tema.

*** 0s relatdrios das comissdes e audiéncias publicas ndo indicam unanimidade entre os Deputados desta frente sobre essas questoes.
**** Ha indicacdes de que estas preferéncias tinham finalidade pragmética, voltadas a diminuir a resisténcia a aprovagao do projeto da LAI.

Fonte: Elaborado pelos autores.
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