Millcayac - Revista Digital de Ciencias Sociales
ISSN: 2362-616X

revistamillcayac@gmail.com

Universidad Nacional de Cuyo

Argentina

MILLCAYAC

BERETE RITAL O DN 0% SOC1810Y

Lemos da Costa, Ana Beatriz; Poletti Dutra, Luma; Oliveira Paulino, Fernando
Derecho de acceso a la informacién en Brasil y México: entre cabestros, jefes y sociedad civil

Millcayac - Revista Digital de Ciencias Sociales, vol.
VIII, num. 15, 2021, Septiembre-Febrero, pp. 117-142

Universidad Nacional de Cuyo
Mendoza, Argentina

Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=525869069006

Como citar el articulo (eé)a‘yc-dﬂrg
Numero completo Sistema de Informacion Cientifica Redalyc
Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso

abierto


https://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=525869069006
https://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=5258&numero=69069
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=525869069006
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=5258
https://www.redalyc.org
https://www.redalyc.org/revista.oa?id=5258
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=525869069006

ARTICULO

Ana Beatriz Lemos da Costa
Luma Poletti Dutra
Fernando Oliveira Paulino

Universidade de Brasilia. Brasil

anabialemos@gmail.com / lumadutra@gmail.com / paulino@unb.br

DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION EN
BRASIL Y MEXICO: ENTRE CABESTROS, JEFES Y
SOCIEDAD CIVIL

Resumens: El articulo tiene como objetivo presentar las caracteristicas del proceso de creacion de Leyes de Acceso
a la Informacion Piblica en Brasil y México, cuyas culturas muestran rastros de opacidad debido a fenémenos
como el caciquismo y el patrimonialismo. A través de investigaciones bibliogrificas y entrevistas, se comparan
las controversias que involucran a la sociedad civil en la insercion del tema en la agenda del gobierno. Primero,
se muestra la experiencia del grupo Oaxaca en México, sequida de la movilizacion de organizaciones en el Foro
sobre el Derecho de Acceso a la Informacion Piblica en Brasil. Es posible percibir la multidimensionalidad de los
desafios que permean la cultura de ambas realidades latinoamericanas para la implementacion de las medidas de
transparencia del Estado.

Palabras clave: Derecho de acceso a la informacion, Brasil, México, Sociedad civil

Right of access to information in Brazil and Mexico: between halters, bosses and
civil society

Abstract: The present article aims to present the characteristics of the process of creation of Access to Public
Information Laws in Brazil and Mexico, whose cultures present traces of opacity due to phenomena such
as caciquism and patrimonialism. Through bibliographical research and interviews, a comparison is made
of the controversies that involve civil society in the insertion of the issue on the government’s agenda. First,
the experience of the Oaxaca group in Mexico is shown, followed by the mobilization of organizations in the
Forum on the Right of Access to Public Information in Brazil. It is possible to perceive the multidimensionality
of the challenges that permeate the culture of both Latin American realities for the implementation of State
transparency measures.

Keywords: Right of access to information, Brazil, Mexico, Civil society
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Introdugao

Esteartigobuscaapresentarastrajetoriasdeorganizagoes
da sociedade civil em defesa da regulamentagao do direito
de acesso a informagao publica no Brasil e no México. Para
isso, foram utilizadas técnicas de pesquisa bibliografica
e entrevistas com atores-chave, cujos desdobramentos
permitiram analisar semelhancas e diferengas entre os paises,
utilizando-se do método comparativo.

Para alcangar os objetivos, o artigo se divide em trés
partes. Primeiramente, s3o vistas as tradi¢oes de opacidade
que marcam os paises, como o patrimonialismo. Trata-se
de um sistema que torna nebuloso o limite entre publico
e privado, cuja origem tem singularidades e semelhancas
identificada ainda no processo de colonizagio dos dois
paises e que dificulta a politica ptblica do direito de acesso a
informagao desde a sua origem.

Na sequéncia, por meio de revisao bibliografica e de
entrevistas com atores-chave, nos dois paises, foi possivel
recuperar o processo de mobilizacao pela aprovacao de suas
respectivas leis de acesso a informagao, de modo a permitir
uma comparacao dos movimentos nos paises, ao final. A
norma mexicana foi uma das pioneiras na América Latina,
sancionada em 2002, com inovagdes como a criagao de um
6rgao auténomo responsavel por fiscalizar sua aplicacao
e atuar como instdncia recursal. J4 a regra brasileira foi
aprovada em 2011, cercada de expectativas sobre o seu
impacto na elucidag¢ao de fatos ocorridos durante a ditadura
militar (1964-1985).

Em ambos os paises, em menor ou maior intensidade,
houve mobilizagdo por parte de algumas organizacoes
da sociedade civil para pressionar os representantes a
aprovarem projetos de lei de acesso a informagao. A defini¢ao
de sociedade civil adotada neste trabalho apresenta um
sentido amplo (Avritzer, 2012), que abarca uma autonomia
dos atores em relagao ao Estado e ao mercado, bem como
abrange distintas formas de movimentos sociais, o que inclui
formas de interagao em projetos especificos envolvendo a
criagao de politicas ptblicas, como o foi 0 Grupo Oaxaca, bem
como organizagdes que atuam na origem e no controle social
da implementagao de direitos, como é o caso do Férum de
Direito de Acesso a Informagoes Publicas.

Ao final daterceira parte, é feitauma analise comparativa
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das duas experiéncias, em que a participagao de entidades
ligadas aos jornalistas e académicos foi um aspecto em
comum. No entanto, as estratégias adotadas por cada grupo
foram diferenciadas, considerando o cendrio politico em que
cada pais se encontrava e os instrumentos que dispunham
para atingir o objetivo.

As conclusdes dao conta dos desafios ligados a efetivagao
do direito de acesso a informagdes nos paises, que remontam
tanto a tradicao de opacidade de suas culturas, como aos
desafios relacionados a manuten¢ao da democracia, além de
outros aspectos multidimensionais.

Cultura de opacidade, clientelismo, caciquismo e
patrimonialismo

Quando se fala da implanta¢ao de uma politica ptblica
em um pais, é importante considerar as caracteristicas dessa
sociedadequeapareceemumdospdlosdaacaogovernamental
(Costa, 2017). Conceitos como patrimonialismo, clientelismo
e caciquismo ajudam a explicar a tradi¢ao de opacidade no
Brasil e no México e os desafios para a efetiva¢ao da cultura
de transparéncia.

Ao tratarmos da raiz de opacidade caracteristica
dos Estados pré-modernos, com a informagao sendo do
dominio de poucos para o exercicio do poder, um termo
que remete a essa apropriacao privada da coisa publica é o
de patrimonialismo. O conceito de patrimonialismo para
Max Weber (1976) se constréi com base nas diferengas com
o feudalismo, que constitui uma outra forma de dominagao
tradicional. Enquanto o primeiro surge da extensao da
autoridade patriarcal, no feudalismo, deriva de espécie de
contrato entre o senhor e os cavaleiros, que conservavam
sua liberdade. Ao passo que no patrimonialismo, imperava a
escravidao.

Weber enfatiza o desenvolvimento de caracteristicas
patrimoniais, feudais e carismaticas que servem de obstaculo
ao surgimento e consolidac¢ao do Estado moderno, em que o
poder e a autoridade ocorrem com base na lei.

Em contraste com o desenvolvimento da
burocracia ocidental, onde a igualdade perante a lei
e a exigéncia de garantias contra a arbitrariedade
pressupdem uma objetividade na aplicagdo de normas,
os poderes patrimoniais regem-se primordialmente
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por uma racionalidade substantiva de carater
subjetivo que — por sua propria natureza, é contraria
ageneralizacao e sistematizagao de preceitos juridicos
(Weber, 1974, p.500).

Oconceitode patrimonialismo é empregado até hoje para
explicar a estrutura de dominagao politica que prevaleceu
nas colonias espanholas na América Latina. Essa dominagao
tradicional era vista como recompensa a servigos por meio
de privilégios. Segundo Raymundo Faoro (2001), essa
dominagao também prevaleceu em Portugal e foi trazida ao
Brasil. O termo patrimonialismo tem sido usado na América
Latina para explicar a ineficiéncia administrativa, a presenca
da corrupgao e a falta de diferenciagdo entre a esfera publica
e a privada (Faoro, 2001).

