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O PAPEL DA CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO (CGU) NA
IMPLANTACAO DA POLITICA NACIONAL DE TRANSPARENCIA
PUBLICA

*André Martins Pinheiro da Silva*

Resumo:O presente trabalho tem por objetivo tracar um pna geral das funcdes da
Controladoria Geral da Unido (CGU) no processong@ementacéo da lei de acesso a
informacdo publica brasileira (lei 12527/2011). &&anto, de inicio, foi tragcado um
painel interdisciplinar sobre a evolucdo historitta conceito de direito de acesso a
informac&o publica, a partir de movimentos convetg® no campo institucional
(amadurecimento de institutos juridicos-politicheaalos com o tema da transparéncia,
tais como republica e democracia), no campo dasiei€ da informagédo e no campo do
direito com destaque os desdobramentos da edicdoadoo legal sobre o tema. Em
seguida, buscamos discutir a insuficiéncia da npeexisao legislativa, atrelada aos
limites estreitos da legalidade administrativa,aparconcretizacdo de uma verdadeira
politica de transparéncia publica, ponderando agsidade de que juntamente com a
aplicacdo da legislacdo de regéncia sejam instnateadas medidas concretas de
intervencdo num quadro burocratico ainda fortemeraecado pela cultura do sigilo, o
que pode ser feito com o manejo de subsidios traziéla concepcédo de governanca
administrativa. Dada a posicdo de centralidade ajueAl reservou a CGU para a
conducdo da politica de acesso a informacdo pubticaBrasil, descrevemos
sucintamente alguns dos programas em andamentmahia, e 0s examinamos com
foco na identificacdo de elementos da governanegpqasam auxiliar da concretizacao
da lei. Ao final, esbo¢camos algumas criticas asepsegramas, sobretudo no que diz
respeito a incipiéncia de acbes que priorizem P@agreEdo e conscientizacdo dos
destinatarios da informacédo publica com a mesmasénique se tem dado ao
treinamento dos servidores que tratam e custodssasanformacoes.
Palavras-chave:lei de acesso a informacéo publica — transparénddica — direito

administrativo — governanga — Controladoria GesaUdi&o.
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Abstract. Abstract: This paper aims to outline an overview of the functions of the
Comptroller General (CGU) in the implementation process of the access law to the
Brazilian Public Information (Law 12527/2011). For this, at first, it was drawn an
interdisciplinary panel on the historical evolution of the concept of right of access to
public information, from convergent trends in the institutional field (maturing of legal
and political institutions in tune with the theme of transparency, such as Republic and
democracy), in the field of information sciences and in the field of law especially the
developments of the issue of the legal framework on the subject. Then we discuss the
insufficiency of mere legislative provision, linked to the narrow limits of the
administrative legality, to establish a genuine public transparency policy, balancing the
need for along with the application of current law are manipulated concrete intervention
measures a bureaucratic framework still strongly marked by the culture of secrecy,
which can be done with the management of grants brought the design of administrative
governance. Given the central position that the LAI has fixed by CGU for the conduct of
the public information access policy in Brazil, we describe briefly some of the programs
currently in progress, and examined with a focus on identification of governance
elements that can assist the implementation of law. Finally, we outline some criticism of
these programs, particularly with regard to incipient actions that prioritize the
preparation and awareness of the public information recipients with the same emphasis
that has been given to the training of servers that handle and guarding that information.
Keywords: law on access to public information - public transparency - administrative

law - governance - the Comptroller General.



Introducéo

Dentre os varios elementos e implicagbes que eemvlo estudo sobre a
afirmacao histérica dos processos democraticos aglm © mundo, vem assumindo
destaque a questao relacionada a transparénciagpabmo um dos vetores de analise

da qualidade das democracias.

Além da marca da interdisciplinaridade, o temap@ae ser examinado sem que
se focalize um painel de articulacdes possiveie@ssarias com as tematicas da
corrupgdo, do controle social da administracdo ipapl da responsabilizacédo
(accountability democratiga da participacdo social e dos direitos humanos
(ANGELICO, 2012). Assim, a tematica da transpa@mtiblica envolve uma rica
gama de assuntos e subtemas que nado se circunsmewominios das disciplinas
estudadas nos cursos de administracao publicasenastende para o ambito da ciéncia
politica e da teoria democrética, da ciéncia darmécdo bem como do direito

administrativo, ao qual compete o controle da atstnacéo publica.

O interesse dos estudiosos da ciéncia politicaretdéionado ao processo de
construcdo e desenvolvimento de conceitos e iigi#gg politicas, como a forma
republicana de governo e o regime democraticoteleno da ciéncia da comunicacgao,
0 tema passou a ocupar posicao central no cursediacao conceitual do termo direito
da informacao que abrange, além do direito de acGgsdormacéao publica, o direito de
informar e o direito de ser informado. No que dispeito ao dominio da ciéncia
juridica, h& implicacdes significativas, com paré énfase na seara da teoria do
Estado. Isso porque o0s institutos, normas e piogigradicionais do direito
administrativo, ancorados no fundamento matricial principio da legalidade

administrativa, veem sofrendo sensiveis alteragdesiltimos tempos.

As mudancas perpetradas no ambito da pratica astnaitiva, fruto de novas e
complexas demandas sociais, criaram a necessidadguel as férmulas juridicas,

conguanto preservem no essencial sua indole decfmtda ordem e da seguranca,



estejam aptas a conviver com instrumentos de gglicbormalmente mais flexiveis e

substancialmente mais ageis, sob pena de frugtrmeficacia social da regulacao.

Ha certo consenso na literatura especializada daugqusistema eficiente e bem
articulado de transparéncia publica constitui ingrae mecanismo de combate a
corrupcédo, na medida em que subsidia o cidada@adesce informagdes que permitam
uma maior Vvisibilidade da atuacdo dos ocupantes phmer politico e,
consequentemente, melhor qualidade da participe@é@al na gestdo publica. De outro
prisma, o dever de transparéncia publica esta iaskointimamente com o regime
juridico administrativo, mais especialmente compriacipio da publicidade (Art. 37,

caput da Constituicdo Federal de 1988), o que pressageEsso a informacao.

O desenvolvimento de instrumentos e do direitofarmmacao publica, por sua
vez, ndo se deu de forma linear no tempo e no espacgcontrario, o estudo do tema
revela que esse processo apresenta caracteristiot® proprias conforme as
singularidades institucionais dos diversos paisesjee foi percebido. A exemplo do
que se passou em outros ramos dos direitos humaniesorporacdo de conquistas
juridicas nas legislacdes nacionais ocorreu megli@vangcos e recuos, marchas e
contramarchas, ndo s6 do ponto de vista temporal tamabém do ponto de vista

geogréfico.

O direito de acesso a informacdo nasce nos foragidsmo internacional dos
direitos humanos como uma ideia bastante ligadapaofeicoamento das instituicoes
democraticas, tocando, em especial, os problenas/os a participacdo social na vida
publica e ao controle social da Administracdo. Hes®ntexto as politicas
governamentais de acesso a informacdo desempentmamfumcdo instrumental da
democracia na medida em que permite a cidadanidgicipacdo efetiva na

implementacédo, controle e avaliacdo dos servicbBqus.

Essa funcdo, no entanto, ndo se realiza apenasacedicdo de uma lei de
regéncia da matéria, mas pressupde medidas msitguailhne deem concregdo. Ainda
assim, a formulagéo, implementacao e o monitoramn@vialiacdo) de tais medidas néo

se concretizam apenas com voluntarismo e boasciigsrdos governos e dos agentes



publicos, mas exigem um aporte institucional begaoizado e especializado para o

atendimento das demandas sociais.

A vista dessas formulacées, no sistema regulatésipgado pelo marco legal
instituido pela lei 12.527, de 18.11.2011 (LAlgura a Controladoria Geral da Uniéo
(CGU) como 6rgdo encarregado desta missdo no ardaitadministracdo publica
federal. , dada a natureza do tema e suas mulfgdas, identifica-se a posicdo chave
da CGU para aturar numa aproximacao entre diregmvernanca administrativa.

O objetivo desse trabalho é explorar esse aspextmtdrseccionalidade no
ambito da operacionalizacdo da CGU, tragcando unorpam geral do papel de
destaque e centralidade conferidos a ela pelaldegs brasileira. Para isso, a
metodologia utilizada foi a realizacdo de analmesitativas, por meio de levantamento
bibliografico no campo da producao cientifica em@ncias juridicas, em ciéncias da
comunicacao social, bem como em teoria politicatedes em politicas publicas. Da
mesma forma, foram exploradas fontes documentagodiveis na rede mundial de
computadores (INTERNET), ndo somente com o0 exameardaivos oficiais, mas

também da legislacédo de regéncia da matéria.

