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Transparéncia administrativa, lei federal
n° 12.527/2011 e sigilo dos documentos
publicos: A inconstitucionalidade das
restricoes ao acesso a informacao*

Administrative transparency, federal act
n°12.527/2011 and the confidentiality of
public documents: the unconstitutionality of
restrictions on access to information.

Emerson Affonso da Costa Moura**

Resumo

A anilise critica da constitucionalidade das restricGes impostos pela lei
federal n® 12.527/2011 ao acesso amplo 2 informac¢io em razao da necessi-
dade de protecio pelo interesse publico é o tema posto em debate. Preten-
de-se verificar que o sigilo aos dados e informag¢Ses administrativas impostas
pela lei de acesso a informacgio importa em restricao legal desproporcional
a regulacio da norma constitucional que viola o dever de transparéncia ad-
ministrativa. Para tanto, verifica-se, inicialmente, o controle social adminis-
trativo como instrumento de garantia da conformacio da gestao puiblica
aos fins constitucionais, no ambito de uma Administracio Publica marcada
ainda pelos resquicios de patrimonialismo, autoritarismo e nepotismo. Apés,
analisa-se o dever de transparéncia administrativa imposta pela Constitui¢ao
Federal e a sua regulacio pela lei como um instrumento de controle social e
concretizag¢ao do principio democratico e direito fundamental a informagao.
Por fim, analisam-se as hipéteses de sigilo impostas pela lei n® 12.527 de
2011 ao acesso a informagdo dos documentos publicos e os fundamentos
de sua inconstitucionalidade.

Palavras-chaves: Controle da Administragio; Transparéncia Administrati-
va; Lei de Acesso a Informacio; Sigilo; Inconstitucionalidade.

ABSTRACT

The review of the constitutionality of restrictions imposed by Federal
Law No. 12,527 / 2011 to wide access to information because of the need
to protect the public interest is the theme put into discussion. It is inten-
ded to verify that the confidentiality of data and administrative informa-
tion imposed by law on access to information matter disproportionate legal
restrictions regulating the constitutional provision that violates the duty of
administrative transparency. Therefore, there is initially the administrative
social control to guarantee the conformity of public management instru-
ment for constitutional purposes as part of a Public Administration still ma-



rked by traces of paternalism, authoritarianism and nepotism. After, it analyzes the duty of administrative
transparency imposed by the Constitution and its regulation by the law as an instrument of social control
and implementation of the democratic principle and fundamental right to information. Finally, we analyze
the chances of secrecy imposed by law n°12.527 2011 access to information of public documents and the
grounds of unconstitutionality.

Keywords: Administration Control; Administrative Transparency, Access to Information Act; Supremo
Tribunal Federal. Secret; Unconstitutionality.

1. INTRODUCAO

Marcada pela persisténcia dos resquicios do autoritarismo, patrimonialismo e nepotismo advindo da for-
magao das instituicGes politicas patrias, a Administracao Publica Brasileira encontra com o fim da ditadura
militar e a ascensio do Estado Democratico de Direito e a promulgagio da Constituigao Cidada uma nova
configuracdo capaz de realizar os bens e valores democraticos e constitucionais.

Sujeita-se, portanto, a uma disciplina constitucional que prevé nio apenas o regime fundamental de seus
bens, servigos e servidores, mas impoe a observancia a principios fundamentais, gerais e setoriais que orien-
tam a atividade administrativa, bem como programas e objetivos sociais e econdmicos, que impde deveres a
Administra¢ao Puablica na atividade de persecucao de interesse publico.

Consagra a Constitui¢ao Federal de 1988 uma clausula geral de transparéncia na gestao administrativa
que demanda, além da publicidade dos atos administrativos, com o respectivo direito de certidao e peti¢ao
dos cidaddos, o dever de garantia de amplo acesso e, de forma inteligivel, a atuagio estatal, permitindo a
participagao da sociedade na condugio da coisa puiblica.

Sob tal diretiva, erige-se a importancia do controle social da Administragao Puablica de forma a garantir,
por mecanismos juridicos ou nao, no ambito administrativo ou jurisdicional, o camprimento do dever cons-
titucional de transparéncia, permitindo ao cidaddao o acesso as informagdes ndo apenas individuais, mas de
interesse coletivo e difuso.

Nesse tocante, em regulamenta¢ao a Constituicao Federal, foi editada a lei de acesso a informacio, que
tem por objetivo ndo apenas disciplinar o procedimento e conteudo do direito do cidaddao do acesso a
informacao, mas, igualmente, a pretensiao de forma¢io de uma cultura administrativa de transparéncia nas
atividades Administracdo Publica.

Todavia, sua aplicagdao corresponde, ainda, sob um desafio em razdo da persisténcia do trato da infor-
magao publica como estatal e nao coletiva, em que a Administracio Publica ndo permite acesso aos dados
sob alegacio de interesses privados como de intimidade dos sujeitos envolvidos na relacdo publica ou de
imperativos do interesse publico.

Nesse giro, a lei vigente que disciplina o acesso a informacgdo — a lei federal n® 12.527 de 2011 — con-
sagra as hipéteses em que garante uma suposta protecao da informacio publica, permitindo a sua classi-
ficacdo, de forma sigilosa, em razdo do interesse publico, vedando, em prazos maximos, sua restricdo em
periodo de até cinquenta anos.

Ha, portanto, uma tensio entre a conformagao legislativa restritiva da norma constitucional do acesso de
informacao com o dever de transparéncia administrativa imposta pela Constituicdo Federal como forma de
garantir mediante o conhecimento dos dados publicos, a concretizagdo do principio democratico e o direito
fundamental a informacio nas relagdes do cidaddo com o poder publico.
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Busca-se, no presente trabalho, investigar, em que medida as restricGes de sigilo impostas aos dados e
informag¢oes administrativas pela Lei de Acesso a Informacio, em razio do interesse publico, implicam ou
ndo em restricdo desproporcional e, portanto, inconstitucional, ao dever de transparéncia administrativa
imposto pela Lei Fundamental.

Inicialmente, o objeto de pesquisa sao os tragos dominantes da Administracio Publica Brasileira de for-
ma a extrair dos seus resquicios de patrimonialismo, autoritarismo e nepotismo a importancia do controle
social e de seus mecanismos como forma de garantir a conformagao da gestdo publica aos fins constitucio-
nais trazendo maior legitimidade e racionalidade a atuacdo administrativa.

Apbs, verifica-se o dever de transparéncia administrativa imposto pela Constitui¢ao Federal como ins-
trumento que permite o processo do controle social ao garantir o acesso as informagdes necessarias aos
sujeitos para participarem e fiscalizarem o processo de tomada de decisao administrativa, em realizacao ao
principio democratico e o direito fundamental a informagio.

Por fim, analisam-se as hipoteses de sigilo impostas pela lei n°12.527 de 2011 ao acesso a informacao dos
documentos puablicos, de forma a confirmar a inconstitucionalidade das restricoes legais em razao da sua
violagdo ao principio da proporcionalidade, bem como ao dever de transparéncia administrativa no ambito
da Constituicao Federal.

Para tanto, utiliza-se na pesquisa o método dedutivo partindo-se do controle social em geral para sua
insercdo dentre as formas de controle da Administracio Puablica, por meio da revisao bibliografica dos
principais expoentes do direito patrio e estudo legislativo quando pertinente para a demonstragio e funda-

mentacao das proposicoes.

2.A ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA E O CONTROLE SOCIAL

A Administracao Publica Brasileira, desde sua formacao, tem sido marcada por um modelo oligarquico
e patrimonialista, com o predominio da corrup¢io, do nepotismo e da ineficiéncia na gestdo estatal, em
uma economia com baixo grau de competitividade e concentragao da fungao publica em uma sociedade
eminentemente atistocratica'.

A Administracao Colonial se assentava, apenas, na monarquia portuguesa que abrangia desde o rei — en-
quanto supremo chefe representante de Deus que regulava todas as atividades, inclusive, administrativas —
até o ultimo de seus suditos e vassalos que exercem um papel, mesmo que modesto, no organismo politico
da monarquia®.

Assim, a nobreza assumia o monopolio dos cargos publicos e se imiscuia nas decisGes politicas por meio
dos Conselhos da Coroa® gozando de privilégios econdmicos e politicos que marcavam uma confusio entre
o piiblico € o privado, em que o nobre era colono e governador administrava as mesmas terras como fagenda e
provincia com privilégios e competéncias.

A falta de organizacio eficiéncia e presteza da sua ago, a adogao de processos autoritarios como o re-
crutamento, a confusdo entre competéncias dos agentes, o excesso de burocracia nas suas atuacdes tornava
a “monstruosa, emperrada e ineficiente a maquina burocratica que é a ‘administracao colonial’””*

1 Tanto no Brasil Império quanto no primeiro periodo da Republica, enquanto os senhores de Terra e os grandes comerciantes
se ocupavam da economia, ao Estamento burocratico ligado por lagos de familia ao patriarcado rural cabia dominar com relativa
autonomia o Estado e a Politica. BRESSER-PEREIRA, 2001, 222.