Durante a década de 1970, o conceito de patrimonialismo
na regiao latino-americana serviu para enfatizar aspectos da
estrutura politica e as caracteristicas do aparelho burocratico
dos regimes militares do Brasil, Argentina e Peru. Apesar de
0 México ndo ter passado por uma ditadura militar, o pais
tinha um sistema politico considerado como autoritario por
autores como Mario Vargas Llosa, para quem considerava
uma ditadura perfeita:

O México tem todas as caracteristicas de uma
ditadura: a permanéncia, nio de um homem, mas de
um partido. Um partido que é inamovivel, um partido
que concede espago a critica na medida em que esta
lhe serve, porque confirma que é um pais democratico,
mas que suprime por todos os meios, inclusive os
piores, aquela critica que de alguma maneira poe em
perigo sua permanéncia no poder (Llosa, 1990, p.3,
tradugao nossa).

O partido a que se referia o escritor Vargas Llosa era
o PRI, que durante 71 anos governava o México a custas
de recursos governamentais e de elei¢coes as vezes sem
concorrentes, seguidas de acusacoes de fraude que nio
eram levadas adiante, nem mudavam a realidade politica.
Com essa predomindncia, a opinido publica no México era
marcada pelos interesses do partido, por meio do controle dos
discursos politicos, das campanhas, da cobertura midiatica
e dos resultados eleitorais (Escobedo, 2003, p.65, traducao
nossa).

Assim,écomumoconceitodepatrimonialismosevincular
a sistemas corporativistas de estruturas governamentais
fortes e centralizadas com capacidade de explorar os bens
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! Segundo o Dicionario da Real
Academia Espanhola o signi-
ficado contempla: 1. Domina-
¢do ou influéncia do cacique
de um povoado ou comarca.
2. Sistema politico baseado na
dominagio ou influéncia do
cacique. 3. Intromissao abusiva
de uma pessoa ou uma autori-
dade em determinados assun-
tos, valendo-se de seu poder
ou influéncia (tradugao nossa).
Disponivel em: https://dle.rae.
es/caciquismo. Acesso em 25
mai 2021.
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estatais como seu patrimonio privado, excluindo a maioriada
populagao do processo de decisao politica.

Apds processos de democratizacio dos paises, o
conceito de patrimonialismo se soma ao de clientelismo
para caracterizar a cultura politica da América Latina,
podendo influenciar em questdes de participagao social e
implementagao de politicas puablicas. Trata-se de troca de
favores com os podereslocais e inimeras relagoes clientelistas
e de amizade pautando decisoes de ordem ptblica.

Neste sentido, levantamento publicado em 2021
pelo instituto V-Dem revela um crescente processo de
“autocratizagao” nos paises, ou seja, um declinio dos regimes
democraticos. A pandemia é vista como um dos fatores que
impactaram neste movimento, e a América Latina é apontada
como uma das regides em que esse enfraquecimento da
democracia é ainda mais proeminente. Segundo o relatério,
varios paises do G20, como Brasil, India e Turquia estio entre
os 10 maiores declinios (V-Dem Institute, 2021).

Existem diversas defini¢des para clientelismo, as quais
abarcam variadas disciplinas, como antropologia, sociologia,
ciéncia politica e economia. Aqui, o conceito serd utilizado
na perspectiva politica, sendo comum em alguns conceitos a
presencga de atributos como assimetria social; reciprocidade
da troca; dependéncia mitua; carater pessoal; informalidade;
vontade limitada; confian¢a mutua e lealdade.

Clientelismo denota uma categoria analitica
para a investigagao de relagoes informais de poder
que servem para o intercimbio mutuo de servigos
e bens entre duas pessoas socialmente desiguais.
Trata-se de uma rela¢ao dual, na qual uma pessoa
poderosa (o patrdo) pde sua influéncia e seus meios
em jogo para dar protecao a certas vantagens a uma
pessoa socialmente menos poderosa (o cliente), que
lhe oferece respaldo e servigos (Schroter, 2010, p.142,
tradu¢ao nossa).

Quando se observa a implementagao de agbes nas
esferas locais mexicanas, outro fendmeno que caracteriza
essarelacao de poder é o do caciquismo. Termo utilizado para
descrever o governo local em que o lider politico tem o total
dominio da sociedade.

De acordo com Héctor Aguilar Camin e Lorenzo Meyer
(2000), no México, a pratica surgiu no inicio do século XX,
em uma sociedade oligirquica, dominada por caciques,
autoritaria e repleta de tradic¢oes coloniais.
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O federalismo adquiria a forma operacional
do caciquismo; a democracia, a face de ditadura; a
igualdade, o rumo da imobilidade social; o progresso,
a forma de ferrovias e investimentos estrangeiros;
a industriosidade, a forma de especulagio, a
apropriagao de bens que aumentaram as fortunas
privadas sem contribuir para a acumula¢ao da nagao
(Camin; Meyer, 2000, p.14).

Com a chamada transi¢ao democratica® ocorrida no pais,
aburocracia mexicana cresceu sistematicamente nos altimos
anos. Essa reformulagdo e implantagao da burocracia federal
no pais facilita a configura¢ao de cacicados de um novo tipo.
Em torno das direcOes e superintendéncias de empresas
paraestatais, geréncias de bancos agricolas e delegacdes
federais, por exemplo.

Tendo em vista que essas praticas perduram ha anos em
culturas como a brasileira e a mexicana, nota-se sua adaptagao
adiferentes cendrios, incluindo a administragao ptblica, para
além de serem notadas em relagdes envolvendo candidatos a
cargos politicos e eleitores. Edgar Hernandez Mufioz (2005)
afirma que a superagao depende do nascimento de uma
cultura politica em defesa das liberdades civis, dos direitos
humanos e da constru¢ao de uma sociedade mais justa, capaz
de aprofundar os valores democraticos ao combater essas
praticas.

Exemplos de mobiliza¢iao da sociedade civil, que pode
sinalizar para a formacdo dessa cultura politica a que se
refere o autor, em questoes relacionadas ao direito de acesso a
informacao publica, pode ser vista a seguir, a partir dos casos
do México e do Brasil.

Mobilizacao do Grupo Oaxaca, construc¢ao da agenda
e formulagao da politica publica do direito de acesso a
informagao no México

O direito de acesso a informagio constava de forma
implicita na Constitui¢ao Mexicana de 1917, em vigor até os
dias atuais. Porém, os principios constitucionais careciam de
regulamenta¢ao, motivo pelo qual a norma ficou sem efeitos
praticos (Castillejo, 2015).

A Leide acesso a informagao do México, criada em junho
de2002,veiopararegularoartigo6°daConstituiciomexicana,

2 A palavra democratizagao no
caso mexicano difere dos de-
mais paises latino-americanos,
os quais enfrentaram ditaduras
militares formais e supressao
das elei¢oes diretas. No Méxi-
co, havia elei¢des presidenciais,
porém, somente com um par-
tido — PRI. A chamada demo-
cratizagao refere-se a vitdria de
um presidente de outro parti-
do (PAN), Vicente Fox (2000-
2006), apds mais de 71 anos de
governo priista. Autores como
John M. Ackerman (2015) afir-
mam existir “El mito de la tran-
sicion democratica”, em que
“(...) a ‘transi¢ao’ iniciada a par-
tir de 2000 nao foi até a demo-
cracia, sendoatéainfiltracioda
légica priista em todas as forgas
politicas da suposta ‘oposi¢ao™.
(Ackerman, 2015, p.14, tradu-
¢30 nossa). Ackerman, apds a
vitéria do candidato e retorno
do PRI ao poder, Enrique Pefia
Nieto refor¢a a ideia de mito
da transi¢io. “Os eventos re-
centes (contra-reformas ‘estru-
turais’, conflitos de interesses,
corrupgao, mobilizagido social,
violéncia, repressdo e crimes
de Estado, etc) tém ratificado
o carater fantasioso tanto da
suposta ‘transi¢ao democratica’
proclamada no ano 2000 por
Vicente Fox Quesada, como o
‘momento mexicano’ declarado
por Pefia Nieto em seus comi-
cios de 2012” (Ackerman, 2015,
p.17, tradugdo nossa).

MILLCAYAC - Revista Digital de Ciencias Sociales / Vol. VIII / N° 15 / septiembre 2021 - febrero 2022. ‘

2 1ssN 2362-616X. (pp. 117-142). SIPUC. FCPyS. UNCuyo. Mendoza



) )

DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION EN BRASIL Y MEXICO:

ENTRE CABESTROS, JEFES Y SOCIEDAD CIVIL

reformado em 1977 quando se acrescentou que “o direito a
informagao serd garantido pelo Estado” (México,1977). Daiem
diante, a Constitui¢ao Federal passou por reformas, de modo
a ampliar o conceito de informagao publica e a definir os
sujeitos que estariam obrigados a cumprir o dever de publicar
as informagoes (Presuel, Alfonso, Gutiérrez, 2015, p.120).

