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RESUMO

Com a redemocratizacéo do Brasil, e o advento dt& @a Republica de 1988, o direito ao acesso a

informag&o publica ganhou espaco, principalmenteapdtulo destinado aos direitos individuais.

Aspirava-se a um Estado transparente, que puddissi@ae gradativamente os atos e a cultura

obscura proépria do regime ditatorial, da qual @ patava se afastando.

Décadas apoés a promulgacado da Constituicdo, enoataxto de maior amadurecimento democrético
no cendario politico e das instituices, foi pulddiza da Lei de Acesso a Informacédo, e promovidas as

diretrizes constitucionais.

A disponibilizacéo das informacdes publicas é amrsida como causa e efeito neste processo de
afastamento da politica. Quanto menos informaceos os cidaddos se interessam, e, por

consequéncia, menos exigemageountability se enfraquece, ndo ha duvidas.

Neste ponto, a tecnologia da informacéo exerce apelgdundamental, pois no espaco digital (como
nas redes sociais e no Governo Eletrénico) h4 méhas de informagdes, possibilitando uma

abertura maior na disponibilizacéo e recebimentmfdemacdes.

Desta forma, a dissertacdo abordara o acessorénarfao publica e a tecnologia da informag&o como
formas de possibilitar um maior controle de pdiicpublicas, sobretudo pelo fortalecimento da

accountability.

Palavras-chaves: Acesso a Informacao Pubficeguntability e Tecnologia da Informacao



ABSTRACT

With the redemocratization of Brazil, and with Beazilian Constitution of 1988, the right of access

to public information has gained space, principailyhe chapter of fundamental rights.

Brazilian society intend to bring a transparengttloould gradually eliminate the secret culture
inherent of dictatorial regime, from which it wasdping away.

Decades over the proclamation of Constitution @8.9n a scenario of larger political maturatidn, i

is published the Lei de Acesso a Informacéo, e ptedithe constitutional guidelines.

Providing public information is considered cause affect in the process of keeping away people
from policy. Less, information, less people intéeesin policy, and, consequently, less they demand.
The accountability gets weakly.

The technology has a primordial role, becausegitalispace there is less filters of informations.

This dissertation will discourse about access tdipunformation and technology, as paths to enable

larger control under the policy and fortificatiohawcountability.

Key-words: Access to Public Information, Accounti#piand Technology
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INTRODUCAO

Com a redemocratizacdo do Brasil, e 0o advento déa@m Republica de
1988, o direito a informacdo e ao acesso a infoémagublica ganhou espaco,
principalmente no capitulo destinado aos direitodividuais. Aspirava-se a um
Estado transparente, que pudesse eliminar gradsivi@ os atos e a cultura obscura
prépria do regime ditatorial, da qual o pais estafastando.

Mas ainda havia um longo caminho a trilhar. A aatpaternalista que se
arraigava na maquina publica, associada a resguidepo cultura militar, néo
apresentava um ambiente propicio para uma poticabertura e transparéncia.

Embora fosse previsto na Constituicdo, o direitoadesso a informacao
publica necessitava de conformacao legislativa gaeasurtisse todos os seus efeitos.
A teoria da for¢ca normativa da Constituicdo, quaddosua promulgacao, ainda nao
estava completamente incorporada a cultura bresildicabava-se de sair de um
periodo em que vigia a insinceridade constitucioneabmo se as normas
constitucionais servissem, até entdo, como proraegagas e de exortacdes ao
legislador infraconstitucional, sem aplicabilidatieeta e imediata.

Um claro exemplo disso foi o tratamento conferidadaeito fundamental de
acesso a informacgao publica previsto na Constibudz Republica. Logo apds a sua
promulgacéo, foi editada a Lei n.° 8159/1991, gqu¢ava da politica nacional de
arquivos publicos. Dentre os vinte e oito dispuseii da lei, apenas trés artigos
trataram do acesso as informacdes publicas.

Somente com a publicacdo da Lei n.° 12.527/201direito de acesso a
informacéo publica foi tratado de forma condizeoten a sua relevancia. Em que
pesem algumas imperfei¢des, abordadas no Capitiésta dissertacdo, a publicacdo
da lei procurou promover as diretrizes constitugisno que somente foi possivel por
encontrar, depois de 25 anos apos a promulgac&oodatituicdo, um contexto de
maior amadurecimento democratico no cenario polgicas instituicdes.

Ao possibilitar que os cidaddos mantenham-se irddos continuamente dos
assuntos de Estado, cria-se um terreno mais poop&a a aproximacao entre 0 povo
e politica, o que, desde a redemocratizacdo dadlBess 0 anseio de muitos. Ainda ha

muito a fazer. O pais atravessa uma crise de negdiéide democratica em relacédo a



politicas publicas, e, ndo raro, o Supremo Triburederal é chamado para atuar e
intervir com decisfes formalmente contramajoritiria

Mas a aproximacao entre povo e politica € necessédbretudo para o
aperfeicoamento da gestdo na coisa publica. E gumaais o povo se sentir parte deste
processo, mais se sentira legitimado a cobrar. Agside a importancia de toda a
teoria sobre accountability

Na literatura especializada nacional ndo h& tramlugia expresséo
accountabilitypara o portugués. Mas cuida-se de uma forma digaterque permite
aos cidadaos e a determinados atores exigir qag@stes publicos expliqguem suas
decisbes, bem como sejam responsabilizados por elas

Com a abordagem do tema por GUILLERMO O'DONNEL, tpieqguem, de
forma pioneira, cunhou os conceitos da dimensftical e horizontal do instituto, a
accountability voltou a pauta dos debates em diversas areasetsdbrna ciéncia
politica e no Direito.

A cultura de accountability demonstra um amadurecimento politico e
institucional muito forte, sobretudo nas democma@ansolidadas. Mais do que isso,
evidencia uma sociedade que tem um maior comproraatdo com a coisa publica.
Afinal, onde ha mais controle, ha mais eficiéncia.

E bem verdade que no Brasil, por razdes histogcsécio-culturais, ainda ha
um déficit deaccountability O distanciamento entre o povo e politica, sejm pe
situacdo econdmica logo apds a redemocratizac#o pséa transicdo de um regime
autoritario para o democrético, deixa na sociedadesentimento de obrigacdo em
apenas eleger os representantes do povo. Apéigded, os cidaddos sentem que
estdo autorizados a voltar as suas atividadesdasva acompanhar passivamente os
assuntos politicos, aproximando-se de um regime&etsocracia delegativa, como
anunciava GUILLERMO O’'DONNEL na década de 90.

A disponibilizacdo das informacgBes publicas € abersida como causa e
efeito neste processo de afastamento da politisantQ menos informacfes, menos
os cidadaos se interessam, e, por consequénciasnexigem. Aaccountabilityse
enfraquece, ndo ha davidas.

N&do por outras razbes a imprensa livre € consideragisencial em
democracias consolidadas, por contribuir para @geso de comunicagdo na esfera

publica e poder veicular a opinido publica. Comsnaiormacdes, os cidadaos podem
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participar e debater decisbes do Estado, e recanduzretirar do poder quem néo
estiver cumprindo com seu papel de atendimentotaoeisse publico.

E isso realga a preocupacdo que a sociedade dea@odiar a praticas de
desinformacéo, que tem como forca motriz interegsa@fticos e/ou privados na
manipulacéo da opinido publica.

Neste ponto, a tecnologia da informagéo exerce apelpfundamental, pois
no espaco digital (como nas redes sociais e no I@ovEeletronico) ha menos filtros
de informacdes, possibilitando uma abertura magodisponibilizacdo e recebimento
de informacdes.

Desta forma, a dissertagcdo abordarda o acesso amigféo publica e a
tecnologia da informacdo como formas de possibilita maior controle de politicas
publicas, sobretudo pelo fortalecimentoad@aountability.

O trabalho & apresentado em trés capitulos, quenpa@r percebidos da a
seguir exposta.

O primeiro capitulo aborda o direito ao acesso farmmacdo publica no
contexto brasileiro, passando primeiro pela sugeoni e evolucdo normativa, para,
apos, desenvolver o seu conceito e os contornaesatimos. Pretendeu-se abordar os
principais principios inerentes a esse microssiateipara, ao fim, abordar a
problematica da aposicdo do sigilo nas informagpéklicas frente as diretrizes
normativas da Lei de Acesso a Informacéo e da @oigsto da Republica.

O segundo capitulo trata dacountabilityno direito brasileiro, que € iniciado
abordando a dificuldade de tradug&do do termo péiregaa portuguesa. Apds, expde-
se as contribuicdes de GUILLERMO O’DONNELL, que tpiem cunhou os termos
mais utilizados hoje quanto ao tema, e, além disdmrda-se a problematica
conceitual em torno do instituto. Por fim, houveraocupacéo em trazer os principais
motivos pelos quais na América Latina, sobretudo Bmasil, hd um déficit de
accountability para, ao final, abordar a possibilidade de cémtd® resultados nas
atividades desempenhadas pelos representantes al@tgaos estatais.

O terceiro capitulo cuidou da esfera publica, seanghacdo a partir da
sociedade burguesa e o papel da midia associaskegecesso, sobretudo para, logo
apos, abordar a desinformacgdo imposta pelos medosochunicacdo e os efeitos
negativos que iSso causa no processo comunicadieladéivo a formacdo da opinido
publica. Trouxe-se o histérico do Governo Eletconie-goy para, logo apos,

relacionad-lo a formas de mitigacdo da desinformagiofortalecimento da
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accountability Finalizou-se o capitulo com a abordagem de umspjudéncia ainda
incipiente quanto ao tema.

ApoOs, seguem as conclusdes do trabalho.

Decerto que a pesquisa que ora apresentada n&stegada encerrar o tema.
Muito pelo contrario. Pretende-se, com ela, de ramuorma fomentar o debate
interdisciplinar sobre o tema do acesso a informaniblica (e desinformacéo) para
fortalecer aaccountability sobretudo com o auxilio da tecnologia da inforfizac

Com isso, a dissertacao ja tera cumprido a suatunc
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CAPITULO 1 — DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO PUBLICA NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

1.1Origem e evolucdo normativa do acesso a informacguiblica

A pesquisa sobre a origem e evolucdo normativaesolacesso a informacgao
publica demonstra as nuances da construcdo de rgiodem diferentes épocas e
locais. A depender do momento historico, a inforilagdo apenas uma importancia
diferenciada, mas também um papel diferente.

A primeira noticia vinculada ao acesso a informagéiblica remonta a
China, durante o periodo da Dinastia Tang, no deirgo Imperador T’ai-tsung, entre
os anos de 627 a 649.

Durante aquele reinado, foi restruturado o govechmés, criando-se o
Escritério de Censura Imperial, no qual um grup@lde nivel de instrucdo, auxiliado
por funcionarios de sofisticada competéncia acac®nara encarregado de registrar
as decisdes oficiais governamentais. Além dissodersua atribuicao tecer criticas ao
governo, incluindo o Imperadér.

O Escritério de Censura Imperial era uma institni¢@ndada na filosofia
humanista de Confucio, e seu papel principal eracaigrolar o governo e seus
funcionérios, assim como denunciar a ma adminidtragneficiéncia burocratica e
corrupcao oficial. Tratava-se de uma instancia erma g vigilancia da atuacéo do
governo era uma de suas finalidades e tinha ptudérapontar as falhas de probidade
e eficiéncia que foram verificadas na atuac&o dosibnarios do Impérid.

Os Imperadores ndo eram contrarios a idéia do tBdoride Censura
Imperial. Muito pelo contrario, eles eram propenaasimitir os préprios erros como
uma forma de demonstrar o amor pela verdade e epadio a obscuridade e

ignorancia. Era uma tradicdo que se manteve dtéabda dinastia Ching, em 1911

! BRUNET, Laura Nahabetiamcesso a la informacion publica: pilar fundamential buen gobierno
Montevideo: Amalio M. Fernandez, 2008, p. 35.

Z lbidem p. 35.

% Ibidem p. 36.

* Ibidem p. 38.
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No entanto, o primeiro pais discutir legislativateem tema do acesso a
informagéo publica foi a Suécia, em 1776. Naquele, dormou-se uma Comissao
Parlamentar, liderada pelo Deputado ANDREAS CHYDESII com a finalidade de
estudar o tema da eliminacdo da censura e fadibtale acesso aos documentos
oficiais do governo.

A Comissao Parlamentar, ao final dos estudos, aprevrecomendacao em
apoio a eliminacdo da censura de alguns documessostos de carater religioso,
sugerindo também facilitar o acesso publico a tamasnformacdes das comissdes
parlamentares e aos registros publicos. Desta foan&uécia foi o primeiro pais do
mundo a aprovar uma lei especifica sobre o digstacesso a informacéo publica, no
ano de 177%

Ja na América Latina, a origem do direito ao ac@ssdormacao publica na
remonta ao século XIX. Na Colémbia, foi promulgadaei n.° 149, de 3 de dezembro
de 1888, estabelecendo o Cdadigo de OrganizacaticRadi Municipal, pelo qual se
autorizava a solicitagdo por parte das pessoad@ntentos em poder de entidades
estatais, ressalvados os casos em que sua enstegsse expressamente proibida por
outra lei®

Com efeito, o articulo 357 da aludida lei dispugha:

Todo individuo tiene derecho a que se le den capéal®s documentos que
existen em las Secretarias y en los archivos deofi@ias del orden
administrativo, siempre que no tengan caracter efmrva; que el que
solicita la copia suministre el papel que deve eayde y pague el
amanuense; y que las copias puedan sacarse bajspaccion de um
empleado de la oficina, y sin emabarzar los trabdmestds.

Ninglin empleado podra dar copia simple de docursempoee tengan
caracter reservado, ni copia auténtica de cuaasgdezumentos, sin orden
del Jefe de la oficina de quien dependa

No entanto, somente em 1985 se reconheceu propriaroalireito ao acesso
a informacao publica, através da Lei n.° 57, a qudenou a obrigatoriedade de
conferir publicidade a documentos e atos oficiam)solidando o direito de todas as
pessoas a terem acesso a documentacdo que serass®rgm poder do Estado,
ressalvado o sigilo de determinados atos impostdepo

Em 1991, a Colébmbia al¢cou a nivel constitucionahoesso a informacao

publica com a promulgacdo da nova Constituicdo @blana, que adotou em seu

® Ibidem p. 38.
® lbidem p. 49
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texto o articulo 74, dispondo qu&ddas las personas tienen derecho a acceder a los
documentos publicos salvo los casos que establizday’. Neste momento, foi
reconhecido expressamente o0 acesso a informacalicgpdnquanto um direito
fundamental no direito daquele pais.

Pouco tempo apos a promulgacdo da Constituicaon@oéma, foi aprovada
alLey sobre Publicidad de Actos y Documentos Ofisjalegulando com exaustdo o o
acesso a informacéo publica pelos cidadaos.

No entanto, foi a partir do ano de 2001 que iniksewma onda de aprovacao
de leis nos diversos paises da América Latina,tipasdo o direito ao acesso a
informacé&o publica. Na grande maioria, foi um mosto deflagrado em paises que
ainda tinham varios resquicios de um regime dit@toéo tdo distante.

Em ordem cronoldgica, € possivel citar: 1) a apgavada Lei sobre
Transparéncia na Administracao Publica do Panam&@01; 2) a aprovacao da Lei
sobre Transparéncia e Acesso a Informagédo Pubdid2edu, em 2002; 3) a aprovacao
da Lei sobre Melhoramento da Qualidade da DemacrAcesso a Informacéo
Publica na Argentina, em 2003; 4) a aprovacao d@kganica sobre Transparéncia e
Livre Acesso a Informacao Publica do Equador, e®42®) a aprovacdo da Lei de
Acesso a Informacgéo da Republica Dominicana, tamé&én2004; 6) a aprovacao da
Lei sobre Acesso a Informacgéo Publica na Nicaragom2007; 7) a aprovacgao da Lei
sobre Liberdade de Acesso a Informacéo da Guateemal2008; e 8) a aprovacao da
Lei sobre Transparéncia da Funcéo Publica e Didggtécesso a Informacao Publica
do Chile em 2008.

J& no Brasil, o direito & informacdo publica ndo geestigiado antes da
Constituicdo de 1988. A Carta de 1937 e as anexisequer mencionavam 0 acesso a
informacéo publica.

Com a Constituicdo de 1967, havia apenas a predisabreito de transmitir
a informacédo, longe de ser caracterizado como uwerddo Estado de prestar
informacdes sobre o trato com a coisa publica. Aifadtava muito para uma cultura
de abertura, ja presente em paises com o regimectd&tico mais maduro.

Neste sentido, o § 8° do art. 153 da ConstituigddI67 dispunha:

Art. 150 (...)

"0 art. 153, § 8°, da Constituicdo de 1967 emengaiaEC n.° 1/69 possuia redacéo quase idéntica ao
do dispositivo transcrito, incluindo apenas a espéie “e as publicacdes e exteriorizagbes contrarias
moral e aos bons costumes” ao final da redacao.
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§ 8°. E livre a manifestacdo de pensamento, deiogiv politica ou
filoséfica e a prestacédo de informacédo sem sujedcéensura, salvo quanto
a espetaculos de diversdes publicas, respondertio wa, nos termos da
lei, pelos abusos que cometer. E assegurado otodidei resposta. A
publicacdo de livros, jornais e periddicos independe licenca da
autoridade. N&o sera, porém, tolerada a propagdmdaerra, de subverséo
da ordem ou de preconceitos de raca ou de classe.

Com a redemocratizacdo do Brasil, e 0o advento déa@m Republica de
1988, o direito a informacdo e ao acesso a infoémagublica ganhou espaco,
principalmente no capitulo destinado aos direitodividuais. Aspirava-se a um
Estado transparente, que pudesse eliminar gradsivi@ os atos e a cultura obscura
prépria do regime ditatorial, da qual o pais estafastando.

No art. 5°, XIV e XXXIlIl, da Constituicao, foi camizado que:

XIV - é assegurado a todos o acesso a informagasgeiardado o sigilo da
fonte, quando necessario ao exercicio profissional.

(..)

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos lpgds informacdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivogeral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de respomksatgliressalvadas aquelas
cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca daestaaie e do Estado.

Logo apo6s a entrada em vigéncia da Constituicabo@®, foi promulgada a
Lei n.° 8159/1991, que tratava da politica naciaelarquivos publicos. Em apenas
trés artigos, foi disciplinado o acesso as infordeagpublicas.

A aludida lei foi sucinta no trato da matéria, bstacendo mais regras
atinentes ao sigilo do que ao direito de acessufanacao publica. Mais de uma
década depois da sua publicacéo, foi editado oegpuamento, através do Decreto n.°
4553/2002.

Complementando a legislagéo existente, no ano @4 &0 editada a Medida
Proviséria n° 228/2004, convertida posteriormenge Lei n.° 11.111/2005, cujo
escopo era a regulamentacao da parte final dostspo inciso XXXIII, do art. 5° da
Constituicdo Federal, que versa sobre as hipoOtelgessigilo das informagbes
imprescindiveis a seguranca da sociedade e dod=stad

Como € possivel observar, até entdo, os normatjuestratavam do tema
tinham uma preocupacao muito maior em assegurigilo das informacdes. Seja por
receio de se submeter a controles, seja por naoamspnda a uma cultura

democratica, o certo é que 0 acesso a informagétiaado como se fosse a excecéo,
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e o sigilo, a regra.

Em 2005, a diretriz normativa parecia comecar a anullleste ano, foi
instituido o Portal da Transparéncia pelo Decrefo5m82/2005, e regulamentado
pela Portaria Interministerial n.° 140/2006.

O Portal da Transparéncia tinha por finalidade wlaicdados e informacdes
detalhadas sobre a execucdo orgcamentaria e fimardaeiunido. Qualquer interessado
poderia buscar informagdes referentes a receiespedas e transferéncias realizadas
no ambito do Poder Executivo federal, dentre ouirdgrmacdes. Constituia um
valioso mecanismo para propiciar 0 acesso a infoimgublica, sobretudo a grandes
distancias.

No entanto, a obrigacdo dos 6rgdos em facilitacesso as informacdes
mediante o Portal da Transparéncia carecia de @to forca de lei, e, por serem
conteudo de um Decreto, obrigavam apenas aos Omydmdidades vinculadas ao
Poder Executivo Federal, segmentando a obrigacdofamecer o acesso as
informacgdes publicas.

Somente no final do ano de 2011 foi promulgada an.el2.527/2011,
denominada Lei de Acesso a Informacao Publica, wistas a regular inteiramente o
acesso a informacgéo publica, dando os contornarativos ao mandado previsto na
Constituicdo da Republica.

A partir deste momento, o direito de acesso a imégéo publica alcancou,
além do Poder Executivo, os 6rgaos publicos integeada administracdo direta dos
Poderes Legislativo, incluindo as Cortes de Coneéagudiciario e do Ministério
Plblico, bem como as entidades da administracametadcontroladas direta ou

indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federdunicipios.

1.2Conceito e contornos normativos do acesso a informp@o publica no direito
brasileiro

O acesso a informacdo publica pode ser conceiteadoo um direito
publico subjetivo de todo individuo em obter do &oBublico informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo eralg no prazo da lei, ressalvadas

aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguraacsociedade e do Estado.
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A conceituacdo acima parte da norma extraida do5artXXXIll, da
Constituicao, que serve como fundamento de valigedla todos os outros diplomas
normativos que tratam do tema.

Em que pesem as discussdes e correntes acercdinigadede direito
subjetivo, cuja analise mais aprofundada foge @opes da dissertacdo, adotar-se-a,
nesse estudo, a sua compreensao enguatdmsse protegido que da a alguém a
possibilidade de agir, nos termos propostos pding&!®

Construido a partir do texto da Constituicdo, @ithr subjetivo adquire a
qualidade de “publico”, consistindo em uma esfexracido inviolavel do individuo, na
qual o Estado n&o pode, em regra, adentrar, reskala diminuicdo do ambito de
protecdo em casos de conflitos com outros valarastitucionais.

Manifestando o mesmo entendimento, MIGUEL REALE,abmrdar os

direitos publicos subjetivos, preleciona:

A teoria do direito publico subjetivo é, pois, urteoria fundamental,
porquanto implica a afirmagéo e que o individuosposima esfera de agéo
inviolavel, em cujo ambito o Poder publico ndo pqumetrar. Nao foi,
pois, por mera coincidéncia que, no processo litdyaséculo XVIII e no
individualismo que prevaleceu na Revolucdo Francessas idéias tenham
comecado a adquirir contornos mais nitidos. E euefundo, todos os
direitos publicos subjetivos pressupdem o diraitadmental de liberdade,
entendida em sua dupla valéncia, como poder autéraenser e agir na
esfera privada (liberdade civil) e na esfera pab{ldberdade politica).

(.)

Quem, no Brasil, quiser saber quais sdo os nosse#tod publicos

subjetivos fundamentais ndo tem outra coisa a feee#io identifica-los no
Titulo 1l da Constituicdo, sobretudo nos Capitulgsll e 1V. Nenhuma

Carta Constitucional consagra, mais do que a noksa, extenso e
minucioso elenco de direitos e deveres individeat®letivos, assim como
de direitos sociais e politicos, enunciando as eethas salvaguardas.
Pode-se mesmo dizer que ha certo exagero em condégghidade

constitucional a varios direitos mais proprios elgislacdo ordinaria.

N&o é preciso, aqui, enumerar as mdultiplas formasdualeito publico
subjetivo, porquanto qualquer brasileiro deve teumado de conhecer o
art. 5.° e seguintes da Constituicdo, que se mafege sua propria
personalidade politica e a sua atividade individealsocial enquanto

. .9
membro da comunidade nacional.

Embora MIGUEL REALE identifique os direitos puble®ubjetivos como
insertos apenas no Titulo Il da Constituicdo, &t extrai-los de outras partes do
texto magno, sobretudo por forca da norma contalarh 5°, § 2°, que, com redagao

inclusiva, dispde: “Os direitos e garantias expressesta Constituicdo ndo excluem

8 REALE, Miguel.LicBes Preliminares de Direit®22 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 239
° Ibidem p. 251/252
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outros decorrentes do regime e dos principios paradotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa deiBsaja parte”.

Note-se que a construcdo do direito ao acesscoamatdo publica, a partir
do enunciado normativo previsto no art. 5°, XXXltda Constituicdo, define os
titulares do direito (“todos”), o destinatario dweito (“6érgéos publicos”, que devem
ser entendidos como todos os agentes, 6rgaosdaeesi do Poder Publico) e o objeto
do direito (“receber informacdes de seu interess#iqular, ou de interesse coletivo
ou geral”).

Parte-se de uma estruturacéo que, segundo a \wsSBROBERT ALEXY, é a
forma mais geral que pode revestir um direito pabBubjetivo, abarcada por uma
relacdo triadica, como é possivel extrair das Bga@ss, transcritas abaixo:

A forma mais geral de um enunciado sobre um direiédgo é a seguinte:
(1) A tem, em face de B, um direito a G.

Esse enunciado deixa claro que um direito a algte mer compreendido
como uma relagéo triadica, cujo primeiro elementopdrtador ou o titular
do direito (a), o segundo elemento é o destinatfwidireito (b) e o terceiro
elemento é o objeto do direito (G). Essa relacdadita deve ser
representada por R. A forma mais geral de um eadncsobre um direito a

algo pode, entéo, ser expressa da seguinte maReips . *°

Portanto, a compreensao do direito de acesso ariafido enquanto direito
publico subjetivo € indene de questionamentos, alm@do-se, assim, enquanto
garantia do cidadao e meio de subsidiar os instntwsede controle das atividades do
Estado. Serd abordado no Capitulo 2 e 3 a impaa@ucacesso a informacgéo publica
para que 0s mecanismosatzountabilitypossam ser efetivos.

Mas, apesar de ser concebido enquanto um direia, importante questéo
ronda o direito de acesso a informacédo publicapnante a natureza da norma que o
declara: seria um principio constitucional ou uegra?

De acordo com a doutrina da nova interpretacaotitoci®nal, a norma é o
resultado do processo da interpretacdo de um textoativo, que, levando em conta
fatores varios, tem o seu sentido desvendado pétoprete. Assim, a concepcao do
operador do Direito quanto a determinados valmaa, experiéncia de vida e outras

19 ALEXY, Robert.Teoria dos Direitos FundamentaiSraducgéo de Virgilio Afonso da Silva. S&o Paulo:
Malheiros, 2008. p.193/194.
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particularidades, influem consideravelmente nabaicéo de significado a uma
norma™,

H& casos em que duas pessoas, ao analisarem o rdegrasitivo, extraem
normas com significados diversos. Dai a afirmagd&BROS ROBERTO GRAU, ao
abordar a hermenéutica constitucional, de que  te@rmativo, enquanto tal, nada
diz; ele diz o que o intérprete diz que ele'diz.

Mas é importante frisar que o programa normativaidpositivo interpretado
jamais pode ser desconsiderado, servindo, a0 mésmpo, como objeto e como
limite a atividade interpretativa. Como objetoeatb normativo € o ponto de partida
do intérprete, que, ao analisar 0s seus signosiibtigos, construira, orientado por
varios fatores, a norma. Como limite, o dispositivormativo serve como uma
barreira, a qual o intérprete ndo podera ultrapadsa

Finda a interpretacao, e extraida a norma, duasaf®podem té-la revestido:
a de principio ou a de regra.

N&o raro vemos na Constituicdo valores consagraoguais devem ser ao
maximo promovidos. Esses valores, de observanprareocéo obrigatorias, na visdo
de predominante parte da doutrina brasileira, s&momhinados principios
constitucionaig?

A estrutura dos principios, ao contrario das reggermite-os veicular
valores por meio de mandamentos abstratos, quenwasatingir gradativamente um
estado ideal de coisas. A titulo ilustrativo, mpipio da isonomia, inserto no rol dos
direitos fundamentais, tem por fim promover ao maximo a igualdade entse o

desiguais, colocando-os em pé de igualdade. O dalagualdade vai inspirar a todos

' GRAU, Eros RobertoEnsaio e Discurso sobre a Interpretacéo/Aplicacam Rireito. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006passim.

12 |bidem p. 81

130 art. 8, VI, da Constituicdo, a titulo de exemplo,estatelque “é livre a locomog&o no territério
nacional em tempo de paz”. Se do dispositivo ctutstinal em comento o intérprete extrair uma norma
que garanta a liberdade de locomogdo em periodapuelea declarada, havera uma violacdo ao seu
programa normativo. A liberdade de locomocéo, pqressa disposicdo, € garantida como direito
fundamental somente em “tempo de paz”, sendo egti@®sao um limite a atividade interpretativa do
operador do Direito.

14 AVILA, Humberto. Teoria dos PrincipiosDa Definicdo & Ampliacéo dos Principios Juridic@do
Paulo: Malheiros, 2004, p.

!> REIS, Janelnterpretacdo Constitucional e Direitos Fundamest&io de Janeiro: Renovar, 2006. p.
151. A autora, com base na teoria externa, aduzogudireitos fundamentais sdo concebidos como
principios. Séo veiculadas nestas normas obriggwdes facie que, apds o processo de ponderacao,
podem ter o seu ambito de protecdo diminuido. @osel, de acordo com a teoria externa, que os
direitos fundamentais podem ser restringidos. Amaesbservacéo é feita por SILVA, Virgilio Afonso
da.O Contelido Essencial dos Direitos FundamentaisEicia das Normas ConstitucionaRevista

de Direito do Estado, n° 4. Rio de Janeiro: Ren®@06, p. 23-51.
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os Poderes no desempenho das funcdes estataixeaatiizo, na administracdo do
Estado; ao Legislativo, na funcéo legiferante; adiclario, na perquiricdo da norma
de deciséo a ser aplicada ao caso concreto.

Além da pluralidade de valores veiculada nos ppilosi constitucionais —
principalmente em virtude do carater compromissaao Constituicdo -, diversas
funcBes sdo exercidas por esta categoria de nasrestema normativt

Foram com as licbes de RONALD DWORKIN que os ppas (egal
principle§ ganharam a tdo merecida importancia, fortale@gas, com a doutrina de
ROBERT ALEXY, que os definiu como “mandados de aegéo”. Para este ultimo
autor, os principios conteriam uma determinacd@ ppre fossem promovidos ao
maximo os valores neles consagratos.

No corpo dos principios, ao contrario das regrés, ima uma conduta pre-
estabelecida a ser adotada. Ha, isto sim, um vplervai orientar o intérprete na
escolha da decisdo mais adequada ao caso concreto.

Ja as regras sdo normas que contém em seu intemiarconduta a ser
observada, sob pena da aplicacdo de uma consegu@médica. Sao tipos
estruturados segundo o método hipotético-conditi@es/ entdo}®

Assim, € possivel dizer que toda regra veicula umbdtese, quese
preenchidagntdodevera culminar em uma consequéncia juridica,igewa propria
norma.

No tocante ao direito de acesso a informacdo paiblas penalidades
(consequéncias juridicas) previstas no Capitulo &/ Lei n.° 12.527/2011 pelo
descumprimento dos seus comandos foram estipuladesconstitucionalmente,
sobretudo pelo fato de, por esséncia, o art. 5%IKXa Constituicdo enunciar uma

norma de baixa densidade normativa, necessitandmu®rmacao legislativa para

'® Nas ligdes de AVILA, Humberto. op. cit, p. 78/ principios, no tocante & eficacia interna indire
(aplicacdo de um principio com a intermediacao wakeooprincipio ou regra), exercem trés funcdes, a
saber, a definitéria, a interpretativa e a bloqoeadA funcao definitéria é compreendida como a
delimitacdo do alcance, no caso concreto, de unmaanpor outra. Assim, um (sub)principio delimita o
ambito de aplicacdo de um (sobre)principio, sersf@a ema norma axiologicamente superior aquela. A
funcédo interpretativa faz com que os principiogasit como vetores de interpretacdo para alcancar o
sentido das normas esculpidas no texto normativiatekpretacédo dos dispositivos legais/constituaion

¢ feita a luz dos valores veiculados num deterndr@thcipio, que serve como parametro para o caso
concreto. A fungdo bloqueadora, por sua vez, fam qoe seja impedido de incidir no caso concreto a
norma infra-constitucional incompativel com detaeracios valores veiculados nos principios
constitucionais.