2 PRADO JUNIOR, Caio. Formagio do Brasil Contemporaneo. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2011. p. 318.

3 ABRELU, J. Capistrano de. Capitulos de Historia Colonial: 1500-1800. Brasilia: Conselho Editorial do Senado Federal, 1998.
p- 27.

4 PRADO JUNIOR, Caio. Op cit. p. 353-354.
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As autoridades administrativas eram “organismo a parte” da Colonia com interesses particulares “e até
radicalmente opostos aos interesses das novas sociedades”, fazendo valer, por meio de suas prerrogativas, a
imposicao da vontade absoluta e soberana do governo, garantindo a realizacdo dos interesses da metropole
sobre os da colonia.

A imoralidade e corrup¢ao dominava a Administracio Publica: os cargos puiblicos eram “obtidos e ven-
didos como a mais vulgar mercadoria” e, para agravar com “métodos aceitos e reconhecidos” e o peculato,
o suborno e todas as demais formas de corrup¢ao administrativa eram praticas gerais e universalizadas.®

Ademais, se infundia, ainda, um carater despotico: a impessoalidade nas relacdes entre autoridade e
sudito. O sistema ¢ aberto ao acesso pelo rei, apenas, a0s poderosos em um modelo em que “manda quem

pode ¢ obedece quem tem juizo”.’

A funcio publica torna-se “instrumento regalista da classe dominante”, que forma um “patriciado ad-
ministrativo”, que “congrega, retne e domina a economia”. O cargo publico ¢ titulo que confere ao seu
portador uma autoridade ou “marca de nobreza”, pois é concedido, apenas, a0 homem tido como de “limpo

sangue” ou de “boa linhagem”.®

Durante o chamado Estado Patrimonial, houve as reformas de Pombal que com seu depotismo esclare-
cido e com a chamada “lei da boa razdo” tentou trazer critérios objetivos para extragdo de regras de direito e
preencher omissdes nas leis vigentes gerando mais do que mera reforma na burocracia, mas a manifestacao
de uma nova perspectiva racionalista.’

Como contribuicao de Pombal na Administracao Publica, teve-se a consolidacio de uma organizacio
administrativa centralizada com a criacio e a transformacio de comarcas e vilas e distribuicio de suas atti-
buicoes entre os agentes estatais mediante instru¢des e normas, dentre outras."”

Porém, suas reformas apenas demonstram a mudanca do patrimonialismo #radicional — originario e pa-
triarcal com o estereétipo do cargo como titulo de nobreza — para o estamental — com a racionalizagdo dos
negdcios publicos, assumindo a camada dirigente um carater burocratico permitindo o Estado absolutista se

preparar para tutelar a economia.'

A Administracao Publica Brasileira inicia o século XX com um modelo oligarquico e patrimonialista,
marcado pelo predominio da corrup¢io, do nepotismo e da ineficiéncia na gestao estatal, em uma economia
com baixo grau de competitividade e concentracao da fungio publica em uma sociedade eminentemente

aristocratica'?.

Nas institui¢bes administrativas, a burocracia estamental formada por agentes selecionados por critérios
de confianca pessoal exercia o munus publico finalisticamente direcionado aos seus interesses privados, de
forma autoritaria e desvinculada de qualquer preocupagio com a prestacio eficiente dos servigos publicos'.

5 BOMFIM, Manoel. A América Latina: Males de Origem. Rio de Janeiro: Centro Edelstein de Pesquisas Sociais, 2008. p.
143-144.

6 PRADO JUNIOR, Caio. Op cit. p. 356-357.

7 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3 ed. Rio de Janeiro: Globo, 2001. p. 200.

8  FAORO, Raymundo. Op. cit. p. 203-205.

9  SALDANHA, Nelson Nogueira. Historia das Ideias Politicas no Brasil. Brasilia: Senado Federal, 2001. p. 58.

10 VIANNA, Hé¢lio. Histéria do Brasil: Petiodo Colonial, Monarquia e Republica. 12ed. Sio Paulo: Universidade de Sao
Paulo, 1975. p. 307-310.

11 AVELLAR, Hélio de Alcantara. Historia Administrativa do Brasil. Vol. 5. Brasilia: DASP, 1970. p. 98.

12 Tanto no Brasil Império quanto no primeiro periodo da Republica, enquanto os senhores de Terra e os grandes comerciantes
se ocupavam da economia, ao Estamento burocratico ligado por lagos de familia ao patriarcado rural cabia dominar com relativa
autonomia o Estado e a Politica. BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Do Estado Patrimonial ao Gerencial in: Pinheiro, Wilheim
e Sachs (orgs.), Brasil: Um Século de Transformagoes. Sao Paulo: Cia. das Letras, 2001. p. 222.

13 Necessario ressaltar, que apenas excepcionalmente tivemos um sistema administrativo e um corpo de funcionarios puramente
dedicados ao interesse coletivo. Ao contrario, desde aquela época é possivel acompanhar, ao longo de nossa histéria, o predominio
constante das vontades particulares que encontram seu ambiente préprio em circulos fechados e pouco acessiveis ai uma ordenacio
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Na Republica, a partit da década de 1930, propds-se um modelo organizacional burocritico', que bus-
cou, por meio de competéncias previamente definidas, relacGes estaticas baseadas na autoridade e atividade
especializada pela divisdo racional ampliar o grau de legitimidade e de eficiéncia da atividade administrativa

através do controle do processo.

Nao obstante, a persisténcia das concessoes patrimonialistas transvertidas na forma de clientelismo e
eventuais limites do formalismo burocratico impediu a constru¢io de um modelo de gestdo publica capaz
de atender as demandas da transformacao econémica, ampliando o grau de déficit de legitimidade e opera-
cionalidade na Administracao Pablica'.

Nas décadas seguintes, foram utilizadas sucessivas tentativas de moderniza¢do da atividade adminis-

trativa, que abrangem desde a implantacio de modelos de descentralizacio'

até a propositura um modelo
gerencial, que buscou trazer maior legitimidade a atuagao da burocracia através da eficiéncia dos resultados

e a flexibilidade dos processos'”.

Todavia, a busca por implementa¢io de modelos institucionais de outras tradi¢oes administrativas'®, em
um ambiente dotado de cultura prépria” tem resultado em descolamento entre a teotia e a praxis, resultan-
do em pouco acréscimo de legitimidade e efetividade na atividade administrativa brasileira e concretizagio

efetiva das reformas administrativas.

O patrimonialismo, ainda, permanece atuante embaixo de uma ordem burocratica-racional na Adminis-
tracao Publica e se desenvolvendo no quadro administrativo como resquicio do carater politico assumido
pela economia colonial, mascarando a heranga que permanece nas institui¢des politico-administrativa bra-
sileiras.”

Neste sentido, erige-se a importancia dos mecanismos de controle da Administragao Puablica, como for-
mas de corrigir os desvios de conduta pelos agentes publicos, garantindo a conformagao da atividade admi-
nistrativa a persecucio do interesse publico e, portanto, atribuindo maior grau de legitimidade a acdo estatal.

Compreende o controle social, o conjunto de instrumentos empregados pela sociedade, capaz de in-
duzir a conformagio dos Poderes Puablicos as determinadas diretrizes, ordenando a atuagao institucional

impessoal. HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Rio de Janeiro: Olympio. 1984. p. 105-107.

14 O movimento se inicia com a reforma burocratica do Brasil em 1936 e se materializa com a criagiao de diversos diplomas
reguladores e a criagio do Departamento de Administracao Publica do Servico Publico (DASP) que acabou se reproduzindo nos
Estados. Sobre o tema consulte-se: WAHRILICH, 1983.

15 Observa-se, até atualmente, os perniciosos resquicios do patrimonialismo, a corrup¢ao persistente, as politicas paternalistas e
a ineficiéncia na gestdo estatal, que produzem a crise de legitimidade das institui¢oes estatais. Sobre o histdrico, vide: FAORO, 2001.
FREYRE, 2000 e NUNES, 1997.

16 A reforma desenvolvimentista se consubstancia na edi¢io do Decreto 200-67 e foi conduzida pela Subsecretaria de Mod-
ernizacao e Reforma Administrativa, do Ministério do Planejamento. A partir de 1979, volta-se a desburocratizagao, visando a
simplificacio e a racionalizagio da burocracia e com forte orientacdo para o usuario do servigo publico, e a desestatizagio. LIMA
JUNIOR, 2008, 12-14.