Antes da transicdo do governo, porém, a busca por
transparéncia ja dava sinais de que iria ocupar a agenda
publica no México.

Em boa medida, como resultado da abertura
comercial e a influéncia dos modelos de regulagao
dos paises da Organizagdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE), os conceitos
de transparéncia e acesso aos documentos
administrativos haviam dado passos timidos na
legislagao mexicana. Assim, por exemplo, a Lei Federal
de Procedimentos Administrativos de 1992 estabelecia
como obrigagio da administragido publica federal
permitir o acesso dos particulares aos seus registros
e arquivos. Apesar de dizer “nos termos previstos
nesta lei e em outras”, essa legislacio n3o existia.
Outras leis tinham disposi¢des que insinuavam
também o principio do acesso a informacgdo, ainda
que de maneira limitada (Lépez Ayllén, 2004, pp.4-5,
tradu¢do nossa).

Segundo a ex-presidente do érgdo responsavel pelas
garantias do direito de acesso na esfera federal, entao
denominado IFAI e académica da Universidade Auténoma
do México (UNAM), Jacqueline Peschard (2016), depois da
ascensao ao poder de um partido diferente do PRI e com a
democratiza¢ao das elei¢oes, nasce de forma concreta a
demanda por transparéncia no pais.

Eraumademanda que estavanomundotodo, nao
era somente no caso mexicano. Entao a alternancia no
poder gera uma exigéncia de que, depois de vinte anos
a sociedade estar lutando por elei¢des confiaveis e
competitivas, agora necessitamos de um governo que
seja confiavel. Ja nao se exigia uma mudanga somente
no processo eleitoral, sendo na gestao governamental.
Entdo realmente o que empurra que haja uma
legislagao de transparéncia é a chegada de outro
partido, como uma coroagao da transi¢ao mexicana
[tradu¢ao nossa] (Jacqueline Peschard, comunicagao
pessoal, 4 de abril de 2016).

Durante a campanha presidencial, o partido de Fox
montou uma plataforma de transparéncia e combate a
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corrupgao, além de fazer promessas de estabelecer a lei de
acesso a informacdes publicas e uma politica publica que
garantisse o acesso. Tal compromisso e a vitéria de Fox
fizeram com que o tema direito a informag¢ao adentrasse a
agenda do Poder Executivo mexicano.

Uma vez integrada a equipe de transi¢ao
do entio presidente eleito Fox, a coordenagio
juridica identificou a necessidade de elaborar uma
iniciativa de lei em matéria de Acesso a Informagao
Governamental, como um dos aspectos juridicos
prioritarios para consolidar e completar a transi¢ao
politica no México (Lopez-Ayllon, 2015, p.7, tradugdo
nossa).

Em marco de 2001, durante o inicio do governo Fox,
criou-se um grupo de trabalho de integrantes do Executivo
cuja dindmica incluiu estudos de legislacio comparada,
analise de alternativas ligadas a procedimentos de acesso,
critérios de classificagdo da informagao, prazos de resposta
e desenhos institucionais. O trabalho foi concluido em julho
do mesmo ano, com a produgio de um documento que serviu
de base para estabelecer os primeiros contatos com o Poder
Legislativo.

Nesta proposta, um dos pontos-chave erade que o alcance
da legislagao compreenderia unicamente a administragao
publica federal e a Procuradoria-Geral da Republica. O 6rgao
de controle seria de natureza administrativa, buscando dar
ao Congresso Nacional o poder de designagao dos titulares,
além de prever que suas determinagdes teriam cariter de
recomendagao, para s6 depois serem vinculatérias. Também
se estabelecia que a lei teria efeitos a partir da sua entrada
em vigor e niao se aplicaria a documentos elaborados
anteriormente, para os quais se criaria uma lei de arquivos.

Também em julho, o deputado Luis Miguel Barbosa,
do Partido da Revolugao Democratica (PRD), apresentou na
Camara uma iniciativa de Lei de Acesso a Informacao, com
relagao a atos administrativos do Poder Executivo Federal.
Nesse projeto, instituia-se um procedimento de acesso com
um prazo de dez dias e dava a Comissao Nacional de Direitos
Humanos (CNDH) a faculdade de salvaguardar o direito de
acesso a informacao publica. Nesse sentido, a CNDH quem
teria a atribuicao de instincia recursal.

Antes disso, em maio de 2001, na cidade de Oaxaca, a
Universidade Iberoamericana, em parceria com a Funda¢ao
Informacao e Democracia e outras entidades, promoveram
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> A Comissdo era integrada
por Ernesto Villanueva
(UniversidadeIberoamericana),
Issa  Luna  (Universidade
Iberoamericana), Jorge Islas
(UNAM e TV Azteca), Salvador
Nava (Universidad Andihuac del
Sur),MiguelCarbonell (Instituto

de Investigagbes Juridicas
da UNAM), Juan Francisco
Escobedo (Universidade

Iberoamericana), Roberto Rock
(El Universal), Luis Javier Solana
(El Universal), Miguel Bernardo
Treviio  (Grupo  Reforma),
Jenaro Villamil (La Jornada) e
Luis Salomén (EI Informador de
Guadalajara).
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o Semindrio Nacional “Direito a Informagdo e Reforma
Democratica”, com a presenca de jornalistas, organizagdes
nao-governamentais e pesquisadores do assunto. Na pauta
do seminario, foram feitas discussdes acerca do significado
do direito a informagdes, de modo a colocar o assunto na
perspectiva do acesso a informagoes ptblicas.

A Declaragio de Oaxaca, fruto das discussdes do
semindrio, trazia seis pontos-chave que deveriam estar
presentes em uma legislagio sobre o assunto: 1) adequar
o texto constitucional para estabelecer o principio de que a
informagao do Estado é publica e pertence aos cidadaos; 2)
criar uma legislagao para que os 6rgaos do Estado e entes
privados que lidassem com recursos publicos fossem sujeitos
obrigados a dar informacao aos cidadaos; 3) estabelecer
sangOes aos servidores publicos que descumprissem os
pedidos injustificadamente; 4) estabelecer um capitulo de
excegOes claras e assegurar que fossem minimas; 5) criar um
6rgao independente que resolvesse as controvérsias entre os
particulares e as autoridades; e 6) reformar e revogar as leis
que contrariassem o direito de acesso no pais. A publica¢ao
desse documento colocou a temdtica na agenda publica
e possibilitou unificar possiveis contradigdes quanto a
interpretacao (Escobedo, 2003, p.74, tradugao nossa).

No dia seguinte ao encontro, foi constituida uma
Comissao Técnica’, responsavel por inserir o tema na agenda
da opinido publica, por meio de reportagens sobre a quest3o.
O pesquisador Juan Francisco Escobedo (2003), membro do
Grupo Oaxaca, explica a origem do nome do grupo:

(.) foi a jornalista Ginger Thompson,
correspondente do New York Times, que pela primeira
vez denominou a mobilizagao emergente como Grupo
Oaxaca, a partir dolugar em que se realizou o encontro
académico que, por sinal, ndo tinha nem interna, nem
externamente, o objetivo de se constituir em uma
instancia deliberativa (...) tampouco se tratava de
uma iniciativa de oaxaquefos, e menos ainda de um
projeto financiado pelo governo de Oaxaca (Escobedo,
2003, p.71, tradugao nossa).

As agoes do Grupo Oaxaca se dividiram em quatro fases
rumo a aprovagao dalegislacao. Primeiro com a interpretac¢ao
do direito de acesso previsto na Declaragao Universal dos
Direitos Humanos e o desenvolvimento da dindmica interna
do Grupo; em seguida, houve o posicionamento sobre o tema
e elaboragao de um projeto de lei; projeto elaborado, foi dado
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inicio a divulgagao nos veiculos de comunicagao e a promogao
de lobby com o governo; por fim, o assunto foi colocado na
agenda parlamentar.

Essas fases coincidem com as duas primeiras etapas
do processo de politica publica, caracterizadas pela agenda
ou inclusao de determinada necessidade social na lista
de prioridades do poder publico, seguida do estagio de
elaboracao, que consiste na identifica¢ao e delimita¢ao de um
problema atual, na determinagao de possiveis solugoes e no
estabelecimento de prioridades (Saravia, 2006).