O trabalho esta estruturado em dois topicos gefdes. primeiro topico,
cuidaremos de abordar trés vertentes convergengedaram suporte ao nascimento do
direito de acesso a informacao publica como valbdreomo no quadro institucional.
Estas trés vertentes de analise referem-seeglacédo dogmatica do direito de acesso
como um dos nucleos do direito da informacéao; i@la@cao do direito de acesso com 0s
classicos institutos da republica e da democracipoe fim; ¢) ao movimento de
aproximacédo de elementos de direito administratowm 0 estudo de politicas publicas
com vistas a implementacdo de uma politica de pea@scia global que atenda aos
anseios nela depositados pela cidadania. No sedapito cuidaremos especificamente
do papel da CGU no programa de implantacdo da bBAddministracéo publica federal,
nao sO no que atine as suas funcdes de orgaoakfined no ambito administrativo, e
de instancia encarregada da promocao e do fomentoculdura de transparéncia da
administracdo publica federal, mas também — e cepeaal énfase — as suas
atribuicbes como 6rgado de monitoramento da polfiidalica de transparéncia, funcao

essa que lhe foi atribuida pelos artigos 68 e 6Dateto 7.724 de 16 de maio de 2012.



Lei de acesso informacéao publica (LAI): da positivgdo do direito a

construcdo da politica publica.

No Brasil, a tematica da transparéncia na admagdtr publica ganhou estatuto
legal com a LAI, cujo processo inseriu-se na palataCongresso Nacional Brasileiro
(agenda estatal), no ano de 2009, com a apresemdacgrojeto de lei que viria a se
concretizar na aprovacgao da Lei 12.527, de 18.11186 que se pode chamar de uma
nova etapa, a pauta da transparéncia, ja com mimdde marco legal, passa a compor a
agenda governamental com a necessidade de edigdecokos que regulamentem a
LAI. Essa tarefa foi levada a efeito com a edicadDé:creto 7.724 de 16 de maio de
2012, que regulamenta os dispositivos da LA, IHatalo seu ambito de abrangéncia e
o modo de operacédo das autoridades publicas egada® da politica de transparéncia.

Essa iniciativa brasileira constituiu a primeirasdada implantacdo de uma
politica publica que ja vinha sendo reclamada p&ladania ha décadas, ndo s6 no
ambito doméstico, mas, sobretudo no plano do aiwvisnternacional de direitos
humanos. Nas ultimas décadas, difundiu-se nos gos&r organismos internacionais as
nocdes de governancgaaecountability,muito associadas a transparéncia. A UNESCO
(2015) reservou um segmento especifico de atuag@ocpidar do tema comunicacgéo e
informacdo, incluindo a temética da transparéngtaiga.

No que tange aos fundamentos juridico-politicograasparéncia publica, eles
se escoram em institutos ja ha muito conheciddsstéria do pensamento politico, e se
baseiam no direito a informacao, tema que tambérhaganovos contornos no debate

publico recente.

Embora o tema relacionado a comunicacédo social moedm ja vinha sendo
objeto de ateng&o de governos, universidades ainegdes politicas em geral, foi com
relatério “Um mundo e muitas vozes” - Relatério BMade (ONU - 1981) que o
assunto ganhou tratamento mais profundo e passeudiscutido de modo mais aberto.

Nessa época, a ONU convocou uma comissao de inigiece todos os continentes (o



Brasil ndo foi representado) para responder a segyiergunta: qual o estado da
comunicacdo do mundo? Embora este documento teotadd varios pontos
importantes, até entdo pouco discutidos nas inssmternacionais, as divergéncias de
visbes de mundo existentes entre 0s varios redeggens, num contexto fortemente
marcado pelos antagonismos ideoldgicos que caizantem a guerra fria, acabaram por
inviabilizar a formulagdo de pontos consensuaisimoa em torno do direito da
informacéo. Para a diplomacia norte-americanaat@ebd confrontava valores sensiveis
aguela sociedade, ligados a liberdade econdmica reetcado. Também afirmaram,
com o Reino Unido, que o relatorio atacava o Iflueo de informacdes, contrariando o
ideario liberal. De outro lado, apresentando arguagdio critica em sentido
radicalmente oposto, a diplomacia soviética derwacium predominio do “jeito
americano de viver”, instrumentalizado para a ing@ms ideoldgica arbitraria e
direcionado a consecucdo de objetivos imperialiftas conta dessas divergéncias, 0s
Estados Unidos sairam da UNESCO comprometendodmaselmente o orgcamento

do 6rgao.

Os temas principais do relatério eram a concentrdgdmidia, comercializacao
da informacdo, desequilibrios entre fluxos de mfagdo entre paises de primeiro e
terceiro mundo e o acesso desigual a informacdocenanicacdo. Este ultimo aspecto
— falta de acesso a informacao e a comunicac&mue @0s interessa em particular, uma
vez que a falta de mecanismos de transparénciesesia um dos tragcos caracteristicos

mais marcantes de regimes ditatoriais na América.

Com o ambicioso objetivo de formar uma nova ordemunicacional mundial,
o relatorio ndo produziu as consequéncias esper@aas a publicacdo do Relatério
MacBride (1981), as divergéncias se acentuaranlileemlade de informagéo, perdeu
espaco na agenda da comunidade internacional. Mmndsmus contornos estivessem
presentes, mesmo que de forma difusa, na ordenficair(no plano constitucional e
infraconstitucional) dos diversos paises, faltouaudefinicdo mais precisa dos trés
nacleos que a compdem: direito de informar, dirgiéoser informado e direito de
acesso a informacao publica (este ultimo tambémnata de direito de saber ou direito

ao conhecimento).



Apesar disso, é importante mencionar que a tematicgpauta ja havia sido
abordada de maneira textual em, pelo menos, da@smos importantes documentos
internacionais sobre direitos humanos: a Declardfidiversal dos Direitos Humanos
(1948) e a Convencéo Interamericana de Direitos aha® (1969):

Todo ser humano tem direito a liberdade de opiri&apressao; este direito
inclui a liberdade de, sem interferéncia, ter dj@sie de procurar, receber e
transmitir informacdes e idéias por quaisquer meidsdependentemente de
fronteiras. (Artigo 19, da Declara¢éo dos Direlthsnanos de 1948. Grifei)

Toda pessoa tem o direito a liberdade de pensaneedi® expresséo. Esse
direito inclui a liberdade de procurar, recebeiferdlir informacgdes e idéias
de qualquer natureza, sem consideractes de frasiteierbalmente ou por
escrito, ou em forma impressa ou artistica, ou qualquer meio de sua
escolha. Convengéo Interamericanna de Direitos Homéde 1969).
Conforme Weis (1999), a doutrina internacional dogitos humanos divide
esses direitos em trés dimensdes. A primeira dider(su geracdo) engloba as
liberdades classicas e os direitos individuais, gxégem postura negativa (nao
intervencao) do Estado no ambito da vida privaaia,domo o direito de propriedade, a
liberdade de expresséo, a autonomia da vontadsefeaeegocial, entre outros. Ja os
direitos humanos de segunda geracdo dependemeateemtdo (postura positiva) do
Poder publico em criar condicdes materiais paracemaretizacdo. Incluem-se nessa
categoria os chamados direitos sociais e econdmictarceira dimensao dos direitos
humanos, €orrespondendo a direitos concernentes a toda a afidade, como
superacdo do mundo cindido entre Estados desadesle subdesenvolvidb$WEIS,

1999, p. 40).

O perfil politico-juridico do direito da informacAoom eventuais divergéncias
mais relacionadas a terminologia do que a substdécportanto, composto pelo direito
de informar, provido de cunho predominantementeatihdy direito de receber
informacé&o, cunho predominantemente positivo, areitd de acesso da informacao
publica, ou, de acordo com a nomenclatura utilizaataalguns 6rgaos, direito de saber.
Ainda que esse ultimo ndcleo do direito em analighreito de receber informacéo -
esteja usualmente enunciado em conjunto com os islemileos do direito da
informacé&o, essa circunstancia nao |he retira aitApcia, assim como nao afasta a
necessidade de reconhecimento de algum grau deoani em relacdo aos demais
nucleos, precisamente no relativo ao arcabouc¢d &gsstitucional para sua protecao.
Conforme Soares (2015, p.1):



Abrangido pelo direito a liberdade de expressaaljreito a liberdade de
informacéo é um direito humano fundamental exprassée previsto na
Constituic@o (art. 5°, incisos XIV e XXXIll,art. 38 3°, Il e art. 216 § 2°).
Seu teor estd baseado em trés feixes: o direitmfdemar aos outros (de
veicular informac@es), de se informar (de colhatodaou informacgdes) e de
ser informado (de receber informacdes). (p.1).