17 Todavia, a nova configuragio da propria atividade administrativa, com a profusao de novos entes e centros de decisao no
interior da prépria Administracdo e contexto de crise das institui¢oes da democracia representativa, denuncia o problema da falta
de legitimidade democratica da Administracio Publica e a recondugio ao chefe do Poder Executivo a dire¢io da atividade admin-
istrativa. BAPTISTA, 2003, 125-126.

18 Os pafses da América Latina tendem a buscarem copiar as estratégias modernizadoras dos paises anglo-saxGes em uma ten-
tativa de isomorfismo mimético. Todavia, instrumentos que funcionam bem no modelo anglo-saxao podem ter impactos negativos
no nosso modelo continental de Administracao, uma vez que os contextos institucionais e sociais sao distintos. Além disso, quando
duplicamos os modelos anglo-saxdes nos paises latinos nao somo capazes de incorporar os “matizes ocultos” que sio a chave do
éxito desses modelos e estratégias nos paises de origem. MATAS, 2001, 14-15.

19 Forma-se na Administragao Publica Brasileira desde sua origem uma cultura organizacional, marcada pela praxe patrimonial-
ista e clientelista, com uso da autoridade e paternalismo, supervalorizagao da hierarquia e apego ao formalismo, além da permeabi-
lidade excessiva a pressdes externas, que cria 0 campo propicio para a falta de efetividade, corrup¢ao e afastamento da sociedade.
CARBONE, 2000, 21-22.

20  FAORO, Raymundo. A Aventura Liberal numa Ordem Patrimonialista in: Revista da USP. Sao Paulo, n. 17, p. 16, mat/abt/
mai 1993.
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no ambiente social e estabelecendo as condi¢des necessarias para que sejam alcangados os fins e objetivos
almejados pelo grupo social®’.

O controle social pode ser exercido de forma direta pelo grupo social, através de instrumentos formais -
de natureza politica, financeira ou administrativa concedidos pela ordem juridica e exercidos exclusivamente na
esfera publica estatal — ou znformais — nao institucionalizados e promovidos no campo privado ou publico
nio estatal™.

O controle social administrativo erige-se no Estado Democratico de Direito como importante instru-
mento de concretizagdo dos valores constitucionais, a saber, a releitura das categorias administrativas a luz
dos direitos fundamentais chamado de constitucionalizacio23 e de reconduzir a atribuir legitimidade da atuagao
administrativa pela participacio do cidadio na Administracio Publica®.

Abrange os instrumentos administrativos de controle social, aqueles que permitem a intervengao da socie-
dade na persecucio dos interesses publicos e o controle da atuagio dos agentes, em um espectro que envol-
ve desde a participacio até a colaboragio ¢ a avaliagao atividade administrativa contribuindo com a maximiza¢ao
do grau de legitimidade®.

Envolve, portanto, a consulta popular, variadas formas que distinguem-se quanto ao grau de influéncia que
produzem na formagio da discricionariedade administrativa, abrangendo desde a indireta — coleta de opiniao
e debate piiblico — até a direta — aundiéncia priblica — no processo de escolha da conveniéncia e oportunidade
pelo administrador.

A coleta de opiniao busca mediante a utilizacao de canais de informacio recolher as tendéncias e interesses
dos grupos sociais e o debate priblico, afetir na dialética dos grupos sociais as distintas posicdes acerca de uma
bl
proposta, sendo atos preparatorios, facultativos e, em regra, ndo-vinculativos da decisao administrativa®.

A andiéncia priblica abrange a deliberagao publica convocada em ambiente institucional acerca de decisao
administrativa que permite mediante a dialética, a exposiciao dos interesses, preferéncias e op¢oes dos gru-
pos sociais e atores envolvidos no processo, vinculando a a¢io publica pelos seus resultados?.

Compreende a participagio as deliberacOes coletivas promovidas no ambito dos 6rgaos estatais permanentes
ou fransitdrios, com fins de consulta ou de decisao, que formados por representantes de diversos setores da so-
ciedade, permitem a participacdo da coletividade na formaciao da decisio publica®.

21 Envolve, portanto, a capacidade de autorregulagio de um grupo social para alcancar seus objetivos globais, obtidos mediante
o consenso ou coergao dos individuos. BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1986, 283-284.

22 Para aprofundamento sobre o tema, com estudo sobre as modalidades, instrumentos e efeitos vide: MOURA, Emerson Af-
fonso da Costa.. Do Controle Juridico ao Controle Social: Pardmetros a Efetividade dos Direitos Sociais. Revista de Direito
Constitucional e Internacional, v. 77, p. 131-184, 2011.

23 Com a promulgacio da Constituigio de 1988 observa-se um processo de deslocamento da Constitui¢ao para o eixo central do
sistema juridico e reconhecimento da sua supremacia axioldgica, potencializada pela erradicagao de seus preceitos pelo ordenamento
juridico, o que produz uma releitura das normas, categorias e institutos do direito infraconstitucional, inclusive, administrativo, a luz
da lei fundamental. Sobre o tema, vide: MOURA, Emerson Affonso da Costa. A Constitucionalizagio do Direito e o Regime
Juridico-Administrativo. Revista IOB de Direito Administrativo, v. 87, p. 100-127, 2013.

24 A democratizacdo ¢ marcada pela abertura e fomento a participagio dos administrados nos processos decisorios da Ad-
ministragdo Publica, nao apenas na formacio final, mas nos procedimentos formativos da vontade administrativa. Sobre o tema,
vide:BINENBOJM, 2010.

25  Compreende, portanto, o exercicio da cidadania no processo de promogao dos direitos sociais nos niveis de distribui¢ao dos
bens materiais e imateriais indispensaveis a sociedade, de forma a atribuir racionalidade, legitimidade e eficiéncia a gestao dos inter-
esses sociais. MARTINS JUNIOR, 2004. 298.

26 Sendo a consensualidade na Administracio Publica uma exigéncia do Estado Democratico Brasileiro, a coleta de opiniao pre-
vista no artigo 31 da Lei 9.784 de 1999 permite a pluralizacao do debate piblico e contribui como mecanismo de legitimagio social
da decisao administrativa. MELLO, 2012. 11.

27  E consentineo ao proprio Estado Democratico de Direito que a manifestagio da sociedade em ambiente de deliberagao
publica e participagao plural, vincule a Administragao Pidblica. Em igual conclusio: MOREIRA NETO, 1992, 125-129.

28  Nio obstante, a participacdo popular nos 6rgaos de consulta e decisdo represente importante instrumento de controle social,
observa-se na pratica uma falta de rea/ representatividade dos membros escolhidos, uma vez que nio sao eleitos pela sociedade e
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Perfaz-se, também, pela utilizacio de instrumentos administrativos que permitem a provocagao dos
6rgios de controle interno e externo, COMo 0S processos e recursos administrativos interpostos perante 6rgaos de
revisao ou fiscalizacdo da Administragiao Puablica, as densincias promovidas no ambito do Ministério Pablico
e outros 6rgaos™.

Com esses instrumentos de controle social da Administracdo Publica, é possivel garantir a correcao do
deficit de legitiniidade e a ampliacdao do grau de eficiéncia da agao administrativa, assim como um maior grau de
nentralidade € de racionalidade nas decisdes administrativas®.

Niao obstante, uma gestao administrativa com participagdo da sociedade pressupoe o preenchimento
de condi¢oes minimas necessérias para participacio dos atores sociais’ e o didlogo pelas instituicdes com
a sociedade quanto a decisio administrativa® o que envolve a maximizac¢io do direito a informa¢io como
pressuposto indispensavel ao controle.

Por isso, para a sociedade exercer um controle da Administragdo Publica, torna-se necessatio garantir,
primariamente, o acesso as informagoes necessarias acerca da atividade e da estrutura administrativa, de
forma a permita a mobilizacao dos cidadaos, a delimitacdo dos fins e objetivos almejados e a almejada in-
fluéncia na acio estatal.

O tema sera tratado a seguir.

3. A TRANSPARENCIA ADMINISTRATIVA E A LEI DE ACESSO A INFORMACAO

Compreende o regime juridico-administrativo, o ponto nuclear de convergéncia e articulag¢iao das regras
e principios que regem a persecucido do interesse publico pela Administracio Publica, que, no Estado De-
mocratico de Direito, deve se adequar a Supremacia axiologica da Constitui¢ao, a centralidade dos direitos
do homem e ao principio democratico™.

O principio da publicidade abrange o dever de ampla divulgacao dos atos emanados pela Administracao
Publica pelos diversos meios de comunicagao disponiveis de modo a garantir aos cidadaos o exercicio do
controle do grau de legitimidade dos agentes administrativos e de eficiéncia da promogio dos bens e servi-
cos essenciais 4 sociedade™.

geralmente integram o proprio poder publico. DI PIETRO, 2003, p. 35.