No estagio de formulagao, que inclui a especificagao da
alternativa mais conveniente e define o marco juridico da
politica publica, a lei federal representou os interesses de
duas propostas:

A primeira foi fruto da unido da sociedade
civil, o Grupo Oaxaca, apresentada ao Congresso em
outubro e acolhida em 6 de dezembro por membros
de todos os partidos representados na Cimara dos
Deputados, exceto o partido do presidente Vicente
Fox, Partido da Agao Nacional. A segunda proposta foi
do governo mexicano, apresentada ao Congresso em
1° de dezembro (Doyle, 2002, apud. Neuman, 2009,
p.18, tradugao nossa).

Tendo em vista a existéncia de duas proposigoes
legislativas concorrentes, além da iniciativa do PRD, o Grupo
Oaxaca conseguiu publicar reportagens de capa nos jornais
de grande circulagio “Reforma” e “El Universal” com os
principios do direito de acesso que deveriam estar presentes
em uma futura legislagao, no chamado “Decalogo do Direito
de Acesso a Informagao”, contendo os seguintes preceitos:
1) direito humano universal; 2) informagao publica pertence
as pessoas; 3) maxima abertura dos Poderes do Estado; 4)
obrigagao de publicar e entregar a informagao em posse do
Estado; 5) procedimentos ageis, simples e a custos minimos;
6) minimas excegOes; 7) 6rgao autdnomo para promover a
abertura e resolver as controvérsias; 8) apresentar a origem
dos recursos; 9) consisténcia juridica; e 10) promogao do
federalismo.

O modelo proposto pelo Grupo Oaxaca previa a
possibilidade de os solicitantes entrarem com recursos
relacionados ao acesso a informagao dentro dos proprios
orgaos e junto a uma instancia externa, o Instituto Federal
de Acesso a Informagao Publica Governamental (IFAI),
sem necessidade de recorrer ao Judiciario. Assim, sobre
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as justificativas para a escolha desse modelo, Neuman
explica,

Embora, com a eleicio do PAN, o Executivo
e o Legislativo elegeram novos rostos, o Judicidrio
permaneceu predominantemente inalterado. Havia
uma desconfianga em recorrer a ele para apelagoes
na primeira instincia, nado sé por questdes de
independéncia, mas também pela incapacidade de
resolver os casos de forma célere. Tradicionalmente,
as cortes do México tém restringido o acesso a pessoas
“comuns”, em fungao do alto custo e por requererem
um advogado. Por todas essas razdes, o Grupo Oaxaca
e outros defensores da transparéncia envidaram
esfor¢os paraadogaode um modelomenosdependente
do Judiciario (Neuman, 2009, p.18, tradu¢ao nossa).

Acerca do alcance que deveria ter o 6rgao externo e da
desconfianga no Poder Judicidrio para resolver os casos
relacionados 3 transparéncia, Jacqueline Peschard (2016)
comenta,

Todos os debates que existiram em 2001 eram
para saber até onde poderia chegar o alcance da
transparéncia. A partir dai, comegam a questionar
se diria respeito somente ao governo, ou também
ao Legislativo, ao Judicidrio e quem deveria ser
0o 6rgio garante. Em um modelo tradicional se
optaria por atribuir ao Poder Judicidrio resolver
os litigios, as controvérsias sobre transparéncia. O
que ocorre no caso mexicano é que viemos de um
regime autoritario, opaco e com um Poder Judicidrio
muito desprestigiado. Muito desprestigiado por ser
subordinado ao Poder Executivo. Realmente nio
tinha os niveis de autonomia que vemos em muitos
paises, como no Brasil. Entdo o que se pensa é que
teria que ser um organismo que tivesse especializagao,
e que somente resolvesse as coisas de transparéncia
e nao outros assuntos administrativos. Também
defenderam a ideia de que teria que ter autonomia,
mas que n3o fosse do Poder Judicidrio, porque ji
estava desprestigiado [traduc¢do nossa] (Jacqueline
Peschard, comunicagao pessoal, 4 de abril de 2016).

Além da desconfianga no Poder Judiciario, considerou-
se durante a elaborac¢ao do projeto de lei do Poder Executivo
a criagio de um organismo autdénomo, como explica o
negociador do projeto por parte do governo, Sergio Lopez
Ayllon, coordenador geral de Projetos Especiais da Comissao
Federal de Melhoria Regulatéria (Cofemer).
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A ideia era tentadora, mas tinha diversos
problemas. O principal era que a criagdo desse
organismo  implicava  necessariamente  uma
reforma constitucional, a qual poderia atrasar
significativamente a aprovacao da LAI (..) para
nao sobrecarregar o Poder Judicidrio, a LAI criaria
um O6rgao administrativo autdnomo que deverd
resolver os conflitos em matéria de acesso relativa
aos conflitos que surgissem entre os particulares e a
administragdo. Trata-se de uma espécie de tribunal
administrativo colegiado, constituido com todas as
garantias para assegurar independéncia em suas
decisdes, e sujeito a controle judicial. Por isso, o
controle da lei n3o est3, como se disse, nas maos das
autoridades administrativas, mas sim nas maos do
Poder Judiciario (Lopez-Ayllén, 2015, p.15, tradugdo
nossa).

Com a participa¢ao de dois integrantes do Grupo Oaxaca
na Comissdo da Ciamara que cuidaria da uniformizagao
das propostas, a lei foi aprovada. A disposi¢io do Poder
Executivo, liderado pelo partido PAN em tratar diretamente
com representantes da sociedade civil, respaldados pelos
partidos da oposi¢ao — PRI e PRD —, era uma iniciativa
inovadora. Segundo Luis Ernesto Salomoén, “os legisladores
se deram conta de que era uma questao valiosa e sentiram

que era politicamente incorreto colocarem-se contra o tema” + Disponivel em: < https://www.
[tradugao nossa] (Salomoén, 2008)*. youtube.com/watch?v=TtfjK_
PykH8> Acesso em 28 maio

Em um documentirio sobre a dinimica do Grupo
Oaxaca apos oito anos da aprovagao da lei, o académico
Ernesto Villanueva comenta a existéncia de propostas
concorrentes no Poder Legislativo: “o governo de Fox tentou
diminuir a a¢ao do Grupo Oaxaca através de uma campanha
de comunicag¢ao em que dizia que a lei foi uma virtude e uma
mostra de vontade politica do governo, o que nao foi assim,
pois sabemos que a lei foi fruto de uma grande negociagao”
[tradugao nossa] (Ernesto Villanueva, comunicagio pessoal,
15 de abril de 2008).

Negociagdo essa que ocorreu, sobretudo, quanto a
previsao de ratificacdo dos comissionados do drgano garante
pelo Poder Legislativo, apés nomeagao do Executivo; a
faculdade desse 6rgao de fazer recomendagdes e derrogar
disposigoes juridicas que contrariassem a lei; além de dispor
que o siléncio do 6rgao da administra¢ao puablica implicaria
na divulga¢do da informagdo, ao passo que na proposta do
Executivo provocaria a negativa do acesso.

2021.
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O artigo 36 da iniciativa se propunha que os
Comissionados do Instituto fossem ratificados por
maioria simples da Camara dos Deputados e, quando
essa se encontrasse em recesso, pela Comissao
Permanente. A instancia Legislativa teria quinze dias
tteis para resolver a ratificagdo dos comissionados.
Vencido esse prazo, se entenderia como aceita
e ratificada a proposta do Executivo federal. O
argumento central para essa disposi¢ao radicaria
em assegurar a independéncia dos comissionados
frente ao Executivo federal (Lopez-Ayllén, 2015, p.21,
tradugao nossa).

Segundo os aliados do governo, essa previsao tinha
problemas juridicos, uma vez que a Constitui¢ao estabelecia
que cabia ao Senado ratificar as nomeacoes feitas pelo Poder
Executivo para diversos cargos. Em decisdo jurisprudencial
da Suprema Corte de Justica, afirmava-se que de acordo
com o principio da supremacia, deveriam estar expressos
na Constitui¢ao as disposi¢des sobre a competéncia ou as
obrigacdes de cada um dos poderes correlacionado com os
demais. Novamente isso colocava a necessidade de aprovagao
de reforma constitucional prévia a Lei federal.

Depois de intensas negociagdes, o presidente
da Comissao de Governanga e Seguranga Publica,
Armando Salinas (PAN), logrou estabelecer uma
solugdo consensual politicamente aceitavel por ambas
as partes, mas cujo alcance juridico ainda é discutivel.
Assim, se estabeleceu que o Senado da Republica
pode objetar as designagOes feitas pelo presidente
da Republica dentro dos 30 dias posteriores a sua
designagdo. Caso nao o faca, se entende como nao
objetadas as nomeacoes. O problema é determinar se
a obje¢ao poderia ter como consequéncia invalidar a
nomeagao realizada pelo Executivo. (...) Na pratica, o
Senado objetou uma nomeagao feita pelo presidente
Fox. O comissionado em questao optou por declinar
da designagao, o que permitiu que o presidente fizesse
uma nova designagao. O problema juridico ocorreria
se o comissionado nio tivesse renunciado, ou se o
presidente tivesse optado por manter sua designagao
(Lopez-Ayllon, 2015, pp.21-23, tradugao nossa).