" ALEXY, Robert. op cit. p. 90.

8 AVILA, Humberto. op. citp. 31/32.
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gerar seus principais efeitb¥rata-se de um mecanismo eeforcementcomo sera
abordado no Capitulo 2, que permite coagir o agefibdico a pautar sua conduta de
acordo com as regras e principios do ordenamerittiga, sob pena de punicéo.

Mas ndo ha, no texto constitucional, uma hipétese idcidéncia e
consequéncia expressa para a sua inobservanciajep s existisse, poderia
caracteriza-lo como uma regra. Ou seja, se detaduirdorgdo publico se negar a
fornecer uma informacdo publica solicitada, ndo dualquer sancdo prevista
expressamente na Constituicdo para acometer asnsEdeis pela conduta.

Diante de tais premissas, resta bem clara a natyr@zcipiologica reservada
ao direito de acesso a informacao publica. Tratdesem valor a ser promovido pelo
intérprete da Constituicdo, na execucdo das fungi@isinistrativa, legislativa e
judicial, revestindo-se, claramente, com a formanmeprincipio.

Outro ponto em que ndo ha consenso na doutrindiléroa sobre se o direito
de acesso a informacédo publica pode ser considaradalireito autbnomo ou se
consiste em um desdobramento do direito a informaca

Para AUGUSTO DURAN MARTINEZ, o direito ao acessandormacao
publica forma uma parte do direito a informacéo gemal. Seu fundamento é a
necessidade de busca da verdade proveniente, du@aureza do ser racional que é
o homem. O autor, com precisdo impar, conclui sens@mento afirmando que o
direito a informagé&o publica é vista como uma neidesle de transparéncia e como
uma exigéncia democratica, constituindo um dir@ssencial ao Estado Social e
Democratico de Direité’

CARLOS E. DELPIAZZO, sob uma outra otica, afirmaeqa direito ao
acesso a informacao publica se despreende doodadiformacao, para configurar
um direito com plena autonoritfa E o direito brasileiro parece caminhar neste

sentido.

19 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentaig ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 267, ao abordar a densidade atmMandas normas constitucionais preleciona que
“Em face do exposto, pode falar-se em normas daniihais de alta densidade normativa, que, dotadas
de suficiente normatividade, se encontram aptadirafamente e sem a intervencdo do legislador
ordinario, gerar os seus efeitos essenciais (imtkpgemente de uma ulterior restringibilidade), bem
como em normas constitucionais de baixa densidadenativa, que ndo possuem normatividade
suficiente para — de forma direta e sem umtarpositio legislatoris- gerar seus efeitos principais,
ressaltando-se que, em virtude de uma normatividadieima (presente em todas as normas
constitucionais), sempre apresentam certo grafidéreia juridica.”

“ MARTINEZ, Augusto DuranDerecho a la proteccién de datos personales y aceels informacion
publica 22 Ed. Montevideo: AMF, 2009. p. 93/95

L DELPIAZZO, Carlos EA la busqueda del equilibrio entre privacidad y ese,p. 9. Disponivel em
<http://www.fder.edu.uy/contenido/pdf/9jornadas.pdi> Acessado em: 13/01/2014.




22

A Constituicdo da Republica de 1988 estabelecesi @minciados normativos
distintos no art. 5°, um relativo ao direito desswea informagédo, e o outro, ao direito

de acesso a informagédo publica, como abaixo traascr

XIV - é assegurado a todos o acesso a informagésgriardado o sigilo da
fonte, quando necessario ao exercicio profissional.

(..)

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgéos lpgds informacgdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivogeral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de respomisat#liressalvadas aquelas
cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca daestzzie e do Estado.

N&o bastasse a clara distingdo levada a cabo @eio ¢tonstitucional, a Lei
n.° 12.527/2011, em seu preambulo, estabelecewagéy do acesso a informacao
publica prevista no inciso XXXIII do art25no inciso Il do § 3do art. 372 e no §
2° do art. 216° da Constituicdo, tratando sempre de informacdetiqas. A auséncia
de mencao ao art. 5°, XIV, da Carta Constitucigpaade ser considerada como um
claro exemplo de siléncio eloquente. Ou seja, & @8mo inciso do art. 5° ndo foi
mencionado, € porque, propositalmente, ndo eraqmarstar no preambulo, uma vez
que o proprio legislador considerou o direito gerahformacdo como objeto distinto
do que trata a Lei de Acesso a Informacéo Publica.

Além disso, o art. 3° da Lei n.° 12.527/2011 reemehexpressamente o
carater autbnomo de direito fundamental ao acessfmamacao publica, ao enunciar
que “Os procedimentos previstos nesta Lei destisama assegurar o direito
fundamental de acesso & informagéo (%*)".

Sendo assim, por ser dotado de mais especificidldgue o direito a
informacéo, e diante da dedicacao exclusiva de@ados normativos constitucionais
e legais, ndo ha como negar a autonomia do dideitacesso a informacao publica.
Mas ambos os direitos ndo sao colidentes ou exctadeMuito pelo contrario, sdo

evidentemente complementares.

22 Art. 37 (...)

§ 3° A lei disciplinard as formas de participac@uduario na administragédo publica direta e indjret
regulando especialmente:

Il - 0 acesso dos usudrios a registros adminigtsite a informacdes sobre atos de governo, obsewad
disposto no art. 52, X e XXXIII;"

Zuprt. 216. (....)

§ 2° - Cabem a administracdo publica, na formaegaal gestdo da documentacdo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a qudetamecessitem.”

“No art. 41, I, da Lei n.° 12.527/2011, o direioatesso a informagéo é qualificado novamente como
direito fundamental.
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Um direito fundamental, ainda que reconhecida aasi@nhomia, possui uma
estrutura principiologica, e pode servir como dékgéo no alcance de sentido de
outra norma.

HUMBERTO AVILLA bem ressalta a existéncia de primios varios
corporificados na Lei Maior cujos significados sBimitados posubprincipios que
sdo normas mais especificas a serem aplicadaardgate a determinadas situacdes
do que as normas gerais. Entra em cena a chamag@ofaefinitoria dos principios,
que consiste na delimitacédo, pelos (sub)princiglasgxtensdo do comando veiculado
nos (sobre)principios que lhes s&o axiologicamenferiore®. Essa relagédo ocorre
quando h&d uma norma especifica que contribui pasanatrucdo do significado da
norma mais abstrata.

Para ilustrar, tome-se como exemplo um caso o@rmra Municipio do Rio
de Janeiro.

No ano de 2007, foi publicado edital do concursblipd para o cargo de
Guarda do Municipio do Rio de Janeiro, dispondo spréa ‘tonsiderado INAPTO o
candidato que possuir menos de 20 (vinte) dentagjs 10 (dez) em cada arcdda
com a sua posterior exclusdo do certame. Previsemtle, com as criticas de varios
setores da sociedade, ndo tardou muito para quemi@ 6rgdo que promoveu o
concurso resolvesse anula-lo.

Mas quais principios constitucionais foram violadom aquela exigéncia? O
da isonomia, com certeza. No entanto, é importeggsaltar que o conteludo desta
norma €, de certa forma, delimitado pelo (sub)@piocdo livre acesso aos cargos
publicos, que assegura o direito a todos os bnasilde concorrerem a uma vaga para
cargos, empregos ou fungdes publicas, desde quedidds aos requisitos
(razoavelmente) fixados em lei.

Assim, € correto afirmar que se o requisito panpoase em determinado
cargo, emprego ou funcdo for justificAvel em razho exercicio das respectivas
atribuicbes do agente publico, ndo ha qualquer safeso (sub)principio do livre
acesso aos cargos publicos, e tampouco ao (sobijpo da isonomia. Vé-se que o
conteudo do principio da isonomia tem o0 seu alcanoecaso em analise, definido

pelo principio do livre acesso aos cargos publigesta é funcdo definitoria dos

% AVILA, Humberto.Op. cit.p. 79.
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principios, que faz com que uma norma mais espac(8ubprincipio) delimite, em
determinadas situagfes, a extensdo do principemttetde maior abstragao.

Na esteira do entendimento acima, é possivel ceraid direito de acesso a
informacdo publica como um subprincipio, que ddebma extensdo do comando
veiculado em um principio mais abstrato, qual sejadireito a informacdo. A
autonomia de um direito nao significa a imposdilaitie de ser utilizado para delimitar
o0 alcance de outra norma.

Ou seja, todos tém o direito a informacdo. No dntaem caso de
informacdes publicas em poder do Estado, os érgabticos devem presta-la no
prazo legal, sob pena de responsabilidade, reskavaquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado

De fato, com a declaracdo do acesso a informacéticalienquanto um
principio que deveria nortear toda a AdministraBaiblica, a grande questao girava
em torno do acesso fisico as informacdes.

Embora essa dificuldade inicial venha gradativameenfraguecendo,
sobretudo com a publicacdo das leis de acessooamatdo, outras problematicas
vem chamando a atencdo da sociedade. Pouco a pausendo percebido que é
insuficiente, isoladamente, a garantia do acessoofias informacdes. E necessario,
além disso, garantir que elas sejam Gteis aosdestmatarios.

CARMEN LUCIA BATISTA coloca bem a questdo, ao vislorar as
dimensdes fisica e intelectual do acesso a infadmagblica, retratando, também, as
suas dificuldadéd

A dificuldade da dimensao fisica traz a problengtio acesso a informacao
publica. Esta dificuldade pode ser causada paw:sajilo se tornar regra, ao invés de
excecao; b) falta de organizacdo da informacéoiqaibt) excesso e escassez de
informacé&o.

Nestes casos, o cidaddo encontra tais Obices quedam a informacao de
adentrar na sua esfera de conhecimento. O sigimocreegra ja foi abordado em
momento anterior, sobretudo denunciando a diremimativa que vigia até o ano de
2005 (momento em que foi instituido o Portal dan$§paréncia), em que era
perceptivel uma preocupacdo muito maior com o Gigib que com 0 acesso a

informacé&o.

% BATISTA, C. L. As dimensdes da informacdo publica: transparéneieesso e comunicagio
Transinformacéo, v. 22, p. 225-231, 2010.
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No Brasil, a Lei m 12.527/2011 atenuou, em parte, as dificuldades de
dimensdo fisica do acesso a informacdo publicajgafdlo a divulgacdo das
informagdes de forma clara e organizada.

Mas mesmo que atenuadas as dificuldades da diméissém do acesso as
informacdes publicas, ainda persistem outros proate de ordem intelectual. Afinal,
de que adianta a disponibilizacdo das informac8eselas e as normas legais de
controle ndo sao inteligiveis pelos cidadaos?

No século XVIIl, BECCARIA ja demonstrava sua prepagdao com a falta

de compreenséao das leis pelo povo, ao declarar que:

Enquanto o texto das leis ndo for um livro famijlimma espécie de
catecismo, enquanto forem escritas numa linguaaneignorada do povo,
e enquanto forem solenemente conservadas comorimsste oraculos, o
cidadao, que nao puder julgar por si mesmo as qd@seias que devem
ter os seus proprios atos sobre a sua liberdadére ss seus bens, ficara
na dependéncia de um pequeno numero de homens itdeipss e
intérpretes das lef€.

A preocupacao permanece atual. A dificuldade deedade em conhecer sua
Constituicdo e suas leis € causa de mandos e ddemara gestdo da maquina
administrativa, deixando o povo impotente frentemass flagrantes ilegalidades, e o
torna refém de grupos privados que promovem seagesses travestidos de interesse
publico. A opinido publica é uma das grandes armaal/o, sobretudo no exercicio
daaccountability como sera abordado no Capitulo 2.

Ao analisar essa dificuldade de dimenséao inteléctoacesso a informagéo,
CARMEN LUCIA BATISTA expde, com uma visdo impargae considera uma das

suas causas.

Por operar no ambito das leis, a administracaoigailbbedece a principios
de racionalidade - impessoalidade e formalidade gue resulta numa
linguagem legislativa de dificil compreensao. Nantéa legislativa, por
meio da qual as leis e as normas sao produzidasmbhacomplexidade de
raciocinio: a norma € pensada em linguagem comepyid traduzida para
a linguagem juridico-administrativa, para depois is¢erpretada para a
linguagem comum. Contudo, essa Ultima parte dogs< nem sempre
ocorre e, muitas vezes, a linguagem complexa daseledas normas é

somada a um formato de publicacdo pouco acesSivel.

Para amenizar a situacao, e possibilitar a compéeempelos cidadaos, as

informacgdes publicas devem ser divulgadas da farmae clara possivel pelo Poder

*’ BECCARIA, CesareDos delitos e das penaSao Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 36
8 BATISTA, Carmem Lucia. op. cit, p. 228.
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Publico, utilizando, se necessario for, glossariostas de referéncia e todos os
recursos que estiverem ao seu alcance.

Por esta razao, a Lei n.° 12.527/2011, em seb6%rstabeleceu mandamento
para o Estado garanta o direito de acesso a inf@onpublica, franqueando-a “de
forma transparente, clara e em linguagem de facipreenséao”.

A dificuldade de dimenséao intelectual enfrentauggfionavelmente, fatores
sociais e culturais da sociedade, mas que poderatsruados pelo Poder Publico,

desde que trabalhada a inteligibilidade das infgGea quando da sua divulgacao.

1.3Principios relativos ao acesso a informacao publica

O acesso a informacao publica pode ser considaradmicrossistema, que
possui diversas normas e principios que lhe saprip®. Somente com a anélise -
ainda que ndao com a profundidade que merecam, ygr &0 objeto de estudo
proposto — das principais normas-principios dosxasinformacéo publica é que sera

tornada mais clara a abordagem dos demais ponstes dissertacao.

1.3.1 Principio da transparéncia maxima

O principio da transparéncia maxima é um dos guaisipilares que integra
o direito de acesso a informacéo publica. Signifjua toda informacéo publica deve
estar facilmente acessivel a qualquer interessada, forma mais completa possivel,
ressalvadas as excec¢des - que devem ser respitagistas em lei.

A doutrina costuma distinguir a transparéncia atigatransparéncia passiva.
A diferenciacdo dessas duas categorias — ativa®vaa— tem como nota de distincédo
a atuacao proativa ou provocada do Estado em disppar as informacfes publicas,
como melhor explicitado a seguir.

A transparéncia ativa consiste na atuacao proatevaAdministracdo em

disponibilizar as informacfes publicas, indepeneledé qualquer solicitacdo dos

2 TEPEDINO, GustavdPremissas Metodolégicas para a Constitucionalizac@io Direito

Civil. in Temas de Direito Civil. 2. ed. Org. TEPEDINO, Go e Janeiro: Renovar, 2001, p. 22.
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interessaddé. Como exemplo claro na Administracdo Publica teasi h4 o Portal
da Transparéncia, instituido pelo Decreto n.° 52835. O Portal da Transparéncia
tem por finalidade veicular dados e informacfesaldladas sobre a execucao
orcamentaria e financeira da Unido, possibilitardgualquer interessado poderia
buscar informacdes referentes a receitas, despedaansferéncias realizadas no
ambito do Poder Executivo federal, dentre outrésmacdes publicas.

Neste sentido, PABLO SCHIAVI esclarece exaustivaime@nconceituacao de

transparéncia ativa

La transparencia activa consiste en que los érgdeos Administracion
Publica deben mantener a disposicion permanenig eladadania, a través
de sus sitios web, antecedentes como su estrumtgdaica; sus facultades,
funciones y atribuciones; la planta del personal personal a contrata y a
honorarios, con sus respectivas remuneracionescdagrataciones que
realice ya sea para el suministro de bienes inmsebbrestacion de
servicios, asesorias, consultorias y otros; y fassferencias de fondos
publicos que efectlen, entre varios otros puntst Eformacion debe ser
actualizada por cada 6rgano por lo menos una ve#sl

A transparéncia passiva, por sua vez, consiste tnac@ provada da
Administracdo Publica, em resposta aos pleitosaidsdaos interessados. A Lei de
Acesso a Informacdo, em diversas passagens, diiasidd cidadao interessado
provocar o Poder Publico para que este fornecarrdetadas informacdes. Aqui
ganha a cena answerability tema que sera abordado no proximo Capitulo desta
dissertacéao.

Neste sentido, LAURA NAHABETIAN BRUNET aborda osrmtornos da

transparéncia passiva:

La transparencia pasiva refiere a los procedimeniesse ejecutan para dar
respuesta a las solicitudes de accesso a la infd@dmajue se concretam
frente a los sujetos obligados.

(.)

De esta forma, se otorga la possibilidad de qué&joiex persona — algunas
legislaciones exigen la calidade de ciudadanoegtéé um requerimento
de informacién u este debe ser espondido. Peroteexisliferentes

procedimentos y com distintos plazos para su curn'uqah'to.?’2

Enquanto o principio da publicidade dos atos adstraivos exige a

publicizacédo de todos os atos do Poder Publicoinzipio da transparéncia vai além.

%0 BRUNET, Laura Nahabetian. op.cit. p. 213.
3L SCHIAVI, Pablo. op. cit., p. 46.
%2 BRUNET, op. cit., p. 213/214.
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Este dltimo mandado de otimizacdo pretende que std@s atos administrativos
praticados sejam tornados de conhecimento publcas também os atos em
andamento. Nas palavras de CARLOS E. DELPIAZZOgdemihistracao Publica deve
estar "em uma janela", permitindo a todos os cidadénhecer o que ela "faz
enquanto esta fazendd".

Atentando para o ponto, a Lei n.° 12.527/2012 dahmo o principio da
transparéncia maxima em diversas passagens.

Logo no inicio do normativo, € diferenciada “infagdo” de “documento”,
embora seja garantido o acesso a pelos interesseshkas duas categorias. Na
definicdo legal, constante no art. 4°, informacaocadsiderada como dados,
processados ou nao, que podem ser utilizados pacalugdo e transmissédo de
conhecimento, contidos em qualquer meio, suportefaymatd, e documento,
“unidade de registro de informacdes, qualquer gya sesuporte ou formato A
sutileza da lei tem enorme importancia para o akarda obrigacdo da
disponibilizacdo das informag@es publicas.

Na Administracdo Publica, ndo raro o planejamemti@tividade publica em
geral é iniciado de modo informal, com reunidegesservidores publicos e agentes
politicos, para a discussdo do escopo, parametmasras particularidades de acgdes,
programas e politicas governamentais. No mais d&esv ndo ha documentos
relevantes no inicio das discussdes preparatormasladboracdo de uma politica
publica.

As Atas, Relatorios, Memorandos, Notas e demaisideatos assemelhados
sdo elaborados, geralmente, apenas em estdgio agando planejamento
administrativo, quando ndo o sdo em fase de execuca

Tais documentos devem ter seu acesso franqueadteosssados, ainda que
no estagio inicial de discussdao de determinadadatie publica, uma vez que se
enquadram na definicdo de “documento” previstarhdall, da Lei n. 12.527/2011.

Mas caso ndo haja nenhum ato documentado, € pbssiveidadédo obter
informacdes sobre atos, acdes, politicas e prograggjogernamentais em seu estagio
embrionario, quando ainda em cogitacdo pela Aditnagdo Publica? A Lei de

Acesso a Informacgédo parece nao deixar duvidas.

33 SCHIAVI, Pablo. op. cit., p. 40.
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A conceituacédo de “informacao” na Lei n. 12.527/2@&rmite inferir que os
dados sobre atos, acgles, politicas e programasrgouwentais em andamento, ainda
gue nao formalizados (“processados ou nao”, namasrdo art. 4°, I) devem ser
disponibilizados aos cidadZos em geral. E a iseoQARLOS E. DELPIAZZO alude
ao defender que a Administracdo Publica deve éstaruma janela", permitindo a
todos os cidaddos conhecer o que ela "faz enqeatddazendo”.

A Administragdo Publica ndo deve esconder sua atjagm fase
embrionaria, como se considerasse a sociedade emh gemo adversaria, como
alguém que ndo devesse saber o0 que esta sendgagtanBuito pelo contrario,
devem ser promovidas audiéncias publicas e encotdrdo quanto for a relevancia
das tematicas sobre politicas publicas a ser imgi¢aadas. Isto legitima ainda mais a
decisdo do governo, e aproxima-o de uma democpaciecipativa.

A transparéncia permite a ciéncia dos cidadaos enal gcerca dos assuntos
publicos, contribuindo de sobremaneira para o iticera participagcdo democrética e
propicionando um efetivo controle social da atideladministrativa, diretriz tracada
no art. 3°, V, da Lei de Acesso a Informacao.

Portanto, ressalvados os casos previstos na prégirieomo excecao, as
intencdes dos administradores no trato da coiségayla partir do momento em que
sdo exteriorizadas, devem ser divulgada. Nesteop@nnecessario ser tautoldgico:

toda atividade publica, por definicdo, deve seripab

1.3.2 Principio da promocao do governo aberto

Um governo aberto € um governo transparente. Masbalosidade, o sigilo
e a cultura do ocultamento ainda séo parte dadesddi cotidiana das sociedades que
estdo tentando abrir um caminho para a transparémbretudo a brasileira.

E importante que a sociedade brasileira se corts@eque é necessaria a
promoc¢ao de uma cultura de abertura, sendo um diERiIpOS passos convencer 0S
servidores publicos de que o acesso a informachbcpié um direito fundamental,
que encontra como fundamento a concepcdo de uemsistiemocratico e de um

governo aberto.



30

DAVID BEETHAM e KEVIN BOYLE, ao abordar o tema, emciam quatro

caracteristicas de um governo aberto:

Se puede decir que un gobierno abierto tiene cuatmacteristicas
principales. La primera es la comunicacion por sdpp gobierno de
informacion objetiva sobre sus politicas: en quéhbe se basan, sus
consecuencias en la practica, su costo, las reglasigen su aplicacion,
etc. La segunda es el acceso de los ciudadanos ha geensa a los
documentos gubernamentales , tanto directa comoegidmente a través
del parlamento; esto incluye la posibilidad de aocge los individuos a los
expedientes personales que les conciernen. Laréeesela apertura de las
reuniones al publicoy la prensa; se puede tratarlad reuniones del
parlamento y sus comités, o de las actas de omgasigublicos y las
reuniones de las autoridades locales. La cuarta esnsulta sistematica
por el gobierno a los principales interesados efofaulacion y ejecucion
de determinada decisién politica y la publicaci@lds informaciones y

opiniones recogidas al respec%.

LAURA NAHABETIAN BRUNET conclui que € imprescindiVeque as
autoridades das diferentes entidades sejam queorporem em seus planos de
desenvolvimento a promocao da transparéncia, & digso, que sejam implantadas
na educacédo a consciéncia a respeito da importdndiema’”

Se a consciéncia da sociedade e dos governanteslggwar esse nivel de
comprometimento com o desenvolvimento da transpage, por conseqiéncia, da
educacéao e cultura politica, a lei ou a Constituiglr si sos, falhardo na tentativa de
alterar a realidade.

Como sera melhor abordado nos Capitulos 2 e 3fictd#e legitimacao das
politicas publicas ocorre em grande parte pelaaf@snto do povo da politica. E este
cenario, é claro, € propiciado pela afinidade depais com regimes de democracia
delegativa, nos quais, logo ap0s as eleicbes,dagl&os retornam as suas atividades,
em uma postura passiva, na expectativa de quepossentantes eleitos resolvam,
sozinhos, as mazelas que acometem a sociedade.

De fato, de nada adianta uma nova Constituicdogroendas a ela, se a
consciéncia politica do povo ndo mudar, sobretudaedacdo ao seu poder/dever de
cobrar o cumprimento das normas constitucionaisjioldo com as informacgdes que
tem direito. E € neste ponto que reside a impoidana promocao de um governo

aberto: propiciar o maximo informacdes a sociedpdea que os cidadaos sejam cada

% BEETHAM, David; BOYLE, Kevin. Cuestiones sobra democracia: Conceptos, elementos y
principios basicosParis: UNESCO: 1995, p. 65.
% BRUNET, Laura Nahabetian. op. c. 81.
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mais inteirados da politica e sintam-se incentigaa@articipar democraticamente das

decisdes politicas.

1.3.3 Principio de reunides abertas

De acordo com o principio de reunibes abertas,stadoencontros entre os
servidores e agentes politicos do Poder Publice,tgnha por finalidade discussdes
sobre politicas publicas, devem ser realizados reapa@bertas, para que quaisquer
interessados possam assistir. Este principio vemhagmlo forca e sendo
reconhecimento, inclusive, pela Organizacdo da$émt/nidas.

O relatorio elaborado na 56° Reunido da Comissébidstos Humanos da
ONU, cuja finalidade era relatar a promoc¢éao e gédxdedo direito de liberdade de
opinido e de expressao, concluiu que a lei devabelcer uma presuncao de que
todas as reunides do Governo devem ser abertashioq™

Ao final do documento, € proposto, no ANEXO II, oneipio (n.° 7) sobre
reunides abertas Q@pen meetingy, estabelecendo que as reunibes dos agentes
publicos devem ser abertas ao publidgl€etings of public bodies should be open to
the public).

Na fundamentacdo do principio, de forma precis@oemissdo de Direitos
Humanos expde suas razdes para a ado¢do do Rrideifteunides Abertas, as quais,

pela importancia e preciséo, séo transcritas arsegu

Freedom of information includes the public’'s rigtet know what the
Government is doing on its behalf and to partiagpat decision-making
processes. Freedom of information legislation sthdbkrefore establish a
presumption that all meetings of governing bodiesapen to the public.
“Governing” in this context refers primarily to thexercise of decision-
making powers, so bodies which merely proffer advisould not be
covered. Political committees - meetings of memludrthe same political
party - are not considered to be governing bodies.

On the other hand, meetings of elected bodies #&edr ttcommittees,
planning and zoning boards, boards of public andcational authorities
and public industrial development agencies wouldniouded.

A “meeting” in this context refers primarily to arimal meeting, namely
the official convening of a public body for the pose of conducting public

% Doc. da ONU E/CN.4/2000/63, de 18 janeiro de 2@glatério da 56° Reunido da Comisséo de
Direitos Humanos da ONU), p. 62. Disponivel emight
http://www.unhchr.ch/Huridocda/Huridoca.nsf/0/16583balb3ae5802568bd004e80f7/$FILE/G001025
9.pdf. Acesso em: 10 set. 2013.
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business. Factors that indicate that a meetingrimdl are the requirement
of a quorum and the applicability of formal procealuules.

Notice of meetings is necessary if the public ib&we a real opportunity to
participate and the law should require that ademuatice of meetings is
given sufficiently in advance to allow for attendan

Meetings may be closed, but only in accordance wstablished

procedures and where adequate reasons for clogist Any decision to

close a meeting should itself be open to the publiee grounds for closure
are broader than the list of exceptions to the oildisclosure but are not
unlimited. Reasons for closure might, in approrieitcumstances, include
public health and safety, law enforcement or ingasion, employee or
personnel matters, privacy, commercial mattersratibnal security.

Nos EUA, no Estado do Texas, o Principio de Rewnifigertas foi adotado
legalmente, através da aprovacdo Opén Meeting Actsestabelecendo, inclusive, a
obrigacdo de divulgacdo das reunifes, para queidalans interessados possam
participar’’

No Brasil, as audiéncias publicas sao utilizadas padiscussdo de pontos
importantes nas politicas publicas. Mas o princigé reunibes abertas vai além,
exigindo que todas as reunides publicas sejam gigutom antecedéncia e abertas
aos cidadaos interessados, possibilitando a pgaatiéo democratica ndo apenas na
tomada de decisdo, mas também na sua formacdoafhama que, inclusive, deve
nortear a interpretacdo de varios outros dispastiatravés da fungcédo definitéria dos
principios®.

Um exemplo interessante ocorreu no ambito da adadfiscalizatoria do
Tribunal de Contas da Uniao.

A Lei n.° 8.666/93, em seu art. 39, estipula agdyg@io de realizagdo de
audiéncia publica para iniciar processos licitai®yrinos casos em que o valor
estimado para uma licitacdo ou para um conjuntolideacdes simultaneas ou
sucessivas for superior a 150 milhdes de reais.

No Acérddo n.° 950/2011, a Corte de Contas cormidegue, embora as
licitacbes e chamadas publicas analisadas ndcessémn objetivamente enquadradas
no conceito legal de “licitacbes simultaneas ouessivas”, deveriam ser precedidas
de audiéncia publica. Destaca-se a voto do Mini®Redator, ao aduzir que a
interpretacdo literal do art. 39 da Lei n.° 8.686/%0 € a melhor alternativa,
necessitando de uma interpretacdo ampliativa. aj Bepos-se a Administracéo a

*’BRUNET, Laura Nahabetian. op. cit., p. 87.
3 AVILA, Humberto. op. cit., p. 79.
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obrigacdo de realizar audiéncia publicas para tirsas atividades administrativas,
ainda que a exigéncia literal da lei assim naaeste.

A Lei n.° 12.527/2011 n&o traz um enunciado nowpatexpresso que
anuncie o principio de reunifes abertas. Mas isosignifica que a Lei de Acesso a
Informacdo ndo o acolheu, pois é possivel extralpartir da interpretacdo do
conjunto dos enunciados normativos do texto legal.

A base hermenéutica afirmada acima vai ao encodfs licdbes de
HUMBERTO AVILLA, as quais, pela importancia nestenpo, sdo necessarias

reproduzir:

Em alguns casos ha norma mas nao ha dispositivais@ado os dispositivos que
prevéem os principios da seguranca juridica e d&zz do Direito? Nenhum.
Entdo ha normas, mesmo sem dispositivos espectficeshes déem suporte fisico.
Em outros caos ha dispositivos mas ndo ha normal @uma pode ser construida
a partir do enunciado constitucional que prevé @egdo de Deus? Nenhuma.
Entéo, ha dispositivos a partir dos quais ndo &tcoida norma alguma”

Em outras hipéteses ha apenas um dispositivo,ta darqual se constr6i mais de
uma norma. Bom exemplo é o exame do enunciadontres@ue exige lei para a
instituicdo ou aumento de tributos, a partir dolquoale-se chegar ao principio da
legalidade, ao principio da tipicidade, a proibigloregulamentos independentes e
a proibicdo de delegagdo normativa. Outro exemlplstrativo é a declaracdo de
inconstitucionalidade parcial sem redugdo de textSupremo Tribunal Federal, ao
proceder ao exame de constitucionalidade das noimasstiga os varios sentidos
que compdem o significado de determinado dispasitieclarando, sem mexer no
texto, a inconstitucionalidade daqueles que sdonpativeis com a Constituigdo
Federal. O dispositivo fica mantido, mas as norowsstruidas a partir dele, e que
sdo incompativeis com a Constituicdo Federal, s@achdas nulas. Entdo ha
dispositivos a partir dos quais se pode constraisrde uma norma.

Noutros casos ha mais de um dispositivo, mas ar miates s6 é construida uma
norma. Pelo exame dos dispositivos que garantezgaiflade, a irretroatividade e
a anterioridade chega-se ao principio da segurangdica. Dessa forma, pode

haver mais de um dispositivo e ser construida umaa s6 norma.