29 O controle social abrange, ainda, outros instrumentos administrativos como o direito de peti¢ao (artigo 5% inciso XXXIV
alinea “a” da Constitui¢io), de informacio (artigo 5° inciso XIV e XXXIII da Constitui¢io ¢ Artigo 14 §6° da Lei 11.079/04), de
fiscalizacio e reclamagio dos servigos publicos (Artigo 58 §2° inciso IV da Constituicio, Artigo 3°, 29 inciso XII e 30 §anico da Lei
8.987/95 e Artigo 33 da Lei 9.074/95), a assessoria externa, delegacio atipica dentre outros. Sobre o tema, vide: SCHIER, 2002.
30 A participagdo de sujeitos que possam trazer diferentes perspectivas de resolucao, por vezes, com conhecimentos especificos sobre o
tema, melhora a qualidade das decisbes administrativas pela melhor compreensao da dimenséo e possiveis solugies do problema, além de permitir
com a abertura do processo decisério aos varios atores sociais, maior facilidade de aceitagao pelos seus destinatarios. SILVA, 1998. 402.

31 Como visto, no item anterior, a existéncia de um contexto aberto, livre e igualitario, onde cada cidadao possa ter a possibilidade
de participar e igual capacidade de influenciar e persuadir na deliberacio publica depende nido apenas de garantias politicas, como
eleicoes livres ou sufragio universal, mas de condi¢bes que permitam uma existéncia digna e o efetivo exercicio da cidadania.

32 Ainda ha uma concepgao fragmentada e exclusiva do espago publico, com a Administracdo Publica por um lado gerenciando
o contetdo das demandas sociais, de forma paternalista e fechada, como a tunica capaz de demarcar prioridades e politicas sociais
e a sociedade civil com grande apatia politica, ignorando a necessidade de mobilizagio e sua capacidade de influenciar nas questoes
politicas. Sobre o tema vide: LEAL, 2003, 831.

33 Com a promulgagio da Constituigao de 1988, observa-se um processo de deslocamento da Constituigao para o eixo central do
sistema juridico e reconhecimento da sua supremacia axioldgica, potencializada pela erradicagao de seus preceitos pelo ordenamento
juridico, o que produz uma releitura das normas, categorias e institutos do direito infraconstitucional, inclusive, administrativo, a luz
da lei fundamental. Sobre o tema, vide: MOURA, 2013.

34 Corresponde a um dever que vincula ndo apenas as pessoas administrativas, mas qualquer outra que realize a gestao dos in-
teresses publicos, exceto nas hipéteses de sigilo em que a eventual excepcionalidade da situacio e os riscos de eventual divulgacio
podem acarretar, permitindo que, na ponderagio constitucional entre a informagao e o direito do sigilo e intimidade, preservem-se
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Sob a irradiagdo do Principio Democratico, a transparéncia administrativa erige-se como um dever que
transcende a mera informacio, mas conduz a visibilidade da atuacdo estatal e a viabilizacao da efetividade
participaciao popular na deliberagio publica acerca dos interesses socialmente almejados.”

Torna-se, portanto, o principio da transparéncia instrumental para a realizagao dos principios da parti-
cipagdo e da impessoalidade, bem como garantindo que a efetiva aplicagdo do controle da Administra¢ao
Publica seja estatal — autotutela e judicial revien— ou social — cidadios e entidades da sociedade civil™.

Propicia, em virtude da otimiza¢io da publicizacdao, uma ampliada aplica¢do da sanatéria para superar
meras irregularidades, que importariam em declarages de nulidade ap6s longos processos administrativos e
judiciais, resultando em prejuizo a propria Administragio Publica e aos administrados™.

Nesse tocante, erige-se a transparéncia atos estatais como instrumento capaz de viabilizar, mediante a visi-
bilidade na gestdo publica, o debate politico™, o fortalecimento sociocultural da cidadania e fomento da partici-
pacio popular, bem como o aperfeicoamento da gestio estatal e dos instrumentos juridicos de controle social.

O dever de transpatréncia é consentineo do direito humano a informa¢io®, que compreende o direito de
ser informado — ter acesso as informacOes de carater publico ou pessoal obtidas, produzidas ou armazenadas
pelos poderes publicos e patticulares®” — e de informar —a oportunidade de manifestar e comunicar fatos,
vedada a censura e o anonimato*.

Embora tutelado pela Constituigdo de 1988, o direito a informagdo teve um ciclo de regulamentagao
voltado a prote¢io do segredo governamental®, interrompido apenas em 2011 quando foi editada a Lei de
Acesso a Informacio, que garantiu a transparéncia administrativa e o controle social como principios nor-

teadores da publicidade em geral®.

os ultimos valores. CARVALHO FILHO, 2007. 21-22.

35  Corresponde, portanto, a principio intimamente ligado a prépria concepgao de Estado Democratico de Direito, que busca
trazer a efetividade ao exercicio dos direitos politicos mediante a visibilidade dos atos praticados pelos poderes estatais. MARTINS
JUNIOR, 2011. p. 3.

36 Nesse tocante, os controles sociais, em um ambiente em que predomina a transparéncia administrativa e aberto instrumentos
de participacio, tornam-se eficientes, pois multiplicam o numero de fiscais sem 6nus para os contribuintes e tém ponderavel efeito
pedagdgico, no sentido de desenvolver um sadio espirito civico. MOREIRA NETO, 2010. 25.

37 Isto porque permite que a prépria sociedade proceda o imediato controle da decisao administrativa verificando a irregularidade
divulgada por meio da transparéncia, de tal sorte que esta substitui com vantagem o formalismo que se centra em um controle
posterior. GORDILLO, 1996.

38  Apenas com o conhecimento das informagoes referentes a elaboragio e execucio dos planos governamentais, bem como da
estrutura e modo de atuacio dos 6rgaos politico-administrativos envolvidos é capaz de ser realizado o controle social permitindo
que os cidaddos possam influir na agao estatal. MILESKI, 2006. 87.

39 O Pacto de San José da Costa Rica preve, no artigo 13, que toda pessoa tem direito a liberdade de pensamento e de expressiao
que compreende a liberdade de buscar, receber e difundir informagGes e ideias de toda natureza, sem consideragio de fronteiras,
verbalmente ou por escrito, ou em forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro processo de sua escolha.

40 A Constitui¢ao Federal de 1988 prevé, no artigo 5°, incisos XIV, XXXIII e XXXIV, respectivamente: ser assegurado a todos
o0 acesso a informacio e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional; o direito a receber dos érgaos
publicos informacoes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado; bem como, o direito de
peticao aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder e de obtengao de certiddes em repar-
ticoes publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de situacoes de interesse pessoal.

41 A Constitui¢io Federal de 1988 elenca, no artigo 5° inciso IV e IX e artigo 220, respectivamente: a liberdade de manifestaciao
do pensamento, sendo vedado o anonimato; a liberdade de expressio da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicagao,
independentemente de censura ou licenca; que a manifestacao do pensamento, a criacio, a expressio e a informacio, sob qualquer
forma, processo ou veiculo nio sofrerdo qualquer restri¢ao, observado o disposto na Constituigo.

42 Embora o direito a informagio tenha sido garantido pela Constituicao de 1988, desde a sua promulgagio foi frustrado em raziao
da ressalva do sigilo, em razio de parecer da Consultoria-Geral da Repiblica (n® SR-71) que deixava a cargo do antigo Servigo Nacion-
al de Informagdes a avaliacao de quais dados poderiam ser divulgado. A promulgagao da Lei 8.159 de 1991 que buscava regulamentar
a norma constitucional acabou assegurando o direito ao sigilo dos documentos com prazos de 30 e 100 anos. Nas dltimas décadas,
avangou-se mais no segredo governamental e dos procedimentos de seguranca de informacao principalmente com os decretos 2.134
de 1997 € 2.910 de 1998, do que na regulamentagao do direito a informacao e do acesso aos registros governamentais. CEPIK, 2000.
43 Disp6e no artigo 3° que busca a lei assegurar o direito fundamental de acesso a informacio mediante dentre outros o fomento
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A referida Lei 12.527 prevé a gestdo transparente da informagao propiciando acesso amplo e regula-
mentando ao processo de acesso, vedando a negacio do acesso a informacio necessaria a tutela judicial ou
administrativa de direitos fundamentais, bem como que versem sobre condutas que implicam violagao aos
direitos humanos.

Em 2012, foi regulamentada a lei 12.527 pelo Decreto 7.724 que previu o dever de transparéncia atziva —
de promover, independente de requerimento, a divulgacio em site de Internet de informacdes de interesse
coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas — e passiva — criando Servigo de Informagoes ao Cida-
dao e regulamentando o procedimento de acesso.