Apbs aprovagao na Ciamara, no Senado, havia um
projeto de lei de dados pessoais que conflitava com o de
acesso a informagdo, elaborado de forma independente.
Apbés nova rodada de negociagdes e ajustes para reduzir as
incompatibilidades, finalmentea Lei Federalde Transparéncia
e Acesso a Informagao Publica Governamental (LFTAIPG) foi
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aprovada em 30 de abril de 2002, tendo acolhido em varias
se¢Oes as proposi¢des do Grupo Oaxaca.

Dessa maneira, a lei federal, que estava em vigor
até maio de 2015, trazia, dentre outros, os principios da
maxima publicidade; obrigacio dos o6rgaos publicarem
periodicamente informagoes-chave; promoc¢ao de governos
abertos; e cria¢ao do Instituto Federal de Acesso a Informacao
Publica Governamental (IFAI), 6rgao da Administragao
Publica Federal, com autonomia operacional, or¢amentaria e
de decisao, encarregado de promover e difundir o exercicio
do direito de acesso a informacao.

Ha que se esclarecer, porém, que o 6rgdo nao tem
capacidade de aplicar sangoes a servidores que eventualmente
descumpram a regra. Diante destes casos seu papel é
encaminhar uma recomendagao de sancao a Secretaria de la
Funcion Piublica (SFP), a quem cabe avaliar o caso e determinar
a puni¢ao ou nao — um aspecto questionavel, segundo alguns
pesquisadores:

Devido as ‘muitas maos’ envolvidas em qualquer
decisao politica, muitas vezes é extremamente
dificil cobrar de qualquer individuo especifico pelo
descumprimento de uma determinagdo do IFAI pela
agéncia. Notavelmente, a prépria SFP é uma das
agéncias federais que mais frequentemente ignora as
decisdes do IFAIL (Fox y Haight, 2011, p.368, tradugdo
nossa).

De acordo com art. 59 da lei, as resolug¢oes do IFAI sao
definitivasparaosdrgaospublicos,maspodemsercontestadas
judicialmente pelo cidadao. Os sete comissionados que
integram o Pleno do instituto tém mandatos de sete anos e
seus nomes sao designados pelo presidente da Republica,
mas precisam receber o aval do Senado. Anualmente o IFAI
envia ao Congresso um relatério de atividades.

Apdsimplementagaodalegislacionaesferafederal, foram
vistas discrepancias na aplicagao das garantias relacionadas
ao direito de acesso nas esferas locais (Lopez Ayllon, 2015).
Em 2012, retorna ao poder um presidente do partido PRI,
Enrique Pefia Nieto. Nesse retorno, o partido apresenta
diversas propostas de reformas, incluindo relativas ao direito
de acesso no pais. Em 2014, a Constitui¢ao é alterada, e em
maio de 2015, entrou em vigor a Lei Geral de Transparéncia
e Acesso a Informagao Puablica, que institui a transformacao
do IFAI em Instituto Nacional de Transparéncia, Acesso a
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Informagdo e Prote¢cio de Dados Pessoais (INAI), agora,
com autonomia constitucional e ampliagao de seu escopo
de atuacdo para os trés Poderes: antes a institui¢ao atuava
apenas a nivel do Executivo Federal, supervisionando 247
6rgaos publicos. Apds a mudanca, esse nimero passou para
872 (MORA, 2016).

Em publicacao de 2020, chamada “La agenda democritica
del Grupo Oaxaca: Balance y Futuro” (Escobedo, 2020),
diversos integrantes do Grupo Oaxaca apresentam desafios
atuais, relativos, entre outros, a discussdes sobre o papel de
6rgdos auténomos estatais, assim como de organizacdes
da sociedade civil e pressdes a que se sujeitam, incluindo
questionamentos sobre sua propria razao de ser. Ademais,
os autores apontam desafios relativos as Tecnologias de
Informagao e Comunicagdo e a necessidade de enfrentar
novas disputas, “com o mesmo dnimo que deu lugar a cria¢ao
do Grupo Oaxaca (Escobedo, 2020, p.6).

Sociedade Civil e alegislacao brasileira

A criacao de politicas de acesso a informacgao publica
no Brasil é um movimento que tem como marco normativo
iniciala Constitui¢ao Federal de1988, que asseguraodireitode
acesso a informacao e estabelece a publicidade como um dos

S Respectivamente,  inciso principios da administragao puablica®. Desde entao, a década

XXXIII do Art. 5° e Art. 37. Ha de 1990 foi marcada por legislagdes sobre gestao documental,
ainda o Art. 216, que trata da

gestao da documentagio go-
vernamental. data.

Na primeira década dos anos 2000 observa-se que as

regras para classificacdo de documentos sigilosos e habeas

normas passam a estabelecer o ambiente digital como a
principal plataformade promog¢aodatransparéncia. Paraalém
dos instrumentos normativos, vale destacar nesta cronologia
a propria criagao da Corregedoria-Geral da Unido (CGU),
em 2001 (posteriormente transformada em Controladoria-
Geral da Unido, em 2003). No ambito da CGU, em 2003 foi
criado o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a
Corrup¢ao, de onde saiu um dos anteprojetos de Lei de Acesso
a Informacgao, mas nao o primeiro. A primeira proposta sobre
o tema foi apresentada pelo deputado Reginaldo Lopes (PT-
MG) em fevereiro de 2003. O texto chegou a ser aprovado por
duas comissdes na Cimara, mas ficou engavetado até 2007.
A regulamentagao do direito de acesso a informacao
publica n3o era uma pauta prioritaria para movimentos
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sociais ligados & comunicag¢ao (Dutra, 2015). No entanto,
vale destacar a atuacao de um grupo: o Férum de Direito de
Acesso a Informagoes Publicas®. Criado em 2003, trata-se
de uma rede cuja formag2ao e objetivo inicial eram similares
a do Grupo Oaxaca, no México. Assim como a organizagao
mexicana, o Férum também foi criado apds a realizacao
de um Seminario Internacional sobre Direito de Acesso
a Informagao, promovido pela Associagio Brasileira de
Jornalismo Investigativo (Abraji) — que havia sido criada no
ano anterior, em 2002.

Constituido originalmente por 23 organizagbes da
sociedade civil, o Férum buscava promover e incentivar o
debate sobre o direito de acesso a informagdes no Brasil
e defender a criagao de uma lei garantindo o acesso a
documentos produzidos e/ou tutelados pela administracao
publica. Em sua declaragao de principios e objetivos, o Forum
de Direito de Acesso a Informagdes Publicas se compromete a
atuar sem conotagao politico-partidaria nem fins lucrativos.
Entre os fundadores estao entidades ligadas a imprensa,
associagoes de magistrados e grupos de pesquisa vinculados
a universidades.

Em 2006, uma carta assinada pela coalizao de entidades
que compunham o Férum foi enviada ao entio candidato a
reelei¢ao, Luiz Indcio Lula da Silva. O objetivo era a inclusao
de medidas relacionadas ao direito de acesso a informacao
no programa de governo do candidato. A regulac¢ao do tema
tornou-se, portanto, uma de suas promessas de campanha.
Em seu primeiro mandato, Lula n3o revogou um decreto
assinado nos dltimos dias da gestio de seu antecessor,
Fernando Henrique Cardoso, que abria brecha para que
alguns documentos fossem mantidos em sigilo eterno.

O trabalho do Férum em defesa da aprovacao de
uma Lei de Acesso a Informacgao se concentrava junto aos
representantes do Legislativo e do Executivo. Em abril de
2009, 0 Férum promoveu o segundo Seminario Internacional
sobre Direito de Acesso a Informagao Publica, que contou
com a participagiao da entao ministra-chefe da Casa Civil,
Dilma Rousseff. Na ocasido, ela se comprometeu a enviar nas
semanas seguintes um Projeto de Lei de Acesso a Informacao
ao Congresso Nacional, o que de fato ocorreu. Em maio o
projeto chegou ao Congresso, estruturado a partir do modelo
elaborado pelo Conselho de Transparéncia Pablica e Combate
a Corrupgao da CGU.