O art. 7°, V e VI, da Lei de Acesso a Informacaxaelaro que o direito de
acesso a informacéo abarcairfdrmacao sobre atividades exercidas pelos 6rgéos
entidades, inclusive as relativas a sua politicagamizacéo e servigdsbem como a
“informacao pertinente & administragdo do patrimopitlico, utilizagdo de recursos
publicos, licitacdo, contratos administrativos Ou seja, o0s enunciados dos
dispositivos legais acima mencionados colocam oemdpenho das atividades
administrativas como englobadas no direito de aceéssnformacdo publica, sem
mencionar se sao atividades ja executadas ou amdadamento.

Além disso, o art. 99, Il, da mesma lei dispde quacesso a informacao
publica sera garantido através da realizacdo démeids ou consultas publicas,

incentivo a participacao popular ou a outras foradeslivulgacao.

39 AVILA, Humberto. op. cit. 2004, p. 22.
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Conjugando o art. 7°, V e VI, que trata da infogd@a pertinente as
atividades exercidas pelos 6rgaos e entidadesgagbtiom o art. 99, I, que expbe a
necessidade da promoc¢do de incentivo a particippogalar e outras formas de
divulgacdo das informacdes, é possivel extrair edestnjunto de enunciados
normativos o principio de reunides abertas.

Possibilitar que os encontros dos agentes pubfiean realizados a portas
abertas consiste ndo em apenas divulgar ao maxiatvidade administrativa, mas
também em permitir a sociedade que faca parte rd@afiio e da tomada de deciséao,
aprimorando, assim, a democracia participativa.

Portanto, através da interpretacdo do conjunto idpositivos da Lei n.°
12.527/2011, resta clara a possibilidade de extranincipio de reunides abertas, com
o claro mandamento aos administradores publicosa pgwe, quando forem
promovidos seus encontros para discutir politicaslipas, divulguem e permitam a

participacéo dos cidadéaos interessados.

1.3.4 Principio da limitagdo de excecfes

As excec0Oes a obrigacdo do Poder Publico em divalganformacdes devem
ser restritas. A publicidade e a transparénciaados do Estado sdo a regra, ndo ha
qualquer duvida.

Embora o art. 5°, XXXIII, da Constituicdo excep@aam obrigacdo de prestar
a informacéo publica nas hipdteses “cujo sigileasejprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado”, estes casos devem sercextap, sob pena de flagrante
inconstitucionalidade.

Como ja foi abordado, os normativos que tratavartedw, a exemplo da Lei
n.° 8159/199% tinham uma preocupacédo muito maior em assegursigito das
informacdes. O acesso & informacao era tratado seniosse a excecao, e o sigilo, a

regra.

40 Lei n.° 8159/1991 tratava da politica nacional alquivos publicos. Em apenas trés artigos, foi
disciplinado o acesso as informacdes publicas.rr@stipuladas mais regras atinentes ao sigilo @ qu
ao direito de acesso a informacao.
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A Lei n.° 12.527/2011 se atentou ao principio daiticdo de excecdes, e
consolidou-o no art. 3°, I, estabelecendo comatriira “observancia da publicidade
como preceito geral e do sigilo como excecao”.

As excecdes tém um limite estabelecido pela praprana, possiveis apenas
nos casos “cujo sigilo seja imprescindivel a segtaala sociedade e do Estado”. Dai
a necessidade de motivacéo expressa do ato que#iclss informacgdes, nos termos
do art. 28 da Lei n.° 12.527/2011, de forma a p@rmamn controle sobre a legalidade

do ato administrativo.

1.3.5 Principio da criacao de processos de facilitacdo d&esso

N&o basta que as informactes sejam tornadas psibkcaecessaria também
a facilitacdo do seu acesso ao publico em geraimipedo a todos o amplo
conhecimento dos dados acautelados pelo Poder cBlblisso envolve
inequivocadamente a utilizacdo da tecnologia darmécéo. O uso daternet hoje,
€ uma realidade para grande parte do mundo.

A titulo de exemplo, e como exemplo a ser seguald@dmérica Latina, vem
sendo implantando ha décadas no Uruguai politieasitifizacdo de tecnologia da
informacdo nas escolas. Em 2007, se colocou encgratchamado Plano Ceibal
(Plano de Conectivididade Educativa de InformaBéaica para a Aprendizagem em
Linha), que consiste em um plano de cobertura usédeno ensino publico, com a
aspiracao de assistir ao processo de ensino-apegyein a partir do uso intensivo da
tecnologia da informacéo e de eliminar a desigulddde acesso a elas em relacdo as
criancas uruguaias. Em 2010, foi cumprido o croaogr no Plano Ceibal, e
entregaram aproximadamente 380 mil laptops asgasrcompletando a distribuicdo
para todas as escolas do territério urugttaio

No Brasil, em 2011, o IBGE promoveu a Pesquisa dfedipor Amostra de
Domicilios, que investigou, como tema suplemerdaacesso a Internet e a posse de
telefone maovel celular para uso pessoal. Foi cdestaaquele levantamento que

“LRIVOIR, Ana Laura; Lamschtein, Susas@inco afios del Plan Ceibal Algo mas que una contmrt
para cada niio  Montevideo: Unicef, 2012. p. 11. Disponivel em <
http://www.unicef.org/uruguay/spanish/ceibal-welizpdAcesso em: 20 set. 2013
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46,5% da populacdo tem acessintarnet ** evidenciando o aumento da importancia

das redes também enquanto mecanismo de difus@bodmacoes.

A Lei n.° 12.527/2012, principalmente em seu aff.@eocupou-se com a

concretizacdo do principio da criacdo de procestodacilitacdo de acesso, ao

estabelecer o dever do Poder Publico em divulgarfasmacdes publicas em local de

facil acesso, sobretudo — e obrigatoriamente -internet como se depreende da

inteligéncia dos enunciados normativos transcatseguir:

Art. 8 E dever dos o6rgdos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacédoloeal de facil
acesso, no ambito de suas competéncias, de inféamade interesse
coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiada

()

§ 2 Para cumprimento do disposto no caput, os Orgdcmntidades
publicas deverao utilizar todos os meios e instntoe legitimos de que
dispuserem, sendo obrigatéria a divulgagdo em ssitificiais da rede
mundial de computadores (internet).

§ 3 Os sitios de que trata o & deverdo, na forma de regulamento,
atender, entre outros, aos seguintes requisitos:

| - conter ferramenta de pesquisa de conteddo @umifa 0 acesso a
informacédo de forma objetiva, transparente, clasanelinguagem de facil
compreensao;

Il - possibilitar a gravacao de relatérios em déeer formatos eletronicos,
inclusive abertos e ndo proprietarios, tais conamifias e texto, de modo a
facilitar a analise das informacdes;

Il - possibilitar o acesso automatizado por sisteraxternos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizadogapa&struturacdo da
informacéo;

V - garantir a autenticidade e a integridade ddsrmmacdes disponiveis
para acesso;

VI - manter atualizadas as informac¢des disponipaia acesso;

VIl - indicar local e instru¢cdes que permitam ateiessado comunicar-se,
por via eletrdnica ou telefénica, com o 6rgéo otidawle detentora do sitio;
e

VIIl - adotar as medidas necessarias para garantacessibilidade de
conteldo para pessoas com deficiéncia, nos termoartd 17 da Lei h
10.098, de 19 de dezembro de 2000, e do artla9Convengdo sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovadapetweto Legislativo h
186, de 9 de julho de 2008.

A lei brasileira andou bem. Ao estabelecer a oboigadade de divulgagao

na internet, avancou mais do que o recomendadopp@taia ONU, que compreende

o principio da criacdo de processos de facilitadgi@cesso como a obrigacdo de que

as solicitacdes de informagBes devem ser processddaforma agil e justa,

“2|BGE - Tabelas de resultados - Acesso a InteBisponivel em:
<ftp://ftp.ibge.gov.br/Acesso _a_internet e posskla€2011/tabelas pdf/tab1023.pdfAcesso em: 8
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estabelecendo uma instancia independente paraarevidecisdo negatoria do pleito

de informacde§’®

1.3.6 Principio de gratuidade e de impedimento de cust@xcessivos

Como se trata de um dever do Estado divulgar asnrd#cdes publicas na
maxima medida possivel, se falhar neste pontohddldgica, nem razoabilidade, na
cobranca pelo fornecimento das informagdes reqaempelos interessados.

O principio de gratuidade e de impedimento de cusixcessivos retrata
justamente este entendimento, proibindo a cobralegaatos que, por Obvio, séo
necessarios ao exercicio da cidadania.

O relatorio elaborado na 56° Reunido da ComissabDidgtos Humanos da
ONU, prop6s, no ANEXO II, o Principio n.° 6 Qbsts), sobre os custos pelo
requerimento das informacdes, estabelecendo quéndigiduos ndo devem ser
desestimulados em solicitd-las por conta do exeessusto imposto pelo Poder
Puablico (‘Individuals should not be deterred from making resis for information by
excessive costs**

Na breve fundamentacéo do aludido relatério, ficonsignado que:

The cost of gaining access to information held bplig bodies should not
be so high as to deter potential applicants, gien the whole rationale
behind freedom of information laws is to promoteeopaccess to
information. It is well established that the lorggrh benefits of openness
far exceed the costs. In any case, experience muraber of countries
suggests that access costs are not an effectivasnudaffsetting the costs
of a freedom of information regime.

A Lei n.° 12.527/2011, atenta ao ponto, estabelecgtatuidade do servico

de busca e fornecimento da informacéo, ressalvaddsipoteses de reproducédo de

documentos necessarios, nos seguintes termos:

Art. 12. O servico de busca e fornecimento darinfgédo € gratuito, salvo
nas hipoteses de reproducé@o de documentos pelo drgéntidade publica
consultada, situagdo em que podera ser cobradastxa@inente o valor

“3Doc. da ONU E/CN.4/2000/63, de 18 janeiro de 2@&latério da 56° Reunido da Comisséo de
Direitos Humanos da ONU), p. 60. Disponivel emight
http://www.unhchr.ch/Huridocda/Huridoca.nsf/0/16588balb3ae5802568bd004e80f7/$FILE/G001025
9.pdf. Acesso em: 10 set. 2013.

“ |bidem, p. 61
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necessario ao ressarcimento do custo dos servicaiose materiais
utilizados.

Paragrafo U(nico. Estara isento de ressarcir ostogugprevistos
no caput todo aquele cuja situacdo econdmica ré@dimita fazé-lo sem
prejuizo do sustento proprio ou da familia, declaraos termos da Lefn
7.115, de 29 de agosto de 1983.

Portanto, se o individuo ndo puder arcar com oocuks coOpias dos
documentos necessarios a prestacdo das informdigsta, declarar junto a reparticdo
publica que ndo possui condicbes para tanto, presiosse a declaracdo como

verdadeira, nos termos do art. 1° da Lei n.° 7119189.

1.3.7 Principio da precedéncia da transparéncia

Frente ao sigilo imposto a determinadas informacéesmomento anterior a
Constituicdo de 1988, mas com base em normativentéga época, qual solucéo a ser
tomada? Qual lei a prevalecer: a em que se fundamen ato de classificacdo de
sigilo, ou a que determina a abertura das inforesapdiblicas?

A questao envolve necessariamente o conflito dereitempo. O direito de
acesso a informacdo publica € uma norma constitakioe todo ato
infraconstitucional anterior que com ela se mostraompativel deve ser considerado
como nao recepcionado.

Em relacdo ao tema, GILMAR MENDES e PAULO GUSTAVABET
BRANCO, diferenciando a inconstitucionalidade ar@ia da superveniente,

afirmam:

A distingcdo entre inconstitucionalidade originéiauperveniente depende,
fundamentalmente, do préprio sistema adotado, pmentender-se que a
superveniéncia de norma constitucional importa eaocgacdo do direito
anterior com ela incompativel. E, nesse caso, at§aaleixa de ser matéria
de controle de constitucionalidade e passa a swiderada com todas as
suas implica¢gBes, no &mbito de direito intertempora

(-..)

Tais clausulas de recepcdo ensejaram o entendindentpe a colisdo de
normas ndo haveria de ser considerada em faceintdgo da supremacia
da Constituicdo, e sim tendo em vista a forca dgtdria ddex posterior

O préprio Tribunal Constitucional alemao considgue o dever de suscitar
a questdo de inconstitucionalidade, no controlecin de normas,
adstringe-se as leis posteriores a Constituicdo. kEerdade, o
Bundesverfassungsgericlparece ter-se valido aqui de uma solucdo de
compromisso para compatibilizar posi¢cdes antag8ni@aTribunal entende
gue a expressdei (Gesety, contida no art. 100, I, que disciplina o corgrol
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concreto de normas, refere-se, tdo somente, asetfmissentido formal
editadas ap6s a promulgacdo da ConstituicAacHkonstitutionelles
Gesetzf15

O principio da precedéncia da transparéncia, a tanverdade, traz um
critério de resolucao do conflito de leis no tempotre a aplicagdo de um normativo
anterior a 1988 que possibilitou a classificacdoud®a informacdo publica como
sigilosa e a norma extraida do art. 5°, XXXIlII, @anstituicdo da Republica, deve
prevalecer esta ultima.

Ou seja, € nulo o ato administrativo que, em momanterior a Constituicdo
de 1988, impds sigilo as informacdes publicas esackado com os preceitos do art.
59, XXXIIII, sobretudo se ndo demonstrada que armfgdo era imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado.

Caso essas informacdes ainda necessitem de sagileepem imprescindiveis
a seguranca da sociedade e do Estado, e caso jadonenfium ato de classificacédo,
deve ser editado novo ato de classificacdo, atdatgrara as normas da Lei n.°
12.527/2011, sobretudo para o art. 28. Apenas assimposi¢cdo do sigilo sera
considerada legitima, embasada nas diretrizesitimishais e nas da Lei de Acesso a

Informacéo.

1.4 0 sigilo das informac¢des publicas

Como ja abordado anteriormente, o principio datég@io de excecdes,
extraido do art. 3° 1, da Lei n.° 12.527/2011aleslece que as excec¢des a obrigacao
do Poder Publico em divulgar as informacdes devenrestritas. A publicidade e a
transparéncia dos atos do Estado sdo a regra, b sfugpode ser afastada
excepcionalmente e mediante justificativa razoavel.

As excecOes tém um limite estabelecido pelo proprio 5°, XXXIIl da
Constituicdo, possiveis apenas nos casos “cujm sgja imprescindivel a seguranca
da sociedade e do Estado”. Dai a necessidade deagid expressa do ato que
classifica as informacdes, nos termos do art. 28adan.® 12.527/2011, de forma a
permitir um controle sobre a legalidade da atuaghoinistrativa.

Por 6bvio, a classificacdo das informacdes publaamo sigilosas envolve

uma certa dose de discricionariedade das autosdaitgicas? embora deva ser feita

4 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo €ofturso de Direito Constitucional’? ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 1113/1114.
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necessariamente por ato motivado, atentando paraqossitos do art. 28 da Lei de
Acesso a Informacao. Mas, sem qualquer hesitacfossvel afirmar tratar-se de um
auténtico ato administrativo discricionério, poisAg@ministrador Publico tem a
liberdade de classificar ou ndo as informacdes.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO define com precisdmpar a

discricionariedade dos atos administrativos como:

Discricionariedade, portanto, € a margem de libdgdque remanesga ao
administrador para eleger, segundo critérios ctersiss de razoabilidade,
um, dentre pelo menos dois comportamentos cabipeignte cada caso
concreto, a fim de cumprir o dever de adotar acs@umais adequada a
satisfacdo da finalidade legal, quando, por forgdldidez das expressbes
da lei ou da liberdade conferida no mandament@ dé&b se possa extrair

. ~ . . 47
objetivamente, uma solugéo univoca para a situegéente.

E por trata-se de ato administrativo discricionaréo classificacdo das
informacbes nao é insindicavel pelo Poder Judwmidafe a Lei de Acesso a
Informacédo determina que o sigilo das informacdesadser excecdo, somente
situacOes devidamente justificadas podem legitemarposicao de sigilo.

Procedendo a analogia, é perfeitamente aplicavetpcante a classificacéo
do sigilo das informacOes, a doutrina atinente hwstes da interpretacdo dos
conceitos juridicos indeterminados.

Como bem preleciona CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELL@Iguns
conceitos juridicos possuem uma zona de certeziiviepsdentro da qual ninguém
duvidaria que determinado significado esta complielen e uma zona de certeza
negativa, dentro da qual alguns significados, certeza, néo estariam abrigadbs.

Utilizando a teoria acima mencionada no tocantdaastdicacdo do sigilo,
algumas situacdes vao se encaixar claramente patebes elencadas no art. 23 da
Lei n.° 12.527/2011. Recairdo, portanto, em umaa e certeza positiva, elidindo a
possibilidade de questionamento da legalidade d@@ninistrativo que atribuiu-lhes
a classificacao sigilosa.

Outras situacbes podem gerar davidas. Nos casoguEmha certeza ou
razoavel duavida acerca da falta de correspondédaiasituacdo que ensejou a

classificacdo sigilosa e as hipoteses legais, 8iypelsao cidaddo provocar o Poder

60 art. 27 da Lei n.° 12.527/2011 define a compmégétas autoridades plblicas para classificar itosig
das informacdes.

4" MELLO, Celso Ant6nio Bandeira deiscricionariedade e Controle Judicia?® ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006. p. 48

“8 |bidem. p. 29
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Judiciario para ter acesso a informacao publicaemi#o, incidentalmente, pleitear a
anulacéao do ato administrativo que imp0s o sigilo.

E isto porque a classificacdo de sigilo prevista arb 28 da Lei n.°
12.527/2011 é exteriorizada através de um ato asirdativo que carrega a
discricionariedade do administrador publico quaat@onveniéncia e oportunidade
(mérito administrativo).

Todo ato administrativo carrega um motivo. Nas ijgaepalavras de CELSO

ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

Todo e qualquer ato administrativo, provenha deegrdvier - Legislativo,
Executivo ou Judiciario - tem requisitos para sahda expedigcdo. Dentre
eles, de par com o estrito respeito a finalidade a@jlei assinala para o ato,
avulta a exigéncia de que a conduta administragisteja estribada nos
pressupostos faticos, isto €, nos motivos, quereaquridica tomou em

. . A 49
conta ao autorizar ou exigir dada providéncia.

S&o considerados motivos 0s pressupostos fatiteaésio fatica que leva a
Administracdo a pratica do ato) e juridico (dispesilegal que permite a edi¢cdo do
ato) que ensejam a pratica do ato administrativo &s razdes pelas qual a
Administracédo Publica adotou determinada decisao.

Diante da inexisténcia ou falsidade dos motivogyades pela autoridade
administrativa para a edicdo do ato administrativ@o resta outra saida sendo a
aplicacéo da teoria dos motivos determinantes.

Para esta teoria, a validade do ato administrafica condicionada a
veracidade dos motivos que o ensejaram. Ou sejdjrm@ada a inexisténcia dos
pressupostos faticos ou a sua nao correspondéosiprassupostos juridicos, o ato
administrativo fica acoimado pelo vicio de legatidae deve ser invalidado de oficio
pela Administracdo Public&,ou, desde que provocado, pelo Poder Judiciario.

Quanto a possibilidade do exame judicial dos atabnimistrativos
discricionarios, sdo precisas as palavras de CEKSIJONIO BANDEIRA DE
MELLO:

9 |bidem, p. 86.

0 O poder de autotutela permite & Administracdo iPaibinvalidar os préprios atos que julgar
contaminados pelo vicio de legalidade. A questfadifica na doutrina e jurisprudéncia brasileira. O
Supremo Tribunal Federal ja consolidou esse entemio nos Enunciados m72 “A administracdo
pode anular seus proprios atos, quando eivadodaies \que os tornam ilegais, porque deles ndo se
originam direitos; ou revoga-los, por motivo de weméncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, aiag#e judicial.” e n.° 346 (“A administracéo pahli
pode declarar a nulidade dos seus proprios atassud Sumula.
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Isto posto, ndo ha fugir a conclusédo de que o olmtdos atos
administrativos se estende, inevitavelmente, agnexdos motivos. A ser
de outra sorte, ndo haveria como garantir-se atinadade dos atos
administrativos. Dai que a doutrina ndo apresentqger hesitacdo em

. 1
sufragar o entendimento expos‘rfo.

Mas o motivo ndo deve ser confundido com motivag®.motivos devem
estar sempre presentes no ato administrativo, sula mle incorrer em vicio de
legalidade.

Através da motivacdo do ato administrativo, é patsaferir a veracidade
dos pressupostos de fato alegados pelo administradssibilitando maior controle
sobre a atividade administrativa.

E aqui reside a inconstitucionalidade do paragdaifico do art. 28 da Lei n.°
12.527/2011, que determina a imposicdo de sigim s@a informacdo publica, mas
também ao ato administrativo que a classificou caigdosa, em clara afronta ao
principio constitucional da publicidade.

O art. 37 da Constituicdo, através da interpretgg@amnsolidada no seio da
doutrina e jurisprudéncia brasileiras, anunciouriagipio da publicidade, segundo o
qual os atos administrativos devem ser publicos,na¢smo para possibilitar a sua
ciéncia e controle pela sociedade.

GILMAR MENDES e PAULO GUSTAVO GONET BRANCO, ao aisdr 0
principio da publicidade, explicam que:

O principio da publicidade estd ligado ao direite whformacdo dos
cidadaos e ao dever de transparéncia do Estadoperexdo direta com o
principio democratico, e pode ser considerado, idlmente, como
apreensivel em duas vertentes: (1) na perspeaivhrdito a informacéo (e
de acesso a informacgéo), como garantia de parti&p& controle social
dos cidad&os (a partir das disposigOes relacionadast. 5°, CF/88), bem
como (2) na perspectiva da atuacao da Administré&g#iica em sentido
amplo (a partir dos principios determinados no aw,. caput, e artigos
seguintes da CF/883?

*I MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. op. cit., p. 88.

2uArt. 28. A classificacdo de informacdo em qualggrau de sigilo devera ser formalizada em deciséo
que conterd, no minimo, os seguintes elementos:

| - assunto sobre o qual versa a informacéo;

Il - fundamento da classificagdo, observados d@ér@s estabelecidos no art. 24;

Il - indicacdo do prazo de sigilo, contado em amsses ou dias, ou do evento que defina o sewterm
final, conforme limites previstos no art. 24; e

IV - identificac8o da autoridade que a classificou.

Paragrafo Unico. A decisdo referida no caput seaéitile no mesmo grau de sigilo da informagédo

classificada.”

*> MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo &piDp. cit., p. 895/896.
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Impor sigilo ao ato de classificacdo das informagéeomo pretende o
paragrafo Unico do art. 28 da Lei n.° 12.527/204Xprnar impossivel o controle
social daquele ato administrativo, violando, daerfardesproporcional, o principio da
publicidade.

De fato, a Constituicdo, no art. 5°, XXXIIl, ao egsrar o direito de
recebimento de informacdes pelos érgdos publi@ssatva os casos em que o sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade stddd

No entanto, ndo € possivel afirmar que, em todast@acoes, a publicizacao
da motivacao da classificacdo das informacoesosigd colocara automaticamente em
risco a seguranca da sociedade e do Estado. Nerpresemn acessério segue o
principal.

Tome-se como exemplo 0s gastos com o0 uso dos sactivporativos pelo
Governo Federal® O ato que classifica o sigilo dos gastos do Peeselda Republica
com esses cartdes pode ser fundamentado na nexkssid seguranca do Chefe de
Estado, de forma a evitar que pessoas mal-inteadasivenham a tracar a sua rotina,
e colocar em risco sua seguranca pessoal. No ent&®o nao significa que a
publicizacdo da motivacao da necessidade do sigitha a colocar em risco qualquer
bem juridico.

Por Obvio, em alguns casos, como operagfes miitareassuntos de
inteligéncia nacional, a publicidade da motivagcaw silgilo pode comprometer a
seguranca da sociedade e do Estado. Nestes casosjaglos a titulo de exemplo, a
autoridade competente deve proceder a ponderaggoalares em jogo, e, atento a
proporcionalidade, justificar a sua decisdo, casa 130 sentido de impor o sigilo.

A proporcionalidade, entendida aqui como postuladomativo aplicativo,
estrutura-se em trés elementos, quais sejam, atlmuanecessidade e
proporcionalidade em sentido estrito. Neste sentsdo as licbes de HUMBERTO
AVILLA:

A proporcionalidade (erhaltnismassigkeitsgrundsatdetermina que um
meio deva ser adequado, necessario — isto é, démdies os meios
adequados aquele menos restritivo — e ndo deva $iem relacdo de
proporcionalidade relativamente ao fim instituidelgonorma. A condigao

* Atualmente a utilizacdo dos cartées corporativasAdministracdo Publica Federal é regida pelo
Decreto n.° 5.355/2005.
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negativa consubstancia-se no subelemento da piopalidade em sentido
estrito (elemento da proibicdo de excesso), qugeegue o meio e o fim
devam estar em uma relacao de proporcéo (ndo pbdanmem relacdo de
desproporcgédo). A condicdo positiva traduz-se nalpatéo dos interesses,
que estdo  (estaticamente) em posicdo de  contr@mosic
(“Gegeniberstelluriy, os quais devem ser de tal forma ponderados,aque
coordenacgdo entre os bens juridicos constitucioertienprotegidos possa
atribuir maxima realizacdo ¢ptimale Wirklichkeif) a que cada um deles.
Esse é a chamada concordéancia pratica (“prakti€oiné&ordanz”), da qual
se ocupou HESSE com rara clarezaA “fixacdo de limites
(“Grenzziehungen”) deve ser proporcional no respaztcaso concreto;
eles ndo podem ir além do necessario para que psssastabelecida a
concordancia de ambos os bens juridicts

Apenas no caso concreto, diante da colisdo entrBredto ao acesso a
informacg&o publica de um lado, e a seguranca di@dade e do Estado do outro, é
que sera possivel, através da ponderacédo, avealiarmposicdo de sigilo ao ato que
classificou as informacgdes (como sigilosas) € prcipoal.

A regra constante no paragrafo Unico do art. 28aan.® 12.527/2011, que
impbe automaticamente o sigilo ao ato de clasgificadas informacdes, é
inconstitucional, por afronta nitida ao principia ghublicidade, cujo ambito de
protecdo somente podera ser restringido no cascreton apds 0 processo de
ponderacao.

Sendo assim, em atencdo aos principios da conanad@gratica, € necessaria
uma releitura do dispositivo legal, para que, sdmem casos excepcionais, seja
possivel a aposicao de sigilo ao ato administrajive classifica as informacdes. Isto,
por 6bvio, desde que presentes as situacdes dddimeanstantes no art. 23 da Lei n.°
12.527/2011.

Desta forma, a abertura das informacdes publicasamgra, e o sigilo a a
excecao, cria-se um terreno mais propicio para@apacao entre o povo e politica,
anseio de sociedade democratica. Ainda ha muitsogas dar.

Mas a eliminacdo do sigilo, e disponibilizacdo déimacdes, gera uma
aproximacdo entre povo e politica, com mais coatre, consequentemente,
aperfeicoamento da gestdo na coisa publica.

Desta forma, privilegia-se todo o sistema de aceéssmformacao publica,

promovendo os diversos principios constitucionaie @ informam. Promove-se

% AVILA, Humberto.A distingdo entre principios e regras e a redefioicdo dever de
proporcionalidadeln: Revista de Direito Administrativo. (215): 1879. Rio de Janeiro: Renovar,
jan./mar. 1999.
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também, um governo aberto, fundamental para queumpg maior aproximacao entre

sociedade e politica.
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CAPITULO 2 — A ACCOUNTABILITY NO DIREITO BRASILEIRO

2.1 Accountability e traducdo para a lingua portuguesa

O termoaccountabilityndo encontra ainda traducao para a lingua porsague
Nos trabalhos escritos no Brasil sobre o tema,demtilizado o termo na expressao
inglesa.

Em 1987, ANNA MARIA CAMPOS escreveu sobre essa tigesexpondo sua
angustia quanto a auséncia de uma expressdo queise aaccountabilitypara o
portugué’.

Mais de vinte anos depois, em novo artigo, esqita mesma autora em
coautoria com JOSE ANTONIO GOMES DE PINHO, ambosgetm & concluséo de
que, apesar de toda a mudanca no cendrio brasiteBoasil estd mais perto do que
antes da tradugcdo do termo; mas ainda longe datragée de uma cultura de
accountability®’

“Being accountable expressdo utilizada no dicionario da Oxford,nsiga
que alguém dever ser responsavel por algo, madijteratura politica, ndo ha
consenso sobre o tema. Como sera abordado nosnu®xdpicos, no tocante a varios
aspectos daccountability especialmente quanto ao objeto, escopo e abraiagéas
suas relacdes, diversos autores vém participandaurdeamplo debate critico,
deixando a sua conceituacao dificil de precisar.

JOHN ELSTER relata que, ao pesquisar no Diciondadnglés da Oxford,
ficou desapontado com o resultado encontrado, Ip@igés termos proximos, quais

sejam,accountability®, responsibility® e answerability°, os quais servem, cada um,

* CAMPOS, Anna MariaAccountability: Quando poderemos traduzi-la parpartugués?Revistada

Administracdo PubliceRio de Janeiro: FGV, fev./abr. 1990.

> CAMPOS, Anna Maria; PINHO, José Antonio GomesAtezountability j& podemos traduzi-la para o

Egortugués? Revis@a Administracdo PubliceRio de Janeiro: FGV, nov./dez. 2009. p. 1343-1368.
“NOUN

the fact or condition of being accountable; respunlity:

their lack of accountability has corroded publicspact”

*“NOUN

the state or fact of having a duty to deal with etiting or of having control over someone:

women bear children and take responsibility foddlcare”

%0 “NOUN

responsibility for explaining or justifying one’stéons:

the answerability of governments to the citizens”
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para definir o outro. No entanto, relata que ésp@d inferir que esses conceitos
possuem uma estrutura triddica, na qual o Agenté Pesponsavel perante um
Individuo B por uma acgdo X. Conclui, assim, quacaountabilitytem um caréater
mais individual do que coletivo, jA que os podeeesbrigacdes sdo atribuidos a
sujeitos individualmente identificadts

Accountabilitye representacdo politica andam de maos dadasnt@leodos
agentes publicos se faz tanto mais necessario @ufmmt o distanciamento da
representacdo do povo pelos seus representantes.

O governo representativo é considerado uma inveoci@ental medieval. Mas
guando passou-se a exigir que as atividades aoinstis ou legislativas fossem
exercidas baseadas na idéia de que representawesania do povo, surgiu um
problema de legitimacdo que n&o foi resolvido nagperiodd?.

O constitucionalismo e suas caracteristicas, comoomstituicdo escrita,
formulada como regras claras e dotadas de for¢canatora, emendas e revisao
constitucional, ajudaram a reforgar e legitimareandcracia representativa, uma vez
que atribuem aos cidaddos e a determinados érg&tticionais mecanismos para
garantir que as regras do jogo democratico nagaestexclusivamente ao alvedrio
dos representantes eleitos.

Mas o constitucionalismo nédo resolve todos os erabs que podem surgir
frente a uma sociedade democratica. Nada podetgagae os representantes eleitos
nao ajam contra os interesses dos representados.

A accountabilitypermite que os eleitores e determinados 6rgaastiuicdes
exijam que os representantes segoountable tpisto €, que expliquem o que fazem
e fizeram, e que, a depender do caso, sejam redpbrados por isso. Por isso a
importancia em reforcar os mecanismos legais quenifem o controle da atuacao
dos agentes publicos.

Na maior parte das vezes,aacountabilityé vista enquanto uma avaliacdo
retrospectivagspecialmente quando se trata de representantess éjae ndo podem

ser forcados a cumprir as promessas e programasaeieg estiverem no cargo,

61 ELSTER, Jon. Accountability in Athenian Polititss em Democracy, Accountability, and
RepresentationMANIN, Bernard; PRZEWORSKI, Adam e STOKES, Susamambridge: Cambridge
University Press, 1999.