Essa configuragéo foi consolidada nos dominiosudsprudéncia internacional
com a sentenca da Corte Interamericana de Dirétamanos no caso CLAUDE
REYES v. REPUBLICA DO CHILE (MARINO, 2011), em senta de 19 de setembro
de 2006 da Corte Interamericana de Direitos Hum#@®BH), ocasido em que foi
reconhecido formalmente o direito de acesso a rmdgéo como parte do direito
fundamental a liberdade de expressao.

Um importante marco de renascimento da atencaoricstdeste movimento -
agora com contornos mais concretos em torno eggeuiénte do direito de saber -
deu-se com o estuddberdade de informacg&o: um estudo comparad®,MENDEL
(2009), adotado como texto - paradigma pela UNES&@®que se consolida o direito

de acesso a informacgéo publica com maior grau thmaonia:

Nos ultimos anos, houve uma verdadeira revolugadireito a informacao,
que é comumente compreendido como o direito desacasinformacao
mantida por 6rgaos publicos. Enquanto, em 1990apé3 paises haviam
adotado leis nacionais de direito a informacaoe Imgis de 70 dessas leis ja
foram adotadas em nivel global, e estdo sendodemasias ativamente em
outros 20 ou 30 paises. Em 1990, nenhuma orgawnizatg&rgovernamental
reconhecia o direito a informacéo. Agora, tododbascos multilateralidade
desenvolvimento e uma série de outras instituifidasceiras internacionais
adotaram politicas de divulgacdo de informac6esl1E80, havia uma visdo
predominante do direito a informacdo como uma nsedld governanca
administrativa, ao passo que hoje este direitoda e@z mais considerado
como um direito humano fundamental. ( p. 3).

Sobre esse o desenvolvimento historico do dire#osdber escreve Abdul
Waheed Khan, na apresentagéo da obra citada acima:

A importancia do direito de acesso a informacdo @aiontrole de 6rgaos
publicos, por vezes chamado do direito ao sabergcamtecimento ou a
verdade, é reconhecida na Suécia ha mais de 230 @ootudo, cumpre
mencionar que, nos Ultimos dez anos, este recanbatd se generalizou por
todas as regides do mundo. Isso fica evidenciadahalizadas declaracdes
que sinalizam a importancia deste direito, estafmepor varios organismos
internacionais, por diversos atores da ONU e peésssistemas regionais de
direitos humanos, nas garantias especificas desieodadotadas em novas
constituicbes de paises que estdo em transi¢cdo gpatemocracia e na



aprovacao de leis e politicas que imprimem efeitdign a este direito por
um ndmero crescente de paises e organizacfesacitanais. (p. 1).

Embora a liberdade de informagéao tenha nascido aome conquista liberal,
juntamente com as concepc¢des de liberdade de sfipresde imprensa em paises em
que predominavam ideias liberais, atualmente, aergcia mostra que sua
concretizacdo demanda intervencdo estatal comigaslifpublicas, afastando-a das
caracteristicas dos direitos fundamentais de prangeracdo, ligados as liberdades
cldssicas e a ndo intervencdo do Estado. Estaepaerca percepcdo de Angélico
(2012):

A partir desses pensadores classicos, formou-secaonliberal de que o
Estado era uma espécie de “mal necessario”, um aueprecisava ser
controlado e vigiado — dai a importancia da traréapa@a e do acesso a
informacdes publicas, para que a sociedade pudesdiear o que se passa
nas entranhas dos governos.

No entanto, nas ultimas décadas, houve uma aprodionaa nocdo de
transparéncia governamental com a ideia ndo mildeyal de garantia de
direitos sociais basicos por meio de acfes estatespecialmente em paises
em desenvolvimento. Como, nestes paises mais polorekstado é
fundamental na garantia de salde, educacdo, maramitros dos chamados
“direitos da primeira geracado”, passou-se a exiginsparéncia, para que,
com o acesso a informacBes detidas pelos govemogimentos sociais
pudessem direcionar a execucao de politicas pétdmaais. (p. 27).

Nesse ponto, ganha importancia a necessidade deaprogimacao entre 0s
conceitos de direitos fundamentais e politicas ipablpara justificar a necessidade de
uma politica de acesso. Ao tratar da relacdo @#sas duas concepcoes, nascidas de
dominios diversos das ciéncias humanas, BUCCI (2@dterte que, conquanto de
natureza geral, ajusta-se perfeitamente quando us#a ade politica publica de

transparéncia:

Definir como campo de estudo juridico o das palftigpublicas € um
movimento que faz parte da onda, relativamente ntece de
interdisciplinariedade no direito. Alguns institste categorias tradicionais
do direito hoje rarefeitos buscam novo sentido ovarforca restabelecendo
contato com outras areas do conhecimento, das gidia se apartando
desde a caminhada positivista que se iniciou noleédX. Ter-se firmado
como campo autdbnomo, dotado de objetividade. atifi@dade desafios do
positivismo juridico é hoje um objetivo até certmto superado”. (p.5).

Mais adiante, no mesmo artigo, a autora reservatemm proprio para tratar
exclusivamente da relacdo de instrumentalidadee guuliticas publicas e o0 processo

historico de ampliacdo do conteudo juridico da idigdle humana. Tal abordagem, por



N

ser a base tedrica que subjaz a proposta de ampleseora se faz em matéria de

transparéncia, esta bem sintetizada no seguinegtexdigno de nota:

A necessidade do estudo das politicas publicasesanostrando a medida

gue se buscam formas de concretizacéo dos ditaitmanos, em particular

os direitos sociais. Como se sabe, os chamadawditeimanos de primeira

geracdo, os direitos individuais, consistem emitdsede liberdade, isto &,

direitos cujo exercicio pelo cidadao requer questado e os concidadaos se
abstenham de turbar. Em outras palavras, o diré@&oexpressdo, de

associacdo, de manifestacdo do pensamento, codareitdevido processo,

todos eles se realizariam pelo exercicio da lilrdeequerendo, se assim se
pode falar, garantias negativas, ou seja, a segarae que nenhuma

instituicdo ou individuo ir4 perturbar o seu gog®&JCCI, 2001, p. 7).

Nesse cendrio e para dar resposta a necessidddstitlacdo de mecanismos
que promovam citada aproximacao, a LAl conferiubaicdes bastante relevantes a

Controladoria Geral da Unido, como se vera adiante.

O terceiro nucleo do direito da informacao s6 paefeinteiramente concretizado
mediante a implementacdo de politicas publicagjysora mera declaragédo do direito,
ainda que em lei positivada, mostrou-se inidoneeefcaz para garantir a aplicacéo da

transparéncia integral (passiva e ativa).

Questdo preliminar que se coloca relevante é sab@uando a questdo do
direito de acesso a informacao publica deixou daise® mera preocupacao difusa no
meio social e da opinido publica e passou a sepmaiema, na acep¢ao mais precisa
do termo, ou seja, uma questdo que moveu for¢cgsr@nde um compromisso publico
para busca de solucdes. Apesar de ser impossivatiemdificar uma linearidade
historica, podem-se estabelecer os dois documetitados como marcos desta
trajetdria, a par da regulacédo constitucional dagaais, que se opera invariavelmente
por meio de normas dotadas de ampla generalidadedq ndo pela mera enunciagéo
de principios.

Também é possivel dizer agora, valendo-se dosumstitos tedricos proprios
do estudo das politicas publicas, que o tema entrauagenda publica com

nomenclatura mais especifica, primeiramente, nnopto ativismo internacional dos



direitos humanos. Nesse sentido, viu-se cresceiit@mia especializada da qual sao

exemplos as ONGs Art. 19, Intervozes, Transpardntganacional etc..

A despeito do protagonismo que o0 assunto tem adsunus debates publicos
nas ultimas décadas, a ideia-fonte de que os regpdblicos devam ser conduzidos
em ambiéncias institucionais que assegurem um roidertransparéncia e visibilidade
aos cidadaos e ao publico em geral remonta assrhig@ricas da nocdo de Republica,
de democracia, bem como a disciplina constitucidaahdministracdo publica que, no
artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, est@atpressamente a publicidade como
principio da administracdo publica brasileira. Mebsha de analise, é possivel dizer
que, do ponto de vista de sua posicao juridicatiresbnal na ordem juridica brasileira,
a transparéncia publica é topico multirreferenaiaha vez que sua compreensao mais
profunda demanda o conhecimento de circunstanciaalglades que se alojam nos

mais diversos ramos de estudo dos fendbmenos sstatai

Alinhando a ideia-for¢ca de Republica a de demoara@proximando os nucleos
dessas concepcdes ao de coisa publica em seuosenatisl amplo, convém trazer a tona
as licoes de Silva (2007):

O termo Republica tem sido empregado no sentiddodea de governo
contraposta a monarquia. No entanto, no dispos@imoexame ele significa
mais do que isso. Talvez fosse melhor até considepaiblica e monarquia
ndo simples formas de governo, as formas institaésodo Estado. Aqui, ele
se refere, sim, a uma determinada forma de govenas, é, especialmente,
designativo de uma coletividade politica com camsticas dees publica
no seu sentido originario de coisa publica, ou:s&jsa do povo e para o
povo, que se opde a toda forma de tirania, posto @ude esta o tirano, ndo
s é viciosa a organizacdo, como também se podwuaafique ndo existe
espécie alguma de Republica (p. 104).