Todavia, a permanéncia da classificacio e manutencdo do sigilo de dados em razio da soberania nacio-
nal*, a burocracia® e a cultura*® da Administracao Publica, ainda sio empecilhos para utilizagio do potencial
da Lei de Acesso a Informac¢ao como instrumento capaz de auxiliar no aperfeicoamento do Controle Social
da Administracio Publica.

O tema sera tratado a seguir.

4. A INCONSTITUCIONALIDADE DAS RESTRICOES DA LEI 12.527/11 A0 ACESSO A INFORMACAO

No Estado Democratico de Direito com epicentro em uma Constitui¢ao Cidadd, assumem os direitos
fundamentais o papel de centralidade na ordem juridica imponto limites na restricdo e deveres de atuacdo
pelo Estado*” e assumindo o papel de elementos integrantes de identidade e continuidade da lei fundamen-
tal, razao pelo qual, vedou qualquer reforma constitucional tendente a suptimi-los®.

Todavia, nao significa que os direitos fundamentais nio estdo sujeito a restricao, seja em virtude dos
outros bens e valores tutelados pela Constituiciao ou as limitagdes reciprocas que os direitos fundamentais
se impoem, de forma que na sua colisdao, deve haver uma conciliagdo entre os mesmos, sem esvazia-los,
objetivando a maxima efetivacao de cada direito.

Por efeito, a propria Constituicio Federal de 1988 ao veicular o direito fundamental de acesso a infor-
macido publica prevé a restricio constitucional para determinar vedagdo aquelas informacSes de interesse
particular, coletivo ou difuso cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado, embora a

rigor determine caber ao legislador apenas regular o prazo legal.”’

ao desenvolvimento da cultura de transparéncia e do controle social na Administracao Publica.

44 Segundo a Lei no artigo 23 a restri¢do de acesso publico as informagGes supostamente imprescindiveis para a seguranca da
sociedade e do Estado, com prazos que variam de 5, 15 ou 25 anos. Conforme o artigo 35 §1° inciso III os prazos sio prorrogaveis
por uma renovagao, sendo garantindo por mais 50 anos o sigilo de alguns documentos.

45 Segundo pesquisa da Controladoria-Geral da Unido realizada em 2011, 74,8% dos servidores publicos federais considera-
vam distante a relagdo entre sociedade e Estado, 32,9% ndo conseguiam definir a cargo de quem estava a solicitagdo de aces-
50-2025151853 a informagio publica e 53,2% afirmavam ndo possuir em seus locais de trabalho unidades preparadas para atender
aos pedidos de informagoes de acesso a documentos por parte dos cidaddos. Disponivel em: -2025151853 http://download.uol.
com.br/fernandorodrigues/pesquisa-diagnostico-cultura-acesso-a-informacao-dez2011.pdf-2025151853 Acesso em 08.04.2013.
46 Nao se pode cair na ilusio de que uma nova lei mudard, por si s6, a cultura politica do segredo com que a Administracdo
Publica no Brasil sempre esteve acostumada. Para que esse avango legislativo torne-se efetivo, far-se-4 necessaria uma intensa mo-
bilizacao dos atores sociais. AMORIM, Bianca Rihan Pinheiro. O Direito a Memidria e a Informagao nos Arquivos Brasileiros, 2012, p. 10.
47  BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagio do direito: O triunfo tardio do direito con-
stitucional no Brasil. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (orgs.). A constitucionalizagio do direito:
fundamentos tedricos e aplicagdes especificas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 203-250.

48 A propria colocagio do catilogo dos direitos fundamentais no inicio do texto constitucional, bem como a amplitude do rol
do artigo 5° denotam a inteng¢do do constituinte de emprestar significado especial e a posi¢io de destaque concedida aos direitos
fundamentais pela Constitui¢ao Federal. MENDES, Gilma Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade.
3" ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 1.

49 BRASIL, Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 05 de Outubro de 1988. Art. 5 XXXIII — “todos tém direito a
receber dos 6rgaos publicos informagées de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
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Porém, isso nao significa negar no ambito infraconstitucional seja admitida limita¢oes aos direitos fun-
damentais constitucionais dentro do espaco legitimo de atuagio legislativa seja na conformacio — precisio
ou densinficacio dos seus contetudos™ — quanto de restri¢ao — limitacao da eficacia’, porém, desde que se
sujeitem a um limite que nio atinja a integridade de tais direitos.

De tal sorte, que ainda divirja a doutrina, da existéncia de um contetido basico na restri¢ao dos direitos
fundamentais admite-se a existéncia de um nucleo essencial que nio pode ser atingido pelo legislador®’, pode
ser identificado justamente com as condi¢oes minimas para uma existéncia humana digna e pressupostos
iniciais para a participacio democratica™.

Por efeito, pode-se sustentar nos direitos fundamentais a existéncia de um nucleo #nterno — que abrange
o conteudo juridico protegido usualmente identificado como nucleo essencial — e a de um nucleo exzerno —
que se sujeita ao principio da ponderagdo de interesses no caso concreto com os outros direitos envolvidos
no conflito.”*

Nesse sentido, inconteste que, na regulacdo da referida norma constitucional pela lei federal n® 12.527
de 2011, embora determine o enunciado que o sigilo atingiria, apenas, as informacdoes wprescindiveis a segu-
ranca da sociedade do Estado foi ampliado o objeto da limitagdo constitucional, com a criagdo de restri¢oes

legislativas inconstitucionais.

Determina lei como imprescindiveis a seguranc¢a da sociedade ou do Estado e, portanto, classificadas
como informacdes de divulgacdo e acesso irrestrito, aquelas relativas a seguranga e a soberania nacional, relagoes
internacionais, seguranga on saide pitblica, forcas armadas, pesquisa cientifica ou fecnolggica, instituicoes e antoridades, ati-

vidades de inteligéncia e de investigagio.”

Por um lado, a pretensdo do legislador de esgotar as hipoteses restritivas com a criagdo de um rol taxa-
tivo impede que situagdes ou atividades nao contempladas na regra juridica, porém, que tenham a efetiva
potencialidade de gerar dano efetivo ou potencial a seguranca publica ou nacional, nio se sujeitem ao sigilo
que em ponderacdo com o direito de acesso a informagao pode se demonstrar necessario.

Por outro, a previsio pelo legislador de um rol numerus clansus nao se traduz maior seguranca juridica,
uma vez que se refere a amplo rol de bens juridicos — de “soberania nacional a “satde da populacio” — com
a utilizacdo de conceitos juridicos indeterminados — “planos” das forcas armadas, “bens, instalagdes ou areas de
interesse estratégico nacional” — que amplia o campo das hipéteses de sigilo.

Com fundamento em tal norma restritiva, a Secretaria da Seguranga Publica, por exemplo, editou resolu-

da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”.

50 Mendes, Gilmar Ferreira. Op. cit. p. 25.

51  ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p. 276-277

52 ALEXY, Robert. Op. cit. p. 279-281.

53 Como ilustracio, no que tange ao direito de educacio, sao prestagGes passiveis de exigibilidade perante o Poder Judiciario,
aquelas referentes a educacao fundamental e o ensino médio, essenciais como condigdes iniciais para o exercicio das liberdades, em
especial, de acdo, expressao e de associagio, permitindo que o individuo possa buscar um projeto razoavel para a sua vida e seja
capaz de participar da deliberacio sobre os bens e interesses almejados para a vida em sociedade.

54  BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacio, racionalidade e atividade jurisdicional, p. 180

55  BRASIL, Lei Federal n® 12.527 de 18 de Novembro de 2011: Art. 23. Sao consideradas imprescindiveis a seguranca da socie-
dade ou do Estado e, portanto, passiveis de classificagdo as informages cuja divulgacao ou acesso irrestrito possam: I - por em risco
a defesa e a soberania nacionais ou a integridade do territério nacional; II - prejudicar ou p6r em risco a condugio de negociagoes ou
as relagdes internacionais do Pafs, ou as que tenham sido fornecidas em caréter sigiloso por outros Estados e organismos internacio-
nais; III - p6r em risco a vida, a seguranca ou a saude da populacio; IV - oferecer elevado risco a estabilidade financeira, econdmica
ou monetaria do Pafs; V - prejudicar ou causar risco a planos ou operagoes estratégicos das Forgas Armadas; VI - prejudicar ou
causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou tecnolégico, assim como a sistemas, bens, instalagoes ou areas de
interesse estratégico nacional; VII - por em risco a seguranga de institui¢oes ou de altas autoridades nacionais ou estrangeiras e seus
familiares; ou VIII - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacao ou fiscalizagio em andamento, relacionadas
com a prevengdo ou repressio de infracoes.
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¢do que gerou sigilo de 50 anos sob os boletins de ocorréncia registrados pela policia® impedindo na pratica

o controle social sob a implementacio e execucao das politicas de seguranga publica por parte dos cidadaos.