2 ARATO, Andrew.Representacao, soberania popular, e accountabllizg Nova: S&o Paulo, 2002. p.
55-56, 2002 . Disponivel em <http://www.sciele:bAcessado em: 15/11/2013.
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sobretudo pela falta de mecanismos colocados @slo dos representados para
este fim. No entanto, os representantes podemuwsedgs por seus atos e omissdes
nas elei¢cdes subsequentes, através do exercidioaiim de voto.

Assim, o comportamento do representante €, de ferten, “forcado” a seguir
o que foi prometido, sobretudo pela repercussaosua atuacdo nas eleicoes
vindouras. Nao € um confinamento do mandato, maa limitacdo e restricdo
comportamental. Ao menos deveria funcionar assim.

No ambito do Brasil, observa-se que muitas pronsepetiticas feitas durante
as campanhas ndo sdo cumpridas. Mas isto é geoadorpdéficit deaccountability
vertical, que sera abordado nos préximos tépicos.

As elei¢cBes regulares significam que haverd uméag@m popular das acdes
passadas e que 0s representantes ndo podem, sesrceésequiéncias, afastar-se dos
interesses e opinides daqueles que constituemostsugoberania das democracias.

Em uma democracia moderna, a exigéncia minima deexé® entre
representantes e representados toraecauntabilityum mecanismo fundamental para

reforcar essa relacdo democratica.

2.2A contribuicdo de Guillermo O’Donnell, e as critica ao seu conceito de

accountability

GUILLERMO O'DONNEL foi o pioneiro e € um dos expoes em relacdo a
conceituacao e definicdo das diferentes formaascdeuntability Em artigo intitulado
“Delegative Democracéy publicado em 1994, o autor cunhou os conceites d
accountability vertical e accountability horizontal. Desde entdo, os termos sao
largamente utilizados em todos os trabalhos sobtenwm, ainda que para tentar
desconstrui-los.

A accountabilityvertical pode ser compreendida como o0 controle caer
pelos cidadaos e sociedade civil organizada sobomduta dos representantes eleitos,
em uma relacaprincipal-agent na qual é possivel exigir explicacdes e, se foaso,

punir 0 agente que nao agiu de acordo com o quesperado.
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As relacOegprincipal-agentsignificam que um determinado individuo age em
nome de outrem, similar a uma situacdo de “manedaatedatario”. Parte da literatura
também alude agency relationships

A punicdo a que alude GUILLERMO O'DONNEL, quandatar da
accountability vertical, ocorre principalmente através das elecd®s cidadaos
podem punir ou premiar um mandatario votando &aer ou contra ele.

A liberdade de opinido e de associagcdo, assim conagesso a variadas
fontes de informacéo permitem articular reivind@eg e mesmo denuncias de atos de
autoridades publicas, e, para tanto, € necessausstncia de meios de comunicacao
— sobretudo a imprensa — livres.

Dai a importancia de um efetivo sistema de acessfoamacdes publicas,
pois, do contrario, a avaliacdo pelos cidadaosrdpeesentantes eleitos e a opinido
publica ficam comprometidos. E isto porque todo@cpsso comunicacional que deve
ser travado na esfera publica dos cidadaos, pam@ciom argumentos razoaveis, fica
prejudicado se parte de premissas faticas invasdic

Realcando a importancia dessas nuances, sobretliloerdade de opinido e
imprensa livre, GUILLERMO O'DONNEL define os comios daaccountability

vertical, nos seguintes termos:

Por meio de eleicBes razoavelmente livres e jusiascidaddos podem
punir ou premiar um mandatério votando a seu faxbcontra ele, ou os
candidatos que apoie na eleigdo seguinte. Tambémdpbnicdo, as
liberdades de opinido e de associagdo, assim cormoesso a variadas
fontes de informag&o permitem articular reivindi@g e mesmo dendncias
de atos de autoridades publicas. Isto é possivatag a existéncia de uma
midia razoavelmente livre, também exigida pelardgdio de poliarquia.
EleicBes, reivindicacdes sociais que possam semalorente proferidas
sem que se corra o risco de coercdo, e cobertgidarepela midia ao
menos das mais visiveis dessas reivindicacdes ata®e supostamente
ilicitos de autoridades publicas sdo dimensbes de ghamo de
“accountability  vertical”. S&o acles realizadasjvidualmente
ou por algum tipo de acdo organizada e/ou coletiwen referéncia aqueles
que ocupam posi¢des em instituicdes do Estaddpsleis nas>

Ja aaccountabilityhorizontal consiste na existéncia de 6rgdos e aahdisl
imbuidas pelo ordenamento juridico com a funcadfiislizar e, eventualmente,
punir ou pedir a punicdo (ao 6rgao competente)gdatas publicos por atos que nao

correspondam ao esperado. Neste ponto também étanteorealcar a existéncia de

%3 O’'DONNELL, Guillermo.Accountability horizontal e novas poliarquidsia Nova (Centro de Estudos
de Cultura Contemporanea — CEDEC), n. 44, p. 28.
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uma midia razoavelmente livre, ja que, muitas veag®rgaos de fiscalizagcdo tomam
conhecimento de denuncias de ilicitos por meicodag| investigativo.
Na definicdo origindria de GUILLERMO O’DONNEL, accountability

horizontal € conceituada nos exatos termos aciorapdranscrito a seguir:

The existence of state agencies that are legadpled and empowered,
and factually willing and able, to take actionsttlspan from routine
oversight to criminal sanctions or impeachmentelation to actions or
omissions b}/ other agents or agencies of the #tatemay be qualified
as unlawfuf

As formas deaccountability,como definidas por GUILLERMO O 'DONNEL,
constituiram um marco importante para que as foramscontrole dos agentes
publicos fossem colocadas na pauta do dia. Masaaf@mulacdo, embora tenha
fomentado o debate, n&o foi infensa a criticas.

SCOTT MAINWARING, ao discutir o conceito acima posgpo, e embora
reconheca expressamente a importancia da concagayaogposta por GUILLERMO
O’DONNEL, afirma que a metafora proposta pelo anéar traduz a melhor forma de
diferenciar os tipos deccountability. A terminologia pioneira, embora original,
apresentaria algumas falfias

Em primeiro lugar, SCOTT MAINWARING sustenta que raetéfora
invocada na nocao deecountabilityvertical — que pressupde uma hierarquia entre os
atores, ou seja, uma assimetria de poder - é iyséxceto nas relacogsincipal-
agent

Esta metafora de assimteria de poder até pode stendidda a todas as
relagcBesprincipal-agent mesmo aquelas em quepancipal é, em varios aspectos,
mais fraco que @agent Geralmente os eleitores sdo vistos capniocipals e os
representantes eleitos, comgents Nenhum problema até ai. Mas, na visao do autor,
falta coeréncia a GUILLERMO O’DONNEL quando elenaasociedade civil
organizada comprincipals, j& que, neste caso, ndo é possivel estabeleceralatao

principal-agententre ela e os agentes publicos, tornando fathealefinicao.

 O'DONNELL, Guillermo. Horizontal Accountability: The Legal Institutionadition of Mistrustem
MAINWARING, Scott; WELNA, Cristopher (org)Democratic Accountability in Latin Americ@®xford
University Press: New York, 2003, p. 34.
% MAINWARING, Scott. ‘“Introduction: Democratic Accountability in Latin Asmca’ em
MAINWARING, Scott; WELNA, Cristopher (org)Democratic Accountability in Latin Americ@®xford
University Press: New York, 2003. p. 18.
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Em segundo lugar, o autor observa a formulacaogstappor GUILLERMO
O’DONNEL junta duas questdes diferentes que nderdeser confundidas: 1) uma
metafora que carrega uma imagem de independéndmerfddo horizontal) e
hierarquia (dimenséao vertical); e 2) a posicao genge daaccountability(sociedade
contra o Estad8j. E isto porque, a exemplo da sociedade civil degafa, ndo ha
qualquer hierarquia com os agentes publicos, talmars enquadramentos feitos por
GUILLERMO O'DONNEL casuisticos.

Continuando sua critica, o autor afirma que a imagk accountability
horizontal alude a uma imagem de independéncia sedelhanca que néo se presta
as relacdes intra-estatais. Muitas relacfes emfeatas publicos ou entre agéncias
estatais sao relagcdes do tigwincipal-agent com uma hierarquia legalmente
desenhada. Nesses casos, a imagem de horizoneakgaohostra inapropriada, pois
nao ha uma relacdo de iguais ou de independéneas, ao contrario, observa-se uma
relacdo de hierarquia que se enquadraria mais Badapnente a imagem de
verticalidade.

Outra critica relevante vem de encontro ao concdédonulado por
GUILLERMO O’'DONNEL sobre accountabilityhorizontal. MORENO, CRISP, e
SHUGART, consideram que as relagées horizontaidicarp em mecanismos de
checks and balancegie existem entre 6rgdos estatais, a fim de prassua relativa
independéncia. Sendo assim, os Poderes Executivegislativo sdoaccountable
perante os eleitores apenas, ndo um perante o. Altrelacdo entre os Poderes €
denominada por eles dwrizontal exchangee correspondem a situacdo em que 0s
orgdos se encontram em pé de igualdade. Neste dase, haver uma mutua
colaboracao para fazer politféa

A titulo de exemplo, no Brasil o Congresso Nacicesh em uma de suas
funcdes tipicas a aprovacdo ou rejeicdo das comtastadas pelo Presidente da
Republicd®. E uma feicdo da funcdo tipica fiscalizatéria dumdt Legislativo, que
pode detectar ou ndo irregularidades nos gastasgdepender do caso, impor sanc¢des.
Mas, na visdo de MORENO, CRISP, AND SHUGART, ngwoésivel caracterizar a

% |bidem, p. 20.

®” MORENO, Erika; CRISP, Brain F. Crisp; SHUGART, Maw Soberg. TheAccountability Deficitin
Latin America” emMAINWARING, Scott; WELNA, Cristopher (orgDemocratic Accountability in
Latin AmericaOxford University Press: New York, 2003, p. 80.

%8 Art. 49, 1X, da Constituicdo da Republica de 1988.
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accountability nesta relacdo, jA que ambos os Poderes envolvidBgecutivo e
Legislativo — estdo em pé de igualdade. Dai o tdrarzontal exchange.

Mesmo com todas as criticas direcionadas ao canp@&neiro cunhado por
GUILLERMO O’'DONNEL, os termosaccountability vertical e accountability
horizontal sdo bastante difundidos, sendo uma aaudficil encontrar alguma

literatura sobre o tema que ndo faca mencéo a ggebgyias deaccountability.

2.30bjeto, escopo e abrangéncia das relacfes ascountability

A accountabilityvem sendo discutida em todo o cenario mundialymou-se
um assunto na pauta das democracias ja consolidadas como nas em processo de
amadurecimento. Diante do amplo debate instauradm, tardou para que as
divergéncias, sobretudo as conceituais, surgisésmprincipais delas sao relativas ao
objeto, ao escopo e a abrangéncia das relacfesadbarpelo instituto tratado

No tocante ao objeto deccountabillity um certo cuidado é necessério para
delimita-lo. Ha uma discusséo entre diversos astque tratam do tema, que debatem
sobre a seguinte questdo: ela é restringida apanasos ilicitos ou vai além,
alcancando os resultados e diretrizes de polipgasicas fora da zona de ilegalidade,
para imputar responsabilidade aos agentes publicos?

GUILLERMO O'DONNELL atribui aaccountabilityhorizontal o propésito
de reprimir atos considerados ilegais, retirandcsdo escopo questbes de natureza

meramente politica, como se depreende do trechrmba

State agencies and individual agent(s) interaanamy ways; often they
make and do not make decisions because de faate jurethey take into
account the jurisdiction, the decisions, and thefgrences of other
agencies, public and otherwise. In this senseintiegacting agencies are in
a relation of mutual control and/or, as Morenole{this volume) put it, of
exchange. This is a broad category that covers nkimys of intrastate
interactions. This category it what, according to my definition, HA is.
HA refers to a subset of these interactions. ltigleaclusively with those
that share a common characteristic: they are uakientby a state agency
with the explicit purpose of preventing, cancellinggdressing and/or
punishing actions (or eventually non-actions) byptaer state agency that
are deemed unlawful, whether on grounds of encmoach or of
corruption®

9 O’'DONNELL, Guillermo. ‘Horizontal Accountability: The Legal Institutionzdition of Mistrust em
MAINWARING, Scott; WELNA, Cristopher (org)Democratic Accountability in Latin Americ@®xford
University Press: New York, 2003. p. 35
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SCOTT MAINWARING, ao contrario, entende que mesmu eelacfes
intra-estatais € possivel a afericdo das conse@#npoliticas dos atos de
determinados agentes para imputar a eles algunmsegoéncia, ainda que restrita a
esfera politica. O autor exemplifica com possibitid da destituicdo de um Primeiro
Ministro, em um regime Parlamentarista, pela simgerda de apoio ou reprovacgao
em um voto de confianca, independente da legalidegalidade da sua condiita

Nas suas palavras:

In my view, the notion of accountability, includinghat O'Donnell calls

horizontal accountability and | call intrastate aaatability, should extend
beyond issues where the legality of a state actwglsavior is at stake.
Intrastate answerability and sanctioning are rmottéd to perceptions about
the legality of a public official's or agency's iacs. Public officials and

agencies must provide political as well as juritieacountings of the
discharge of their public duties. One of the clas&irms of intrastate
accountability is cabinet (Laver and Shepsle 198%0m 2000) and
ministerial accountability (Woodhouse 1994) to tbgislature. These refer
mainly to political answerability and the possityilof removal from office.

In contrast to the situation with impeachment iegidential systems, when
in a parliamentary democracy a cabinet or ministmiswers to the
legislature, the sanction of the legislature usualbes not rest upon a
perceived juridical infraction.

(..)

This broader conception of accountability (incluglimorizontal or intrastate
accountability) is also more consistent with thencoon notion that elected
political representatives are accountable to votBiected politicians are
accountable to voters for their political actiomgardless of whether they
are perceived to have transgressed any constialtinarms. O'Donnell
used the term 'vertical' accountability to refethe oversight and sanctions
that voters, the press, non-governmental orgawozat(NGOs), and other
organizations of civil society exercise over puldfticials. For O'Donnell,
vertical accountability includes political judgemienas well as legal
transgressions (most citizens vote on the basfmobfical judgements, not
legal issues). It is not clear why one should fefstthe concept of
horizontal accountability to legal transgressionsl &ncroachments while
advocating a concept of electoral accountabilityt aacietal oversight that
is more expansive and is principally based on galifudgements. It seems
preferable to have an isomorphic concept: if eledtoaccountability
includes voters'judgements about political matteesshould accountability
to state actor§.

No Brasil, ha o classico exemplo da nomeacéo desskios que auxiliam o
Presidente da Republica, nas diversas areas dedatuw politica brasileira. Séo
cargos de nomeacéo e exoneragdmutum vale dizer, independem de motivacao, o

que, por consequéncia, significa que a avaliacditiggoda conduta de tais agentes

O MAINWARING, Scott. op. cit., p. 11.
" MAINWARING, Scott. op. cit., p. 11.
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pode ser realizada pelo Presidente da Republicayrem verdadeiraccountability
horizontal.

Muitas vezes, a destituicdo, como sancao politcayre pela repercussédo
negativa de uma conduta ou politica adotada, sestigmar acerca da sua legalidade.
A titulo de exemplo, recentemente, foi noticiaddapmidia brasileira uma forte
pressao de movimentos sociais pela destituicaoagpufado Federal Marcus Feliciano
da Presidéncia da Comissdo de Direito Humanos eodsm da Camara dos
Deputados, pelo fato do Parlamentar expressar tagées consideradas
conservadoras e ndo-inclusivas em relacdo as magforiO Deputado Federal
continuou em sua funcdo de Presidente da aludidaisSéo até o final do mandato.
Caso, hipoteticamente, houvesse a sua destituigddegutado por seus pares, tendo
em vista a pressao popular, restaria caracterizada hipotese deccountability
horizontal sem que pudesse cogitar da ilegalidade de quaioeu conduta.

Quanto ao seu escopo, € necessario distinguir esdo®untability e
answerability A answerabilitypode ser considerada como o poder de demandar o
agente publico para informar suas decisdes, bemocanexplica-las, de forma a
fornecer subsidios para que sejam consideradasolbioasns. Como classico exemplo
legal desse mecanismo, had o poder das ComissO&meatares de Inquérito de
convocar qualquer pessoa — incluindo agentes @mditi- para prestar depoimento
sobre determinado fato.

ANDREAS SCHEDLER chama a atencéo neste ponto: igoede perguntas
devem ser feitas, e que tipo de respostas devedadas? Dois tipos de coisas podem
ser perguntados: sobre as decisfes ou sobre a&snaafa as decisdes. E isso envolve
uma esfera informacional e uma esfera argumentdaecountability Nas palavras

do autor:

As with most terms we use in everyday language,useally assume that we
understand what we say when we talk alamtountability,and that others do so as
well. Related discussions therefore regularly pedcen the basis of implicit
understandings, without recourse to any expliciinition of the concept. Yet
whenever authors do define the term explicitly,ythend to associate it with
answerabilityas its "closest synonym?" Accountability, one ehmyedic definition
tells us, is "the ability to ensure that officitlsgovernment are answerable for their
actions." We think this provides a valid startingimi. The notion of answerability
indicates that being accountable to somebody irsglie obligation to respond to
nasty questions and, vice versa, that holding soshetaccountable implies the
opportunity to ask uncomfortable question . But tkiad of answero what kind ¢
questions? In principle, accounting agencies m&yaasountable actors two kind

2 Disponivel em: <http://www.estadao.com.br/notiiasional,ze-celso-martinez-tambem-pede-saida-
do-deputado-marco-feliciano,1016087,0.htrAcessado em: 18/02/2014.
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of thins. They may either ask them to inform abihtir decisions or they may ask
them to explain their decisions. They may ask witltediable facts (informational

dimension of accountability) or for valid reasonise( argumentative dimension of
accountability). Accountability thus involves thight to receive information and
the corresponding obligation to release all neggsdetails. But it also implies the
right to receive an explanation and the correspupdduty to justify one's

conduct™

Diante destes conceitos, € possivel compreendaresgéncia no tocante ao
poder para impor san¢gdes como um elemento essepar@ a existéncia da
accountability Alguns autores argumentam que aagcountability s6 pode ser
configurada se, em determinada hip6tese, o agestteed o poder de impor uma
sancado. O raciocinio parte da premissa de quesaeg@o, ndo ha obrigagéo.

Nesta linha de raciocinio, CHARLES D. KENNEY enterglie a capacidade
para impor sancdes é essencial na relacd@acdeuntability No seu entender, a
answerabilityndo se resume a um dever de prestar informacdesphicacoes, ja que
seranswerableperante alguém pressupfe que este possa aplieasamgdo. Mesmo
nos casos em que h& o dever de prestar informagcdesplicacdes, deve-se pressupor
que ha a possibilidade de aplicar a safftéo

Partindo desta premissa, e entendendo que retipassibilidade de sancao
do ambito daaccountabilitytornaria-a “diminuta” e descaracterizada, CHARLES
KENNEY arremata:

In contrast to Schedler, | would argue that theacity for sanction is
essential to the concept of accountability, and #Hwountability without
sanctions is indeed a diminished form of accoutitgbi Schedler
distinguishes between enforcement and answerabjligsenting the latter
as if it were limited to information and explanai#o | think this distinction
is inaccurate.

Answerability is not just a matter of informationdaexplanation, but itself
connotes the capacity to punish. If | am answer&bkomeone, that person
has some power with respect to me that can be iseerén the form of
sanction under certain circumstances.

Answerability and accountability are near synonymgo be
accountable/answerable means that someone elshehpswer to sanction
you. Even if answerability were conceived as simtiig obligation to
provide information and explanations, this too wbuéquire the capacity
for sanction. The obligation of A to provide infoation and explanations
to B may be distinguished analytically from the &aity of B to sanction

8 SCHEDLER, AndreagConceptualizing Accountabilitem SCHEDLER, Andreas, DIAMOND, Larry
e PLATTNER, Marc F. (org.)The Self-restraiting State: power and accountapitit New Democracies
London: Lynner Rienner, 1999, p. 14/15.

" KENNEY, Charles. Morizontal accountability concepts and conflicts” emAINWARING, Scott;
WELNA, Cristopher (org)Democratic Accountability in Latin Americ&xford University Press: New
York, 2003, p. 80.
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A, but the fact is that the former depends on #teef—without sanctions,
there is no obligation.

So understood, the capacity to sanction is an #asedimension of
accountability, without which accountability existmly in a limited,

truncated form.75

Mas o entendimento acima encontra resisténcia emsvautores. ANDREAS
SCHEDLER, entre outros, sustenta quacaountabilitypode ser instrumentada por
mecanismos danswerabilitye deenforcemerit

Enquanto os mecanismos d@swerability permitem exigir que o agente
publico informe suas decisdes, bem como que explag) de forma a fornecer
subsidios para que sejam avaliadas enquanto boaslios, 0s mecanismos de
enforcemenenglobariam aqueles que permitem a punicdo dastegy@ublicos pela
sua conduta avaliada como negativa.

Sendo assim, ANDREAS SCHEDLER faz coro aos quenelet® dispensavel
o poder de sancdo para queaecountability possa restar configurada, ja que a

answerabilityseria suficiente para a caracterizacdo do institdés suas palavras:

Academic writers are often quite emphatic in statthat the capacity to punish
forms an integral part of political accountabiligut political actors, too, usually
have a very keen sense for the pivotal importanteeftective enforcement
mechanisms that will enable agencies of accouritybib act forcefully. For
example, in Taiwan, the Control Yuan (a branch@fegnment that is charged with
investigating the conduct of public officials) ibla to "impeach" a public official-
in effect, to indict and refer the official to thiegal authorities for further
investigation and possible prosecution. But becatlge ministry of justice is
controlled by the ruling party, this means in pieetthat government officials
(especially highranking ones) are rarely seriouysiynished. The one structural
change that senior officials of the Control Yuansmmavant is the independent
authority to prosecute and impose sanctions omdifey officials.

(...)

To begin with, sanctions form an aspect of accduitita many consider to be
indispensable. Yet some "agencies of restraint" edm equate accountability
fundamentally with answerability. For instance,c@dnurber of valuable agencies
of accountability, such as the Chilean and the Sdédititan truth commissions set
up to investigate human rights violations underdpozssor regimes, have relied on
only a "soft" form of punishment-namely, the putdiposure of criminal actioff.

SCOTT MAINWARING, ao abordar o tema, parece se @osar em um meio
termo. O autor sustenta que algum tipo de sanc&e Haver para que se possa

caracterizar aaccountability ainda que n&o seja um poder de sancdo diretamente

5 |bidem, p. 80.
" SCHEDLER, Andreas. op. cit., p. 16/17.
""SCHEDLER, Andreas. op. cit., p. 16/17.
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atribuido a um agente. O 06rgéo fiscalizador, par wez, pode denunciar — ou seja,
redirecionar o caso - ao real 6rgao detentor depdd punir sobre o cometimento de
determinada conduta negativa, para que as medidaisIcabiveis sejam aplicadas.

No Brasil, a figura do Ministério Publico exempddi o entendimento de
SCOTT MAINWARING. De acordo com o art. 129, I, &l VI da Constituicdo da
Republica brasileira, ®arquet pode promover a ac¢do penal publica, a acdo civil
publica e a acdo de inconstitucionalidade ou aessprtacdo para fins de intervencéo
nos entes federativos. S&o formas de redireciomaiso para o sistema juridico, sem,
no entanto, que se possa falar que o poder de isgogdo venha diretamente do
o0rgdo em questdo. O poder direto de impor a sadgiw Poder Judiciario, por forca
também da Constituicdo, que atribui-lhe a compéaépara tanto.

Outro exemplo seria o da relacdo entre o TribuealCdntas da Unido e os
casos de contratos administrativos eivados delitisgte. A Corte de Contas ndo tem
0 poder de sustar imediatamente determinado conadtinistrativo, mas pode
solicitar ao Congresso que o faca, nos termos tlo7dar 8§ 1° da Carta Magna
brasileira.

E importante realcar que, para SCOTT MAINWARINGpréi possivel falar
em accountability sem pressupor um poder sancionador. Mas essa dafacde
encaminhar (redirecionar) os casos de cometimetgosupostos ilicitos aos atores
que tém o poder de impor a sancao €, na visao dela, forma indireta de poder

sancionador, apto a caracterizarcaountabilityhorizontal. Nas suas palavras:

To disentangle this issue, | distinguish betwebrect legally ascribed
sanctioning power and other sanctions. Accountghilannot exist witmo
sanctioning power; some capacity to redress wromgdoy referring a case
to other venues (especially the justice systemgrical to systems of
accountability.

As denned here, however, accountability does nquire direct, legally
ascribed sanctioning power. Agencies of oversigiet expected to refer
possible wrongdoings to actors that can impose tears; this indirect
sanctioning power suffices to characterize a refatip of accountability’

Sendo assim, o autor afirma estar construindo umeedto mais amplo que o

proposto por algud% como o de CHARLES D. KENNEY (que pressupde o pode

8 MAINWARING, Scott. op. cit., p. 13.
" MAINWARING, Scott. op. cit., p. 13.
8 ibidem, p. 9.
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sancionador como essenciabhécountability, e, a0 mesmo tempo, mais restrito do
gue o proposto por ANDREAS SCHEDLER (que se conforoom a esfera
informacional para a caracterizacdo do instituybos abordados nas péaginas
anteriores.

GUILHERME O’'DONNELL parece se posicionar da mesoranfa acima, ja
que elenca ouvidores, controladores e outros camgue podem fiscalizar, prevenir,
promover o processo de sancdo ou sancionar efediv@mdeterminados agentes,
considerando tais poderes como sendo decorrentscdantabilityhorizontal.

Nas suas palavras:

The realization of these limitations for the effeeness of HA led
practically everywhere, albeit with varying timirand characteristics, to
the addition of agencies ofiandated horizontal accountabilitfhese are
the various agencies (ombudsmen, accounting officestrollers,conseils
d'Etat, fiscalias, contraloriasand the like) that are legally assigned to
oversee, prevent, discourage, promote the sanogonior sanction
presumably unlawful actions or omissions of othatesagencies, national
or subnationaf’

Outro ponto em que a ciéncia politica diverge éavante a restricdo ou néo
da accountability para relacéeprincipal-agentou, como preferem algunagency
relationships Tais relacdes significam que um determinado iitldio age em nome
de outrem, similar a uma situacdo de “mandante-atand”. Nesta linha, a
accountabilityapenas se materializa na relacdo em que o “marafgpé@de retirar ou
decidir contra a reconduc¢ao do “mandante”.

MORENO, CRISP, AND SHUGART, em artigo conjunto, aem a esse

pensamento, como se depreende da leitura abaixo:

In agency relationships, the right to make a deaisis assigned by a
'‘principal’ to an 'agent’, but this assignment, delegation, is conditional.
That is, it continues only at the pleasure of thimgipal. That it may be
withdrawn is the very essence atcountability.Only when the right to
make a decision is subject to withdrawal can weeustéind a relationship
founded on accountability to be in place. Thus gal®n occurs within
hierarchies when one person or entity, as agerdgives conditional
authority from another person or entity, as priatipRelations of
delegation run in one direction—from principal tgeat—while relations
of accountability run in the opposite direction—fr@agent to principal.

8. O’'DONNELL, Guillermo. ‘Horizontal Accountability: The Legal Institutionzdition of Mistrust em
MAINWARING, Scott; WELNA, Cristopher (org)Democratic Accountability in Latin Americ@®xford
University Press: New York, 2008, 45.
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Accountability means that the principal has thehtigo withdraw the

conditionally delegated authority altogether. Thssially means dismissing
(firing) the agent. However, especially in politicdten it means something
short of immediate dismissal. It may mean refusimgenew a delegation
relationship that has a fixed endpoint or it mayamsimply downgrading
the agent's authority, but allowing the agent ttaire her office. For

instance, voters as principals can exercise acability over their

legislator-agents only at election time. As elegsiomay occur only at
intervals of anywhere from two to six years, thare obviously ample
opportunities for the agent to 'shirk' at the exgeeaf the principaf?

Para os autores acima mencionados, relacfes htaigomplicam em
mecanismos dehecks and balancegue existem entre 6érgdos estatais, a fim de
preservar sua relativa independéncia. E isto, noeséendimento, seria coisa diversa
deaccountability

Continuando seu raciocinio, afirmam que, em regintggcamente
presidencialistas, os Poderes Executivo e Legislasdo accountableperante os
eleitores apenas, ndo um perante o outro. A relagée os poderes sdo denominadas
de horizontal exchangepoderes em pé de igualdade, que devem colaborarom o

outro para fazer politica.
Nas palavras de MORENO, CRISP, AND SHUGART:

In an effort to have as concise a concept as plessie limit the term,
accountability, to the sanctioning rights that @mberent in hierarchical
relationships, which by their very nature exist whaetors are in a vertical
relationship with one another—one is higher in thain of authority than
another and thus can sanction the other.

Horizontal relationships, on the other hand, imihlg checks and balances
that exist between separate agencies that areesdaifrom sanctioning by
one another in order to maintain their (relativedilépendence. We argue
that, in presidential democracies, the separatgirodnd survival of the
executive and legislature makes them agents o¥dhers, not one another,
and therefore not institutionally accountable tce camother (Shugartand
Carey 1992). We call relations between them hotaloexchangejn the
sense that they are co-equal branches (hence amizohtal relationship to
one ar;gther) that must trade (i.e., exchange) wiith another to produce
policy.

Se posicionando de forma contraria, CHARLES D. KEHWNesposa o
entendimento de queaccountabilityvai além desse tipo de relacdo, uma vez que, na

sua visdo, a posicdo hierarquica de um dos atd@esénmprescindivel, mas sim a

8 MORENO, Erika; CRISP, Brain F. Crisp; SHUGART, Maw Soberg. op. cit., p. 82
8 MORENO, Erika; CRISP, Brain F. Crisp; SHUGART, Muw Soberg. op. cit., p. 80.
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rede de relacdo que possuem os 6rgéaos fiscalimdieegforma a ndo deixar nenhum

infrator impune. Em suas palavras:

Horizontal accountability depends on a network tates agencies, but this
does not mean that all such agencies must be eddeg a vertical chain

of command. When children play 'rock, scissors,epapvith each element
beating the next in an intransitive chain of relaships, what is essential is
not hierarchy but a network of accountability redaships that leaves no
agency unaccountable.

Agencies that lack the power to apply sanctionediy may yet play key

roles in providing horizontal accountability withsuch a network. When
the network breaks down, however, these agencikdeviable to exercise

only limited, diminished forms of horizontal accaanhility.?

A limitacdo daaccountability paraagency relationshipgem acompanhada
de implicacbes, uma vez que retira do seu ambitaaltl@ngéncia determinadas
relacdes, enfraquecendo a fiscalizagdo e contadeatbs decorrentes do exercicio do
dever imposto por elas.

SCOTT MAINWARING também se alia ao entendimentoGi¢ARLES D.
KENNEY, deixando claro que as relagcdesageountabilityexistem onde uma pessoa
ou entidade publica @nswerableperante outro ator. Os 6rgédos de fiscalizacdo e o
Judiciario sdo partes de uma redeageountability,porque sdo incumbidos com as
funcdes de fiscalizar e sancionar agentes pubpets desempenho das suas funcgdes.
Portanto, as relacfes entre “mandante-mandatéim’uma dimensédo das relacdes de
accountability,mas n&o a unica.