Tira-se da mencionada licdo que ha um laco deiteséifinidade de significados
entre o principio republicano e o regime demoapaticonstituindo-se ambos em
fundamento histérico-politico da transparéncia abl previstos no ordenamento
juridico brasileiro, tanto no art. 1°, quanto dtigar 37 da Constituicdo Federal. A par

de tais normas, ao tratar do enquadramento juridisbitucional do direito a

informacéo, Araujo e Serrano (2002) ensinam:

O direito de ser informado possui carater bilatgrals s6 se pode afirma-lo
guando o mesmo ordenamento atribua a determinad@g®u organismo o



dever de informar. A Constituicdo federal ndo afrid nenhum organismo
privado, de carater informativo, ou ndo, o devepudstar informacdes. Esse
dever fica restrito aos organismos publicos, pmsforme o disposto no art.
50, XXXIIl, da Constituicdo da Republica, os indiubs tem o direto de
‘receber dos 6rgdos publicos informac8es de siwmeisse particular ou de
interesse coletivo ou geral .."donde se conclui queoder Publico tem a
obrigacdo de manter e integralmente informado, ammio-lhe com todas
as informacdes acerca das atividades publicas@9).

Na mesma ordem de ideias, Mello (2004), ao abarvdama da transparéncia
administrativa, leciona:

Consagra-se nisto o dever administrativo de mapitera transparéncia em
seus comportamentos. N&o pode haver em um Estauucdiico de Direito,
no qual o poder reside no povo (artigo 1°, paragaafco, da Constituicéo),
ocultamento aos administrados dos assuntos quéoa toteressam e muito
menos em relacdo aos sujeitos individualmenteddstpor alguma medida.
Tal principio esta previsto expressamente no afigocaput, da Lei Magna,
ademais de contemplado em manifestacdes especiticadireito a
informacgéo sobre assuntos publicos, quer pelo dmgokelo so6 fato de sé-lo,
quer por alguém que seja pessoalmente interesEadaue se |€ no artigo
50, XXXIII (direito a informagao) e XXXIV,b, este Ultimo para o caso
especifico de certiddo para defesa de direitoslaresimento de situagdes de
interesse pessoal” (p. 68).

Ainda sobre a relacéo de transparéncia publicajienesrepublicano, Cafferata
(2009) anota:

El derecho de acceso a la informacion publica dadaltad que tiene todo
ciudadano, como consecuencia del sistema republickn gobierno, de
acceder a todo tipo de informaciones en poder tdatentidades publicas
como de personas privadas que ejerzan funciondxasilo reciban fondos
del Estado, con la consecuente obligacion estatahstrumentar un sistema
administrativo que facilite a cualquiera la ideati®n y el acceso a la
informacion solicitada (p. 153/154).

Embora o direito de acesso a informacédo publichaesido um reclamo da
militdncia dos direitos humanos ja ha algumas d&sad LAl brasileira, do ponto de
vista de seu conteldo, ndo nasceu exclusivamenitgai#iva popular. Seus termos
resultaram dos trabalhos da comissao intermingdtegue concluiu seu trabalho em
2009. Participaram dos estudos prévios para a fagaa do anteprojeto de lei as
equipes técnicas dos seguintes ministérios: Cash Kinistério da Justica, Ministério
das Relagbes Exteriores, Advocacia Geral da Urti@aretaria de Comunicacdo da
Presidéncia da Republica, Controladoria Geral da&d)rem deliberacbes levadas a

efeito no ambito do Conselho de Transparéncia €aildi Combate a Corrupcdo do
Poder Executivo Federal.



No curso do processo legislativo a LAI sofreu algamesisténcias pontuais,
porém dignas de nota. Das resisténcias pontuaisopeggiram no bojo dos debates
parlamentares, a que mereceu maior atencdo daiogiablica foi a polémica sobre as
objecdes apresentadas, em pontos especificos,ea sempo maximo de sigilo das
informacdes classificadas quanto ao grau de siggdadesnecessidade de demonstracéo
de interesse e indicagio de motivo para a obtatgdformacio (ANGELICO, 2012).

Afora essas manifestacdes quanto aos pontos @espsaib projeto de lei, ndo
se viram significativos obstaculos a sua aprovagéo nenhuma das Casas do
Parlamento. Convém assinalar, a esse propdsitpossivel que a relativa rapidez do
processo legislativo (ap6s o ingresso oficial digio na arena parlamentar) se deva ao
fato de que o texto da minuta enderecada pela sémimterministerial de trabalhos,
malgrado rico em definicbes e prescricbes, ndo ymsexagerada gama de
detalhamentos em tematicas polémicas, as quaianviaflorar posteriormente, tais
como a obrigatoriedade de divulgacdo em ambientigaVi(transparéncia ativa) da lista

nominal com os vencimentos dos servidores pubtiessalmente.

A despeito do significativo destaque que a imprexsderiu a edicdo da LAl e
da indiscutivel relevancia disso para a vida palitirasileira, ndo é exato dizer que o
novo diploma legislativo seja uma revolucdo na adstriacado publica brasileira. 1sso
porque o ordenamento juridico brasileiro conheeates da edicdo da LAI, inUmeras
normas das mais diversas naturezas e esferasiegfatieral, distrital, estadual e
municipal) que se ocuparam da publicidade de dtosis, bem como do tratamento e
disponibilizacdo (por meio de requerimento ou pgcaespontanea do proprio 6rgao)
de dados e informacdes publicas. Isso, ndo obstadteretira a importancia do novo
marco legal, especialmente em virtude da tentadiwauniformizacdo normativa e

procedimental da publicidade dos atos publicos.

A adequada aplicacdo e 0 manejo exitoso desse negab remetem a uma
abordagem que pressuponha aproximacéao entre ositwande direitos fundamentais e
politicas publicas para justificar a necessidadeumi@ politica de acesso. Assim, o
terceiro nucleo do direito da informacdo — tal gaeima referido - sé pode ser
inteiramente concretizado mediante a implemental@&goliticas publicas, porque a

mera declaracdo do direito, ainda que em lei p@asifi, € insuficiente para garantir a



aplicacdo da transparéncia integral (passiva @)atfv previsao do direito na lei ndo é
condi¢cdo bastante para sua autorrealizacdo. Nusd® vhultidisciplinar, € necessario
asseverar que o éxito da nova politica de transpiar@da qual a legislacdo é apenas o
primeiro passo) depende da boa conducédo dos iresttosida lei, mas ndo basta. A
singela enunciacdo do direito de acesso a inforonpgélica (feita inicialmente nos
foros internacionais), bem como sua internalizag&mrdem juridica brasileira (feita
agora com a edicdo da LAI) sdo iniciativas impddgan mas nada significardo de
relevante para a qualidade da democracia brasieipmra o aperfeicoamento dos
mecanismos de controle social da administracadqajlde ndo vierem acompanhadas
de instrumentos estatais especificos de aplicagd@ermitam a concretizacdo material

dos enunciados normativos.

O referencial tedrico que da suporte ao presetiggpague se quer levar a cabo
funda-se na conviccdo, partilhada por praticameatlas as referéncias e fontes
consultadas para a estruturagdo deste trabalh@emtido de que um Estado mais
transparente no Brasil ndo se faz apenas com aocedig uma lei, demanda também
uma politica. Porém, antes de adentrar as quegjfies surgem do ponto de
entroncamento entre direito e politicas publicas reatéria de direito de acesso,

convém examinar alguns aspectos gerais da LAL.