¢ Disponivel em: www.informa-
caopublica.org.br Acesso em 8
ago. 2020.
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Ao observar o processo de tramitagio da Lei de
Acesso percebe-se que o tema levantou uma discussdo de
carater multipartidario, no qual parlamentares da base
governista e de oposi¢ao assumiram posturas semelhantes,
a favor da transparéncia. No entanto, foi possivel identificar
duas perspectivas em disputa. Uma delas, favoravel a
regulamentacdo do acesso as informagdes publicas, era
composto por atores como ONGs, foruns institucionalizados,
imprensa, setores do Poder Executivo Federal e organismos
internacionais. A crenga politica que orientava a coalizao era
baseada na liberdade de acesso a informagao, ancorada em
axiomas como “a democracia é o governo do poder ptiblico em
publico” (Bobbio, 2011, p.98).

Do lado oposto estava a coalizdo contrdria 3 aprovagao
da Lei de Acesso, formada por outros setores do Governo
Federal, tais como os Ministérios da Defesa e das Relagdes
Exteriores, sindicatos e congressistas. A crenga politica que
os unia era baseada na prevaléncia do direito a privacidade
em detrimento da publicidade, e no argumento da seguranca
nacional.

Para fazer o texto avangar, um grupo de organizagoes
que integrava o Férum de Direito de Acesso a Informagao
Puablica, adotou uma estratégia discursiva focada no direito
a memoria e a verdade. Ainda que o resgate 3 memoria do
pais fosse apenas uma das consequéncias da LAL e n3o seu
principal objetivo (Reis, Ligia Maria de Souza Lopes, 2014),
para aqueles que trabalhavam diretamente na campanha pela
aprovacao do projeto, a meta era criar uma “alavanca”, como
relatou o jornalista Fernando Rodrigues, que participou
ativamente das agoes:

O inicio do processo para a criagao da lei foi de
fato alavancado pela necessidade que o Brasil tinha
(e sempre terd) de conhecer melhor o seu passado
recente, da ditadura de 64 a 85. E foi uma boa
alavanca. Por que foi uma boa alavanca? Porque deu
certo, a gente tem a lei. (...) E no momento em que a
gente ganhou tragao, outros assuntos foram incluidos
e outras énfases foram dadas (Fernando Rodrigues,
comunica¢ao pessoal, 6 de jun. 2014)

Além disso, em novembro de 2010, enquanto o projeto
tramitava no Senado, o Brasil foi condenado pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos no julgamento do
caso Gomes Lund, conhecido como Guerrilha do Araguaia. O
processo foi movido por familiares de desaparecidos politicos
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que integravam a Guerrilha do Araguaia, um movimento
armadoliderado pelo Partido Comunistado Brasilnaregiaodo
Araguaia (divisa dos estados do Para, Maranhio e Goids - hoje
Tocantins), com o objetivo de se contrapor ao regime militar.
Entre 1972 e 1975, as For¢as Armadas realizaram operagoes de
repressao no local que resultaram no desaparecimento de 70
pessoas, entre militantes do PCdoB e moradores da regiao.

Na sentenca, a Corte critica os dispositivos da Lei de
Anistia e afirma que o governo brasileiro violou a Convengao
Americana sobre Direitos Humanos “pela afeta¢io do direito
a buscar e a receber informag¢ao, bem como do direito de
conhecer a verdade sobre o ocorrido” (CIDH, 2010, p.114).
Por fim, entre as varias determinacdes estabelecidas pela
Corte, estd a ordem para que o governo brasileiro fornega
informacoes aos familiares das vitimas que desapareceram
no episddio — e que vinham sendo requisitadas sem sucesso.
Na época em que o caso foi julgado, o governo argumentou
quejahavia enviado um projeto de Lei de Acesso a Informacao
Publica ao Congresso Nacional.

A sentenca da CIDH alimentou o discurso pré-memoria
e verdade. Para alguns, essa estratégia discursiva tensionava
o debate, gerava uma polarizacao entre setores do governo
mais resistentes a ideia de abertura, como o Ministério das
Relagoes Exteriores e o Ministério da Defesa, e movimentos
em defesa dos Direitos Humanos. A solu¢ao adotada pelo
governo foi sancionar duas leis no mesmo dia: a Lei de Acesso
a Informacao e a criagao da Comissao Nacional da Verdade,
encarregada de investigar violagdes a direitos humanos
promovidas pelo Estado entre 1946 e 1988’.

A regra entrou em vigor em maio de 2012 e se aplica aos
trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), em todos
os niveis administrativos (municipal, estadual, distrital
e federal). De acordo com a lei, qualquer cidadao pode
solicitar uma informagao por meio dos canais estabelecidos,
e em no maximo 30 dias deverd ser respondido (20 dias,
prorrogaveis por mais 10 dias, desde que justificado). Além
disso, a lei proibe a exigéncia de justificativa para o pedido
de informagdo, e estabelece prazo para apresentagio de
recursos. No Executivo Federal, existem pelo menos 4
instancias recursais, sendo duas no 6rgao demandado,
a CGU é a terceira e a Comiss3ao Mista de Reavaliacao de
Informagdes (CMRI), a quarta. Coube a CGU atuar como
responsavel pelo monitoramento da aplicagao da LAI pelo
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governo federal, além de promover campanhas de fomento a
cultura da transparéncia e treinamentos de agentes publicos.

Alei delimita ainda em seu art. 23 algumas informacoes
que sio passiveis de classificacdo, ou seja, aquelas podem
ter o acesso restrito quando tratarem de: defesa e seguranga
nacional, pesquisas cientificas estratégicas ou temas que
podem colocar em risco a seguranca ou a satide da populagao.
Essas informagdes podem ser classificadas como reservadas
(sigilo por 5 anos), secretas (15 anos) e ultrassecretas (25 anos,
podendo ser renovado uma tnica vez). Dessa forma, um
documento publico sé poderd ser mantido em sigilo por, no
maximo, 50 anos.

H4, no texto da Lei de Acesso, dois itens que respaldam a
busca por informacdes referentes a ditadura militar no pais:
o paragrafo tinico do art. 21, que determina a impossibilidade
de sigilo quanto a fatos relativos a violacao de direitos
humanos, e o paragrafo quarto do art.31, que estabelece que
nao pode haver restri¢ao de acesso a informagdes essenciais
para recuperacao de fatos histéricos de maior relevincia. No
entanto, jornalistas que se dedicam a investigacoes sobre este
periodo histérico afirmam que o impacto da LAI na abertura
de documentos foi baixo (Dutra, 2015).

A participac¢ao de organizacdes da sociedade civil e da
imprensa no movimento pela aprovagao da LAI teve sua
importancia para fomentar o debate sobre o tema, ainda
que pelo viés do direito & memoria e a verdade. Mesmo apds
a aprovagao da Lei, o Forum segue ativo, e as organizacoes
que integram a coalizdo exercem importante papel no
monitoramento da aplicagao da LAI nos diferentes niveis
administrativos, além de sugerir solucdes aos problemas
identificados. Em 2020, por exemplo, o grupo lancou a

i o campanha Acesso a Informagdo ¢ direito: pela regulamentagdo
SdOA S;‘f%g;‘;;fy:;‘; aLXIr’ Iaflzz da LAI em todos os municipios®. Com base em dados da
possibilita a criagio de um Controladoria Geral da Unido, verificou-se que 86% dos

projeto de lei de iniciativa municipios do pais ainda nio regulamentaram a lei, o que
popular para regulamentar a lei

nos municipios. Disponivel em: ] i
< https://www.regulamentalai. Abaixo, um quadro-sintese com semelhancas e

org/>Acesso em 5 jan. 2021. diferengas no contexto politico e nas a¢des das organizacdes

gera uma série de limitagbes em sua aplicagao.