O autor exemplifica sua conclus&o, nos seguintesos

By my definition above, accountability relationshigxist whenever a
public agency or official is formally (i.e., by lawr public decree)
answerable to another actor. In this conceptioenags of oversight and
the judiciary are parts of the web of accountapiliecause they are
formally charged with overseeing and/or sanctiorpaglic officials for the

discharge of their public duties. From this persiyec principal-agent
relationships are a subset of accountability reteghips. Hence, like
Kenney and O'Donnell, | diverge from Moreno et @h this point. The
ombudsman and some other agencies in Latin Amegoamtries are not
principals; they were not responsible for electing appointing the
president and the congress, and they cannot disthisspresident or
members of congress. Indeed, the reverse may ke inuArgentina,

Ecuador, Guatemala, and Peru, the congress carind@a dismiss the
ombudsman. But the president and legislators maegeired to answer to
(provide accounting to) the ombudsman, fisealia, the controlador,and

other mechanisms of oversight. Kenney and Morenaleexclude such

8 KENNEY, Charles. op. cit., p. 65.
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agents of oversight though on slightly differenbgmds—Kenney because
they have no formal direct sanctioning power, andréto et al. for this
reason and also more fundamentally because theyd@r@rincipals in a
principal-agent relationship.

In a similar vein, if a legislative committee intigates some putative
wrongdoing of the president, that committee is fallyncharged with the
responsibility to review the president's actions.

Even though this is not a principal-agent relatfopgthe president did not
'hire" and cannot dismiss the committee as hertagen did the committee
'hire' the president), in my understanding, theseai relationship of
accountability because the president must answehdocommittee. For
Moreno et al., the judiciary for the most part @ part of the network of
accountability because it is neither a principat aa agent but rather an
independent branch of the state. In contrast, incoryception, as well as
Kenney's and O'Donnell's, the judiciary is a keystimtion of
accountability; public officials who are accused aflegal transgression
need to answer to the coufts.

No entanto, toda a formulacdo dacountability como a definicdo do seu
objeto, escopo e abrangéncia das relagbes tem mmgertancia como marco
conceitual do que importancia politica. A sua efia&depende da institucionalizacdo
de mecanismos legais em cada ordenamento jurigiaca conferir poderes a
determinados atores em demandar os agentes publipegificarem sua conduta e,

eventualmente, puni-los, caso seus atos sejamadwealinegativamente.

2.40 déficit da accountability no Brasil

Apoés décadas sob regimes autoritarios, a democtaci@cou a retornar aos
paises da América Latina nas décadas de 80 e @htimando a producao intelectual
sobre temas ligados a democracia e constitucionalisA influéncia foi sentida
também na orientagcdo dos tribunais brasileiros,ue quduo o paradigma da
jurisprudéncia na seara politica.

No Brasil, tem-se assistido o fenbmeno do ativisjudicial e da
judicializacdo da politica, tema abordado por geamdrte da literatura juridica
nacionaf®. A instancia judicial é também um local para disdio — e exercicio da

accountability horizontal -, que possibilita, em muitos casosdiminuicdo ou

% MAINWARING, Scott. op. Cit., p. 15.
% BARROSO, Luis Robertoludicializagéo, ativismo judicial e legitimidade rdecréatica Revista de
Direito do Estado, Rio de Janeiro, n. 13, p. 71@d/mar 2009.
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impedimento das politicas publicas pretendidas spglovernantes. Mas o controle
judicial, embora possivel, ndo é a solugcédo paraaelas da democracia, as quais tém
origem historica.

GUILLERMO O'DONNELL observou que, no tocante aosios tipos de
democracia adotados pelos paises da América Latitnansicao do regime autoritario
para o democratico ndo era um dos fatores decipas essa escolha. Pesavam mais,
na sua observacao, fatores histéricos de longmpmrazgrau de profundidade da crise
sécio-econdmica herdado por esses Estidos.

Com base nisso, o autor enuncia e diferencia dpestde regime
democratico na América Latina: democracia representativa&e a democracia
delegativa A depender da maior ou menor proximidade a unseiedipos de
democracia, accountabilitypode ser mais ou menos eficaz. Sdo importantesnalg
consideracOes sobre esses tipos de democracia, gefcontextualizar o pensamento
do autor.

Nas democracias delegativas termo cunhado por GUILLERMO
O’DONNELL, o candidato que sair vitorioso nas des presidenciais é autorizado,
por delegacdo do povo, a conduzir a politica de paiforma que melhor julgar, sem
grandes interferéncias ou influéncia da opinidoidastuicées democraticas do pais.
Essa delegacdo democratica é tdo profunda que dideam eleito, durante o seu
mandato, ndo necessita sequer cumprir as promagssasnpanha.

O Presidente torna-se, assim, uma figura que eacamacao, alguém que
deve estar acima do bem e do mal, acima dos iseses conflitos partidarios. Por
esse motivo, a sustentacdo do candidato eleitad@ém de um partido, mas sim do
que GIORGIO ALBERTI denominmovimientismo.

O movimientismoé considerado um tipo de comportamento politico que
expressa a identidade politica e a articulagdontlerdsse, caracterizada por trés
condicfes: 1) a presenca de um lider bastantengatito, que consiga fazer com que
0s participantes do movimento com ele se ident@iqude forma a uni-los; 2) um
sentimento de solidariedade vertical e horizorgak coloque em segundo plano as
diferencas e diversidades de interesses, de forerdatizar a igualdade, o sacrificio

pessoal e lealdade a uma causa; e 3) a permameisi@ote antagonismo entre esse

8 O'DONNEL, GuillermoDemocracia delegativaRovos Estudos Cebrap, Sdo Paulo, n. 31, p. 25-40,
out. 1991, p. 31.
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movimento e um inimigo externo que reforca a soietade interna e identidade dos
integrantes do moviment5.

Qualquer ideologia pode ser adotada pelo movimenacionaria,
conservadora, progressista ou outra. O traco m@rammovimientismeé manter o
povo dividido em dois lados excludentes, em memno-sum gamevale dizer, as
vantagens e vitdrias de um lado anulam/prejudicamtim. Ao menos o povo deve ter
essa sensacdao, ainda que induzida pelos governantes

O povo tem que se sentir polarizado, sentir a sét@de de pertencer a um
lado que — um sentimento inflacionado leva a crérantagdnico a outro. Um classico
exemplo é o sentimento de divisdo entre ricos/mbmneuitas vezes motivado por
discursos de Odio. Mas a polarizacdo ndo necessamia se atém a classes
econdmicas. Pode ser relacionada a ideologias, capitalismo/socialismo.

O movimientismogera consequéncias negativas a instauracdo de uma
democracia representativa, favorecendo a aproxinad@ praticas autoritérias,
sobretudo por desconsiderar os foruns de discussEstituicbes democréticas e
por impedir uma visao pluralista dos interessepa\vo, que encontra um cenario de
polarizacdo de ganhos e diferencas.

Neste sentido, GIORGIO ALBERTI observa que:

In particular, movimientismo has the following néga consequences: 1. it
is antiinstitutional, in the sense that legitimaogsts on the personal
relationship between the leader and the followars ot in the position the
leader occupies and in the normative structure ribgilates access to it, 2.
the antagonistic relationship between the moveraadtthe enemy impedes
the pluralistic view that different identities andterests are legitimate,
provided that they are expressed according to comynshared and

accepted procedural rules and 3. it implies a tirelationship between the
State end civil society which bypasses the instihal framework of the

political system, (when there is one). In this sgmaovimientismo implies

“totalitarian” tendencies and authoritarian reacsioln fact, the logic of

movimientismo implies unification, solidarity, tHdurring of differences

among those who are included in the movement, tkesperation of

conflict with those who are outside the movemems, ¢creation of an enemy
and its elimination. It tends to be associated witlarismatic leadership,
personalismo and hence low institutionalizatfon.

Mas, em que pesem os efeitos negativos gerados mpeldmentiesmoa

democracia delegativa ndo é despida de praticamatéaticas. Como bem observa

8 ALBERTI, Giorgio. “Democracy by Default, Economical Crisis, Movimiemid and sociahnomie in
Latin Americd. Trabalho apresentado no Congresso de IPSA, &uéires. 1991, p. 6.
8 Ibidem, p. 11.



64

GUILLERMO O’'DONNELL, ela €& mais democratica do quem regime
representativo, pois conta com um apelo e adesfalgmomuito grande. Pode ser
observado nos paises que se aproximam dela um eeffiremente majoritario,
autorizado pela grande maioria, com delegacédo derpe para um Presidente, que
conduzira o pais da forma que melhor entender.

GUILLERMO O’'DONNELL bem realca esse contexto, aoordar as

nuances da democracia delegativa:

A democracia delegativa ndo é alheia a tradicdoodedtica. Na verdade,
ela é mais democréatica, embora menos liberal, quelemocracia
representativa. A democracia delegativa é forteemembajoritaria:
democracia € a constituicdo, era eleicfes limpasuma maioria que
autoriza alguém a se tornar, por um determinadoendnude anos, a
encarnagao e o intérprete dos altos interesseagionFrequentemente, as
democracias delegativas usam artificios como edsi@m dois turnos: se
as eleicdes ndo geram diretamente uma maioria, reagaiatem de ser
criada para sustentar o mito da delegacao legitidém do mais, a
democracia delegativa é fortemente individualigtatém com um corte
mais hobbesiano do que lockiano: pressupde-se g@dedores escolhem,
independentemente de suas identidades e filiagbg®mssoa que é mais
adequada para cuidar dos destinos do pais.

As eleicbes em democracias delegativas sdo um ggoaauito emocional
e que envolve altas apostas: varios candidatosocam para saber quem
serd o ganhador, num jogo absolutamente soma derdelegacédo para
governar o pais sem quaisquer outras (mas ndo nwmmagie com elas,
como veremos) restricdes a ndo ser aquelas imppsfas relacdes de
poder nuas — isto €, ndo institucionalizadas. Deplai eleicdo, espera-se
gue os eleitores/delegantes retornem a condi¢cd@splectadores passivos,
mas quem sabe animados, do que o president® faz.

Sendo assim, a democracia delegativa se aproxinb@oda organicista, uma
vez que, com a delegacgao para governar, o pod&v eleorpo social tornam-se uma
unidade indivisivel, que funciona como uma maqrsuas engrenagens, marchando
em uma so direcdo. Isso enfraguece a possibilidkdecriticas e discussdes as
politicas publicas.

E este parece ser um dos pontos-chave na difeg@ocentre a democracia
representativa e a delegativa: o fortalecimentapranoramento das instituicdes, que
possibilitam uma aproximacgao maior do povo a paaiti

De fato, um regime em que as instituicdes demaaatsao fortes, o Governo
nao pode proceder a tomadas de decisdo tdo rapatttagdesejaria. A democracia

representativa vem acompanhada de um certo “engessa’ por seraccountable

0 O'DONNEL, Guillermo. Democracia delegativa? No#ssudos Cebrap, Sdo Paulo, n. 31, p. 25-40,
out. 1991, p. 31.
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No entanto, as politicas publicas neste tipo demedgendem a ser menos sujeitas a
falhas e ineficiéncias, sobretudo pela maturacdcoreecdo por que passara nas
diversas instancias democraticas a que for subanptica discusséao.

Ja nas democracias delegativas, os lideres carma®matendem a se
apresentar como uma forma de salvamento pela wudoovo, que necessitaria de
uma “cura”. Como a nacao esta esfacelada, as wwdstentes sO reproduzem essa
fragmentagcao, sem poder exprimir o todo. Por iaselegacéo incluiria o direito de
aplicar a nacdo medidas drasticas que ndo seraohecidas de inicio como boas,
mas sao as necessarias para “curar” a sociedade.

Sendo assim, o Presidente e sua equipe eleito sd@ue detém o
conhecimento acerca dos caminhos corretos paraaidemas da nacao, mediante
solucdes altamente técnicas e inalcancaveis palaimaPor isso é necessario ignorar
a resisténcia, seja do Congresso e dos partidasgdas associacdes, seja da rua.

Neste ponto, GUILLERMO O'DONNELL destaca o contexm que a
consolidagdo da democracia delegativa se firma m&rika Latina, e, com precisas

palavras, assevera que:

A nacéo tem de ser curada e salva pela unido defsgmentos dispersos
(setorialismo, partidos politicos, egoismo dissemad) em um todo
harmonioso.

Como esse corpo estd esfacelado, e como suas wdsentes so
reproduzem essa fragmentacdo, a delegacao inclueito — na verdade,
a obrigacdo — de aplicar a nacao os remédios amangm, embora muitos
de seus membros ndo possam reconhecé-lo agorarad@@uPara essa
visdo organicista, parece 6bvio que s6 a cabechneete sabe. O
presidente e sua equipe pessoal sdo o alfa e cadd#golitica. Além do
mais, como na cirurgia, alguns problemas da naggmdem ser resolvidos
com critérios altamente técnicos. Os técnicos, @appeente em politica
econbmica, devem ser protegidos politicamente peésidente contra as
multiplas resisténcias da sociedade, até que oepsocde convalescenca
esteja bem avancado.

No meio tempo, é "6bvio" que essas resisténcias revemientes do
Congresso e dos partidos, ou de associacdes desegpacao de interesses,
ou simplesmente da rua — tém de ser ignoradas.s@uidio organicista
rima pobremente com os aridos argumentos dos temtasc e o mito da
delegacao é perversamente consumado: o presideigela da maioria das
instituicbes politicas e interesses organizadostexies, e se torna o Unico
responsavel pelos sucessos e fracassos de "sUtEas0

De certa forma, mesmo no regime de democracia septativa, ha
delegacéo, pois, por meio de um procedimento — alonente, eleicbes -, uma
determinada coletividade autoriza alguém a falargha e a dirigir aes publica Ou

seja, as eleicdes pressupdem delegacéo.
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A chamada democracia delegativa possibilieceountabilityde uma forma
muito fraca, j& que os lideres carisméticos tendesa apresentar como uma forma de
salvamento da nacdo, como se detivesse o conhdcimearca do Unico caminho
para o salvamento da sociedade. E o argumentoaagjsolucdes técnicas propostas
pelo governo ndo podem ser alcancadas pela maignarando a opinido publica,
enfraquece as bases da accountability. Afinal, sepe&ssoas comuns ndo podem
entender as medidas adotadas pelo representaitte @limitil questiona-las.

Ja nas democracias representativas, ocorre 0 gdontfarepresentacao traz
consigo uma idéia amadurecidaateountability.Ou seja, o representante eleito deve
responder pela maneira como age em nome daquetes gutorizaram, submetendo
sua atuacdo a avaliacdo do eleitorado, o que tansth dos tragos caracteristicos
deste tipo de regime.

Em democracias representativas consolidadasaceountability funciona
fortemente tanto horizontalmente — em relagcdo ams ejegeram o governante, em
uma relagao de hierarquia — como verticalmenter-mo de atores designados para
questionar, e, se for o caso, aplicar uma sancaarémde do ato em desconformidade
com o esperado.

Neste tipo de regime, as politicas publicas paspamvarias instancias de
discusséo, e a tomada de decisdo € um processdemtms No entanto, uma grande
vantagem deste iter é a possibilidade de evitéwatahas decisbes, e compartilhar a
responsabilidade, institucionalizando a politicaser adotada e facilitando sua
implementacéo.

A partir do momento em que a decisdo é discutidavpaos atores, e passa
por diversas instancias, sua aceitacdo € muitormid@stes casos, a implementacao
da politica publica democraticamente deliberadaesofenos resisténcia, tanto dos
governados, quanto das instancias com papel ddifacao.

GUILLERMO O’'DONNELL, alertando para as desvantageias decisfes
tomadas nas democracias delegativas, observa que:

Em contraste, a democracia delegativa comega congram muito baixo
de institucionalizacéo e, na melhor das hipotesésdiferente em relagcédo a
seu fortalecimento. A democracia delegativa reprtaspara o presidente a
vantagem de ndo ter praticamente nenhuma obrigdtde de prestar
contas (accountability) horizontalmente. Ela também tem a aparente
vantagem de permitir uma elaboracdo rapida deigadit mas a custa de
uma alta probabilidade de erros grosseiros, deem@htacao incerta, e de

uma altissima concentracdo da responsabilidades pedsultados no
presidente.
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N&o é de surpreender que esses presidentes sofriginosas variacdes
em sua popularidade: hoje sdo aclamados como mh&qbrowdenums
amanha sédo amaldicoados como s acontece aos

Mas toda a problemética naccountability horizontal das democracias

7

delegativas é originada pela falha aecountability vertical. Ou seja, se houvesse
realmente um controle por parte dos cidaddos gquamgorepresentantes eleitos, por
meio de avaliacdo da atuagao destes — 0 que pdEssupa aproximacao dos assuntos
de Estado e cidaddos bem informados -, seria aberteaminho para propiciar um
cenario em que as politicas publicas seriam derticamaente discutidas e
legitimadas, e um respeito maior a opinido publiwapnando os mecanismos de
accountabilityhorizontal, com o consequente dever de prestaaspmais eficaz.

Ja na visdo de MORENO, CRISP e SHUGART, o probldaaccountability
na América Latina residiria na sua feicdo verticgerado pelo distanciamento entre
povo e politica -, e ndo na dimensdo horizontabe da verdade, os trés autores
discordam da acepcao “horizontal” formulada por QUEHRMO O'DONNELL.
Como j& abordado nesta dissertacdo, os autoresiestdg partem da premissa de que
aaccountabilityapenas se materializa na relacdo em que o “maridaode retirar ou
decidir contra a reconducao do “mandatario”, eraq@és tipicas darincipal-agent

Por consequéncia, limitam o termagcountabilitya relacbes de hierarquia,
nas quais, por sua natureza, os atores destaoedst@0o em um plano vertical, um
com autoridade sobre o outro, e, exatamente poy¢esn poder de sancao.

Nas suas palavras:

One of our key points is that when institutions fmemally independent of
one another—as in presidential systems—theynateaccountable to one
another. Independence and accountability are twaradictory features of
institutional design. The legislative majority inpaototypical presidential
democracy cannot dismiss the president and onlyabers (or not even the
voters) can decide whether or not to renew theigeess right to exercise
the executive authority for a new term.5 While obench may be
answerable to another, this answerability takeseplaithin the broader
context of the ultimate accountability of all paliins to citizenprincipals.
That is why the way in which delegation and accabitity relationships

between citizens and politicians are structuredaiscrucial to the overall
functioning of accountability?

L O'DONNEL, GuillermoDemocracia delegativaRovos Estudos Cebrap, S&o Paulo, n. 31, p. 33.
%2 MORENO, Erika; CRISP, Brain F. Crisp; SHUGART, Muw Soberg. op. cit., p. 84.
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Para eles, relacbes horizontais implicam em mecerssde checks and
balances que existem entre 6érgdos estatais, a fim de asesua relativa
independéncia. Portanto, em regimes tipicamentsigeecialistas, o Executivo e 0
Legislativo seriamagentsdos cidad&dos, mas ndo um do outro. Ou seja, urar p@Ed
seriaaccountableperante o outro. O que existiria entre os podsezgm 0 que eles
denominamhorizontal exchangeuma relagdo em pé de igualdade, por meio da qual
devem colaborar um com o outro, mutuamente, paex faolitica.

Nas palavras de MORENO, CRISP e SHUGART:

In an effort to have as concise a concept as plessie limit the term,
accountability, to the sanctioning rights that @mberent in hierarchical
relationships, which by their very nature exist whaetors are in a vertical
relationship with one another—one is higher in thain of authority than
another and thus can sanction the other.

Horizontal relationships, on the other hand, imiplg checks and balances
that exist between separate agencies that areesdaifrom sanctioning by
one another in order to maintain their (relativedilépendence. We argue
that, in presidential democracies, the separatgiro@nd survival of the
executive and legislature makes them agents o¥dhers, not one another,
and therefore not institutionally accountable tce camother (Shugartand
Carey 1992). We call relations between them hotaloexchangejn the
sense that they are co-equal branches (hence amizohtal relationship to
one ar;gther) that must trade (i.e., exchange) wiith another to produce
policy.

Além dahorizontal exchangehd a relacdo entre os Poderes e os 6rgdos que
tém o papel de fiscalizar os seus atos. Como t@&o8, muitas vezes, ndo podem
impor sancdes, ndo € possivel falar aotountability Mas eles podem levar as
informagfes — muitas vezes, em primeira mao — eg@o8 que tem o poder efetivo de
aplicar uma punicdo. Nestes casos, MORENO, CRISBH&IGART falam em
superintendenc®

Desde a redemocratizacdo, a América Latina crierdos oOrgaos nao-
eleitos com fungdes tipicas daperintendenceA titulo de exemplo, no Brasil, com o
advento da Constituicdo de 1988, o Ministério Ritbfoi reformulado, deixou de ser
vinculado ao Poder Executivo, e passou a ter atledessencialmente fiscalizatéria e
persecutéria. A criacdo da Controladoria-Geral daiab, por meio da Lei n.°
10.683/2003, também pode ser tomada como exemp@lauttos como a Defensoria

Publica e o Tribunal de Contas, que ja encontrap@avisdo nas Cartas anteriores.

% MORENO, Erika; CRISP, Brain F. Crisp; SHUGART, Muaw Soberg. op. cit, p. 80.
% Ibidem, p. 81.
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MORENO, CRISP e SHUGART argumentam que esses ofgéms criados
e/ou fortalecidos em virtude da deficiénciaat@ountabilityna América Latina. Mas
nao uma deficiéncia na dimensao horizontal, e @imartical. De fato, se as elei¢des
nao conseguem colocar no poder pessoas compros@iia a coisa publica, por
razdes socio-culturais proprias de cada pais,agawide 6rgaos de fiscalizacdo é uma
forma de suprir essa deficiénciaa@countabilityvertical.

Afinal, se os representantes eleitos estivesserdesencumbindo de suas
responsabilidades devidamente, isto é, em atendimaninteresse dos cidadaos, os
orgaos desuperintendenceseriam desnecessarios. Em sua exposicdo, oseautor

deixam clara sua linha de pensamento:

That is, the deficit of accountability lies in fayulertical accountability—
legislators who do not represent the values anfepraces of the broad
citizenry.

That is, if the accountability of elected officialwere working as
intended—such that voters could and would punishdeeds— separate
agencies of superintendence would be unnecessarygaat from the
theoretical tradition inspired by Madison and orickhthe very structure of
presidential democracy is based. The proliferatioh entities of
superintendence in Latin America, then, must be seelargely a product
of discontent with the functioning of accountalyiliand it represents an
effort to find a way around the problem withoutkiiieg the roots of the
accountability deficit. Accordingly, we shall rewethe deficit of vertical
accountability, and suggest remedies that, we beliavould be more
helpful in the long run to solving the accountabitieficit.®

Portanto, a proliferacdo dos érgéos incumbidosuda&o desuperintendence
€ um efeito decorrente do déficit de representagiointeresses dos cidadaos pelos
poderes eleitos.

Neste contexto, ha uma tendéncia em depositarpesagg;as de mudanca e
controle nos érgaos de fiscalizacdo, quando osri®poderes ndo exercem suas
funcbes de controle, sobretudo o Legislativo sabExecutivo. Ou seja, quanto mais
falha e cooptada for accountability vertical e ahorizontal exchangemaior a
importancia atribuida aos 6rgédos que exercem fungéguperintendence

MORENO, CRISP e SHUGART se posicionam desta forema,conclusao

gue merece ser reproduzida dada a sua clareza:

% Ibidem, p. 82.
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Where horizontal exchange over policy preferensdagking it is because
the vertical links between voters and elected @fscare malfunctioning.

In this context, there is a tendency to see thesu@ndence agencies as a
panacea, enforcing 'accountability’ where legiskatfail to check the
executive and uncover wrongdoing and where votees iacapable of
sanctioning their elected agerits.

E concluem:

The solution to the accountability deficit in Latkmerica is not the rapid
proliferation of new non-elected agencies of sugteridence.

These agencies may be helpful in deterring or mgs official
transgressions against the ultimate principal ¢tiieenry), but only as an
adjunct to vertical accountability. They are unlikéo function well in a
context of especially poor accountability of legisirs to citizens,
especially when legislators are de facto accouatabl the executive
instead. Assuring that the vertical links betweegidlators and voters
encourage effective horizontal exchange is thuscaessary first step. Once
this is accomplished, the creation of new actoryg mat be necessary, but,
if it is, the prospects that they will fulfil theoles for which they are
intended increase dramatically when the legislatdre participate in their
appointment are vertically accountable to citizeteiiests. In fact, creating
additional agencies without repairing the verticatcountability of
legislators will raise expectations that have ditdope of being fulfilled.
Creating a new agency with much fanfare but thédiméato endow it with
the necessary faculties to fulfil its role only dieiens the public's sense of
disillusionment, and undermines the integrity amditimacy of the very
democracy-strengthening project to which the agthafrnew or reformed
constitutions have committed so much effGrt.

De fato, apenas a criacdo de 6rgdos com a funcéupkerintendencedo
resolve o problema que acomete os diversos padsesiéficit deaccountability Pelo
contrério, deixar de lado a participacdo democé&ipriorizar somente as agéncias de
fiscalizacdo é um ciclo que cada vez mais deixacidaddos desacreditados nos
Poderes constituidos.

E necesséaria a atencdo neste ponto, para qudaseer@ crenga maior na
possibilidade de mudanca atravésadaountabilityvertical, com o aprimoramento de
praticas democraticas e aproximacao do povo dégalde forma a que os cidadaos
sintam que efetivamente faz parte do processaoiqmlit

A luta maior deve ser para que haja realmente untinsento de representacao,
e que aaccountabilityhorizontal — ou, como preferem alguhgyizontal exchange
superintendence- sejam apenas meios complementares para contyslgpoderes

constituidos.

% |bidem, p. 117.
" Ibidem, p. 118.



71

2.5Accountability e possibilidade de controle de resultados

Como ja exposto nesta dissertacdo, optou-se pedielmaonceitual proposto
por GUILLERMO O’DONNELL acerca daaccountability exceto no tocante a
possibilidade de controlar o desempenho dos agemibicos em relacdo a atos
licitos.

Quanto a este ponto (controle de atos licitosh seotada a proposicao de
SCOTT MAINWARING, o qual entende que mesmo em @a&cintra-estatais, ou
seja, naaccountabilityhorizontal, é possivel a afericdo das consequ&rmddticas
dos atos de determinados agentes para imputar sa afeima responsabilidade,
independente da legalidade da conduta.

Nas suas palavras:

In my view, the notion of accountability, includinghat O'Donnell calls
horizontal accountability and | call intrastate @actability, should extend
beyond issues where the legality of a state actwglsavior is at stake.
Intrastate answerability and sanctioning are rmottéd to perceptions about
the legality of a public official's or agency's iacs. Public officials and
agencies must provide political as well as juritieecountings of the
discharge of their public duti€8.

A propria Constituicdo da guarida a este entendiojeama vez que a
eficiéncia é consolidada expressamente enquantoanoonstitucional, no seu art. 37,
possibilitando ndo sé o controle do ato publicos r@anbém dos seus resultados.

Além disso, possibilitar accountability horizontal em relagdo aos atos
legais, mas socialmente indesejaveis, pode genaeficeos a toda a coletividade
representada, por diversos fatores.

O controle dos atos e politicas publicas legaiss socialmente indesejaveis
-, possibilita aanswerabilityem relagédo a politicas publicas, expondo ao esitmas
razdes e a legitimidade na tomada de determinacdia&depelo representante eleito.
Isto, por si sO, exple as reais intencdes do gaméen e pode revelar ao povo
elementos importantes paraecountabilityvertical.

A accountabilityhorizontal e vertical ndo se excluem. Muito pedmtcario,

elas, ndo raro, se complementam.

% MAINWARING, Scott. op. cit., p. 11.
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Vale lembrar a existéncia de discussdo acerca d@rpde sancdo como
inerente & accountability. Neste ponto, foi exposta a posicdo de SCOTT
MAINWARING, de que algum tipo de sancdo deve hapara que se possa
caracterizar aaccountability ainda que n&do seja um poder de sancdo diretamente
atribuido a um agente. Este ultimo, por sua vedemtenunciar — ou seja, redirecionar
0 caso - ao real 6rgdo detentor do poder de pobieso cometimento de determinado
ato ilegal, para que as medidas legais cabiveassaplicadad’

Embora ndo tenha sido aventada pelo autor acima,esigja implicito em
sua formulacgéo, € possivel qua@ountabilityhorizontal seja exercida por meio de
fiscalizagéo, e o caso — leia-se, o resultadostalizacéo - redirecionado a quem tem
o real poder de punir o agente. E entre todos, geemesse maior poder é o0 povo,
que pode decidir se elege ou reconduz aquele thdivao cargo publico.

A Unica conclusdo que poderia beirar ao excesda sede que, mediante
mecanismos daccountabilityhorizontal, o agente publico pudesse ser punidospel
resultados dos seus atos. E isto porque estar-darido uma resposta (punigcéo)
juridica a um ato que, embora nao desejavel, ®lici

Ja aaccountabilityvertical apresenta uma resposta eminentementeécpok,
por isso, ndo precisa se preocupar com a licitwlatd. Basta que o resultado nao
seja socialmente esperado.

No Brasil, o controle de resultados vem sendo dpeeitrados por alguns
orgaos, na tentativa de aprimorar a execucdo deslates e, por consequéncia,
resultados de determinadas instituigdes.

Sob a coordenagcdo do Conselho Nacional de Jusjiga,promoveu o 2°
Encontro Nacional do Judiciario, foram definidas ragtas nacionais do Poder
Judiciario.

Ao final daquele encontro, foram tracadas 10 mdwsivelamento para o
Poder Judiciério no ano de 2009, que foram:

1. Desenvolver ef/ou alinhar planejamento estratégidarigmual
(minimo de 05 anos) aos objetivos estratégicos atbeP Judiciario, com
aprovacéo no Tribunal Pleno ou Orgéo Especial.

2. Identificar os processos judiciais mais antigosdetar medidas
concretas para o julgamento de todos os distrilsuadé® 31/12/2005 (em 1°,
2° grau ou tribunais superiores).

3. Informatizar todas as unidades judiciarias e igéflas ao
respectivo tribunal e a rede mundial de computagl(internet).

% MAINWARING, Scott. op. cit., p. 13.
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4. Informatizar e automatizar a distribuicdo de toassprocessos e
recursos.

5. Implantar sistema de gestdo eletrbnica da execypdimal e
mecanismo de acompanhamento eletrénico das pisbesorias

6. Capacitar o administrador de cada unidade juda&iém gestdo de
pessoas e de processos de trabalho, para imediptantacdo de métodos
de gerenciamento de rotinas.

7. Tornar acessiveis as informagfes processuais ndaipaa rede
mundial de computadores (internet), com andamemwi@iaado e contelido
das decisdes de todos 0s processos, respeitadpaulsale justica.

8. Cadastrar todos os magistrados como usuarios ds®enmEs
eletrénicos de acesso a informacgdes sobre pesdmases de comunicacao
de ordens judiciais (Bacenjud, Infojud, Renajud).

9. Implantar nucleo de controle interno.
10. Implantar o processo eletrdnico em parcela de swasgades
judiciariast®

Com a definicdo das metas acima, sobretudo comta M2, que tinha por
objetivo julgar naquele ano todos os processogsildistios até 31/12/2005, ja era
possivel vislumbrar uma forma de controle de rasloitem uma atividade estatal.

No caso, pretendia-se promover ndo apenas o pionddpeficiéncia, previsto
no art. 37 da Constituicdo, mas também o da rat@wacdo do processo, previsto
no art. 5°, LXVIIl do diploma constitucional.

J& no 3° Encontro Nacional do Judiciario, realizadoano seguinte, foram
definidas novas metas para aquele ano, mas mandeindta das anteriores.

Os Encontros Nacionais do Judiciario tornaram-seo@ieos, colocando
desafios cada vez maiores a todos os 6rgaos dor Badeiario, 0 que era de se
esperar.