No primeiro momento, em prol do conhecimento exsatore a delimitacdo do
campo de incidéncia material da norma, é essepoiaterar que a LAIl, embora
disponha sobre a matéria no ambito federal, pasatuireza de norma nacional, de
modo que suas diretrizesgulatérias projetam-se, em carater orientatiaoa podas as
esferas no ambito dos trés poderes da Republiceeifem consideracdo dispde e
disciplina detalhadamente os seguintes pontos soBistema de acesso a informacao
publica:

» Define os érgaos que a ela se submetem;

* Estende suas disposicdes a entidades privadasorma fe condi¢cdes nela
previstas;

o Caracteriza o direito a informacdo publica comoeithr fundamental e o

subordina ao regime juridico-constitucional da Agistracéo Publica;



* Define que se deve entender por informacgao, doctanerformacéao sigilosa,
informacéo pessoal, tratamento da informacao, dibpmade, autenticidade,
integridade e primariedade;

* Detalha os nucleos do direito de acessos a inf@mamiblica, e fixa as
excecoOes ao direito;

* Preceitua os deveres dos 6rgéaos e entidades @miblogestao da informacéao;

* Regulamenta o pedido de acesso;

» Define os recursos das decisdes de indeferimerstpeldidos;

* Normatiza a classificacdo das informacgfes quantseacsigilo e estabelece os
respectivos prazos;

» Disp0e sobre o controle das informacdes sigilosas;

* Regula as informagbes pessoais e define as redpahsdes por seu

descumprimento.

A legislacdo em pauta consagrou, na trilha dos meatos, duas categorias de
medidas: a transparéncia ativa e a transparénssavpa Entendem-se por transparéncia
ativa aquelas medidas governamentais que deixaensigas as informacbes de
interesse publico, independentemente do requerom@mtcidaddo. Ja a transparéncia
passiva consiste no fornecimento de dados e infgiesa estatais mediante
requerimento de qualquer pessoa, 0 que na ordedicprbrasileira independe de
demonstracdo de interesse ou explicitacdo dos a®otiEssas categorias de
transparéncia, dada sua importancia e ampla disagfo nos debates que se travam
nas mais diversas arenas da sociedade civil, esfisidas nos capitulos 3 e 4 do
Decreto 7.724/2012, que regulamentou a LAI, e passgrande relagdo com o feixe de
atribuicdes legais da CGU, conforme se apontaré enfiente.

Postas essas premissas quanto a estrutura, awalgighal e disciplina
principiolégica do marco legal da transparénciapdeise o exame dos objetivos
especificos da LAI, ponto de entroncamento teéerniwe o direito administrativo e as

politicas publicas.

Ja no artigo 3° estao definidos os objetivos da bAlprincipios que a embasam,
bem como as diretrizes que devem guiar sua apbcd&@ceitua literalmente que os



procedimentos nela previstdsstinam-se a assegurar o direito fundamental dssa
a informacao e devem ser executados em conformidamieos principios basicos da

administrac@o publica e com as seguintes diretrizes

| - observancia da publicidade como preceito gedd sigilo como excecao;
Il - divulgacdo de informacdes de interesse publindependentemente de
solicitacoes;

Il - utilizacdo de meios de comunicagéo viabiliaadpela tecnologia da
informacéo;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de fpanéncia na
administragao publica;

V - desenvolvimento do controle social da admiaigio publica.

Este dispositivo legal, no entanto, para melhoregka do alcance prescritivo e

para mais apurada identificacdo de sua justificag@iologica, deve ser lido em

conjunto com o artigo 9° do mesmo diploma:

9% O acesso a informagdes publicas sera asseguiediante:
| - criacdo de servico de informacfes ao cidadae,drgdos e entidades do
poder publico, em local com condicdes apropriadaa:p

a) atender e orientar o publico quanto ao acessorNnacoes;

b) informar sobre a tramitacdo de documentos nas sespectivas
unidades;

c) protocolizar documentos e requerimentos de acgssformacdes;
e
Il - realizacdo de audiéncias ou consultas publiteentivo a participagao
popular ou a outras formas de divulgacéo.

Ressalte-se que as figuras expressamente premgsapreceitos citados, tais
como a criagdo dos servigos de informacédo aos &idad o incentivo a realizacdo de
audiéncias e consultas publicas, estdo enumeratdaaréter exemplificativo, e ndo em
carater exaustivo. Desse modo, aléem das iniciagxgdicitamente contempladas em
lei, as autoridades e os gestores publicos podendar novas iniciativas e acdes, desde
gue estejam em harmonia com as diretrizes geraggguernam o direito de acesso a

informacéo publica.

Outro ponto significativo no atual marco legal éefinicdo do ambito de
incidéncia normativa, em face do perfil complexoadiministragdo publica brasileira,
dividida em direta e indireta:

Assim, em sentido material ou objetivo a Adminigé@ Publica pode ser
definida como a atividade concreta e imediata q&stado desenvolve, sob
regime juridico total ou parcialmente publico, paaaconsecucdo de
interesses coletivos. (Di Pietro, 2005, p. 57).



O artigo 4° do Decreto-Lei n° 200, de 25-2-67, algoom redacéo dada pela
Lei n®7.596, de 10-4-87, dispde:

A administracdo federal compreende: | — A Admiriso direta, que se
constitui dos servicos integrados na estrutura midtmativa da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios; Il — Administragédireta que compreende
as seguintes categorias de entidades, dotadas rdenakdade juridica
propria: (a) autarquias; (b) empresas publicasedades de economia mista;
(c) fundagdes publicas.”

O ambito de abrangéncia da LAl esta definido nagafo unico do artigo 1°:

| - os 6rgdos publicos integrantes da administragéieta dos Poderes
Executivo, Legislativo, incluindo as Cortes de Gente Judiciario e do
Ministério Publico;

Il - as autarquias, as fundagdes publicas, as eapmiblicas, as sociedades
de economia mista e demais entidades controladatadiu indiretamente
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A problematica que se impde nesta especifica searde na circunstancia de
gue os entes que compdem o0 elenco do art. 4° daionado Decreto- 200/67
subordinam-se a regimes juridicos distintos, canéoexplorem atividades econ6micas,
em regime de concorréncia no mercado, ou prestemicee publicos. Certamente,
diante dos papéis atribuidos pela LAl a CGU, congdor de coordenacéo,
uniformizacgédo, orientacao e de instancia recursaha@ no ambito administrativo, seréo
inUmeros os desafios enfrentados pelas equipegcaécdo 6rgdo para a solucdo de
problemas. Em paralelo com os instrumentos foroscpkla legalidade administrativa
(naturalmente mais rigidos), serd necesséria arpagdo de mecanismos de
governanca (mais flexiveis e dialdgicos) para emuaan solucbes consensuais em
torno das divergéncias interinstitucionais que smgente existirdo em matéria de

aplicacao da lei de transparéncia.

Governanca e legalidade administrativa na efetivagida politica de transparéncia:
o papel da CGU.

A legalidade administrativa € um dos fundamento€£di@mdo Democratico de
Direito, de modo que o respeito e a observanciariioado da lei € concepc¢ao em torno

da qual se assenta todo o regime juridico adnéiistr.



E importante ressaltar, com base em licdo classizaa legalidade administrativa
difere quanto ao conteudo e alcance do principiegkidade em sentido geral,
destinado a regular relagdes intersubjetivas ngogivado (ou seja, quando ndo ha
nenhum ente publico em quaisquer dos polos daaejacidica). Essa distin¢édo é
pedagogicamente esclarecida por Di Pietro (2012):

Segundo o principio da legalidade, a administram#tdica s6 pode fazer o
que a lei permite. No ambito das relacdes entréicptares, o principio
aplicavel é da autonomia da vontade, que |Ihes peffager tudo o que a lei
ndo proibe. (...). Em decorréncia disso, a Admia¢sto PUblica ndo pode,
por simples ato administrativo, conceder direitesqdialquer espécie, criar
obrigacdes ou impor vedagdes aos administrados; tpato ela depende de
lei. (p.64-65).

Esta feicdo mais estrita do primado da legalidgdando o comando normativo
se projeta a regular relagdes juridicas em que tadisesta envolvido (legalidade
administrativa), tem razdo de ser razdo ser nasse&tade de maior fiscalizacdo sobre
as condutas dos agentes estatais bem como de pwitile sobre os recursos
publicos. E a ideia de quad relagdo administrativa, a vontade da adminisiia@ a
que decorre da lei'{DI PIETRO, 2012, p. 64).

Se a vontade da administracdo € a que decorrei @adefuncéo legislativa,
reconhecidamente, € incapaz de prever solucfestpdos os fatos e desafios que
nascem da dindmica e cada vez mais alargada essetdtiial atuacdo da Administracao
Publica, surge o problema da ineficacia de merasesdegais para atingir os objetivos
de politicas governamentais. E sob o influxo aessficuldades que tem ido erigidas
formulacdes tedricas que estimulem a incorporaedm direito puablico de instrumentos
de governanca que possam atuar em campos est@tdwsca juridico-administrativa.