De igual sorte, o Governo Federal ainda mantém documentos relativos a ditadura militar classificados
como ultrassecretos” em razao de suposta seguranca nacional, o que foi um dos fundamentos da condena-
¢io do Brasil pela Corte Interamericana dos Direitos Humanos por violar o direito de acesso a informagao
necessario a formacio de uma cultura democratica®®,

Note, portanto, que a lei federal n® 12.527 de 2011 ao regulamentar a regra constitucional determinando
como informagdes iprescindiveis a seguranca da popula¢ao e do Estado, quaisquer uma relativa aqueles bens
juridicos, com base nos conceitos juridicos indeterminados que veicula, gerou uma restri¢io inconstitucio-
nal ao direito fundamental de acesso a informacao.

Ao ampliar a excepcionalidade da limitacao constitucional da seguranca da sociedade e do Estado a qual-
quer informacdes, relativas aquelas amplas hipoteses, atenta contra o principio da proporcionalidade, uma vez
que, embora as medidas sejam adequadas ao resultado, se demonstram gravosas e desproporcionais, ja que
nao delimitam critérios objetivos e adota san¢ao mais grave.

Isto porque deixa a lei de acesso a informacio a classificagdo dos dados e informagdes estatais em reser-
vados, secretos ou ultrassecretos” sem a determinacdo de critério objetivo capaz de justificar a restri¢do e ser con-
trolado® e tornando restrito o acesso a propria decisdo que gerou a classificacio restritiva da informacio®,
o que impede o controle social administrativo.

Ademais, determina, no caso da prote¢do da informacio publica sigilosa, apenas a medida de restrigao ao
seu acesso® e por prazos que chegam a vinte e cinco anos podendo ser protrogado, enquanto, nas legisla-
coes modernas, tende-se a prever, apenas, prazos menores®, outras medidas, bem como o acesso a lista de
documentos existentes e classificados como restrito com suas fundamentacdes.*

Por efeito, o legislador, ao efetuar a ponderagio entre os valores em colisio — entre o zuteresse priblico
constitucionalmente gualificado como o direito de seguranga da sociedade e do Estado e o direito fundamental de

56 BRASIL, Governo de Sao Paulo, Secretaria de Seguranga Piblica DOSP, Resolugio 7 Publicada em 04.02.2016. Disponivel
em: http:/ /www.jusbrasil.com.br/diarios/108493300/dosp-executivo-caderno-1-04-02-2016-pg-11 Acesso em 10.03.2016.

57  BRASIL, Decreto n°® 7.845, de 14 de Novembro de 2012 regulamenta procedimentos para credenciamento de seguranca e
tratamento de informacio classificada em qualquer grau de sigilo, e dispoe sobre o Nucleo de Seguranga e Credenciamento.

58  Sobte o tema, vide: MOURA, Emerson Affonso da Costa.. Direitos Fundamentais, Anistia Politica e Supremo Tribu-
nal Federal: A Justiga de Transigio N3o Concluida. In: PELUG, Samantha Ribeiro Meyer; ANDREUCCI, Alvaro Gongalves
Antunes; CAPANO, Evandro Fabini. (Org.). Memoria, Verdade e Justica de Transicao. led.Santa Catarina: FUNJAB, 2014, v. 1, p.
209-238. Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=£65854da4622¢1f1 Acesso em 10.03.2016.

59  BRASIL, Lei Federal n® 12.527 de 18 de Novembro de 2011: Art. 28. A classificagio de informagao em qualquer grau de sigilo deverd ser
Jormalizada em decisdo que contera, no minimo, os seguintes elementos: I - assunto sobre o qual versa a informacao; I1 - fundamento da
classificacao, observados os ctitérios estabelecidos no art. 24; 111 - indicacao do prazo de sigilo, contado em anos, meses ou dias, ou do
evento que defina o seu termo final, conforme limites previstos no art. 24; e IV - identificacio da autoridade que a classificou.”

60  BRASIL, Lei Federal n® 12.527 de 18 de Novembro de 2011. Art. 24. “A informag¢do em poder dos érgios e entidades
publicas, observado o seu teor e em razao de sua imprescindibilidade a seguranga da sociedade ou do Estado, podera ser classificada como
ultrassecreta, secreta ou reservada. § 5 Para a classificagio da informagao em determinado grau de sigilo, devera ser observado o
interesse piiblico da informagao e utilizado o critério menos restritivo possivel, considerados: I - a gravidade do risco ou dano a seguranca
da sociedade e do Estado; e 1I - o prazo maximo de restri¢ao de acesso ou o evento que defina seu termo final.”

61  BRASIL, Lei Federal n® 12.527 de 18 de Novembro de 2011. Art. 28. Paragrafo tunico. “A decisdo referida no caput serd man-
tida no mesmo grau de sigilo da informagao classificada.”

62 BRASIL, Lei Federal n° 12.527 de 18 de Novembro de 2011. “Art. 25. B dever do Estado controlar o acesso ¢ a divulgagao de
informagdes sigilosas produzidas por seus érgios e entidades, assegurando a sua protegdo. §1 O acesso, a divulga¢ao e o tratamento
de informacio classificada como sigilosa ficardo restritos a pessoas que tenham necessidade de conhecé-la e que sejam devidamente
credenciadas na forma do regulamento, sem prejuizo das atribuigGes dos agentes piblicos autorizados por lei.”

63 A Lei Federal de Transparéncia e Acesso a Informagdes Publicas do México prevé o prazo de 12 anos para informacoes
sigilosas.

64 A Leide Liberdade de Imprensa da Suécia prevé como garantia procedimental uma obrigagdo imposta aos 6rgaos publicos de
criar um cadastro publico de todos os documentos em posse da administracao
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acesso a informagao —, a0 determinar maior peso ao primeiro, aplicou medida restritiva ao segundo que viola
o principio da proporcionalidade e atinge o seu nucleo essencial.

Nao ha de se invocar uma supremacia do interesse publico sobre o privado como um principio que pre-
valece 7n abstracto e, de forma absoluta, em todos os casos, nao se adéqua a sua natureza, uma vez que nao se
sujeita 2 pondera¢io no caso concreto € ndo se compatibiliza com outros postulados normativos, como a
proporcionalidade e concordancia pratica®.

Em uma ordem constitucional com pluralidade de bens e valores constitucionais tutelados — como a
protecao dos direitos fundamentais e a consagraciao do principio democratico —, o regime administrativo
nao pode ter como fundamento ou pedra basilar apenas um principio, que impde uma “supremacia” ou
prevaléncia em qualquer juizo de ponderagio.®

A restricdo baseada em qualquer outro bem, inclusive, interesse publico, deve se sujeitar a no¢ao de nu-
cleo essencial do direito fundamental, de maneira que, a titulo de realizacio do bem ou interesse coletivo,
nao pode ser capaz de alcancgar a essencialidade do direito subjetivo, sob pena da restricio importar anula-

¢do, o que configura desrespeito a ordem juridico-constitucional e abuso pelo agente publico®.

Se, por um lado a restri¢ao ao direito fundamental de acesso a informacio pela lei federal n® 12.527 de
2011 ¢ inconstitucional por ndo observar o parimetro de proporcionalidade na determinagdo do limite da
redugio do campo de aplicacio deste®, por outro se demonstra clara afronta ao principio da transparéncia
administrativa, que imp&e o dever ao amplo acesso as informagoes publicas.

Embora inexista hierarquia formal ou axiolégica entre os principios e regras constitucionais em razao da
propria unidade da constituicio® inegavel o papel dos principios como valores fundamentais que exercem
o papel de normas em toda a sua extensio, substancialidade, plenitude e abrangéncia e demonstram o con-
senso social sobre os valores basicos daquele Estado.”

A Constituicao Federal de 1988, enquanto estatuto fundamental do Estado Democratico de Direito, se
erige sob a dialética entre constitucionalismo — enquanto técnica de limitagao do poder como forma de garantia
dos diteitos basicos do cidadao™ — e democracia — enquanto soberania popular e vontade da maioria™ — e,
portanto, sob uma tensiao imanente entre os direitos fundamentais e democracia.

De um lado, portanto, cabe a Constitui¢ao garantir as condi¢cOes necessatias a0 processo democratico, me-
diante a garantia das condi¢Oes procedimentais e minimamente substanciais e da reserva do espago préprio do
pluralismo, assegurando um ambiente para o adequado funcionamento da formacao e deliberagao puiblica.

Isto envolve, portanto, a garantia pelos poderes publicos das liberdades fundamentais essenciais ao exer-
cicio democratico, que abrange tanto as condi¢oes minimas para uma existéncia humana digna quanto as

65  AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Publico Sobre o Particular” in SARMEN-
TO, Daniel (Org). Interesses Publicos vs. Interesses Privados: Desconstruindo o Principio de Supremacia do Interesse Puablico. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 186-190.