Em novembro de 2012, foi realizado o 6° Encontraidizal, no qual foram
aprovadas as metas nacionais para o ano de 20h8el&as, consta a Meta 18, que
determina a identificacdo e julgamento, “até 312028, as ac¢des de improbidade
administrativa e acdes penais relacionadas a crgaega a administracdo publica,
distribuidas até 31/12/2011".

Portanto, o controle do tempo de julgamento do gss@, ainda que nao
possa aferir a qualidade do conteddo da decisdocighde uma forma de controle de
resultados, o que implica considera-lo como meoamideaccountability

Em alguns casos, o descumprimento pode gerar cofiseiqs, ainda que nao
se possa reputa-las juridicamente como punicéemoCexemplo, no Tribunal de

Justica de Pernambuco, no ano de 2013, o Presidenfgibunal determinou, por

19 pisponivel em: <http://www.cnj.jus.br/gestao-ef@@mento/metas/metas-de-nivelamento-
2009/meta-2/metas-de-nivelamento-2808onsulta em: 15/01/2014.
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meio da Instrucao de Servigco n°® 13/2009, a suspatasiférias dos magistrados de 1°
e 2° graus no periodo de 1° de agosto a 31 de dezelo ano de 2009.

A medida foi tomada com o objetivo de viabilizacumprimento da Meta 2
do CNJ para aquele ano, prevendo a sua ndo aplicgEnas aos magistrados que
demonstrassem ter atingido ou que, mesmo com o dezuas férias, atingiriam a
Meta 2.

Outro exemplo para ilustrar o controle de reswasadoor meio da
accountability vem sendo a atuacdo do Tribunal de Contas da Upgdiante as
instituicdes publicas.

De acordo com o art. 71, IV, da Constituicdo, at€ate Contas compete
realizar, por iniciativa propria ou dos 6rgdosméncionados, inspecdes e auditorias
de natureza contabil, financeira, orcamentariarapenal e patrimonial, nas unidades
administrativas sujeitas a sua “jurisdicao”.

Em relacdo a fiscalizagdo operacional cumpre dastgge seu foco repousa
sobre a eficacia, a eficiéncia, a economicidadefetividade de sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais e sera realizaa maior parte das vezes,
através de auditorias.

De acordo com as informagBes constantes no topivaliacdo de programas
de governo”, extraidas do préprio sitio eletrérdooTribunal de Contas da Unido:

As auditorias operacionais possuem caracteristigefprias que as
distinguem das auditorias tradicionais. Devido dedmde e complexidade
das questdes tratadas, possuem maior flexibilidedescolha de temas,
objetos de auditoria, métodos de trabalho e formacdmunicar as
conclus@es de auditoria. Empregam ampla selec@oétiedos de avaliagdo
e investigacdo de diferentes areas do conhecimestto,especial das
ciéncias sociais. Além disso, essa modalidade d#tamia requer do
auditor flexibilidade, imaginacao e capacidade itical

Pela sua natureza, as auditorias operacionais sais mbertas a
julgamentos e interpretacdes e seus relatérioserprentemente, sdo mais
analiticos e argumentativos. Algumas areas de estih funcdo de sua
especificidade, necessitam de conhecimentos esigadias e abordagem
diferenciada, como é o caso das avaliacbes de gnagrauditoria de
tecnologia de informac&o e de meio ambietffe.

Nesse sentido, a Corte de Contas, em 2013, reaizditoria operacional no

BNDES, de forma a identificar e analisar os criteré instrumentos empregados para

191 Sjte do TCU. Disponivel em:
http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCUtnanidades/programas_governo. Acesso em
18/12/2013.
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avaliacdo da efetividade das suas operacdes fimasae do alcance das respectivas
metas.

No ambito da referida auditoria, a equipe de figegho formulou a seguinte
questdo de auditoria:dé que modo o desempenho dos instrumentos de apoio
financeiro do BNDES ¢é avaliado em termos de etioe?. O objeto de estudo
foram indicadores de efetividade e estudos de itopdos apoios financeiros do
BNDES (produtos, linhas de financiamento, programésndos e politicas
transversais) e, tendo em conta a inexisténciaod®as juridicas prescritivas para o
BNDES, o TCU considerou como situacdo desejadaleai,iem relacdo ao objeto do
estudo, as praticas e disposi¢cdes prelecionadasoqg@amnismos internacionais de
fomento - em particular, o BIRD.

Nos termos do Acoérddo n° 1.839/2013, de 17/07/2061Bjbunal de Contas

da Unido recomendou ao BNDES que:

9.1.1 inclua as principais partes interessadtskéholdersnos resultados
pretendidos de seus instrumentos de apoio finamceiws processos de
formulagcdo, monitoramento e avaliagéo dos indicaslate efetividade e
nas andlises de seus impactos observados;

9.1.2 elabore indicadores de afericdo de efetiddpdra os objetivos
estratégicos corporativos e de cada uma das apsmacionais, de modo
gue esses objetivos ndo sejam avaliados, apenasa g@rspectiva dos
produtos disponibilizados pelo banco;

9.1.3 defina metas de desempenho de indicadoresfatevidade das
modalidades de apoio financeiro do banco em coojucdbm os
stakeholders

9.1.4 implante o sistema de monitoramento e av@iaepresentado pelos
mdédulos M&A Corporativo, M&A de Projetos e Prograsr@Pesquisas em
Avaliacdo, abrangendo todas as areas operacionds acordo com a
exequibilidade de avaliacdo individual dos programdinhas de
financiamento e fundos geridos pelo banco;

9.1.5 estenda a todas as éareas operacionais doo bascobjetivos
estratégicos de atualizacdo dos processos intdmasgntes ao sistema de
monitoramento e avaliacdo, e de capacitacdo doocfumpcional para a
pactuacao e a avaliacao de resultados;

9.1.6 realize previamente analises de efetividadestados de impactos
com a finalidade de embasar as propostas de refoyvagodificacdo,
suspensdo ou cancelamento de todos os programesciop@lizados pelo
banco;

9.1.7 institucionalize a realizacdo de estudoswddiazdo de efetividade e
impactos prevista no médulo Pesquisas em Avaliag@oSistema de
Monitoramento e Avaliacdo em implantacéo;

9.1.8 divulgue para sociedade em geral, em suan@am internet e em
publicacdes direcionadas para publico externo,essiltados alcancados
em termos de efetividade e impacto de seus prodptogramas, linhas,
fundos e projetos e exija que os beneficiarios plagetos patrocinados
pelo banco divulguem institucionalmente os resw$acdlcancados, de
modo a fomentar a realimentacdo das informacdesprosessos de
aprendizagem, e @acountabilitydos compromissos previstos;
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9.1.9 formule indicadores de efetividade para agrimentos de apoio
financeiro relacionados com os objetivos estratigjicestabelecidos na
dimensdo Desenvolvimento Sustentavel e Competitdms mapas
estratégicos das areas operacionais do banco, d#o njoie esses
indicadores estejam em consonancia com o0s objetjecsis e especificos
dos quadros légicos das modalidades de apoio faianc

9.1.10 informe a este Tribunal, no prazo de 90 ént&) dias a contar da
ciéncia desta deliberacdo, as providéncias a seadptadas para o
atendimento das recomendacgdes supra.

Portanto, o Tribunal de Contas da Unido, ao deteama implementacéo de
um sistema de monitoramento e avaliacdo, bem corigirea elaboracdo de
indicadores de afericdo de efetividade para ostigbgestratégicos corporativos e de
cada uma das areas operacionais, nada mais feua@eayminar aaccountability
quanto aos resultados da Administracdo Publica,csmgitar da legalidade/ilegalidade
do ato.

De fato, € possivel construir o raciocinio de qu€amstituicdo brasileira
permite esse tipo de controle, sobretudo por fadga principio da eficiéncia,
insculpido no art. 37 da Constituicdo. Afinal, daegadiantaria uma norma que
estabelece uma diretriz ao Poder Publico se néeefgmssivel cobrar a sua
otimizacao?

Nao é demais lembrar que a experiéncia adminig&raém demonstrado um
ganho de eficiéncia quando implementados mecanislteaontrole. Como exemplo
pratico, a instituicdo do Conselho Nacional deidast as metas impostas aos 6rgaos
do Poder Judiciario sdo um claro exemplo dissaeirio encontrado antes e depois
da fiscalizagdo do aludido Conselho, em termos eleridade processual, e, por
consequéncia, eficiéncia, € outro.

A bem da verdade, todo e qualquer controle deverige um dos seus fins
promover a eficiéncia. Neste sentido € a concedtmale controle pelo Tribunal de
Contas da Unido enquanto um “Conjunto de recumsésodos e processos, adotados
pelas proprias geréncias do setor publico, comavasimpedir o erro, a fraude e a
ineficiencia.”'%

Portanto, a fim de maximizar os efeitos do prinzigionstitucional da

eficiéncia, as atividades estatais devem ser dawl@s, pois, desta forma, cria-se um

192 hisponivel em kittp://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docsEBB88.PDB. Acessado em
15/01/2014.
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cenario propicio para que os resultados da Admag&b Publica possam ser

aprimorados.
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CAPITULO 3 — OPINIAO PUBLICA, INFORMACAO, TECNOLOGI A E
ACCOUNTABILITY

3.1Esfera publica e meios de comunicacado: a construcé@la opinido publica

A evolugdo histérica da construcdo da esfera paéibdico papel da midia
apresentam nuances peculiares conforme o periodogwen se desenvolveram.
Atualmente, é possivel chamar de “publico” os esgenjue, em contraposicdo a
grupos fechados, sdo abertos a qualquer um. Masiguala-se em “bem publico”,
nao necessariamente quer dizer que aquele bem gmdetilizado por qualquer
cidaddo. Muito pelo contrario, ha bens que, pela destinacdo, sdo de utilizacéao
apenas pelos servidores do Estado, a exemplo desnda Marinha. Na verdade, o
uso dos vocabulos “publico” e — 0 que mais intexegsesta dissertacdo - “esfera
publica” apresentam uma enorme variedade de sendidiepender do periodo em que
foram construidos, motivo pela qual se faz necess#@ma passagem pelos fatos
historicos, para, a partir da analise da sua géaeselucao, ficar mais claro o seu
emprego nos tempos atuais.

Desde a Grécia antiga ja se falava em “publico”, eontraposicdo ao
“privado”. Na cidade-Estado grega desenvolvidajdawma rigorosa distincédo entre a
esfera privadadikog, pertencente ao mundo doméstico, que € particulaada
individuo, e a esfera publicapdlis), que se manifesta nigora, no espaco que era
comum aos cidadéaos livres. O carater publico pad=nstituir-se na conversagéao,
em forma de conselho ou de tribunais, ou na préxsunitaria. Nao havia um local
especifico para que a vida publica fosse exettida

A ordenacdo politica baseava-se na economia egisé&aou seja, 0S
cidadaos nao participavam diretamente do trabatbdutivo. Mas a participagéo na
vida publica dependia de sua autonomia privadaartgusenhores da casa.

Naquele cenario, em contraposicado a esfera privaamada a esfera publica.

Sob suas luzes € que “aquilo que €” poderia aparegceseja, naquele espaco, tudo se

103 HABERMAS, JiirgenMudanca estrutural da esfera publica: investigac@ieanto a uma categoria
da sociedade burguesa? ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 19820p.
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tornava visivel a todos. Nas conversas entre oadéms € que as coisas eram
verbalizadas e se configuravam. Ainda que os cmat@ansitassem como iguais entre
iguais, todos procuravam se destacar.

Ja durante todo o periodo da Idade Média na Eummantraposicao entre
publico e privado ndo era nitida. N&o existia dtes¢ entre esfera publica e esfera
privada, nos moldes do modelo gr&§o

A organizacdo econdomica de trabalho social fazada do senhor feudal o
centro de todas as relagdes de dominagcdo, masposigao no processo de producao
nao pode ser comparada a dos senhores escravadsst&récia. A dominacao
fundiaria ndo se submete a antitese publico/privadbretudo porque autoridade
“publica” e “privada” devem emanar de uma uUnicatéode poder. Isso ocorria na
Grécia, mas ndo na sociedade feudal. Portanto,ociedade feudal da alta Idade
Média néo € possivel a afirmacédo de que havia wigseepublica separada da esfera
privada. Havia, sim, representatividade publicébatda ao senhor feudal, o que néo
pode ser confundida com esfera publica.

A representatividade publica era uma marcasi@dus O senhor fundiario,
qualquer que fosse sua posicdo, nao tinha relagéo as critérios de publico ou
privado. Mas ele assim se apresenta, com seu titefmesentando — vale dizer,
ostentando — a sua condi¢Ho

A representacdo publica aqui ndo guarda qualquéacde com a
representacdo na acepcdo de mandato. Tem o sigiufite ostentar, de demonstrar,
uma qualidade que lhe atribua um destaque na egiatéublica. O principe, por
exemplo, ndo representava o0 povo, mas sim, a dgéaongerante o povo.

A lIgreja, realeza e nobreza, que constituiam osmsdfeudais dos quais
dependia a representatividade publica, comecam desempor, no final do século
XVIII, tornando-se elementos do privado ou do ptmliMas a posicao da Igreja,
modificada pela Reforma, torna a religido coisaga. Assim, a liberdade de crenca
assegura a primeira esfera da autonomia privadapema Igreja continue sendo

considerada como uma corporacéo de Direito Publico.

194 |pidem, p.22.
19 |bidem, p.25.
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Ja os elementos das corporacdes profissionais eawolpara a esfera da
sociedade burguesa, que logo se coloca em conitaposo Estado, constituindo um
nitido setor da autonomia privada.

De fato, como bem observa JURGEN HABERMAS, a forfwaga sociedade
burguesa lanca as sementes para a construcéo desterapublica na Europa. Com o
capitalismo financeiro e mercantil do século Xye também se expande do Norte
italiano para a Europa ocidental, surgem as grafeless, que constituem elementos
de uma nova ordem social, e propicia o inicio decemario que vai iniciar a esfera
publica®.

Portanto, € no desenvolvimento do comércio, sobcepela classe burguesa,
que reside o primeiro ponto imprescindivel paratadransformacdo e construcao da
esfera publica na Europa: a troca de mercadorisisformacdes, impulsionada pelo
grande comeércio pré-capitalista.

Naquela época, as cidades dispunham de mercadas,latas sob um forte
controle das guildas e corporagbes, as quais wvayetin mais um sistema de
dominacado sobre as vizinhancas do que de livrec@umebio entre cidade e campo.
Com o surgimento do comércio a distancia, surgencades de outras espécies.
Comecam a ser organizadas feiras periddicas e, oomesenvolvimento do
capitalismo financeiro (criacdo de ordens de pagamdetras de cambio), logo se
ampliam.

Assim, € desenvolvida uma ampla rede horizontal dipendéncias
econdmicas, que comeca a se desprender das releediesis de dependéncia do
sistema feudal baseadas na economia domésticalecha

Com a expansao do comércio, sobretudo o a distéatiaca de informacdes
comeca a ganhar uma importancia sem precedentsse Ndentexto, os comerciantes
passaram a reputar como necessérias, de modo meqigefite e exato, informacdes
sobre eventos em locais distantes.

Por isso, a partir do século XIV, os mecanismosgaatde troca de cartas
comerciais foram transformados em uma espécie deensa corporativo de
correspondéncia, organizado pelas associacdes ciamserOs correios comecam a
enviar correspondéncias em determinados dias, grasdes cidades comerciais

tornam-se centros de troca de informacéo.

1% |bidem, 1984, p. 27.
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A imprensa surge contemporanea aos correios, ungiitalizando contatos
permanentes de comunicacdo. A burguesia ndo seypa@ea tanto com a publicidade
de informacé&o. Bastava um sistema de informacdesnio, reservado as corporacgdes
profissionais e & corte, que pudesse auxilid-loseas atividadé¥’.

Por isso, esse novo sistema de comunicacao sooial,suas instituicbes de
troca de informacdes, serve apenas a classe bargugsorte, sem que tenha ainda o
elemento da publicidade.

Apenas a partir do século XVI, as companhias deécoim, por ndo se
contentam mais com mercados limitados, inauguraandgs expedicdes comerciais,
para novos territérios. Conjuntamente a este psace®corre a reducdo da
representatividade publica, ja que o destaque attdsiido aos senhores feudais da
lugar a esfera do poder publico, que se organizara administracdo permanente e
em um exeército permanente. O vocabulo “publico’spaa se tornar sinbnimo de
“estatal”, e ndo mais se refere a corte “represieata mas sim ao funcionamento da
méaquina estatal, munida do monopdlio da utilizad@idorcd®®.

A atividade econdmica privatizada encontra um denar ao qual deve
orientar-se — em que ha um intercambio mercantils naanplo. As condi¢des
econdmicas a que se submetem estéo fora dos liddatpsopria casa. No lugar desta,
coloca-se o mercad®.

Dentro deste contexto, a imprensa ganha forca &aqles. Os primeiros
jornais aparecem semanalmente, e, por volta dadeeata século XVII, ja circulam
diariamente. As correspondéncias privadas continhatitiario amplo e minucioso,
com noticias sobre a politica, guerras, impost@sircipalmente sobre o comércio
internacional.

Mas, como de inicio, os beneficiarios das corredponias privadas néo
tinham qualquer interesse em que as informac¢dess nedntidas fossem tornadas
publicas. Dai podem surgir indagacdes do porqu@oemas informacfes tenham sido
tornadas acessiveis ao publico em geral.

Ocorre que, naquele cenario de troca de mercadaigsopria informacéao
passa a ser vista como tal: um bem de valor no adercOs escritérios de

correspondéncia, ndo por acaso, foram os primaigEsenvolver 0s primeiros jornais

197 |bidem, 1984, p. 30.
9 |bidem, 1984, p. 32.
199 |bidem, p. 34.
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manuscritos. E tinham interesse em aumentar aetiragpara, consequentemente,
aumentar seu luctty.

Além disso, as novas autoridades tinham interesse¢oenar conhecidos 0s
decretos e portarias editados, dirigindo sua cooagdio a todos. Por 6bvio, embora a
informacéo veiculada pela imprensa pudesse serrialatente acessivel a todos,
somente atingia uma camada social que efetivantianté

A esfera publica burguesa comecga, entdo, a germénaredida em que o
interesse publico na esfera privada da sociedadgpubsia € levada em consideracao
pelos suditos como sendo a sua propria esferaciédade burguesa, na sua atividade
mercantil, se vé diante de regulacdo por medidasirastrativas. Mas sua vontade
nao é apenas de submissao; é também de ser est@matamar iniciativas.

Nas palavras de HABERMAS:

A esfera publica burguesa pode ser entendida imei@e como a esfera
das pessoas privadas reunidas em um publico; eldadicam esta esfera
publica regulamentada pela autoridade, mas dirat@meontra a prépria
autoridade, a fim de discutir com ela as leis geda troca na esfera
fundamentalmente privada, mas publicamente releyamats leis do

intercambio de mercadorias e do trabalho sd&all.

De fato, os burgueses eram pessoas privadas uiéasitde qualquer poder de
governar. Suas reivindicagbes ndao atacam diretarembncentracdo de poder para
que este fosse partilhado; atacavam, isto simiashirente o sistema de dominacao
vigente enquanto tal.

Mas a cidade ndo é vista apenas como um centr@detom da sociedade
burguesa. Antes disso, ela caracteriza uma primesiiera publica literaria, nos cafés e
saloons frequentadas por intelectuais burgueses e hesdda aristocracia,

Nos cafés e saldes, aquele espaco inicialmentelestnado a legitimar a
literatura. N&o raro, a primeira edicdo de uma ddnaa submetida a critica destes
ambientes, a fim de poder legitimar-se. Com o tenapmatica politica comecou a
ganhar o ambiente, constituindo a esfera publid&iqe burguesa. Aquele publico
logo passam a transformar sua conversacao sociaberta critica politica.

Em que pesem as diferencas no tamanho e compadgcpablico, no estilo

de comportamento, no clima de raciocinio e oriéidaigmatica, os caféssaloons

119 1bidem, p. 35.
1 1bidem, p. 37.
Y2 |bidem, p. 42
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tinham em seu ambiente a discussdo por pessoasdasiv e uma seérie de
caracteristicas em comum: exigia-se uma espécepdabilidade, que determinava
uma igualdade de status entre os que ali frequamawa discussdo enfrentava a
problematizacdo de setores que, até entdo, ndopassiveis de questionamentos; e a
acessibilidade a todos.

Na verdade, ocorre que o processo de efetivacaanue publicidade da
critica cultural e filosofica faz com que acontegaa espécie de refuncionalizacdo da
esfera publica literaria. A abordagem de quest@etpoliticas como econémicas no
raciocinio publico cultural fez com que esses ifdlivs conscientizados comecassem
a apropriar-se da esfera publica controlada pelaridade e a transforma-la numa
esfera em que a critica se exerce contra o podeEstado. Essa esfera publica
literaria, seu conjunto de experiéncias, gracass@aas proprias instituicbes e
plataformas de discusséo, ingressa também na gsfbliaa politicA™®

Os jornais também assumem papel de destaque mesteac Eles deixam de
ser simples veiculos de noticias para se transfemmam porta-vozes da opiniao
publica e meios de luta da politica partidariao Iss/e uma consequéncia importante
na propria organizacdo interna das empresas deaigorrporquanto surgiu a
necessidade de se criar a figura do redator, glexigea as noticias a serem
publicadas.

Portanto, a sociedade burguesa foi determinang gaonstrucdo da esfera
publica, sobretudo por forca das atividades coraer@jue desempenhava. O sistema
de trocas, e a busca de novos mercados, fez cona qufermacao pudesse ter um
fluxo até entdo inexistente, tornando a imprensa das principais fontes populares
de acesso a informacdo. Somada a isso, a esferdéicgoliteraria, e sua
refuncionalizacdo, tem-se os elementos decisives apuntribuiram para o processo
comunicacional moderno.

Atualmente, a esfera publica pode ser descrita com® rede adequada para
a comunicacdo de conteudos, tomadas de posicaanéey na qual os fluxos
comunicacionais sao filtrados e sintetizados, a@de se condensarem em opinides
publicas enfeixadas em temas.

Na visdo de JURGEN HABERMAS, nas atuais sociedaoeaplexas e
multiculturais, a integracdo social necessita, &impbde uma esfera publica politica,

13 |bidem, p. 68.
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ja que tais sociedades somente podem ser mantadsag por uma solidariedade
abstrata entre cidaddos de um Estado, através dagée pelo direito. Ou seja, aos
cidaddos de uma comunidade s0 seria possivel gragdugzproduzir uma “comunhao”

fragmentaria, a qual passa pelo processo de umaafdo publica da opinido e da
vontade.

No tocante a formacao dessa opinido publica, asepfeblica detém a funcéo
nao so de identificar e perceber a realidade er@isigmas sociais, mas, também, de
exercer pressao sobre o Estado a ponto de infladocnas questbes que foram
debatidas e problematizadas, o que ocorre pela xercida através da construcao da
opinido publica.

Para isso, os debates na esfera publica tém quegwsmEnecidos com
informacdes confidveis. Sem informacdo, ou com dadweridicos, todo o processo
comunicacional fica prejudicado, propiciando, nadeele, a construcdo de uma
opinido publica manipulada.

Dai a importancia em torno da garantia de acessdoamacédo, tema ja
abordado no Capitulo 1. De posse das informacoésicps, € possivel que, no
processo comunicacional da esfera publica, sejadda a opinido publica, que vai
servir para orientar o processo politico.

E neste ponto accountability pode ser utilizada como mecanismo de
pressao, ja que os representantes do povo — par gb&io que seja, ndo é demais
ressaltar — devem estar atentos aos anseios do @aso nao estejam, ndo devem ser
passiveis de reconducado ao cargo, e, além disgemdse sujeitar a fiscalizagdo por

mecanismos horizontais decountability.

3.2A desinformacdo promovida pelos grandes veiculos deomunicacdo e o

prejuizo no processo comunicacional

Poucos grupos controlam o setor da midia no Bréagienas na industria
televisiva, a familia Marinho (Rede Globo), o bigim Igreja Universal do Reino de
Deus Edir Macedo (maior acionista da Rede Record)wo Santos (dono do SBT,
13,4% do mercado) detinham em 2011, juntos, 68,d¥ercado, conforme noticiava
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o site da BBC* Trata-se de um verdadeiro oligopélio das fontesataunicacao, o
gue coloca em risco o funcionamento ideal da deacoer

Neste contexto, a desinformacdo surge como tatiea dpforma, simula,
descontextualiza ou oculta determinados fatos, atend a manipular a opinido
publica, moldando-a conforme os interesses de gripgemaonicos.

A democracia, desta forma, fica em xeque, uma vee, gembora
formalmente livres para votar, os cidadaos paditipna verdade, de uma simulacro
que retira-lhes a capacidade de entender os faas rcomo acontecem. Sao
induzidos, alienados, e impossibilitados de, liveaete, exercer a sua opiniao politica
em plenitude.

No cenario mundial, ndo faltam exemplos. A invadés Estados Unidos ao
Iraque no ano de 2003 € um dos mais marcantesp@&lde consequéncias em si, mas
pela forma como foi desmascarada e admitida a dergarante o publico.

Na ocasido, os EUA lideraram uma coalisdo que de@dla invasdo ao
Iraque, sob o falso pretexto de impedir a contioaga producdo de armas quimicas
e armas de destruicdo em massa. Pouco mais deaapés a invaséo, o Presidente
dos EUA, George W. Bush, e o Primeiro Ministro deirl® Unido, Tony Blair,
admitem que ndo havia provas consistentes da egiat@e armas quimicas e de
destruicdo em massa, causando embaraco internhciona

A manipulacdo de opinido foi tamanha que, no cisdraque, pouco antes
da invaséo, pesquisas apontavam que trés quarterdeevistados viam o Iraque
como uma ameacga, 69% apoiavam alguma forma de oxgliar para tirar o
presidente iraquiano Saddam Hussein do poder, emmuque apenas 22% se
opunham a tal acAb. Opinido publica, ndo é demais ressaltar, formagertir de
informacdes falsamente divulgadas.

Portanto, tratou-se um caso classico de desinf@magomovida pelo
proprio Governo. Divulga-se uma noticia falsa, décidl conferéncia, a midia
prolifera, e os cidaddos apoiam determinada medjg@,ganha, exatamente por isso,

uma (falsa) aparéncia de legitimidade.

14 Noticia disponivel em

<http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2011/0®/418 magnatas_bg_cc.shtml Acessada em
15/01/2014.

15 Noticia  disponivel em  <http:/noticias.terra.commundo/noticias/0,,0141434-E1294,00-
Maioria+dos+americanos+apoia+guerra+contra+o+rdduod> Acessada em: 15/01/2014.
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Por tradicdo, ainda se tem o sentimento de quensuca s6 € exercida por
governos autoritarios, em regimes ditatoriais quplicam de uma forma ostensiva,
direta e visivel, proibindo, cortando, suprimind® @erceando uma obra ou noticia.
Atualmente esse instrumento odioso néo funciona asim.

A idéia de democracia, no mais das vezes, € asko@aliberdade de
informacgéo e liberdade de imprensa. Por isso, sesa éberdade, a formacdo de
opinido publica fica prejudicada, e, consequenteéeyendemocracia descaracterizada.
N&o séo poucos o0s que se alinham a este pensamento.

HABERMAS assevera que a extensdo da democracia ndepeala
institucionalizacdo de mecanismos de mediagdo, taimo sistemas eleitorais,
parlamentos e uma imprensa livre. A mediacdo oaergro da “esfera publica”, um
locuscuja funcdo € mediar as preocupacdes dos cidatadso da sua vida familiar,
economico e social em oposicdo com as exigénc@eacupacdes na vida social e
publica. Dentro da esfera publica se molda a opjreddeve ser garantida a liberdade
de expressao e congregacao, uma imprensa lividireito de se participar no debate
politico e tomada de decis&d

GUILLERMO O’'DONNELL também considera que as libetda de opinido
e de associacdo, assim como 0 acesso a variadas fiminformagé&o, gragas a uma
midia razoavelmente livre, € uma condicdo para aacterizacdo de uma
democracid’

Mas, como ja mencionado, € comum partir da prenmdgsgue a censura —
sobretudo aquela imposta coercitivamente - é coraumgimes ditatoriais, nunca a
regimes democraticos. Quando, na verdade, a ceéqan@ria do poder, seja qual for
o regime de governo adotado.

Mas quais as formas de censura em uma democramiasb¥o, as formas de
censura adotadas outrora, como durante o regimgamio Brasil, onde houve
perseguicdo a jornalistas e fechamento de jornds, mais seriam aceitas pela
sociedade. Em uma democracia estabelecida, issona@oocorre. O que ocorre séo
formas sutis — as vezes, nem tanto — de deformamla, descontextualizar ou
ocultar determinados fatos, induzindo o publicooatv pensar em um determinado

sentido.

' HABERMAS, Jiirgen. op. cit, p. 49.
7 O'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquiasua Nova (Centro de
Estudos de Cultura Contemporanea — CEDEC), n..&88.p
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Portanto, ja ndo é mais tdo importante a luta eoatcensura aos meios de
comunicacdo. Os meios de comunicagdo praticam @ripréensura. E o fazem de
diversas formas, sendo que, na grande maioria dassy € de dificil percepcéo,
sobretudo ao publico que é atingido pelas inforraagéiculadas.

Basta uma rapida leitura dos principais jornaisBmasil para ver a pauta
social estabelecida pela grande midia brasilei&fio destacadas noticias sobre o
julgamento pelo Supremo Tribunal Federal da Ac&waPr.° 470 (vulgo julgamento
do “Mensaldo”), o conflito na Ucrania e os protesta Venezuela.

Poucos do publico que séo *“atingidos” pelas infqdes poderiam
compreender de modo geral as questdes acima.|Didcte poderiam interpretar, sob
uma oOtica juridica, as discussfes juridicas emotoda dosimetria da pena e
materializacdo dos crimes; ou refletir sobre o exiat histérico e heterogeneidade da
formacédo étnica da Ucrania, e os interesses deggacidentais em estabelecer com
ela uma alianca; ou entender e o historico e qusdicm-politico da Venezuela, onde
estdo sendo realizadas diversas manifestagdesssocia

O que se percebe é que, quando os assuntos sd@lmdexa publico pelos
meios de comunicacdao, dificilmente estdo conteidadbs. Além disso, as tematicas,
da forma como veiculadas pela midia em geral, sd@laripadas entre bom/mau,
certo/errado.

Por isso, PASCUAL SERRANO afirma que o resultadstelenodelo é a
divisdo dos cidadaos em dois tipos: uma grande nmaagonie consome as noticias dos
grandes meios de comunicacdo em massa de fornti@acei se transforma em massa
de manobra, e uma elite politica e intelectual cpresegue compreender os elementos
fundamentais do munif. Neste segundo grupo, por ébvio, h4 os que tetitam
proveito da sua situacdo privilegiada, e ha os tgaégam abrir os olhos da grande
massa alienada.

Os meios de comunicacdo se valem da possibilidadefdrmacdo, com o
avanco da tecnologia, poder ser divulgada muitaeapente, e, em muitos casos, em
tempo real. No entanto, ndo ha qualquer garantfaldidade aos fatos reais.

Milhares de noticias chegam todos os dias as redaid@s grandes meios de
comunicacao. Neste cendrio, as noticias sdo sebatas por diversos “filtros”. A

selecdo do que entra na pauta midiatica é denomagehda settinggujos critérios

118 SERRANO, PascuabDesinformacdo: como os meios de comunicacdo ocutiamundo Rio de
Janeiro: Espalhafato, 2010, p. 14.
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de escolha demonstram como os interesses polgi@ondmicos tém interferéncia
na formacao da opinido publica.