A governanca em matéria de administracdo publica én@m fendmeno que
substitua a legalidade administrativa, mas constigmento que deve conviver com
esta Ultima, atingindo objetivos empiricos que aamexisténcia da lei mostra-se
incapaz de atender. Embora o termo governanca twdbaoriginalmente cunhado no
dominio do mundo corporativo privado, € crescentaitiizacdo no ambito da

administracdo publica, sobretudo apdés a reformengel dos anos 90. Apéds, tracar um



panorama conceitual do termo no ambito das relagdesesariais, Bizerra et all (2012)

ajusta o conceito para o setor administrativo, asraguinte definicdo:

(...) governanca publica é o conjunto de princifidsicos e praticas que
conduzem a administracdo publica ao alcance daémdia, eficacia e
efetividade nos seus resultados, através de umomeglrenciamento dos
seus processos e de suas atividades, promovendestagdio de contas
responsavel (accountability) por parte dos gesteradransparéncia de suas
acoes. (p. 5).
Saliente-se da definicdo proposta que os elememtfasizados nesta concepcao
estdo enunciados nos termos nucleares “praticasfetividade”, “processos” e
“atividades”. Sdo fatores que dizem respeito a @epeoperacionais e empiricos dos
comportamentos dos agentes administrativos e sgsukados. Neste ponto € que reside
a diferenca entre o direito administrativo e a goarca no ambito administrativo.
Nota-se que, enquanto a dogmatica do direito adtraivo esta ocupada em definir
normas e prescricdoes sobre o que “deve ser” doopoatvista da obrigatoriedade
juridica, a governanca esta mais ocupada com asiraamais criativas e consensuais
de fazer sem, todavia, confrontar a lei (CHEVALLIERO05). Dai a importancia que

orgaos como a CGU podem adquirir nesse cenaridrdanestracéo publica

Nessa ordem de ideias, é crucial a observagdo &acgradministrativa,
inclusive com subsidios da politica comparada, palermonizacdo das técnicas do
direito e da governanca — que nao se excluem, masosmplementam — na
concretizacdo de valores constitucionais. Apareetgenatento a estas implicacdes, a
proposito dos mecanismos de positivacdo e efetieidde uma politica de acesso a
informac&o publica, ANGELICO (2012) fez relevanbmalagem sobre os obstaculos a
concretizacao do direito de acesso a informacadigalubo Brasil. Valendo-se de rico
arcabouco de pesquisa, inclusive com base em datiiyos a experiéncia de outros
paises, o autor dividiu os obstaculos a impleméotala politica de transparéncia em

dois grupos: obstaculos de fundo socioculturalstamlos de fundo institucional.

Os obstéaculos socioculturais seriam, resumidamestseguintes:

. Fraca atuacao da sociedade civil;

. Falta de divulgacao a respeito do direito a infayfica



. Falta de apoio a lei por parte de setores da sadéed
devido ao acesso privilegiado a informacdes; e
. Auséncia de uso pratico das possibilidades dactan

receio de retaliacdo governamental.

Os obstaculos institucionais estariam vinculadoseguintes questdes:

. Inexisténcia de Orgdos exclusivamente dedicados ao
direito a informacéo;

. Quando existem, muitos desses O6rgdos tém baixa
autonomia financeira ou administrativa;

. Falta de lideranca politica, que estaria ligadaadlpmas
administrativos, como falta de autonomia operadioea
financeira;

. Obstaculos aos requerentes, como a solicitacdouitesm
dados de identificacéo;

. Desconhecimento, por parte de funcionarios puhlicos

. N&o resposta a pedidos de informacdo e auséncia de
referéncia legal de que essa atitude configuragéa ao direito

a informacao;

. Baixo nivel de puni¢céo por descumprimento da Lei; e

. Limitado alcance da Lei: deixa de fora Poderes ioeis

de governo (ANGELICO, 2012).

Para efeito deste trabalho, em virtude da maiaeiesta de relacdo com a
questao da harmonizacéo da governanca e legalidbdmistrativa em tema de direito
de acesso, daremos enfoque aos obstaculos dezaatostitucional, porque é nesta
vertente que se colherdo dados mais importantes yaa configuragdo do papel

institucional da CGU em tema de transparéncia pabli

A propria LAl cria os contornos gerais de um sisteole avaliacdo do
cumprimento da propria lei. Isso é a aplicacdoiqgaale estudos no plano teorico que

preconizam a necessidade de convivéncia entre st@anms normativo de garantias



(legalidade administrativa estrita) e um sistemgalgernanca (regime de boas praticas,
mais flexivel) que ajuste a aplicacdo da lei agculdades geograficas, materiais e
técnicas do dia a dia da administracdo. Para cumgsa missdo, a LAl conferiu grande
importancia a CGU para a concretizacdo de umaigaolite transparéncia publica

integral.

O papel da CGU na implantacdo da politica de acessoinformacdo apos a
edicdo da Lei 12.527/2011

A CGU é ¢drgao do governo federal cujas atribuicBesprojetam em nas
seguintes &reas tematicas: atividades disciplinanegitoria e fiscaliza¢do, controle
social, ética e integridade, nucleo de informa@stgtégicas, nucleo de orientacdo aos

gestores, ouvidoria, responsabilizacdo de empeegassparéncia publica.

A propria pagina da CGU, na internet, traca obgetiente seu ambito de
atribuicao institucional:

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgdo dov&no Federal
responsavel por assistir direta e imediatament®rasidente da Republica
guanto aos assuntos que, no ambito do Poder Execstjam relativos a
defesa do patriménio publico e ao incremento dsspraréncia da gestdo, por
meio das atividades de controle interno, auditguizblica, correicéo,
prevencao e combate a corrupgao e ouvidoria.
A CGU também deve exercer, como 6rgéo centralparsisdo técnica dos
orgaos que compdem o Sistema de Controle Intem8istema de Correicao

e das unidades de ouvidoria do Poder Executivo rekdprestando a
orientacdo normativa necessaria.

Em cada um desses nldcleos desenvolvem-se inUmergsaimas, mas, para
efeito deste trabalho, a analise sera focada noimonde acdes e iniciativas realizadas

pelo departamento do 6rgdo encarregado da condiggoolitica de transparéncia

publica.

A CGU desempenha destacado papel no sistema denmaptacdo da politica
de acesso a informac&o publica no ambito fedeesfratando também de alocacédo
institucional como 6rgédo central de revisdo, foragéb e uniformizacdo de assuntos

afeitos a transparéncia.



Importa ressaltar, como se pode notar de seu elgaed de atribuicdes, que a
CGU néo tem como atribuicdo exclusiva a conducgaotitica federal de transparéncia
publica. Alias, essa € uma das criticas que senfazeAl por alguns estudiosos e por
algumas entidades do terceiro setor, no sentidguke seria aconselhavel que o 6rgao
maximo a superintender a matéria fosse formalizamtoum comité com composicao
mais plural, com integrantes oriundos de entidagefora dos quadros governamentais
e com maior participacado da sociedade civil, ingeigom um sistema mais difuso de
escolha de seus membros. Nao obstante, a opcatategi foi por deixar essa tarefa a

cargo de um 6rgéo ja existente no quadro da admaigE federal.

Essa realidade permite duas leituras. Sob certtwgbnvista, alocar a condugéo
da politica de transparéncia a um 0rgao ja indttutom corpo técnico familiarizado
com os procedimentos e linguagens da administrazdmbuido de funcdes outras
também sensiveis a higidez das instituicbes (camtbate a corrupc¢do, auditorias etc),
pode ser saudavel. Isso porque, o sistema de gomgampressupde o conhecimento
prévio da base técnica a respeito de atos e paxgs®e se praticam no cotidiano dos
gestores publicos. Nessa ordem de pensamentoenaalsespropositado ponderar que a
familiaridade técnica do 6rgéo correicional em gé&taaos critérios e, principalmente,
em relacdo ao tratamento documental e informaciaddtados no desempenho de
atribuicdes funcionais pelos 6rgaos inspecionaplassa ser elemento positivo em prol

da eficiéncia administrativa.

De outra Otica, essa alocacdo pode criar ou amdafua existéncia de
indesejaveis vicios burocraticos, alimentados pelolamento organico fora dos limites
do aceitavel, o que constitui um traco classicaiaso institucional brasileiro. E cedo
para uma avaliacdo conclusiva (até por ser recem@rco legal), mas tudo estara a
depender de como e com que grau de autonomia tognentos de governanga serao
manejados em prol de solu¢des que atendam aotesidd sO da lei de transparéncia,

mas também da matriz principiolégica que Ihe dé@sgep

No que concerne as especificacdes das atividaggiedo art. 41 da LAl que o
Poder Executivo Federal designara 6rgéo da admagéi publica federal responsavel:



| - pela promocao de campanha de abrangéncia rmelerfomento a cultura
da transparéncia na administracdo publica e carnsagdo do_direito

fundamental de acesso a informacéo;

Il - pelo treinamento de agentes publicos no que refere ao

desenvolvimento de préticas relacionadas a tra@spiar na administracéo
publica;

Il - pelo monitoramento da aplicacdo da lei no &mlda administracdo
publica federal, concentrando e consolidando aigagfio de informacdes
estatisticas relacionadas no art. 30;

IV - pelo encaminhamento ao Congresso Nacionaletidrio anual com
informacdes atinentes a implementacao desta Lafe{ls

Da leitura deste dispositivo legal (em especial @apressdes grifadas),
combinado com os artigos 23 81° e §2° e 68 do BeZr#&24/2012, extrai-se de forma
global, a previsdo normativa das acfes materiags apumpdem a politica federal de
transparéncia publica a cargo da CGU. Em sintessgseacfes podem ser assim

agrupadas:

« Monitoramento da aplicacédo da LAI (art. 67 e 68eci@to 7.724/212).