66 A desconstrugio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Privado como principio basilar ou fundamental do regime
administrativo no Estado Democratico de Direito, mas a assungdo que o interesse puiblico ¢ um dos bens e valores perseguidos
pela Constituicao Federal, junto aos direitos fundamentais e a democracia é tratado amplamente em: MOURA, Emerson Affonso
da Costa. Um Fundamento do Regime Administrativo: O Principio da Prossecugdo do Interesse Publico. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2014.

67  DIEZ, Manuel Maria. Manual de Derecho Administrativo. Tomo 2. Buenos Aires: Plus Ultra, 1997. p. 187.

68 BUECHELE, Paulo Arminio Tavares. O Principio da Proporcionalidade e a Interpretagido da Constituigdo. Sio Paulo:
Renovar, 1999. p. 15.

69  BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos Tedricos e Filosoficos do Novo Direito Constitucional Brasileiro (Pés-mod-
ernidade, teoria critica e pés-positivismo) in: BARROSO, Luis Roberto. Org. A nova interpretagdo constitucional: ponderagao,
direitos fundamentais e relagoes privadas. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 338

70 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7. ed. 2. tir. Sao Paulo: Malheiros, 1998. p. 260 e 265.

71 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituigao. 3. ed. Coimbra: Almedina, 2000, p. 47.
72 BOBBIO, Norberto Bobbio; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Op. cit. p. 320.
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condi¢Oes que sao necessarias para que cada individuo possa exercer substancialmente a sua autonomia
publica e privada”.

Nesse tocante, relaciona-se o direito de acesso a informag¢io como corolario do préprio Estado Demo-
cratico de Direito, uma vez que se liga a um dos principios fundamentais da Federacao Brasileira, de plura-
lismo em seus aspectos sociais, politicos, religiosos, filos6ficos e politicos™ ligando, portanto, transparéncia
administrativa com principio democratico no ambito da relacio administrativa.

Nesse ponto, o acesso a informacao constitui elemento essencial para o exercicio da autonomia publica
e privada, uma vez que permite a igualdade de possibilidade da participagiao do processo de deliberagio e
formagao de vontade, tanto de assuntos na esfera politica quanto privada e, portanto, necessario ao controle
da administra¢do publica.

De tal sorte, enquanto ligado ao principio democratico, o principio do acesso a informagao publica
demanda que as restricoes devem ocorrer somente de forma excepcional e na medida em que nao importe
no esvaziamento do substrato necessario para exercicio da cidadania e do controle social sob pena de sua
respectiva inconstitucionalidade.

Por efeito, o controle social da Administracao Publica demanda acesso a informagdes publicas, acesso a dados
¢ a documentos relativos a gestdo dos interesses publicos, de forma a permitir a participacio ¢ a fiscalizagio na
atividade administrativa trazendo maior grau de racionalidade e legitimidade a propria gestdo da coisa publica.

Naio obstante, com o intuito de conformar a norma constitucional, a Lei de Acesso a Informacio acabou
por abranger, dentre as vedagdes determinadas atividades administrativas — como seguranca ou saude da
populagio — ao qual o cidadio precisa ter acesso para efetuar o controle social e exercer sua cidadania em
concretiza¢io ao principio democratico.

Por essa razio, ainda que se sustente ou nao uma precedéncia axioldgica do acesso a informagao sobre o
sigilo ou anonimato’, uma vez que se liga ao principio democratico, como pressuposto ao seu exetcicio, na
ponderagio normativa parece ter mais peso o acesso em algumas hipdteses das restricoes da lei federal n®
12.527 de 2011 o que aponta a sua inconstitucionalidade.

5. Estupo DE cAso: O siGiLo NA CAsA CiviL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA E O CONTROLE
SOCIAL DAS INFORMACOES PUBLICAS

Compreende o controle social, um conjunto de instrumentos empregados pela sociedade, capaz de in-
duzir a conformacio das pessoas as normas de comportamento que a caracteriza, ordenando a sua atuacio
no ambiente social e estabelecendo as condi¢des necessarias para que sejam alcangados os fins e objetivos

almejados pelo grupo social™.

Mediante o controle social do poder, se garante a cooperagao entre 0s atores estatais e nao estatais na
coordenacio dos multiplos e complexos interesses, auxiliando na formacdo de um espago publico que,

73 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. A justiciabilidade dos direitos sociais: ctiticas e parametros. In: ; Sarmento, Daniel.
Direitos sociais: fundamentos, judicializagao e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 535-538.
74 BRASIL, Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1998. Artigo 1° inciso V.

75 No julgamento da ADI 4815 o Supremo Tribunal Federal o Ministro Luis Roberto Barroso apontou uma posi¢ao preferencial
dentro do sistema constitucional, tanto da liberdade de expressiao quanto do direito de informagao, que decorreria ndo apenas da
tutela do texto constitucional como do histérico brasileiro de censura e do contexto da promulga¢io da Constituicio Federal de
1988. -2025151826 Disponivel em: -2025151826 http://www.stf.jus.bt/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI4815LRB.pdf-
2025151826 Acesso em: 10.03.2016.

76 Trata-se o controle social, portanto, da capacidade de autorregulagao de um grupo social baseada na reiteracao dos compor-
tamentos necessarios ou uteis para alcangar seus objetivos globais, obtidos mediante o consenso ou coergao dos individuos. BOBBIO,

Noberto, MATTEUCCI, Nicola e PASQUINO, Gianfranco. Op. cit. p. 283-284.
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baseado na nmegociacio e consenso, atribui maior grau de legitimidade, transparéncia, racionalidade e eficiéncia a perse-
cucio dos fins sociais”.

Importa na construcio entre a sociedade e os poderes publicos de um vinculo de compromisso e responsabili-
dade acerca das decisOes estatais, que contribui para o aprimoramento dos mecanismos de exercicio da cidada-
nia, além de coibir os desvios de legalidade, garantindo previsibilidade e seguran¢a nas relagdes juridico-publicas.

Certamente, ndo se ignoram as dificuldades na efetivacao da participacao dos cidadaos na gestao publica.
Observam-se, atualmente, dificuldades no controle social em razio do persistente desinteresse e apatia da
sociedade pelo debate politico™, bem como, da atuaciao burocritica, autoritaria e hierarquizada dos poderes
estatais na gestio politico-administrativa dos interesses publicos™.

Neste tocante, erige-se a necessidade de uma o#zizagao da publicidade dos atos estatais, de modo a viabi-
lizar com a transparéncia na gestio publica o debate politico™, a utilizacio de mecanismos de fortalecimento
sociocultural da cidadania e fomento da participagio populat®, bem como, o apetfeicoamento da gestio
estatal” e dos instrumentos juridicos de controle social®.

Por efeito, para um funcionamento otimizado do sistema democratico, devem ser garantido mecanismos
que permitam o controle da sociedade mediante acesso aos dados publicos, de forma a poder exercer a res-
ponsabilizagio dos agentes publicos pela tomada da deciso.

Todavia, com o sigilo dos documentos limita-se o controle social e para demonstrar a importancia da
hipétese levantada na pesquisa opta-se por estudo empirico acerca do acesso a informacio no ambito do
Poder Executivo da Unido, em especifico, da Casa Civil da Presidéncia da Republica no periodo de maio de
2012 a agosto de 2016

77  Demonstra-se, por meio da participagdo dos destinatarios da atuagdo estatal no processo de deliberacio publica e de fis-
calizago (legitimidade); nos argumentos e informagdes obtidos com a dialética promovida pelos atores envolvidos (racionalidade), do
conhecimento das razées utilizadas como fundamentos da decisdo estatal (#ransparéncia) e da escolha por consenso das medidas mais
eficazes para alcancar os resultados almejados (eficiéncia).

78  Trata-se de fendmeno com fundamentos diversos, que variam desde a impossibilidade de participagao devido as condi¢oes de
pobreza extrema e baixo nivel de educag¢ao de grande parte da populagio, da dificuldade de acesso as informagdes sobre as questoes
politicas e a falta de tempo para debater e manifestar sobre tais assuntos, até mesmo a descrenca de que sua participagio seja capaz
de influenciar na a¢do pablica. BARCELLOS, Ana Paula de. Papéis do Direito Constitucional no Fomento do Controle Social
Democratico: Algumas Propostas Sobre o Tema da Informagio in RDE ano 3. N. 12. Out/dez 2008. p. 82-84.

79 O comportamento autoritario e endégeno dos poderes instituidos, que consideram existir uma autossuficiéncia gerencial e
politica em relacio a sociedade, dificulta o exercicio do controle social, criando uma relagio artificial e de distanciamento entre os po-
deres constituidos e a comunidade que deveriam servir. LEAL, Rogério. O Controle social dos servigos publicos no Brasil como
condigio de sua possibilidade. Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, n. 13, jul/set 2003. p. 158.