E ndo had como fechar os olhos para o poderio ecaodume grandes
anunciantes. Grande parte das receitas dos memsnuenicacdo vem da publicidade.
A titulo de exemplo, segundo dados divulgados pBIOPE, entre os seis maiores
anunciantes do pais no ano de 2013 estdo a PETRORRACAIXA ECONOMICA
FEDERAL'®. Sendo assim, é prudente olhar com desconfiangagpa enfoque das
noticias, sobretudo em relacdo as publicadas peddss de comunicacdo que tem em
seus anunciantes grandes empresas relacionadas.

E o argumento de que os anunciantes nao tém ideofofalso. llustrando,
PASCUAL SERRANO relembra que, na primavera de 20@8:spanha, a fabrica de
cerveja Heineken e o grupo de seguros Ocaso @atirgua publicidade da cadeia de
televisdo “La Sexta” em protesto aos programasuteon que criticavam a Igrefa.

No modelo atual das grandes midias, a maioriardasmacfes séo frutos de
atos declarativos, ou seja, consistem em noticiareddo que alguém da sobre
determinado fato, a exemplo das coletivas de ingareatos oficiais ou entrevistas
logo apos determinado encontro ou evento.

Sendo assim, quanto mais poderosa for uma instdyigais recursos tera
para divulgar suas declaracbes sobre aquele fao,apresentacoes ilustradas e tudo
0 mais para tornar palatavel a noticia aos praoiess dos meios de comunicacgao.
N&o raro, os jornalistas chegam a utilizar o ppraterial das apresentacdes em suas
noticias, a exemplo de imagens, fotos e graficomacse tudo aquilo fosse uma
verdade inquestionavel.

Além disso, os grandes grupos econdémicos no Bri#@sil capacidade
organizacional, financeira e politica suficienteggparganizar campanhas de pressao
contra 0os meios de comunicacdo, no caso de ve#@ulde noticias que julguem ir
contra seus interesses. Quando nao o fazem dinetaym&io € incomum financiarem
quem o faca.

Por Obvio, apenas uma elite econébmica ou politiocdeppromover estas
campanhas, e influenciar a pauta midiatica. Log®, classes economicamente

desfavorecidas absorvem anseios e reinvidicacopsstas pela midia como se

119 Disponivel em <http://www.ibope.com.br/pt-

br/conhecimento/TabelasMidia/investimentopubliditdtaginas/ANUNCIANTES-%E2%80%93-30-
MAIORES---1%C2%BA-SEMESTRE-2013.aspxAcessado em: 15/02/2014.
120 SERRANO, Pascual. op. cit, p. 26.
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fossem majoritarias, quando, na verdade, reflejeemas os interesses dos grupos de
interesse que a impulsionaram.

Uma noticia falsa é possivel em jornalismo, nadihadas. Mas atualmente,
diante do avanco tecnoldgico, interacédo digitabssybilidade de checar a veracidade
das informacbes, ndo é a forma mais usual utilizagia agueles que pretendem
manipular a opinido publica. Por isso, alguns aersim que a propaganda mais
eficiente se baseia no ambiente mais do que nadddd?. Ao distorcer ou
descontextualizar a verdade, utilizando énfase wosuaderecos auxiliares, 0s
comunicadores podem criar uma impressao desejadaesmrrer a uma mensagem
explicita, e sem se afastar demais da aparénciatidade.

O ambiente é produzido mediante a forma e mecasisla@feito com que a
noticia € produzida, com a extensdo de determinadmsentos da noticia, tom da
narrativa, fotografia e outros mecanismos audi@igsu Assim, é gerado um
determinado sentimento no publico alvo, de formafluenciar na sua concluséo
guanto aos “fatos” noticiados.

Um claro exemplo disto foi a noticia da Revistad/&j intitulada “A Fada
da Baderna”, na qual uma ativista chamada de “Baii associada a direcdo de
manifestacfes no Rio de Janeiro, que acabaram efronto com a Policia Militar.
Na capa da reportagem, a imagem da ativista “Siriind incluida, mediante
montagem, em outra foto, na qual ha um grupo defestantes vestidos de preto e
com escudos, em meio ao gas, em confronto comieidol

O recurso visual a que a Revista Veja recorreuzatil este mecanismo de
forma a influenciar os leitores a concluir que meaite a manifestante liderava de
certa forma as manifestacfes. Criou-se um ambiariiicial, levando a crer que
“Sininho” realmente passeava de Oculos escurogapardo tranquilidade, em meio a
protestos violentos.

Portanto, ndo apenas a selecdo da noticia ao puBlium meio de
desinformacéo; a forma como é levada ao publicotiia também o é.

Diversos professores americanos, diante da corai@a censura imposta
pelos grandes meios de comunicacédo, publicaramr@ Hrojeto Censurado, no qual

relatam ano ap6s ano as questdes, temas e probipmateixaram de ser noticiados

21 |bidem, p. 31.
12 RITTO, Cecilia; LEITAO, LeslieA fada da badernaRevista Veja. Ano. 47, n. 8. Sao Paulo: Abril,
2014, p. 42-43.
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pela midia. Como exemplo destas noticias “oculkes®d fato de que ha escravos que
constroem a embaixada estadunidense no Iraquéhao®is emigrantes que vao dos
EUA ao México do que o contrario; e outras que, @igum motivo — politico ou
econdmico — nao foram noticiadas, embora de extreteaancia, o que evidencia a
existéncia de interesses privados ou politicosgenda setting

Mas umas das formas de desinformacdo mais freqientmmo ja dito,
noticiar um fato sem fornecer o seu contexto, histde circunstancias. Os fatos séo
simplificados, aproximando a narrativa de uma cpg@e maniqueista das coisas, e
todo e qualquer problema se transforma em uma &@medé polarizacdo entre
bem/mal, certo/errado e justo/injusto.

O julgamento pelo STF na Acé&o Penal n.° 470 (vulggamento do
“Mensaldo”) € um claro exemplo disso. A atuacédo Sigremo Tribunal Federal
durante o processo foi criticada por muitos e @ldgipor outros tantos.

O acordao do julgamento da acédo penal contém §éfimas, contendo toda
a discussao que se travou no Supremo Tribunal &edmm os votos de todos os
Ministros*>, Mesmo para os que sdo formados na area juridicalificil a
compreensao da dimenséao dos fatos e questbeseite éim um processo tdo amplo e
complexo, a ponto de possibilitar a emissdo sederama opinido juridica quanto ao
caso. O mestrando autor desta dissertacdo ndodaehecmento de nenhum colega,
docente ou profissional que fez a leitura na imtedp acordao, para saber todas as
questdes discutidas. E acredita que ninguém o dgeeto — e talvez - os que
participaram do julgamento.

Recentemente, por conta da interposicdo dos Embdnfongentes, o caso
entrou novamente na pauta da midia. O Supremo Aallfeederal, em julgamento ao
recurso mencionado, alterou o julgamento anteraya mlescaracterizar o delito de
quadrilha (art. 288 do Codigo Penal), abrandandoralenacédo imposta a alguns dos
réus.

Novamente, a decisdo do Supremo Tribunal Federaldsqualificad&®* —

com insinuacbes de parcialidade no julgamento,atrde favores politicos, entre

123 fntegra do Acérddo disponivel em <ftp:/ftp.st.jor/ap470/InteiroTeor AP470.pdf Acessado em
14/02/2014.

124 Sobre o0 julgamento, a noticia na coluna de Ric&elti, no site da Veja, foi veiculada com o titulo
“MENSALAO: Vejam ao ponto em que chegamos: sem mapgor formacdo de quadrilha, graidos
petistas devem ser soltos este ano”. Disponivelkattp://veja.abril.com.br/blog/ricardo-setti/patia-
cia/sem-pena-por-quadrilha-petistas-devem-serselte-ana/. Acessado em: 14/02/2014.
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outras - e elogiad® — com argumentos de observancia da Constituigiwesido no
tocante aos direitos fundamentais dos acusados.o(®na questdao pudesse ser
polarizada entre certo/errado.

A dinamica informativa cultua o imediato, e conseg@onquistar o publico,
cada vez mais mal-acostumado, talvez por preguitgectual, talvez por falta de
tempo, a mensagens curtas e objetivas. A problemdisso é que muitos dos fatos
noticiados ndo comecarem ali; eles fazem partend histéria, omitida pela midia
imediatista, quer propositadamente ou nao.

Em diversos casos, 0os meios de comunicacdo apaeseos problemas
nacionais e mundiais de uma forma tdo superficied g publico ndo pode refletir
sobre, quedando incapaz de discernir sobre as seadadeiras causas. A
descontextualizacdo tem por fim inteirar as pessa@ca de um determinado
problema, sem, porém, deixa-lo associar a outtos.fa

PASCUAL SERRANO faz uma observacao precisa nestegopalertando
para a descontextualizacdo da noticia, ilustrando @ seguinte caso:

Vejamos outro caso de empobrecimento informative poséncia de
contexto. E habitualmente aceito que o comunisninéshfoi responsavel
pela escassez que sacudiu o pais entre os ano®95de €l 1961. Os
economistas Jean Dréze e Amartya Sen (Prémio NdéeEconomia)
calcularam que, partindo de condigfes béasicas bamiels, a China e a
india seguiram diferentes caminhos de desenvolviera diferenca entre
0s sistemas sociais dos paises, especialmenteendizjuespeito a atengéo
sanitaria, resultou em 3,9 milhdes de mortes ada#na india.

Isso significa que “a india gera mais cadavereadamito anos do que os
gue a China gerou em seu periodo de escassez'htsote, assim como as
primeiras sdo atribuidas ao comunismo, a ninguémredalar da escassez
do capitalismo ou da democracia na india. Essesosdelementos que
nunca se relacionam e que impedem que o cidaddie @eamaneira justa

. . sz 12
0s acontecimentos, atuais e hIStOl’ICOg.

N&o bastasse a deformacdo, descontextualizacawl®agio dos fatos, os
meios de comunicacdo tendem a fazer com que ocplbla noticia absorva o
sentimento de que a posicao ideoldgica nela expéstan reflexo da opinido

majoritaria, quando, na verdade, pode ndo ser. [Sd@tom da narrativa, seja por

125 A reportagem da Carta Capital veicula a foto daistio Luis Roberto Barroso - que relatou o recurso
e teve papel decisivo no julgamento — com a seguiatja: “Implacavel inquisidor do inquisidor
Barbosa”. Disponivel em _<http://www.cartacapitahcbr/revista/789/mula-sem-cabeca-9939.html
Acessado em: 14/02/2014.

126 SERRANO, Pascual. op. cit. p. 41
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nameros maquiados, a maioria exerce uma influémzitormacdo da opinido alheia,
sobretudo quando ndo se tem dominio quanto aotassun

Mas com o avanco da tecnologia, surgem importaniesanismos para
mitigar os efeitos da desinformacdo. A tecnologéa idformacdo e comunicacao
(TIC), especialmente no que se refere ao acesso dainternet tem constituido um
meio para transformar a sociedade, as organizagbasforma como as pessoas
interagem com 0 seu meio.

Surge nesse contexto, diversas midias independeotesideradas aqui
aguelas sem qualquer vinculacéo partidaria e/quog de interesses econdmicos, se
utilizam dainternet para informar o publico sobre determinadas notigabretudo
ligadas a movimentos sociais.

No ano de 2013, em relacdo as diversas manifestagfeocorreram no pais,
principalmente no Municipio do Rio de Janeiro, hemuacusacdes reciprocas de
manipulacdo dos fatos e imagens entre midias imdigmees e grandes corporacdes da
midia. De forma a tentar evitar a noticia tendesaiaiversos meios independentes de
comunicacao transmitiam ao vivo, por diversas casyas manifestacdes. Um ganho
sem precedentes para o publico.

Além disso, os participantes das manifestacdes caram a filmar atraves
de seus aparelhos celulares os fatos que ocorrarfgram flagradas diversas
arbitrariedades cometidas por autoridades policias videos foram divulgados na
internetatravés das redes sociais, inaugurando uma noweafde fiscalizar as acoes
do poder publico.

Portanto, atualmente, o distanciamento tecnoldgigaifica distanciamento
de informacdes. A literatura especializada tem &doma atencdo para as possiveis
consequéncias da exclusao digital neste ponto.

Diversas terminologias sao utilizadas para defaiexclusao digital, tais
como: digital divide apartheid digital e divisdo digital. Ha nitida semelhanca da
analise da excluséo social, da nocéo de estarXal® uma classe”. O ternabgital
divide traz a idéia de que os que acessam e utilizam easn@cnologias “estao
acima” e formam uma classe e, por outro lado, @sepido alijados do acesso e uso
dessas tecnologias “estdo abaixo”, fazendo parter@ge“subclasse”.

A excluséo digital remete a uma nocdo de margiadéd e, de fato, assim é.
Marginalidade ndo s6 em termos de classe socialgiNEidade no tocante ao acesso

a informacao.
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Nesse sentido, MICHEL L. DERTOUZOUS considera que:

(...) com os ganhos de produtividade possiveis, grata
informacdo e aos instrumentos informaticos dispeisjvas
nacdes e pessoas ricas do mundo aumentardo e efpaselis
bens econbmicos, ficando, portanto, mais ricasds..paises e
pessoas pobres, por sua vez, nem conseguem da&r &uc

7

processo de crescimento. Sua tendéncia € subutibza
recursos de informacao, pois ndo estéo ao seucaltdn

Atualmente, € possivel observar que as redes socd@acterizam, além de
um ambiente de interagdo, um local para discufiitipas publicas, ou seja, constitui
um verdadeiro espaco publico. As criticas a deteados aspectos da politica sao
frequentes, bem como ao comportamento dos repesdest eleitos pelo povo. A
indignacédo, ou, em alguns casos, o elogio, € cdifipato e debatido, com pessoas de
diversos locais, e de diversas ideologias. Alémalisdo divulgadas noticias politicas
e artigos de opinido de midias independentes, lmb&sido um contraponto para o
debate democratico.

Se é verdade que a interacdo digital, por suadalgés, ndo permite um
debate tdo aprofundado como se fosse realizademmiesmente, também é verdade
que a maioria dessas criticas politicas e rasosteebndo ocorreria se fosse
presencialmente.

Nesse contexto, com o avanco da tecnologia, e wsrformas de interagéo
digital, € possivel combater a desinformacao eriném o publico sobre determinadas
noticias, sobretudo as ligadas a movimentos soctmsltadas pela grande midia
guando conveniente.

Por 6bvio, as redes sociais ndo estdo imunes i@gsate desinformagéo. No
entanto, o espaco é mais democrético, ja que astwees” das noticias sdo pessoas
possuem as mais diversas ideologias, tornandoco tle informagdes menos sujeito a
ocultacdo dos fatos socialmente relevantes.

Uma outra forma de mitigar a desinformacédo, e questttui um potencial
auxilio aaccountabilityé a implantagcdo do Governo Eletrdnico no Brasik gera

abordado a sequir.

127 DERTOUZOUS, Michel LO que seré: como o novo mundo da informacéo tramsfch as nossas
vidas.traducao Celso Nogueira. Sdo Paulo: Companhiaetess, 1997. p. 303.



94

3.30 Governo Eletrénico (E-Gov) no Brasil

O termoe-governmente-goy foi cunhado pela primeira vez em 1993, pelo
vice-presidente a época dos Estados Unidos da AanfEiUA), Al Gore, ao anunciar
o National Performance Reviéf. O vocabulo comecou a ser bastante difundido,
tornando-se um termo comum na literatura sobrea digital, e adotada também por
diversos paises.

O Governo EletrénicoH-governmentpode ser definido coma*“conjunto de
servigos e acesso a informagfes que o poder pubfe@ce aos diferentes setores da
sociedade civil, por meios eletroni¢dS. E uma forma de gerenciamento de
disponibilizacdo de servicos que utiliza-se da TIK&cnologia da Informacdo e
Comunicacéao) e seu objetivo, portanto, € fornepos gestdo governamental eficiente
em informacdes para o cidadao, melhor prestac&emggos publicos, capacitacdo de
pessoas através do acesso a informacdo e parfioipsg tomada de decisdes de
politicas publicas®.

No Brasil, oe-govteve inicio com o Decreto de 3 de abril de 200fa c
finalidade era a de examinar e propor politicaetdzes e normas relacionadas com
as novas formas eletronicas de interacdo. O normatn questdo instituiu um Grupo
de Trabalho Interministerial, composto por servedointegrantes da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, do Ministério do Desernm@nto, Industria e Comércio
Exterior, do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Nbnistério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, do Ministério das Comunicagd@sViinistério da Justica, do
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidé&eciRepublica e da Secretaria de
Comunicacédo de Governo da Presidéncia da Repuliisantegrantes do Grupo de
Trabalho foram designados logo apds, através dsarforCasa Civil n° 23, de
12/05/2000.

128 pRADO, Otavio. Governo Eletronico, Reforma do Hste Transparéncia; O Programa de Governo
Eletrénico do Brasil. Tese de Doutorado apresentadascola de Administracdo de Empresas de Sao
Paulo da Fundagédo Getulio Vargas. Disponivel em
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstreamibe/10438/2501/72050100746.pdf?sequence=2.
Acessado em: 15/01/2014.

129 FERRER, FlorenciaA importancia do governo eletrénico no Bras$&o Paulo: Jornal Valor
Econdmico. 24 de marco de 2003.

130 Disponivel em <http://unpan3.un.org/egovkb/egoremnt_overview/ereadiness.htmAcessado em:
14/01/2014.
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Como resultado do trabalho do Grupo Interministerfai elaborada e
apresentada a Proposta de Politica de GovernoOEietr para o Poder Executivo
Federal. Este documento deixou clara a preocupagé&o uma maior participacéo
democratica, que deveria ser incentivada atravéeawlogia da informacédo. Neste
sentido, pode ser percebida, da leitura do predmdal documento mencionado, a
preocupacdo com a democratizagdo do processo decieé para uma maior

efetividade da acdo governamental, como transargeguir:

Por outro lado, o crescimento das informacdes ete,re aumento da
transparéncia, e a conseqiente diminuicdo da laoiacr estatal,
aumentardo o controle social sobre o Estado, o apndribuira para a
democratizagdo do processo decisorio e para unar @i@tividade da acdo
governamental. Neste ambiente de transformag¢dete dscumento
apresenta uma proposta de Politica de GovernodEletr para o Poder
Executivo Federal, que pretende ser, neste novdexton mundial, um
agente democratico, estratégico, socialmentelé'mtao mesmo tempo

eficiente na prestagéo de servigos aos seus cidadao
Avancando na execuc¢ao do que fora formulado pelgpp&interministerial,

foi publicado o Decreto de 18 de Outubro de 20Q@, ¢riou o Comité Executivo de
Governo Eletrénico (CEGE), com o objetivo de forarulpoliticas, estabelecer
diretrizes, coordenar e articular as agoes de mpido do Governo Eletrénico.

Contendo uma das medidas mais impactantes no di@-@a Administracao
Pulblica, a Lei n.° 10.520/2002 alterou a Lei 10/20Q1, e passou a dispor (em seu
art. 2-A) que os entes federativos poderiam adetano modalidade de licitacdo, o
pregdo eletrénico. Ja em 2005, através do Decrets.450/2005, a Unido tornou
obrigatdria na Administracdo Publica Federal aaagdo do pregdo nas compras de
bens e servicos comuns, e, de forma pioneira, rdéteu a adocado da modalidade (de
pregao) eletrénica como preferencial.

A expectativa do Governo era de que a utlizacdondeanismos de
tecnologia da informacéo pudessem otimizar a efatéée publicizagdo nas atividades
diarias da Administracéo Publica. E assim aconteceu

As compras na Administracdo Publica, bem como as@@cdes de servigcos
tornaram-se mais céleres e menos custosas — lage, eficiente -, jA que o pregao
eletrénico é regulado por um procedimento mais Emguando comparado as outras

modalidades de licitacao.

31 proposta de Politica de Governo Eletronico para oder Executivo Federaldisponivel em
<http://www.governoeletronico.gov.br/anexos/E15 r@@psta de_politica_de_governo_eletronicoxpdf
Acessado em: 15/02/2014.
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A mudanca foi tdo significativa que, no ano de 2083% do valor das
compras governamentais foram realizadas atrav@sedy@io eletrbnico, com um gasto
de R$ 41,0 bilhdes, segundo o documento intitulddéormacdes Gerenciais de
Contratacdes e Compras Publicas”, disponibilizaéta (Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informagdo — SL}f. Em relacdo ao nimero de certames licitatorios, o
pregéo eletrdonico respondeu por 93% dos certantpsete@ano.

Além disso, apos a criacdo de grupos teméaticoseausisdes, foi editado o
Decreto n° 5.134, de 07 de julho em 2004, criandDepartamento de Governo
Eletrénico, encarregado de coordenar e articulanpdantacdo de a¢des unificadas e
integradas de governo eletrénico, as atividadexcimbadas a prestacdo de servigos
publicos por meios eletrdnicos, além de normateaisseminar o desenvolvimento
de acoes e informacdes de governo eletrénico nanatracao federal.

Como decorréncia, foi instituido o Portal da Trawépcia pelo Decreto n.°
5.482/2005, e regulamentado pela Portaria Intestanal n.° 140/2006. Uma
importante conquista da sociedade brasileira.

O Portal da Transparéncia tem por finalidade veicdldos e informacdes
detalhadas sobre a execucdo orcamentaria e fimardaiUnido. Qualquer interessado
pode buscar informagdes referentes a receitases@sge transferéncias realizadas no
ambito do Poder Executivo federal, dentre outrésmacdes publicas.

No entanto, a obrigacdo dos 6érgdos em facilitacesso as informacdes
mediante o Portal da Transparéncia carecia de @to forca de lei, e, por serem
contetdo de um Decreto, obrigavam apenas aos Omydmdidades vinculadas ao
Poder Executivo Federal, segmentando a obrigacdofamecer o acesso as
informacdes publicas.

Somente no final do ano de 2011 foi promulgada ianLd2.527/2011 (Lei
de Acesso a Informacgdo Publica), com vistas a aeguiteiramente 0 acesso a
informag@o publica, dando os contornos normativas naandado previsto na
Constituicdo da Republica.

A partir deste momento, o direito de acesso a imégéo publica alcancou,
além do Poder Executivo, os 6rgaos publicos integeada administracdo direta dos

Poderes Legislativo, incluindo as Cortes de Coneagudiciario e do Ministério

132 InformagBes Gerenciais de Contratacdes e Compras blidds disponivel em

http://www.comprasnet.gov.br/ajuda/EstatisticasBl01 A 12 INFORMATIVO COMPRASNET Da
dos Gerais 2013.pdfAcessado em: 30/01/2014.
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Publico, bem como as entidades da administracdwmetadcontroladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Fedensllunicipios.

E importante destacar que esta lei reforgou digersandamentos para que
fosse aprimorado o Governo Eletrénico. Afinal, hé@sta que as informacdes sejam
tornadas publicas. E necessaria também a facilitaigiseu acesso ao publico em
geral, permitindo a todos o amplo conhecimento dlados acautelados pelo Poder
Publico, o que envolve inequivocadamente a utiivaga tecnologia da informagéo.
O uso danternet hoje, é uma realidade para grande parte do mundo.

A Lei n.° 12.527/2012, principalmente em seu aff.@Beocupou-se com a
concretizacdo do principio da criacdo de proceskodacilitacdo de acesso, ao
estabelecer o dever do Poder Publico em divulgarfasnacdes publicas em local de
facil acesso, sobretudo — e obrigatoriamente -internet como se depreende da

inteligéncia dos enunciados normativos transcatesguir:

Art. 8 E dever dos Orgdos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdologal de facil
acesso, no ambito de suas competéncias, de inféesade interesse
coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiada

(-..)

§ 2 Para cumprimento do disposto no caput, os érgiantidades
publicas deverdo utilizar todos os meios e instnto® legitimos de que
dispuserem, sendo obrigatéria a divulgacdo em ssitificiais da rede
mundial de computadores (internet).

§ P Os sitios de que trata o § @everdo, na forma de regulamento,
atender, entre outros, aos seguintes requisitos:

| - conter ferramenta de pesquisa de conteldo qumifa 0 acesso a
informagdo de forma objetiva, transparente, clasnelinguagem de facil
compreensao;

Il - possibilitar a gravagdo de relatérios em deeer formatos eletrénicos,
inclusive abertos e ndo proprietarios, tais conamiftias e texto, de modo a
facilitar a analise das informacdes;

Il - possibilitar o acesso automatizado por sisteraxternos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizadogapa&struturacdo da
informacéo;

V - garantir a autenticidade e a integridade dasrimacdes disponiveis
para acesso;

VI - manter atualizadas as informacdes disponipars. acesso;

VII - indicar local e instru¢Bes que permitam ateressado comunicar-se,
por via eletrdnica ou telefénica, com o 6rgdo otidaxe detentora do sitio;
e

VIIl - adotar as medidas necessarias para garantacessibilidade de
contetido para pessoas com deficiéncia, nos terraoartd 17 da Lei no
10.098, de 19 de dezembro de 2080do_art. 90 da Convencgdo sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada Peloreto Legislativo
no 186, de 9 de julho de 2008.
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‘Portanto, no Brasil ja é possivel falar concretateeem Governo Eletrénico
na Administracdo Publica, j& que h& a disponilgicade um conjunto de servigos e
mecanismos de acesso a informacgdes oferecidos pmoosmeletronicos, cujo

aprimoramento é fundamental para atender continoaama®s cidadaos.

3.4Acesso a informacao e tecnologia da informag&o: nus para propiciar a livre

formacao da opinido publica e fortalecer a accountality

A desinformacdo — e por consequéncia, o acesstob@niacao - tem estreita
relacdo com aaccountability influenciando decisivamente a efetividade da
fiscalizac&o, controle e punicédo dos representai@s. Para tanto, sdo necessarias
algumas distincbes e opc¢bes conceituais.

Como ja abordado no Capitulo 2 da dissertacaoteeatura sobre tema o
demonstra que accountability apresenta divergéncias conceituais, sobretudo no
tocante ao objeto, escopo e abrangéncia das relapdela abrangidas.

Neste trabalho, opta-se pelo modelo conceitualpioBeiro — proposto por
GUILLERMO O’DONNELL, por ser mais consentaneo comaudtica inerente a
democracia participativa, exceto no tocante a cesnao do aludido autor quanto ao
objeto daaccountability Apenas neste ponto, sera adotada a concepca€@&TS
MAINWARING, pelas razdes a seguir explicitadas.

GUILLERMO O’'DONNELL considera accountability sob dois prismas,
denominados vertical e horizontal. No tocanteacountability vertical, o autor
engloba o controle dos politicos eleitos pelos ddaes, emagency relationshipsnas
quais € possivel exigir explicacdes e, se for @,cpanir 0 agente que ndo agiu de
acordo com o que era espersdala aaccountabilityhorizontal é exercida por 6rgéos
e entidades imbuidas pelo ordenamento juridico @rfuncdo de fiscalizar e,
eventualmente, punir ou pedir a punicdo (ao Orginpetente) de agentes publicos

por atos que nao correspondam ao esperado.

133 O'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquiasua Nova (Centro de
Estudos de Cultura Contemporanea — CEDEC), n..428.p
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No entanto, GUILLERMO O'DONNELL n&o abarca no objeta
accountabilityhorizontal os atos e condutas aceitos pela ordeitiga. Sua posicéo,
como ja visto no Capitulo 2, ndo é infensa a @rdtic

Por isso, no tocante ao objeto dacountability horizontal, opta-se pela
posicdo de SCOTT MAINWARING, para quem, mesmo elaces intra-estatais, €
possivel a afericdo das consequéncias politicastdasde determinados agentes para
imputar a eles alguma responsabiliddde

Em se tratando de politicas publicas, deixar dpamsabilizar os agentes
publicos por seus atos € uma forma de incentivdesgcomprometimento com a coisa
publica, o que, sobretudo na cultura politica beasi, jA € bastante acentuada.

Portanto, a partir do momento em que 0s agentesnpaer cobrados nao sé
pela legalidade, mas pelo desempenho e consequ&asasuas condutas, a
accountability seria reforcada e os resultados obtidos pela Adiragdo Publica
possivelmente seriam melhores.

O comprometimento com a coisa publica ainda nda estnivel desejado
pelos brasileiros. A gestdo na Administracdo Pabécvista de forma paternalista,
sobretudo pela cultura de indicacfes politicascaogos de livre nomeacao, motivada
por critérios muitas vezes obscuros. Em diversaasides, ha uma verdadeira
apropriacdo da maquina publica, por interessetigmdie privados.

Um exemplo claro € o nepotismo na AdministracadiPabMesmo diante da
vedacdo branda ao nepotismo prevista em algumas $ebretudo na Lei n.°
8.112/92%, a pratica era comum, sobretudo com o subterfigio“nepotismo
cruzado”. Desta forma, para ndo ser alcancadolpglam agente publico nomeava
para cargos publicos parentes de outro agenteqouldi vice-versa, em uma nitida
troca de favores. Como se tal pratica fosse patanpelo espectro dos principios da
impessoalidade e moralidade administrativa.

Neste caso, assistiu-se a mais um caso de atijisthmal com a edicao da

Stmula Vinculante n.° 13 pelo Supremo Tribunal F&f& impulsionada pelo

13 MAINWARING, Scott. op. cit., p. 11.

135 Em seu art. 117, VIII, a Lei n.° 8.112/90 dispae ¢ vedado ao servidor “manter sob sua chefia
imediata, em cargo ou fungdo de confianca, conjcy@panheiro ou parente até o segundo grau civil;”.

136 «“simula Vinculante n.° 13 - A nomeac&o de conjegenpanheiro, ou parente, em linha reta, colateral
ou por afinidade, até o 3° grau inclusive, da adéoie nomeante ou de servidor da mesma pessoa
juridica, investido em cargo de diregdo, chefimssessoramento, para o exercicio de cargo em @amiss
ou de confianga, ou, ainda, de funcdo gratificadaAdministracdo Publica direta ou indireta, em
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, dat®Béderal e dos Municipios, compreendido o ajust
mediante designacdes reciprocas, viola a Consgtdlkederal.”
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julgamento da ADC n.° 12, que tinha por objeto aexl constitucional a Resolucao

n.° 07/2005 do Conselho Nacional de Justica, catava da vedacdo ao nepotismo e
ao nepotismo cruzado no Poder Judiciario. E assirfeito, com a edi¢cdo da aludida

Sumula.

Portanto, o efetivo exercicio daccountabilityé uma forma de forcar os
representantes eleitos e burocratas ter uma comdats coerente com 0 interesse
publico, evitando desvios e apropriacdo da magadmainistrativa para a satisfacédo
de interesses pessoais.

O acesso a informacdo ganha a cena como compogssgacial para que 0s
mecanismos deccountability possam ser eficazes. Ndo é demais lembrar que a
answerabilitycompde aaccountability,permitindo a determinados atores demandar
justificativas dos agentes publicos sobre seuseatmdutas.

Uma grane parte dos orgaos publicos tém o podeeglgsitar informacoes
dos outros 6rgaos e agentes publicos. Mas é no plaaccountabilityvertical que o
acesso a informac&o ganha mais importancia.

A desinformacao, ja abordada no inicio do Capitubty um efeito nefasto a
democracia, enfraquecendo-a de sobremaneira. Napossivel considerar a
accountability vertical enquanto instituto eficaz sendo por meie eleitores
informados, que podem ou nao decidir pela eleigdiogezonducéo de determinado
agente publico ao cargo pretendido, ou pressiomaalcse comportar de forma a
perseguir os objetivos esperados.

A ocultacdo de noticias pelos grandes meios de cmacio ndo deixam o0s
eleitores a par do que realmente ocorre. Com ipso,influéncia de interesses
privados e/ou politicos, sdo veiculadas apenasiastipositivas sobre determinado
assunto, sem que 0s motivos contrarios sejam afeénte demonstrados, de forma a
impedir que um debate democratico e justo sejaumato sobre o tema.