da sociedade civil em defesa da aprovacao de uma lei de
acesso a informagao:
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Quadro 1: Sintese de semelhancas e diferencas entre os dois
paises no processo de cria¢ao de suas respectivas leis de acesso a

informacgao
Brasil México
Caracteristica da Patrimonialismo e Patrimonialismo e
cultura politica Clientelismo Caciquismo
Mudanga na coalizio | O tema passou da agenda de | Fim da hegemoma do PRI,
governamental interesses para a agenda de Vicente Fox (PAN) assume a
agbes no final do governo promessa de campanha de
Lula {2009). O texto fo criar uma lei de acesso para o
sancionado no governo Dilma | pais.
Rousseff (2011)
Contexto de eriaglo | Apos a realizagio de um Apds a realizaciio de um
das organizagdes Seminirio de Direito de Semindrio de Direito de
Acesso a Informacio Publica | Acesso a Informagdo Piblica
Formagdo das Entidades ligadas 4 imprensa, | Académicos e Jomalistas
organizacdies associaghes de magisirados e
académicos
Lstratégia de atusgio | Acompanhamento da Claboragio de um anteprojeta
das orpanizaghes tramitacdo do projeto, que foi protocolado por
produgio de matérias deputados, produgdo de
jomalisticas ¢ agoes de matérias jornalisticas ¢ apdes
advocacy junto aos de advocacy junto aos
| parlamentares parlamentares
Estratégia discursiva | Direito § meméoria ¢ & Marco legal necessdrio no
utilizadas verdade Ambite da wansicio
democritica do pais, apos o
dominio de mais de 70 anos
| do mesmo partido no poder
Onde houve Senado Federal, no dmbito da | Senado Federal, em razio da
resisténcia Comissio de Relaghes tramita¢iio de uma lei de
Exteriores protegdo de dados pessoais
Tempo de atuacdo | Da criagio do Forum (2003) | Da eriagdo do Grupo Oaxaca
até a sangiio da Lei de Acesso | (2001) até a sancdio da Lei de
(2011): 8 anos Acesso (2002): 1 ano
Status atual da 0 Forum de Direito de O Grupoe Oaxaca nllo teve
OTEANIZacH0 Acesso 3 Informages continuidade, mas alguns de
P*iblicas segue em atividade | seus membros seguem
atuando em defesa da
garantia do direito de acesso a
informagfio piiblica,

Fonte: Elaboragao prépria

A primeira grande diferenga entre os dois paises foi o
tempo necessario para aprovar a LAIL. Considerando que, no
Brasil, o primeiro projeto a respeito do tema foi apresentado
em fevereiro de 2003 e a lei de acesso foi sancionada em
novembro de 2011, tem-se um intervalo de mais de 8 anos.
No caso mexicano, entre a primeira proposta apresentada,
em julho de 2001, e a san¢3o presidencial em junho de 2002,
foram apenas 11 meses. Por motivos diferentes, o Senado foi
o local onde ambos projetos de lei enfrentaram resisténcias.

No entanto, os paises apresentam tragos comuns em
sua cultura politica, como o patrimonialismo. O sistema,
cujas origens se encontram ainda no processo de colonizagao
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tanto do Brasil quanto do México, se apresenta como um
desafio para a implementagio de instrumentos de acesso
a informacao publica, uma vez que o patrimonialismo se
caracteriza pela dificuldade em estabelecer limites entre
publico e privado. Apesar deste aspecto em comum, cada
pais apresenta caracteristicas singulares em sua trajetéria
politica: o clientelismo no Brasil, e o caciquismo no México.

A virada dos anos 2000 foi um periodo de grande
importancia para os dois paises. No México, a ascensao
de Vicente Fox, do PAN, ao poder marcou o fim de uma
hegemonia de 72 anos do PRI. Iniciou-se, portanto, um
periodo de transigio democratica, em que um projeto de
lei de acesso a informag¢3o comegou a ser discutido por
organizagdes da sociedade civil e pelo governo. No Brasil, a
mudanga na coalizdo governamental nas elei¢des de 2002
também foi um marco no cendrio politico. A criagao do
Conselho de Transparéncia e Combate a Corrupgao no ambito
da Controladoria-Geral da Uniao foi de grande importancia
para pautar a necessidade do Executivo discutir e elaborar
um anteprojeto de lei de acesso a informag2o.

Em relagao a mobiliza¢ao da sociedade civil, o grupo
Oaxaca inspirou o Forum de Direito de Acesso a Informagdes
Pablicas no Brasil. Formado em 2001 por académicos e
jornalistas mexicanos apds a realizacio de um Seminario
de Direito de Acesso a Informagao, os integrantes do grupo
Oaxaca logo estabeleceram uma comissao técnica que se
dedicou a elaborar um anteprojeto de lei de acesso, adotando
uma postura proativa. A despeito de ter entre seus integrantes
representantes de veiculos mididticos (o que favorecia a
inser¢ao macica do tema em jornais impressos de diferentes
linhas editoriais), sua estratégia discursiva foi marcada pelo
esforco em desvincular o tema como se fosse algo de exclusivo
interesse da imprensa. Adotou o slogan “direito de saber”
para tentar vincular a ideia de informagao puablica, produzida
e tutelada pelo Estado, e n3o informagdo jornalistica,
cujo proveito seria apenas dos veiculos de comunicagao
comerciais. Assim que a Lei de Acesso foi sancionada, o grupo
encerrou suas atividades — apesar de alguns membros ainda
atuarem de maneira independente.

Inspirando-se na experiéncia mexicana, o Férum de
Direito de Acesso a Informagdes Publicas foi criado em 2003,
apés a realizacdo de um Semindrio de Direito de Acesso a
Informagao. Constituido pororganizagoesligadasaimprensa,
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associagoes de magistrados e grupos de pesquisa vinculados
a universidades, o Forum atuou junto a representantes do
Executivo e do Legislativo, em defesa da aprovagao de uma
lei de acesso, mas nao chegou a elaborar um anteprojeto. O
grupo organizou o segundo Seminario de Direito de Acesso a
Informacao, que contou com a participa¢ao de representantes
do governo, que anunciaram o envio do projeto ao Congresso.
Enquanto o texto tramitava, os integrantes do Férum
adotaram uma estratégia discursiva focada no direito a
memoria e a verdade (que foi impulsionada pelo julgamento
do caso Gomes Lund na Corte Interamericana de Direitos
Humanos). Nao por acaso, a Lei de Acesso a Informagao foi
sancionada no mesmo dia em que a Comissao Nacional da
Verdade foi nomeada. Diferentemente do Grupo Oaxaca, o
Férum segue ativo. As entidades que o integram atuam na
fiscalizacao da aplicagao da LAI e na sugestdo de melhorias
nas politicas de acesso a informagao publica.

Assim, a despeito das singularidades da trajetdria
histérica de cada pais, Brasil e México compartilham
aspectos em comum no processo que levou a aprovagao de
suas respectivas leis de acesso a informagao. Analisar estes
percursos possibilitam nao s6 identificar semelhangas como
também proporcionam oportunidades de aprendizado nas
diferencas.

Conclusoes

Ao se estudar a evolugao do direito de acesso no México
de maneira comparada com a implantagio da legislacao
brasileira, notam-se semelhancas no processo de efetivagao
das garantias e um pioneirismo mexicano em relagdo a varios
aspectos ainda passiveis de reformas legais nao realizadas no
Brasil.

Na realidade brasileira, da mesma forma, hi uma
maior efetividade da norma no ambito federal e do Poder
Executivo, bem como discrepancias das legislagoes estaduais
e municipais, que se refletem no acesso a informagao.

Nove anos depois de sua aprovagao, a lei brasileira foi
alvo de duas tentativas de alteragao por parte do Poder
Executivo Federal, ambas na gestao de Jair Bolsonaro em
2019 e em 2020. As duas investidas foram barradas pela
Camara dos Deputados e pelo Supremo Tribunal Federal,
respectivamente.
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No México, onde o presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador se situa no polo ideoldgico distinto ao de Bolsonaro,
a eficacia do INALI ja foi questionada pelo chefe do Executivo
em diversas coletivas de imprensa, e o orgamento do 6rgao
vem enfrentando reducoes desde 2019.

Diante deste cendrio, é necessario estar atento as
tentativas de restrigio do acesso a informagao publica
e promover a legislacio, que regulamentou este direito
constitucional, e politicas publicas que ampliem a percepgao
sobre sua importancia e a sua utilizagao. Nas palavras de
Bobbio: “O problema fundamental em rela¢ao aos direitos do
homem, hoje, nao é tanto o de justifica-los, mas o de protegé-
los. Trata-se de um problema nio filoséfico, mas politico”
(Bobbio, 2004, p.43).

A pesquisa que embasou este artigo demonstra a
multidimensionalidade dos desafios que permeiam a cultura
de opacidade do Brasil, do México e de outros paises para
implementacao de medidas de transparéncia. O estudo
verificou uma rela¢io direta entre atividades de ajuste
da conduta dos d6rgaos publicos com agdes da sociedade.
Para que a mobilizagdo ocorra e as normas de acesso sejam
utilizadas, tem sido fundamentala participa¢ao dejornalistas,
académicos e integrantes de organizagdes sociais.

Para que o acesso a informagao se expanda, é essencial o
envolvimento de outros grupos com potencial de capilaridade
e de utilizacdo do acesso em suas atividades cotidianas.
Dentre eles, docentes de educagio basica e de educagao
superior que nao apenas poderiam solicitar informagdes,
porém, e sobretudo, instruir seus estudantes a fazer o
mesmo. A melhor prote¢ao a norma parece ser mesmo o seu
uso e o desdobramento de seus principios na formulagao,
implementagao e avaliagio de politicas publicas e em praticas
sociais permanentes.