« Exercicio das fungbes de 6rgdo recursal, na quididke Gltima instancia na
esfera administrativa, o que é feito por meio daniSedo Mista de reavaliacdo
das Informacdes (artigos 16 e 35 da LAI).

+ Promocao de fomento nacional a cultura da transpaart. 41, I, da LAI).

« Treinamento de agentes publicos.

« Encaminhamento ao Congresso Nacional de relatétialaobre a avaliacdo da
LAL

Cada uma dessas acOes deu ensejo a iniciativasetasiada CGU para a
implementacédo da politica de acesso, ndo s6 na@feleral, mas também, em relacéo

a outras esferas estatais.

A primeira agdo mencionada (monitoramento da aficala LAI) esta prevista
nos 67 e 68 do Decreto 7.724/2012. O artigo 67 ricama que nédo se dirige a CGU,
mas sim a maior autoridade da hierarquia de cagaodda administracdo publica
federal (inclusive indireta) determinando que eldique autoridades, nos quadros do
orgao, que se incumba das seguintes atribuicogsagaegurar o cumprimento das
normas relativas ao acesso a informacéo, de foficiante e adequada aos objetivos da
LAI (b) avaliar e monitorar a implementacédo dgpdsto neste Decreto e apresentar ao



dirigente maximo de cada 6rgédo ou entidade retamual sobre o seu cumprimento,
encaminhando-o a Controladoria-Geral da Unido; r@jomendar medidas para
aperfeicoar as normas e procedimentos necessariogplamentacdo deste Decreto;
(d) orientar as unidades no que se refere ao aun@pio deste Decreto; e (e) manifestar-

se sobre reclamacéao apresentada contra omissatoddade competente.

Ja o artigo 68 do mesmo decreto veicula norma gulrige diretamente a CGU,
conferindo-lhe as seguintes competéncias: (a)idefiormulario padréo, disponibilizado
em meio fisico e eletrénico, que estara a disposigasitio na Internet e no SIC dos
6rgdos e entidades, de acordo com 0°8ld art. 11; (b) promover campanha de
abrangéncia nacional de fomento a cultura da teméspia na administracdo publica e
conscientizacdo sobre o direito fundamental desacasinformacédo; (c) promover o
treinamento dos agentes publicos e, no que coalmpacitacdo das entidades privadas
sem fins lucrativos, no que se refere ao desemwelio de praticas relacionadas a
transparéncia na administracdo publica; (c) - moamit a implementacdo da LAl

concentrando e consolidando a publicacao de infgietaestatisticas;

Note-se que das atribuicdes elencadas nem todaspsetr levadas a cabo com a
simples pratica de atos administrativos vinculaddgumas dessas atribuicbes — como,
por exemplo, a descrita no incido Il do artigo(f8mover campanha de abrangéncia
nacional de fomento a cultura da transparéncia ndmamistracdo publica e
conscientizacdo sobre o direito fundamental de swea informacdp demandam
comportamentos administrativos dotados de considerdose de discricionariedade,
circunstancia que atrai a necessidade de aplicks@icecanismos de governanca publica

adequados a que estas medidas produzam efeittiggmsos 6rgaos de destino.

Atualmente, a CGU tem programas e acbes em andajrtedbs eles ligados

aos eixos tematicos descritos, dentre os quaispasleitar:

* na area de monitoramento: (a) o programa “EscalaiBFransparente”.

* na é&rea de suas atividades como instancia recargalblicacdo dos “Coletanea
de decisbes da CGU sobre LAI” (2014).

* Na area de promocédo e fomento da cultura de tregrsga: (a) o “Programa

Brasil Transparente”; (b) formacdo de um “Consaileo Transparéncia” ; (c)



programa “Parceria para um Governo Aberto”; (djag&o e manutencdo do
“Portal da Transparéncia”; criacdo e manutencd®dginas de Transparéncia”;
(e) Criacdo e manutencdo da “Rede de Transparémaiasso a Informacao”.

* Na area de treinamento: (a) instituicdo de cursbs@nfeccdo de diversos guias

e cartilhas de orientacéo para os orgaos locais.

7

A “Escala Brasil Transparente - EBT” é um indicadt@mstinado a medir a
transparéncia publica em estados e Municipios, tivhjelo avaliar ograu de
cumprimento dos dispositivos da LAdspecificamente com relacdo a transparéncia
passiva. Sua metodologia esta estruturada em wend2 quesitos padronizados e

objetivos reunidos em dos blocos: regulamentacddidia transparéncia passiva.

No primeiro bloco, foram obtidos dados sobre osiisg€s quesitos:

« Exposicao da legislacédo no site do avaliado;

+ Existéncia da regulamentacéo;

+ Regulamentacao do SIC (Sistema de Informacao sed&dj;
+ Regulamentacéo da classificacdo de sigilo;

+ Regulamentacéo da responsabilizacédo do servidor;

+ Regulamentacéo de instancias recursais.

No segundo bloco, foram obtidos dados sobre osrgeglquesitos:

+ Divulgacao do SIC fisico (atendimento presencial);

« Existéncia de um e-SIC (atendimento petarne);

+ Possibilidade de acompanhamento do pedido de acesso

+ Inexisténcia de pontos que dificultem ou invialgiiizo pedido de acesso;
+ Respostas aos pedidos no prazo legal,

+ Respostas em conformidade com o que foi solicitado.

A partir desses dados, foi elaborada uma métrigaodeeracéo de 0 a 10, em que
25% é destinada ao desempenho de cada ente federglitivamente ao primeiro
bloco (regulamentacdo da LAI) e 75% quanto ao stginoco. Ao final, foi feito um



ranking de estados e Municipios, sendo que ja foram rel&zaluas edicdes do

programa, sendo a ultima neste ano.

Outra iniciativa importante refere-se a publicagad'Coletanea de Decisbes da
CGU (CDCGU)". A CGU desempenha, conforme ja meraitm funcdo de oOrgdo
recursal maximo na esfera administrativa sobredoede acesso a informacao publica
em toda a administracdo publica federal. Peloraistée recursos definido na LAI, H&

quatro instancias possiveis:

- Autoridade imediatamente superior aguela que profedecisdo denegatéria de
acesso.

« Autoridade maxima do 6rgéo ou entidade

« Controladoria Geral da Uniéo.

+ Comissao Mista de Reavaliacao de Informacao (CMRI).

A CMRI é presidida pelo Ministro - chefe da Casa&ilCé € composta pelos
titulares de diversos ministérios, ndo havendo ipéev da participagdo de nenhum
membro da sociedade civil, o que pode ser consldarma deficiéncia séria no sistema
recursal da LAl

As atribuicbes institucionais da CGU nesta seararesestem de grande
importancia, uma vez que, com base em sua juriépaig, a CGU emite simulas e
resolucdes orientativas para os Orgdos decisoniesiores de toda a administracdo
publica federal, bem como a coletanea periodica guljados reunindo as questbes

mais relevantes acerca do direito de acesso.

Ha também o program#rasil Transparente que foi criado como uma
ferramenta de auxilio a Estados e Municipios nalempntacdo das medidas do
governo transparente. O programa esta estruturaddrés linhas de atividade: (a)
capacitacdo de agentes publicos por meio de edugagdencial e a distancia; (c)
fornecimento de infraestrutura de tecnologia darmig¢éo para implantacdo em nivel
local das SICs; (d) fornecimento de material tézrpara a implantacdo de secéo de
acesso a informacdo nos sitios eletronicos dosioérge entidades estaduais e

municipais.



Além das iniciativas ja referidas, importa citamt®@m aParceria para o
Governo Aberto (OGPRrcéo de ambito internacional, iniciada em 20119 oljjetivo
principal € o incentivo e a difusdo de praticasegpoamentais globais relacionadas a
transparéncia e a participacédo social. Para a mgitacado deste programa no Brasil,
foi instituido o Comité Interministerial Governo &t (CIGA), composto por 18
ministérios e coordenado pela Casa Civil e Presidéda Republica. No interior do
CIGA, foi constituido um grupo executivo formadorpsete ministérios, sob a
coordenacédo da CGU, encarregado, além de outrédaales, de elaborar os planos de

acao e submeté-los ao Comité para aprovagao.