A maioria dos eleitores acha que é livre, e em wmaosta democracia,
quando, na verdade, fazem parte apenas de um smouteo qual sua opinido néao é
exercida livremente. Muito pelo contrario, sdo tadluenciados por noticias
tendenciosas, quanto acham que realmente estameasanario de liberdade.

A descontextualizacdo € outra forma nociva de gnfreer aaccountability
Os grandes meios de comunicacdo apresentam osemrablde uma forma tao
superficial que o publico ndo pode refletir sobneapaz de discernir sobre as suas

verdadeiras causas. Assim, associada a outros mi@snecomo imagens, tom da



101

narrativa, a opinido do cidaddo é moldada exatagneomo pretendem os grandes
grupos de interesse por detras da pauta midiatica.

Sem a informagéo correta, os individuos de umaedadie ndo precisam
recorrer a mecanismos de controle, ja que concomtama conjuntura politica. Ou, a
depender dos interesses, pode ser que os elegejas influenciados a apoiar o
governo a favor/contra uma medida que os meio®arIgicacdo os levaram a pensar
gue era correta/equivocada.

Como ja abordado no Capitulo 2, GUILLERMO O"'DONNEahservou que
fatores historicos de longo prazo e o grau de pidilade da crise socio-econdmica
influenciam na aproximagédo do Estado aos regimesdemeocracia delegativa, nos
quais, nao raro, os lideres caudilicos podem méaripu eleitorado para conquistar
seu apoio. Este cenéario, associado a desinformagite promover as condicOes
ideais para que um lider populista se perpetueoderp

A desinformag&o para manipular a opinido publicdepser utilizada para ter
efeitos nas elei¢des, que ocorrem de tempos emoenMas € possivel também que
ela seja planejada para ter efeitos imediatos nadmppublica, influenciando-a para
ganhar o apoio dos cidadaos em relacdo a deterancaasa.

Mas quanto mais h& informacgdo para os eleitoresoméa a chance de
apoio a candidatos que tentam manipular a baséorgeicom base apenas em
argumentos discursivos.

Por Obvio isso envolve também o aprimoramento dacagho e cultura
politica de um pais, com investimento na consdeagéio dos individuos enquanto
cidaddos. Mas a informacdo sobre os assuntos péblie incluido aqui o
comportamento dos representantes eleitos — € amonésmpo resultado e forca
motriz do processo de insercdo dos cidaddos em rovegso de participacdo
democratica.

E inegavel que o acesso a informag&o publica vesheatado com a nota de
imprescindibilidade aaccountability sobretudo na concretizagcdo do principio da
transparéncia publica, ou, mais precisamente, maizaicdo da transparéncia ativa.
Portanto, as informacfes publicas mais relevantsgerd ser disponibilizadas de
forma proativa pela Administracdo Publica, indemend de pedido pelos
interessados.



102

Reforcando a assertiva acima, ndo é demais relendsracontornos das

obrigagBes inerentes a transparéncia realcadasPp&L.O SCHIAVI, como de

depreende do trecho transcrito a seguir:

La transparencia activa consiste en que los érgdeos Administracién

Publica deben mantener a disposicion permanenig ecladadania, a través
de sus sitios web, antecedentes como su estrumtgdaica; sus facultades,
funciones y atribuciones; la planta del personal personal a contrata y a
honorarios, con sus respectivas remuneracionescdasrataciones que
realice ya sea para el suministro de bienes inmsebbrestacion de
servicios, asesorias, consultorias y otros; y fassferencias de fondos
publicos que efectlen, entre varios otros puntst EBformacion debe ser

) . L 137
actualizada por cada 6rgano por lo menos una veial

Portanto, a transparéncia ativa, consistente nerddg Poder Publico em

informar aos cidaddos constantemente e de formalizida sobre as questdes

relativas ao gerenciamento do Estado, é um impmrtamecanismo para que a

accountabilityvertical possa funcionar.

Nesta mesma linha de raciocino, a abrangénciaatespgaréncia formulada
por CARLOS E. DELPIAZZO, no sentido que a Admiragifio Publica deve estar em
"uma janela", permitindo a todos os cidaddos comhecque ela "faz enquanto esta

fazendo®*®

Constituicao.

, € a gue mais encontra consonancia com a cidadam@eaista na

Em paises que se aproximam da democracia delegativecessidade de

promover a transparéncia ativa € ainda mais netasséa vez que os cidadaos nao

tém por costume procurar os dados sobre o trato goBstado e a conduta e

desempenho dos representantes eleitos para foropaniao.
Essa observacao também é feita por GUILLERMO O’'DENL acerca da

passividade dos eleitores da maioria dos pais@smfaica Latina:

As eleicbes em democracias delegativas sdo um ggocauito emocional
e que envolve altas apostas: varios candidatosocam para saber quem
serd o ganhador, num jogo absolutamente soma daradelegacdo para
governar o pais sem quaisquer outras (mas ndo ndmagie com elas,
como veremos) restricdes a ndo ser aquelas imppstias relacbes de
poder nuas — isto €, ndo institucionalizadas. Deplai eleicdo, espera-se

137 SCHIAVI, Pablo. op. cit., p. 46.
138 SCHIAVI, Pabla op. cit, p. 40.
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gue os eleitores/delegantes retornem a condi¢cd@splectadores passivos,
mas quem sabe animados, do que o presidenté’faz.

Corroborando a afirmacdo acima, no Brasil, em peaguealizada em 2010
pelo Tribunal Superior Eleitordf, mais de 20% da populacdo ndo recordava em
quem tinha votado para os cargos de Senador, Dip&ederal e Deputado Estadual
nas eleicbes daquele ano, a demonstrar o desseepeda politica e a passividade
frente aos representantes eleitos.

E um regime onde accountabilityé fraca recai em um ciclo vicioso: o povo
se afasta cada vez mais da politica, e, por coBset] enfraquece ainda mais o
interesse pelos mecanismos akrountability.E com isso, os indices de corrupcéo
aumentam, pois, como diz o ditado popular “a ocaséz o ladrdo”. Se ndo ha
fiscalizacdo ou controle fortes, ou seja, se hdidade para ganhos ilicitos por meio
do uso da coisa publica, a tendéncia é que hajantanar apropriacdo — e ilegal - da
maquina publica para satisfazer interesses pessoais

Diante do cenario acima, é natural haver um disamento do povo e
politica, o0 que ndo é saudavel em um regime dermoardJma forma de tentar
reverter isso € reforcar os mecanismoadmuntability bem como priorizar os meios
digitais para auxiliar nesta tarefa.

A tecnologia da informac¢do é uma constante na galdomem moderno. A
chamada Era Digital trouxe varias transformacfesida social, conferindo ao
moderno fluxo de informacdes a nota da indispeltidalie.

A democracia participativa, como delineada na Gungdo da Republica,
pode ser exercida ndo sO através de mecanismosgdenbcdo, mas também por
meio daaccountability

Por um lado, temos o plebiscito, o referendo eto,xcomo meios de, direta ou
indiretamente, legitimar as politicas publicas adat pelos representantes do povo
no Governo. Por outro, temos o direito constitualcdn informacéo e a liberdade de

expressao (para criticar e protestar), o direitopeécdo, contra ilegalidades ou

139 O'DONNEL, Guillermo.Democracia delegativaRovos Estudos Cebrap, Sdo Paulo, n. 31, p. 31, out
1991. Disponivel em: <http://www.cebrap.org.br/irag/Arquivos/democracia_delegativapdf
Acessado em: 10/01/2014.

149 Disponivel em <http://www.tse.jus.br/arquivos/pgisg-instituto-sensus-sobre-a-justica-eleiteral
Acessado em: 10/01/2014.
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inconformismos em relacdo a qualquer ato do Podblid® e — principalmente — o
direito ao voto, de forma a possibilitar um corgrdemocratico sobre eles.

E eis a tendéncia irrefreavel da democracia ma@deanparticipacdo popular
através da tecnologia da informacéo.

A Lei n.°12.527/2011, otimizando direito fundarsme acesso a informacao,
estabeleceu diversas diretrizes ao Poder Publeterminando a divulgacédo de dados
e documentos de interesse publico, inclusive praduagoela uUtilizacdo de meios de
comunicacao viabilizados pela tecnologia da infog@@ e primando, sobretudo, por
um governo aberto.

Atualmente, os dados governamentais, obtidos deeiraa célere pelos
interessados, possibilitam uma maior aproximacémeeos cidaddos e o Estado,
promovendo o direito fundamental de acesso a irdQé&m e possibilitando um maior
espectro accountability

Nesta linha de raciocinio, a exclusédo digidilgital divide) pode ser vista
como um fator desvaforavel & democracia partioipatima vez que contribui para a
continuidade da alienacéo de parte da populacamatérias politicas.

Torna-se imperiosa, assim, a inclusao digital, e conteido se encontra a
nota da fundamentalidade material dos direitos iptes constitucionalmente, como
um desdobramento do direito ao acesso a informagao.

Com a possibilidade de ter em méos, de forma eélaformacdes sobre as
politicas publicas adotadas, confere-se aos cidaagmssibilidade de participar mais
ativamente - e a tempo - dos assuntos de Estatbogetado formando sua opinido
sobre o trato com a coisa publica realizado pedpsesentantes eleitos, refor¢cando,
assim, aaccountability.

Sendo assim, o cenario que é desenhado em toradaalt constitucional a
informacgdo, sobretudo estagio atual da tecnologéa informacdo, influi de
sobremaneira na promoc¢ao da cidadania, permitingpeofeicoamento e a aderéncia
a diversos mecanismos da democracia participativa.

E neste ponto € que ganha importancia o GoverndBileo, sobretudo em
relacdo ao Portal da Transparéncia. Este mecardgponibiliza dados e informacdes
detalhadas sobre a execucdo orcamentéria e fimandai Unido. Assim, qualquer
cidaddo pode buscar informagbes referentes a asceilespesas e transferéncias
realizadas no ambito do Poder Executivo federaitrdeoutras informacdes publicas.

Podem ser conferidas informacGes sobre a remureg&ervidores, para
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averiguar se recebem remuneracdo acima do tetditceranal. Ou mesmo confirmar

a noticia veiculada em um meio de comunicacdo restéido. Basta 0 acesso ao
Portal da Transparéncia para conferir os ganhossdogdores, para atestar como
veridica — ou ndo - a informacédo noticiada. Mais qiee isso, o cidadao pode,
eventualmente, formar um juizo opinativo sobre qcoafegoria — dentre juizes,

promotores, defensores, professores, garis e odtroerece aumento salarial. E com
iISso, apoiar ou recriminar o parlamentar que apdi@rerminada categoria em
detrimento da outra.

Os dados dos contratos Administrativos também podemexaminados.
Essas informacdes, em regra, sdo publicas e disfipadas no Portal da
Transparéncia. E ndo faltam situagcbes em que ailaedo digital de informacdes
pode propiciar um controle sobre a atividade adbtrtiva, sobretudo pela
accountability

Em 2012, em Teresdpolis, municipio da regido sardmEstado do Rio de
Janeiro, foi veiculada noticia de que, de acordo noticias constantes no site oficial
da Prefeitura, foi publicado umedital de licitagdara contratar uma empresa para
fornecer coquetéis buffet incluindo canapés, pelo valor estimado de 1 roilda
reais*’. Naquela ocasido ainda havia varias pessoas igsaés pelas fortes
enchentes que atingiram a cidade, fato que, asBp@anoticia da licitagdo, causou
indignacdo entre os cidadaos teresopolitanos. Apdmticia, e diante da opinido
popular, a licitagcéo foi cancelada.

Como visto acima, as vezes 0s meios de comunic&g&monam como
formas de auxiliar accountability redirecionando os fatos aos que detém o poder de
fiscalizar ou aplicar a sancédo, a fim de evitardtdas em dissonancia com o que se
espera.

Portanto, o acesso a informagdo, a tecnologia mfarmacdo e a
accountability, quando caminham lado a lado, tendem a produzirlteeks

interessantes para fins de controle das politiGaqas.

3.5A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal quantoao tema

1“1 Disponivel em < http://g1.globo.com/rio-de-janéimaticia/2012/04/prefeitura-de-teresopolis-contrata
bufe-por-r-1-milhao.htmd. Acessado em: 14/01/2014.
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Optou-se nesta dissertacao por restringir o anaaitpesquisa jurisprudencial
as decisdes do Supremo Tribunal Federal.

Como o direito ao acesso a informacédo e 0os mecasisiaaccountability
envolvem matéria de indole eminentemente constitiatj € atraida a problematica da
colisdo entre varios valores constitucionalmentetqgidos. O Supremo Tribunal
Federal, em seu tempo, devera definir as questieslds ao julgamento da Corte,
que, em todos os casos, envolvem o conflito entedtas fundamentais de mesma
hierarquia.

Em pesquisas realizadas naite do Supremo Tribunal Federal

(www.stf.jus.b) foram encontradas apenas decisdes monocratioasnap julgaram

definitivamente o objeto da acdo. Optou-se por ddorelgumas delas, de forma a
evidenciar a entendimento até entdo prevalecergseMinistros da Suprema Corte

quanto ao tema.

3.5.1 SSn.°4723/DF - DISTRITO FEDERAL

O casdtratava de pedido de suspensédo formulado peloiiistederal em
face de acdérdao proferido pelo Tribunal de JudligeDistrito Federal e Territorios
nos autos do mandado de seguranca 2012.00.2.0B48B{petrado pelo Sindicato
dos Servidores Publicos Civis da Administracdo fairéAutarquias, Fundacdes e
Tribunal de Contas do Distrito Federal (SindiretaD

O acordao afastou a possibilidade de divulgacaoremauneracdo de
servidores publicos sob o fundamento de que sedsspensavel o tratamento da
matéria por meio de lei distrital.

O Distrito Federal requereu a suspensdao de segurang Supremo
Tribunal Federal, argumentando que o acordao imgamymepresentava grave lesao a
ordem publica.

Em sucinta decisdo, o Ministro JOAQUIM BARBOSA amgntou que o
acordao impugnado acabou por inviabilizar a atuasdatal. O fundamento de que,
mesmo diante de previsdo explicita contida na L&l 02.527/2011, seria
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indispensavel renovar o tratamento da matéria o e lei distrital, era falho, e, na
sua visao, gerava grave lesdo a ordem adminisirativ
Sendo assim, foi atendido ao pleito do Distrito ¢fatl e suspensa a

seguranca da decisdo do Tribunal de Justica dotDisederal e Territorios.

3.5.2 SL n.°689 / DF — Distrito Federal e ACO n.° 2143RS - RIO GRANDE DO
SUL

No julgamento d&L n.° 689 / DF — Distrito Federal 0 caso tratava de um
mandado de seguranca impetrado pela AssociacdoMdagstrados do Distrito
Federal e Territorios (Amagis-DF) contra ato dositente do Tribunal de Justica do
Distrito Federal, que determinou a divulgacédo mzbé individualizada (nominal) dos
subsidios dos juizes ativos e inativos daquelaeigtJustica, em cumprimento a Lei
n.° 12.527/2011.

Em sede de agravo regimental, o Conselho EspecidJ®FT, em votacao
unanime, concedeu parcialmente a liminar pleitgeda Amagis-DF, entendendo pela
possibilidade de divulgacdo dos subsidios dos rradgiss, sem, no entanto,
identificagdo nominal.

A decisédo colegiada foi fundamentada no argumeatque ndo havia na Lei
n.° 12.527/2011 previsao autorizando a divulgagioame do agente publico, o que
constava apenas no regulamento daquele diplomasqjza Resolucédo n.° 102/2009
(alterada pela Resolugcao 151/2012) do ConselhooNatde Justica.

Contra a decisdo do Conselho Especial do TJDFTadJmequereu a
Presidéncia do Supremo Tribunal Federal a suspedsalbminar, para que fosse
possivel a identificagdo nominal dos magistradegseeremuneracao.

O Ministro JOAQUIM BARBOSA, em decisdo monocraticdeferiu a
suspensédo de liminar requerida pela Unido, parpesudler os efeitos do acordao do
TJ/DF até o transito em julgado da acéo.

Em sua decisédo, foi aduzido que, em nenhuma passadgeonstituicdo ou a
Lei n.° 12.527/2011 vedam a divulgacdo dos nomesad@ntes publicos e de sua
respectiva remuneracdo, e procedeu-se a pondes@® o direito de acesso a

informacéo e o direito a privacidade.
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O Ministro JOAQUIM BARBOSA ressaltou que o vincudlmcional com o
poder publico pressupfe restricdo a intimidade, usmque 0 ingresso No servigo
publico traz consigo a sujeicdo a um regime juddicdprio, no qual se insere o
encargo de respeitar de forma ampla o principipuwaicidade, inclusive no que se

refere aos detalhes de sua condicdo remuneraimiaeu voto, ressaltou que:

Ainda nesse ponto, vale observar que em nenhunsagas a Constituicdo
ou a Lei 12.527/2011 vedam a divulgagdo dos normssadentes publicos
e de sua respectiva remuneracao. As vedacBestooimiais sobre o tema
referem-se, como se sabe, as informacdes imprdgeiach seguranca da
sociedade e do Estado (parte final do inc. XXXId drt. 5°). No que
concerne ao resguardo da intimidade, previsto mo ¥ do art. 5° as
decisBes desta Corte tém assentado que o vincatiohal com o poder
publico pressupde restricdo a compreensdo daquebntia em termos
absolutos, uma vez que o ingresso no servico pukfiaz consigo a
sujeicdo a um regime juridico préprio, no qual sseire o encargo de
respeitar de forma ampla o principio da publicidadelusive no que se
refere aos detalhes de sua condigdo remuneratéria.

Assim, o fato é que a Lei 12.527/2011 consagroundgeira inequivoca,
uma visdo ampliadora do direito a informacéo, d gda permite falar na
possibilidade de restricdes de acesso diversagua§ estdo consagradas
na Constituicdo e no préprio texto legal. Bastg messe sentido, as normas
constantes dos arts. 6° 7° e 8° do ato legislatiestacando-se, no que se
refere ao tema em julgamento, o principio do angmesso a informacéao
publica (inc. | do art. 6°), o direito de acesso iagormacdes relativas a
administracdo do patriménio publico (inc. VI dot.a°) e a determinacao
de que, no minimo, sejam divulgados em detalheostoas repasses e
transferéncias de recursos financeiros (inc. lladb 8°). Nesse quadro,
cabe ao regulamento, sem extrapolar da funcaohguetlreservada, cuidar
da regéncia pratica da aplicacdo da lei, sem gje gmssivel realizar
distingbes e reservas que nédo foram impostas pxlo tlegal.

Por fim, concluiu-se, em decisdo monocrética, p@lalgacdo nominal dos
magistrados do Distrito Federal com a respectiwaureeracao.
Ja no julgamento da acéo origindA&0O n.° 2143 / RS - RIO GRANDE
DO SUL, a Associacédo dos Servidores da Justica do Rio @rdadul (ASJ) ajuizou
acdo civel contra a Unido, buscando a anulacadapata Resolug¢do 151/2012 do
Conselho Nacional de Justica, na parte que detetmanpublicacdo da remuneragao
de seus servidores, com identificacdo nominal.
A ASJ argumentou que, antes da vigéncia da Lei?527/2011, o Estado
do Rio Grande do Sul j& possuia legislacdo espac(tiei Estadual 13.507/2010)
vedando expressamente a publicacdo de dados smjiteterentes aos servidores do
Poder Judiciario, tais como aqueles que possisi@a a identificacdo pessoal do
servidor de maneira irrestrita.
Argumentou, assim, que o Conselho Nacional de ghystportanto
exorbitou da sua competéncia ao determinar queesidente do Tribunal do Estado
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do Rio Grande do Sul acate o determinado pela Rg&oln°. 151, contrapondo-se a
vedacao estabelecida na lei estadual.

Em sua decisdo, o Ministro GILMAR MENDES, entendeue,
considerados, de um lado, a publicidade e transparénerentes a Administracao
Publica e, de outro, as garantias relativas a idtde, vida privada, honra e imagem
das pessoas —, a divulgacdo de nome, cargo, Oorg&meneracdo de servidores
publicos ndo se mostra em dissonancia com as idestrda Lei de Acesso a

Informacé&o. Nas palavras exaradas em sua decisao:

Diante das ponderacdes aqui transcritas, evidesggiaom razodavel nitidez,
gue as determinacdes da Resolucdo 151/2012 dod@Nehncretizarem, no
ambito do Judiciario, as diretrizes da Lei de Aocess Informacéo,
observam adequadamente os principios constitucioae a referida Lei
procurou resguardar. O nome, cargo, 6rgao e reragaerdo servidor nédo
constituem dados cuja divulgacdo possa afetar-lhistimidade, honra,
imagem e vida privada. Pelo contrario, trata-sedddos de manifesta
utilidade para o controle social do Estado em éxag seus servidores,
informacfes sem as quais a transparéncia almegatiaria excessivamente
restrita.

No tocante ao segundo fundamento do pedido inidahcernente ao
aparente conflito de normas entre a citada Resolegéd Lei Estadual
13.507/2010, a qual veda expressamente a divulgagioinativa da
remuneracdo dos servidores, cabe reportar ao meeedo Plenario desta
Corte sobre a constitucionalidade de Resolucdo Md €bbre nepotismo,
guando bem aclarada a competéncia daquele Consalboncretizacéo de
principios constitucionais alusivos a AdministracBdblica (ADC 12
MC/DF, Relator Min. Ayres Britto, Pleno, DJ 1.9.8)0

E importante ressaltar que a decisdo ressaltouaqudeterminacfes da
Resolugcdo n.° 151/2012 do CNJ, ao concretizaremamobito do Judiciario, as
diretrizes da Lei de Acesso a Informacédo, obseraal®mgquadamente os principios
constitucionais que a referida Lei procurou resgaiar

Além disso, ressaltou seu entendimento no sentdgue a divulgacédo da
identificacdo nominal do servidor publico e sua weeracao néo teriam o conddo de
afetar-lhe a intimidade, honra, imagem e vida mlavaTais informagdes, em sua
visdo, sao dados de manifesta utilidade para aaernsocial do Estado em relagdo a
seus servidores, informacdesein as quais a transparéncia almejada restaria
excessivamente restrita

De fato, a partir do momento em que o individuo tmalquer relacéo
com o Estado, ainda que seja estatutaria, passareee uma atividade relacionada a
coisa publica, a qual ndo pode ser acobertadagiglo. Nem mesmo em relacdo a

sua remunerag;éo.
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Sendo assim, foi negado seguimento a acdo, comnuoaad. 21, 81°, do
Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal.

Em ambos os julgamentos, embora ndo se tenha nm@dcionas decisoes,
as questdes discutidas tinham intima relacdo canotauntability A remuneracao dos
integrantes do Poder Judiciario era, até aquelaagpona grande incégnita para toda
a sociedade brasileira. Mas as verbas que os reamnsempre foram publicas,
deliberadas pelos representantes do povo e insluidaorcamento do ente publico
responsavel pelo pagamento. Portanto, as inforrsaggrapre deveriam ser publicas.

A gestdo na Administracdo Publica, incluindo o Rodlediciario, ainda é
tratada de forma paternalista, e com a apropridedmaquina pelos agentes politicos
como se fosse um negdcio privado. Um claro exengikso € 0 nepotismo
comumente praticado no Poder Judicério, ponto ¢adatnlo neste Capitulo.

E isto somente ocorre porque a cultura e os meavasigieaccountability
ndo sao reforcados. Ainda hd uma grande resistéadivulgacdo de informacdes em
determinados assuntos.

No entanto, a jurisprudéncia do Supremo TribunalelFal, até o momento,
caminha no sentido de emprestar efeitos maximiesda Lei de Acesso a
Informacé&o, permitindo, assim, o fortalecimento desituicées de fiscalizagdo e da
propria sociedade.
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CONCLUSAO

A diretriz normativa no tocante ao acesso a inf@dmaevoluiu no cenério
brasileiro, de uma orientacdo que privilegiava gil@ipara uma o6tica de abertura e
transparéncia. O rompimento com o regime militaa, gomulgacdo da Constituicao
de 1988, ndo foram suficientes para imediatameritgpar uma visdo autoritaria que,
no inicio da redemocratizacdo do pais, ainda agaraehaquina publica.

Com a promulgacédo da Lei n. 12.527/2011, foi regelatada, de acordo
com as diretrizes constitucionais, a questao weab acesso a informacéo publica,
contribuindo para a erradicacdo do sigilo na Adstiracdo Publica, salvo em
hipbteses excepcionais, previstas na propria Gaigsto.

A partir deste momento, o direito de acesso a imégéo publica alcancou,
além do Poder Executivo, os 6rgaos publicos integeada administracdo direta dos
Poderes Legislativo, incluindo as Cortes de Coneéagudiciario e do Ministério
Plblico, bem como as entidades da administracametadcontroladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Fedendunicipios.

Embora ndo faltem debates sobre o tema, € possiveleber o acesso a
informag&o enquanto um direito fundamental, codswmido-se, assim, como uma
garantia do cidadao e meio de subsidiar os instntwsede controle das atividades do
Estado. Além disso, fica evidente a sua natureraiprologica, pois consiste em um
valor a ser promovido pelo intérprete da Const#ajcha execucdo das funcdes
administrativa, legislativa e judicial, revestinge; claramente, com a forma de um
principio.

Além disso, o direito de acesso a informacdo pabtiode ser considerado
um direito autbnomo, ndo constituindo um mero dbsmlmento de outro o direito.
Ainda que autbnomo, mas por ser revestido da fatenprincipio, pode servir como
delimitacdo no alcance de sentido de outra norma.

No tocante a probleméatica do acesso a informac&rasil, a dificuldade do
acesso fisico as informacdes vem enfraquecendaoetsdlo com a publicacdo dos
normativos sobre o acesso a informacdo. Mas auttiide da dimenséao intelectual
permanece. Este problema tem em suas causas fat@iass e culturais da sociedade,
mas que podem ser atenuados pelo Poder Publicale dgse trabalhada a

inteligibilidade das informacdes quando da sualdagéo. Portanto, € necessario que
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as informacdes publicas sejam divulgadas da forras miara possivel pelo Poder
Publico, utilizando, se adequado for, glosséariostasm de referéncia e todos os
recursos que estiverem ao seu alcance, para piasibh compreensdo das
informacdes pelos cidadaos.

A Lei de Acesso a Informacédo Publica teve o meéd® otimizar a
transparéncia publica, é inquestionavel. Mas alguimgperfeicdes ainda necessitam
ser corrigidas, tais como a previsao inconstitugiao paragrafo Unico do art. 28 da
Lei n.° 12.527/2011, uma vez que o dispositivo dpem todos 0s casos, inviavel o
controle pela sociedade do ato administrativo glassdica a informagcdo como
sigilosa. Viola-se, de forma desproporcional, mgipio da publicidade.

Somente com a promocdo de uma cultura de aberturansparéncia é
possivel fortalecer accountabilityno Brasil. O termaaccountabilityndo encontra
ainda traducéo para a lingua portuguesa, sendpadi largamente pela literatura no
idioma original.

A conceituagdo proposta por GUILLERMO O'DONNEL, rent
accountability vertical e horizontal, estabeleceu um marco nasudsdes sobre o
tema, em que pesem as criticas formuladas porgtiseautores e as divergéncias
conceituais debatidas, principalmente quanto a@topjescopo e abrangéncia das
relagdes.

Os debates sobre accountabilitysdo importantes para a incorporacdo das
suas praticas, sobretudo para os paises que ajaresem déficit nesta seara, como a
maioria da América Latina. Este déficit ndo foittamma consequéncia da transi¢cado
do regime autoritario para o democratico, mas sima udecorréncia de fatores
historicos de longo prazo e o grau de profundidialerise sécio-econémica herdado
pelos paises.

Associada a forca/fraqueza dacountabilityestd a adogcédo pelos paises de
praticas voltadas para regimes de democracia mpEs/a ou de democracia
delegativa. Um dos pontos-chave na diferenciacdoe emambos os regimes é o
fortalecimento e o aprimoramento das instituic@e® possibilitam uma aproximacéao
maior do povo a politica. E € esta luta que devéraeada.

E necessario que se reforce a crenca maior nabiassie de mudanca,
principalmente através daccountabilityvertical, com o aprimoramento de praticas

democraticas e aproximacdo do povo da politicdpdea a que os cidaddos sintam
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que efetivamente fazem parte do processo polittoonando aaccountability
horizontal apenas um meio complementar para camtooPoder Publico.

E essa mudanca que deve ser promovida pela soeiguddi ndo so a critica
quanto a aspectos da legalidade dos atos pratigaelos agentes publicos. Inclui
também a possibilidade de aferir 0 seu desempeocbmo permite o principio
constitucional da eficiéncia. Desta forma, contndi@ os resultados, havera um maior
comprometimento com a coisa publica e a melhoraemsdtados obtidos na atividade
administrativa e politica.

Sendo assim, o aprimoramento daccountability vertical depende
primordialmente do acesso a informacdo publicaa gare a opinido publica seja
construida dentro de um processo comunicacionasfeaa publica.

Embora a esfera publica tenha suas origens nadsmigeburguesa, hoje, ela
detém a funcdo néo so de identificar e percebernlidade e os problemas sociais de
toda a sociedade, além de exercer pressao solstadoEa ponto de influencia-lo nas
guestdes que foram debatidas e problematizadas.

A opinido publica, assim, é fundamental parcaountabilityvertical. Caso
0S representantes eleitos ndo se atentem a eladevam ser reconduzidos ao
mandato. Mas essa consciéncia tem que ser aindaporada a grande massa da
sociedade brasileira.

Na construcdo da opinido publica, as taticas déenfbesmacdo devem ser
alertadas, pois, a partir da influéncia de intesggmoliticos ou privados, os meios de
comunicacado podem manipular as informacdes e lew®u publico alvo a pensar de
determinada maneira. Trata-se de uma real ameatea aemocracia.

Mas com o avanco da tecnologia da informacédo -cpaimente com a
internet -, surgem importantes mecanismos paraganitbs efeitos da desinformacéo.
Com as novas formas de interacdo digital, € polssimmbater a desinformacéo e
levar a conhecimento do publico determinadas rastjcsobretudo as ligadas a
movimentos sociais, ocultadas pela grande midiaduaonveniente. E o que ocorre
com o fenbmeno das redes sociais.

Além disso, um importante mecanismo para promovacasso a informacao
— e, por, consequéncia, combater a desinformaéado Governo Eletrénico no Brasil
(e-goy), que tem entre seus objetivos fornecer uma gegidernamental eficiente em

informacdes para o cidadéo.
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Com a possibilidade de ter em maos, de formaegieformacdes sobre as
politicas publicas adotadas, todos os integrandesodiedade tem a possibilidade de
se inteirar e participar mais ativamente dos assuié¢ Estado, formando sua opiniéao
sobre o trato com a coisa publica e a conduta elmesentantes eleitos, reforcando,
assim, a accountability. Aléem disso, mitiga-se o0 risco de serem veiculadas
informacgdes falsas em alguns casos, ja que os gemeentura manipulados poderao
ser conferidos digitalmente pela fonte oficial.

A jurisprudéncia é timida ainda quanto ao assuitbem da verdade, trata
mais do acesso a informacéo publica do quacdauntability embora sejam questbes
indissociaveis, que andam lado a lado.

Portanto, o aprimoramento da democracia no Bragedde, e muito, do
direito a informacao publica. Muitos passos foraadak, mas o percurso é longo.
Garantindo o acesso a informacéao e incentivandarticipacédo dos cidadaos na vida
politica, sera possivel afastar-se de um regimeéetdeocracia delegativa para, enfim,
assumir o povo o papel ativo que lhe cabe: o deadsiro detentor do poder.
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