Referencias bibliograficas

AckerMaN, John (2015). El mito de la transicion democritica.
Nuevas coordenadas para la transformacion del régimen
mexicano. México: Editorial Planeta Mexicana.

AMLO critica sueldos del Inai; “corrupcién creci6 a la par”
de que se cred este organismo, dijo (2018, dezembro 7).
Aristegui Noticias. Recuperado em 30 de maio de 2021

MILLCAYAC - Revista Digital de Ciencias Sociales / Vol. VIII / N° 15 / septiembre 2021 - febrero 2022.
ISSN 2362-616X. (pp. 117-142). SIPUC. FCPyS. UNCuyo. Mendoza

139



ANA BEATRIZ LEMOS DA COSTA, LUMA POLETTI DUTRA Y FERNANDO OLIVEIRA PAULINO

de  https://aristeguinoticias.com/0712/mexico/amlo-
critica-sueldos-del-inai-corrupcion-crecio-a-la-par-de-
que-se-creo-este-organismo-dijo/

AvriTzER, Leonardo (2012). Sociedade civil e Estado no Brasil:
da autonomia a interdependéncia politica. En Opinido
Piiblica, Campinas, volume 18, N° 2, pp. 383-398.

CamiN, Héctor Aguilar y Mever, Lorenzo (2000). A Sombra
da Revolugdo Mexicana. Historia Mexicana Contemporanea,
1910-1989. Sao Paulo: EDUSP.

Bossio, Norberto (2004). A era dos direitos. Rio de Janeiro:
Elsevier.

Bossio, Norberto (2011). O futuro da democracia: uma defesa das
regras do jogo. Sao Paulo: Paz e Terra.

CasriLigjo, Itzel Leticia Solano (2015). Retos y dificultades
que ha enfrentado México sobre transparénciay derecho
de acceso a la informacién puablica en los dltimos
afos (2002-2014). Dissertagdo. Universidad Nacional
Auténoma de México, Ciudad de México.

CorTE  INTERAMERICANA DE  Dirertos Humanos  (2010).
Caso Gomes Lund e outros (“Guerrilha do Araguaia”)
Vs. Brasil. S0 José, 24 nov. 124p. Recuperado em 25 de
maio de 2021 de https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/
articulos/seriec_219_por.pdf.

Costa, Ana Beatriz Lemos da (2017). Transparéncia e seus
avessos: Direito de Acesso a Informagao Publica no
México. Dissertacao. Universidade de Brasilia, Brasilia.
Recuperado em 25 de maio de 2021 de https://repositorio.
unb.br/handle/10482/24232.

Dutra, Luma Poletti (2015). Direito a informagao em pauta:
os usos da Lei de Acesso por jornalistas. Dissertagao.
Universidade de Brasilia, Brasilia. Recupardo em
25 de maio de 2021 de https://repositorio.unb.br/
handle/10482/17909.

EscoBepo, Juan Francisco (org.) (2020). La agenda democritica
del Grupo Oaxaca: Balance y Futuro. Ciudad de México:
INAIL

EscoBepo, Juan Francisco (2003). Movilizacién de la opinién
publica en México: El Caso del Grupo Oaxaca y de la ley
federal de acceso a la informacién publica. En Derecho
Comparado de la Informacién, Ciudad de México, N° 2,
pp-63-92.

Faoro, Raymundo (2001). Os donos do poder: formagio do
patronato politico brasileiro. Rio de Janeiro: Globo.

MILLCAYAC - Revista Digital de Ciencias Sociales / Vol. VIII / N° 15 / septiembre 2021 - febrero 2022. ‘
O 1ssn 2362-616X. (pp. 117-142). SIPUC. FCPyS. UNCuyo. Mendoza



) )

DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION EN BRASIL Y MEXICO:
ENTRE CABESTROS, JEFES Y SOCIEDAD CIVIL

Fox, Jonathan y Haigur, Libby (2011) Mexico’s transparency
reforms: theory and practice. En Government Secrecy,
volume 19, pp. 353-379.

Fox, Jonathan (2008). Transparencia y rendicion de cuentas.
En ACKERMAN, John M. (org.), Mds alld del acceso a la
in-formacion: transparencia, rendicion de cuentas y estado de
derecho. México: Siglo XXI.

Hasermas, Jurgen (1997). Direito e democracia: entre facticidade e
validade. Vol. II. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro.

HerNANDEZ MuNoz, Edgar (2006). El clientelismo en México:
los usos politicos de la pobreza. En Espacios Piblicos,
Ciudad de México, volume 9, N° 17, pp. 118-140.

VargasLlosa: “Méxicoesladictaduraperfecta” (1990,agosto31).
El Pais. Recuperado em 30 maio de 2021 de https://elpais.
com/diario/1990/09/01/cultura/652140001_850215.html

Lopez AvLion, Sergio (2015). El acceso a la informacion como
un derecho fundamental: la veforma al articulo 60 de la
Constitucion mexicana. Cuadernos de transparencia 17.
Ciudad de México: INAIL

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicano. 5 de
febrero de 1917 (México).

Mora, Ximena Puente de la (2015). Implementacién de
la Reforma en Materia de Transparencia: Retos y
Perspectivas para el Poder Judicial de la Federacidn.
En VI Seminario Internacional de Transparencia Judicial,
‘El Nuevo Modelo de Acceso a la Informacién y Justicia
Abierta’, Ciudad de México: PJF. Recuperado em 15 jan.
2021, de:  <https://www.scjn.gob.mx/sites/default/
files/pagina_transparencia/documento/2018-01/
Memorias_Seminario_Internacional_de_Transparencia_
Judicial_2015.pdf>

Neuman, Laura (2009). Enforcement Models: Content and
Context. Access to Information Working Paper Series.
Washington: The World Bank.

PresueL, Rodrigo Cetina, ALronso, Loreto Corredoira y Atala,
Fernando Gutiérrez (2015). Medios y periodistas en la era del
Gobierno Abierto y la Transparencia. Madrid: Universidad
Complutense de Madrid.

Reis, Ligia Maria de Souza Lopes (2014). A Lei brasileira
de Acesso a Informagdo e a constru¢ao da cultura de
transparénciano Brasil:osdesafios paraaimplementagao
da norma e o agir comunicativo no enfrentamento
da opacidade estatal. Dissertagao. Universidade de

MILLCAYAC - Revista Digital de Ciencias Sociales / Vol. VIII / N° 15 / septiembre 2021 - febrero 2022.
ISSN 2362-616X. (pp. 117-142). SIPUC. FCPyS. UNCuyo. Mendoza

141



ANA BEATRIZ LEMOS DA COSTA, LUMA POLETTI DUTRA Y FERNANDO OLIVEIRA PAULINO

Brasilia, Brasilia. Recuperado em 23 jun. 2020 de https://
repositorio.unb.br/handle/10482/16262.

Rosa, Yared De La (2021, janeiro 11). En 3 afos, gobierno
redujo presupuesto de Inai, IFT, Cofece, CNH y CRE
hasta 77%. Forbes México. Recuperado em 12 fev. 2021 de
https://www.forbes.com.mx/politica-3-anos-gobierno-
presupuesto-inai-ift-cofece-cnh-cre-77/

Saravia, Enrique (2006). Introduc¢do a teoria da politica
pablica. En Saravia, Enrique y Ferrarezi, Elizabete
(orgs.). Politicas publicas (pp. 21-42). Brasilia: ENAP.

ScHROTER, Barbara (2010). ;Clientelismo politico: existe
el fantasma y como se viste? En Revista Mexicana de
Sociologia, Ciudad de México, Volume 72, N°1, pp. 141- 175.

V-Dem INSTITUTE (2021). Autocratization Turns Viral: Democracy
report 2021. Suécia: Universidade de Gotemburgo.
Recuperado em 4 maio de 20201 de https://www.v-dem.
net/files/25/DR%202021.pdf

Fecha de recepcién: 31 de mayo de 2021
Fecha de aceptacion: 24 de agosto de 2021

©080

Licencia Creative Commons Atribucién-No Comercial-Compartir Igual 4.0 Internacional

MILLCAYAC - Revista Digital de Ciencias Sociales / Vol. VIII / N° 15 / septiembre 2021 - febrero 2022.

2 1ssN 2362-616X. (pp. 117-142). SIPUC. FCPyS. UNCuyo. Mendoza

) )