Paralelamente a estas praticas, estdo em funciob@amerogramas de
transparéncia ativa, destacando-se, ao lado dadlPde Transparéncia do Governo
Federal”, as paginas de transparéncia em nivel. [IBsaas criacbes constituem-se em
plataformas digitais destinadas a disponibilizagd® dados sobre a execucédo
orcamentaria e financeira da receita e da despesdoder Executivo Federal com

atualizacao diéaria.

Por fim, é relevante citar Rede de Transparéncia e Acesso a Informacgdo
(RTA) entidade & qual estdo filiadas instituicoes res@eeis pela supervisdo em
transparéncia e direito de acesso a informacadgaibh América Latina. A RTA foi
criada em 2011, possui 19 membros divididos em di2eg bem como organismos
internacionais e a CGU é membro pleno. As areadudedo da RTA sdo as seguintes:

jurisprudéncia, indicadores, capacitacao e difukAgoverno aberto.

Dentre todos esses programas, pode-se encontrarcaraeteristica comum,
gual seja, o enfoque das iniciativas, embora estajarmonia com a moldura legal de
regéncia, se projeta para aléem dela, demandad@xpmplo, refinamento de critérios
mais precisos e cientificos aplicaveis as ferraggentde monitoramento,
aperfeicoamento dos mecanismos de participacdontot® social, refinamento da
identificagdo dos nos criticos quanto a fluxo deursos provenientes das entidades e

Orgdos mais resistentes em assimilar a cultureadagaréncia etc.



Desse modo, é louvavel e socialmente significafivaxisténcia dessa gama
extensa de intervencgdes estatais no sentido daet@acao do direito fundamental de
acesso a informacéo publica, que, com a simplegsgieno ordenamento juridico, ndo
se autorrealizaria . O quadro tracado demonstrapretcupacado governamental em dar
concrecao aos ditames prescritos no marco legad.i8%0, € visivel que recursos estao
sendo empregados e o quadro funcional da CGU estib sacionado para a realizagédo

de diversas iniciativas.

De outro prisma, as atuacoes listadas, vistas lgh&vde, ndo apresentam apenas
pontos positivos. E sempre bom ter no horizontesimal de adverténcia de que a
existéncia de uma diversidade exagerada de prograim@am uma inflagdo de
nomenclatura, sobreposicao de tarefas e ambigusdaeldinalidades), pode converter
algo salutar a primeira vista em obstaculo a atite da politica governamental, na
medida em que aloja o risco de dificuldades sub&&s na implementacdo de um
sistema de transparéncia publica a altura da deandadcidadania. Neste particular,
também, vale assinalar que o papel da governarssa I3eara deve estar aléem da mera
divulgacdo de programas e projetos trazidos a meokade por intermédio da
propaganda oficial, mas diz respeito a todo o ctotgue a envolve, ou seja, producéo,
organizacdo, armazenamento e acesso (BATISTA, 2@dnente assim se podera
atingir a contento o objetivo final da politica govamental que é levar, de fato, ao
conhecimento da cidadania a informacdo publicaggrat organizada, relevante,

verdadeira e atual.

Assume relevo, neste contexto, o papel que se daveao tratamento da
informacé&o publica, para que, criteriosamente drgala e adequadamente armazenada,
torne mais facil a constru¢do de uma politica dess@m Em torno desta discusséao,
BATISTA (2010), ao abordar em paralelo as concepgie acesso a informacao e
apropriacdo social da informacéo, oferece valiGdssidios para o debate ao referir
que a compreensao pelas pessoas do conteudo daagfm publica esta diretamente
associada ao elemento iddoeducacdqBATISTA, 2010) entendida como ferramenta
emancipatdria em que o destinatario possa elatoranformacdo recebida, e nao
simplesmente ter acesso fisico a ela, ou seja, n@preensdo pelo destinatario é

pressuposto para a apropriacdo social da informacéo



Paralelamente a este elemento educacional, ha tarpbaderar a importancia
do elemento relativo a simplificacdo da linguageispahibilizada. Refere-se a
necessidade de que a informacédo esteja dispomvdinguagem acessivel, ou, nos
termos do artigo 5° da LAI enilirfiguagem de facil compreensaorientacédo essa que,
em certas ocasifes, seguramente, se chocara caeteaminacdes da primariedade
(qualidade da informagéo coletada na fonte, comarimmo de detalhamento possivel,
sem modificacbes — artigo 4°, VIII) e integridadgualidade da informacdo nao
modificada, inclusive quanto a origem, transitaestoho — art. 4°, 1X). O problema esta
em que, inUmeras vezes, a informacdo, mesmo quaathda, ainda em estado
primério, dado seu elevado grau de conformacaactcondo se torna compreensivel ao
publico leigo. Exemplo disso sdo as informacgfesinoids de o6rgdos financeiros e
orcamentarios que sao processadas em linguagemigoa contabilidade publica,
sendo que sua simplificacdo exige do servidor dori@ade que a processa tanto o
conhecimento da area técnica quanto aptiddo ébdmlasle para torna-la acessivel,
sem sacrificio do seu real teor, a compreensadoedsops ndo especializadas. Nesses
casos, a legalidade administrativa, dotada de @datentologicamente prescritivo,
pouco tem a contribuir para o aperfeicoamento deanmismos de aperfeicoamento da
apropriacdo publica da informacdo. S&o as ferraasetnbzidas pela governanca, tais
como, estudos, pesquisa de campo, seminarioansisteetalnados de monitoramento e
avalicdo do grau de apreensao da informacao disiinada pela coletividade, dentre
outras formas de atuacdo, que poderdo dar confaomaeis flexivel a atividade dos

gestores em prol da consecucgéo dos objetivos tragalei.

Ambos os elementos enunciados — educacdo dosatastss da informacéo e
manejo de linguagem acessivel, sem perda do canteladinformacao disponivel —
constituem fatores decisivos para uma politicaieafte de transparéncia, porém, nao
aparecem com centralidade nos programas descrito€GlJ, embora figurem em
algumas iniciativas dignas de nota como, por exemms cartilhas e na previsdo de
realizacdo de audiéncias publicas como estimularficipacdo social. E verdade os
elementos em consideracdo poderdao ser com o tempgporados com maior énfase
nas acdes da CGU e, caso seja feito, as ferramgantaganto ndo estdo disponiveis na
seara da legalidade administrativa cuja funcédo enagp delimitar normativamente o

ambito de atuacdo do gestor publico, mas sim nosiirdos da governanca



administrativa, em que se colherdo meios mais viléxi e ageis para ajustar 0s

instrumentos da politica estatal a expectativeodaedade civil e das pessoas em geral.

A partir do panorama tracado, é possivel conclugy, @ despeito de um inicio de
acdo governativa razoavelmente bem desenhado ieap@atpela CGU, os obstaculos
institucionais (ANGELICO, 2012), ja& enumerados edsabalho, persistem em maior
ou menor grau, sendo, no entanto, muito cedo pardiagndstico integral e definitivo
sobre o papel da CGU no processo de concretizag@iireito de acesso a informacéo

publica no Brasil.

Consideracoes finais

A eficacia no plano social e institucional do divede acesso a informacédo é tema
intimamente relacionado a qualidade das democracasgrau de desenvolvimento das

sociedades contemporaneas ocidentais.

A partir de um panorama interdisciplinar de abgesa do tema, levando em
consideracao fendbmenos de natureza social, pobtipaidica que se interligaram e
ainda se interligam no processo de afirmacéo estdlo direito da informacé&o publica,
procuramos efetuar uma visdo critica das funcOesnetidas pela legislacdo de
regéncia & CGU, dada sua centralidade e posicdituaisnal em areas afins como
controle interno da administracdo, auditorias e k@t a corrupcdo. Procuramos
desenvolver o trabalho com uma viséo critica quasikee em conta a necessidade de
conciliacdo entre instrumentos juridicos classltaseados na legalidade administrativa
com ferramentas mais flexiveis, fornecidas pelorfefgwamento de estudos nos

dominios da governanca, em especial, da goverraaimanistrativa.

Apesar de ser a LAI ainda recente, o que dificultea avaliacdo mais segura do seu
manejo pelas autoridades, a partir de programaiiecionamento no ambito da CGU,
no geral razoavelmente positivos em comparacastad@ de coisas de antes da edicéo
da LA, ja é possivel identificar certos pontos @ae um enfoque maior a questdo da
infoeducacéce da educacao para a cidadania seria um passis asmamo do fomento

a cultura da transparéncia.
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