80  Apenas com o conhecimento das informagoes referentes a elaboragio e execucio dos planos governamentais, bem como da
estrutura e modo de atuacio dos 6rgaos politico-administrativos envolvidos é capaz de ser realizado o controle social permitindo
que os cidadaos possam influir na acao estatal. MILESKI, Helio Saul. Controle Social: Um Aliado do Controle Oficial. Interesse
Publico n. 36 mai/abr 2006. p. 87.

81  Trata-se de medidas que busquem um exercicio pleno da cidadania ativa necessaria para o controle social, por meio de investi-
mentos na educagdo que permitam a conscientiza¢ao politica e social dos cidaddos, na ampliacao dos espagos publicos de atuacio
participativa e o desenvolvimento de uma cultura politica baseada na ética. SILVA, Francisco Carlos da Cruz. Controle Social:
Reformando a Administragio Para a Sociedade in: Perspectivas para o Controle Social e a Transparéncia da Adminis-
tragdo Publica. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, Instituto Serzedello Corréa, 2002. p. 51-55

82 Pressupde o controle social a superacao do perfil burocratico Estatal, que permita, mediante a descentralizacao e profissionalizacio
da gestio administrativo-financeira, um efetivo espago de participagio da sociedade na gestdo dos interesses publicos e controle
da atuagio estatal. COELHO NETO, Milton. A Transparéncia e o Controle Social como Paradigmas para a Gestao Pablica
no Estado Moderno in: FIGUEIREDO, Catlos Mauricio e NOBREGA, Marcos. Administraciao Publica: Direito Administrativo,
Financeiro e Gestao Publica: Pratica, Inovacoes e Polémicas. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 316-321.

83  Torna-se necessaria a construgio de instrumentos juridicos de controle social que permitam a vinculagio da atuacio estatal
as decisoes promovidas no ambito da deliberacio publica — definidas no processo eletivo e na participacio na gestio estatal — e
a atribuicao de responsabilidade pelos desvios de eficiéncia e legitimidade promovidos pelos agentes publicos na persecucio dos
interesses publicos.

84  Disponivel-2025151821 em -2025151821 http://esic.cgu.gov.br/sistema/Relatorios/Anual/RelatorioAnualPedidos.aspx-
2025151821 Acesso em 10.09.2016
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No periodo foram realizados 1.847 pedidos de acesso a informacao, sendo respondidas 1.844 solicita-
¢oes (99,84%) permanecendo apenas 3 em tramitacio (0,16%) sendo que destas 1.091 demandas (59.07%)
foram acerca de acesso aos dados relativo a atuacdo do Governo e 353 pedidos (19,11%) foram acerca de
Justica e Legislacao.

Foram concedidos acesso de forma integral a 1.244 demandas (67,35%) um nimero abaixo do esperado,
sendo negados 268 pedidos (14,51%) sendo os demais 335 nao obtidos acessos (18,41%) em razao de serem
pedidos duplicados, ndo haver a competéncia do 6rgao para a informagao, a informacao ser inexistente e outros.

Destes 268 pedidos negados, importante ressaltar que cerca de 20 se referiam a Informagcéo sigilosa de
acordo com legislacdo especifica (7,463%), 17 (6,343%) classificada pela Lei 12.527/2011, 19 (7,09%) con-
siderada como pedido desproporcional e 40 (14,925%) de um processo decisério em curso como forma de
manter o sigilo dos dados.

Note, portanto, que, dentre os pedidos negados de acesso a informagio, uma expressiva quantidade se
refere a informacoes tidas como sigilosas em curso ou em finalizagdo, que, na praxis, inviabiliza a ja exis-
tente dificuldade de construgiao de um modelo de democritico de gestio publica® e o apetfeicoamento do
controle social pela propria limitagio de acesso a estes dados.*

Interessante notar que a necessidade de aperfeicoamento do controle social ja tem sido apontado como
algo premente as pessoas juridicas de direito privado em razao dos efeitos sociais e ambientais produzidos
pela tomada de decisio das corporacoes e dos seus investidores.®’

Igualmente, no que tange ao meio ambiente, exerce fungao capital ao permitir o acesso sobre a existéncia
de informagdes, inclusive, aquelas relativas a concessdo e a manutengio de licenciamento de empreendimen-
tos, que, embora, em tese, tenham atendido aos estudos de impacto exigidos, podem estar ocasionando lesao
a coletividade.®®

Porém, sustenta-se a manutencao dentro da Administragao Publica de um conjunto de informacoes ao qual
nao sio garantidos acesso ao cidadao, que, além de dotada de patente inconstitucionalidade, ndo corrobora a
construcao de um modelo transparente e democratico de gestao estatal e ampliagao do controle social.

6. CONSIDERAGCOES FINAIS

Em uma Administracao Publica Brasileira marcada, ainda, pela persisténcia dos resquicios do autorita-
rismo, patrimonialismo e nepotismo, erige-se o controle pela sociedade da atividade administrativa como
forma de garantir a correi¢ao ao interesse publico e maior grau de racionalidade, eficiéncia e legitimidade na

atuacao dos poderes publicos.

Nesse viés, em um Estado Democratico de Direito pautado por uma ordem constitucional garantista,
sao atribuidos instrumentos para permitir a conformacdo da atuagdo da Administracio Publica aos bens
e valores democraticos e constitucionais tutelados, dentre os quais se destaca a consagracdo do dever de
transparéncia administrativa na gestao publica.

85  Nao foi objetivo deste trabalho problematizar o acesso a informagio, mas o modelo demonstra-se, ainda, insuficiente ja que,
em relagdo ao universo de pedidos, a maior parte ja foi realizada por cidaddos com nivel superior (76,8%) com alta concentracio
por servidores publicos federais (23,11%) e por pessoas na regiao sudeste (38,48%) sendo seguida pelo Distrito Federal (27,55%).
86  Inclusive, nao foi permitido acesso a natureza dos pedidos tampouco ao relatério de recursos e reclamagoes decorrentes. Dis-
ponivel em http://esic.cgu.gov.br/sistema/Relatotios/ Anual/RelatorioAnualRecursos.aspx Acesso em 10.09.2016.

87  ZANITELLI, Leandro Martins. Empresas, Responsabilidade Social e Politicas de Informacao Obrigatoria no Brasil.
Revista Brasileira de Politicas Publicas. volume 3. N. 2. Jul-Dez 2013. p. 336-340.

88  PAES, Luciano Marcos Paes. Participagido popular e acesso a informagdo ambiental para preservagio do meio ambi-
ente ecologicamente equilibrado. Revista Brasileira de Politicas Publicas. Vol. 5. n. 3. Jul-dez 2015. p. 280-282.
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Destaca-se o direito fundamental de acesso a informacio que impoe o dever de prestacio dos dados,
documentos e elementos administrativos necessarios a0 conhecimento das situacoes individuais, coletivas e
difusas, exceto nas hipoteses restritivas constitucionais, em caso da seguranc¢a dos individuos, da coletividade
e do proprio Estado.

Sob tal viés, a lei de acesso a informagio regulou o direito fundamental previsto na Constituicao Federal
estabelecendo normas procedimentais e substanciais para seu exetcicio, porém, ampliando as limitacGes
constitucionais ao trazer um amplo rol de bens juridicos com conceitos juridicos indeterminados, o que
gerou uma restricao legal inconstitucional.

A previsao do rol amplo de hip6teses e a imposi¢ao da restricdo pelos prazos definidos pela lei nao se
adéqua ao juizo de proporcionalidade se demonstrando medida desnecessaria e desproporcional, bem como
atenta contra o dever de transparéncia administrativa, que, ao se ligar ao principio democratico, impoe um
peso maior em algumas de suas hipoteses no confronto com interesse publico.

Sustentar uma supremacia do interesse publico para manter as hipoteses de restricdo ao direito funda-
mental do acesso a informacdo publica com a aplicacdao de conceitos ja usados de forma autoritaria como
“seguranca publica” ou que abrangem atividades de interesse coletivo na informacao como “satde da popu-
lagao” ¢é dar azo ao autoritarismo que persiste na Administracao Publica Brasileira.

O direito fundamental de acesso a informacao publica nido se refere a dados, documentos e afins que
sejam de dominio do Estado, mas aqueles relativos a gestao dos interesses, bens e servigos que sdo da pro-
pria coletividade, cuja a titularidade dos poderes publicos imp&e a restri¢io, apenas, na medida em que sera
necessaria a preservacao da propria sociedade organizada.

Por essa razao, a regulagcdo promovida pela lei de acesso a informacio, no que tange aos documentos
publicos com a ampliacao das hipéteses restritivas prevista na Constituicio Federal de 1988, demonstra-se
inconstitucional e impede o desenvolvimento do controle social da Administragao Publica necessario para a
plena realizacdo do principio democratico.
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