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RESUMO

A Lei de Acesso a Informacao (LAI), Lei n. 12.527/2011, entrou em vigor em maio de 2012,
sendo amplamente anunciada como um instrumento de “empoderamento” de cidaddos, pois
seria um mecanismo legal para a correcdo de assimetrias de informagdo entre produtores e
gestores de informagdes publicas e aqueles que as demandam, seja para fins privados,
coletivos ou accountability. Os objetivos da LAI sdo amplos e os possiveis impactos enormes.
A presente tese pretendeu discutir e propor uma abordagem multidisciplinar para avaliagcdo da
LAI, a partir das perspectivas analiticas das disciplinas avalia¢ao de politicas publicas, direito
e ciéncia politica. Desse modo, propusemos uma abordagem de avaliacdo e a aplicamos a um
caso concreto, o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) e sua
Rede Brasileira de Metrologia Legal e Qualidade (RBMLQ-I). Consideramos a LAI nao
somente como uma norma juridica, mas como parte de uma politica publica de aumento da
transparéncia. Para isso, partimos da discussdo empreendida pela disciplina direito acerca dos
efeitos de leis no mundo real, ja um avango em pensar o direito para além da letra fria da lei.
Transpondo o campo disciplinar do direito, nossa perspectiva multidisciplinar avangou na
articulacdo de discussdes e abordagens de analise e avaliagdo de politicas publicas, no intuito
de delimitar os critérios da avaliacdo: eficacia, efetividade e implementagdo. Como fio
condutor, buscamos a literatura de avaliagdo de politicas publicas e a concepgao de que os
agentes implementadores podem modificar as politicas no campo da sua implementacdo e
operacdo. Conceituamos eficdcia completa como sendo os resultados imediatos da LAI, quais
sejam: acesso a informacdo publica de maneira ativa (disponibilizada em paginas oficiais na
internet) ou passiva (mediante solicitagdao enviada ao 6rgao de interesse) e mudanga na cultura
do segredo. A eficdcia completa desdobra-se em niveis. O primeiro deles, a eficdcia juridica,
perpassa as condi¢des legais e operacionais para a lei entrar em operagdo. O segundo, a
eficacia como adesdo dos agentes publicos e cidaddos aos ditames da lei. Este nivel ¢
fundamental para o alcance dos resultados imediatos. O conceito de efetividade, por seu turno,
diz respeito aos resultados mediados pela lei, ou seja, os efeitos dos usos das informacgdes
recebidas, para fins particulares ou accountability. Delimitados os conceitos, avangamos do
ambito da discussdo tedrica para o campo da prdxis, ao delimitarmos as perguntas avaliativas
da tese, os instrumentos mistos e protocolos de avaliagdo (qualitativos e quantitativos). As
perguntas centrais foram: 1) hd uma adocdo cerimonial da LAI, apenas uma adogao
protocolar? 2) A LAI ¢ eficaz? Isto é, a lei provocou mudangas na “cultura do segredo” e
aumentou a transparéncia ativa e passiva? e 3) Quais o efeitos/impactos da LAI?. No intuito
de respondé-las, empreendemos 14 entrevistas em profundidade com “burocratas de médio
escalao” (BME) e 2 pesquisas de opinido com servidores, uma delas com os “interlocutores da
LATI”, agentes publicos que operam a lei nas duas unidades administrativas do Inmetro. Nessa
parte, recorremos a aplicacao da Metodologia de Avaliagdo de Transparéncia Ativa e Passiva
do Programa de Transparéncia Publica da Fundacdo Getulio Vargas do Rio de Janeiro (PTP-
FGV). Por fim, empreendeu-se um esfor¢o de investigagdo dos conteudos de pedidos e
respostas a pedidos de informagdo de modo a conjecturar os possiveis usos e impactos dos
usos, acerca da efetividade da lei. Concluimos, em sintese, que o Inmetro e sua RBMLQ-I
adotou a lei de maneira protocolar, cerimonial, i.e., fez e faz apenas o minimo necessario de
modo a atender os ditames da lei. Em termos culturais, ndo pudemos inferir que a lei tenha
provocado qualquer mudanga, no sentido de evoluir para uma maior cultura de transparéncia
institucional. Ainda assim, principalmente no que tange ao atendimento dos requisitos de
transparéncia passiva, sdo importantes os avangos e os beneficios gerados as partes
interessadas, em termos de maior celeridade na obten¢ao de informagdes e menores entraves
burocraticos. Entretanto, o 6rgdo ainda precisa progredir no (e na percep¢do por parte dos



seus servidores do) cumprimento dos requisitos de transparéncia ativa, a despeito da auséncia
de apoio sistematico da alta administracdo do Instituto e de, comparativamente, estar mais
bem avaliado que sua RBMLQ-I, em cuja implementagdo e aplicagcdo da lei ainda precisa
avancar. Finalmente, acerca dos usos ¢ efeitos das utilizacdes das informagdes auferidas, os
mesmos dizem respeito majoritariamente a fins eminentemente particulares, de pessoas fisicas
e juridicas. Ao contrario do que se esperava € o que se propaga na literatura que discute
beneficios de edi¢des de leis de acesso a informagao, poucos foram os pedidos de informagdes
que podem ser associados a controle social, fiscalizacao da atividade publica ou fins coletivos.

Palavras-chave

Lei de Acesso a Informagdo; LAI; avaliacao; eficacia; efetividade; implementagdo; Inmetro;
Rede Brasileira de Metrologia Legal e Qualidade Industrial.



ABSTRACT

The Brazilian Access to Information Law (LAI), Law n. 12,527/2011, came into force in May
2012, being widely announced as an instrument of "empowering" citizens, as it would be a
legal mechanism for correcting asymmetries of information between producers and managers
of public information and those who demand them, whether for private, collective or
accountability purposes. The objectives of LAI are wide and the possible impacts enormous.
The present thesis aimed to discuss and propose a multidisciplinary approach for the
evaluation of LAI, from the analytical perspectives of Public Policy Evaluation, Law and
Political Science disciplines. Thus, we proposed an evaluation approach and applied it to a
concrete case, the National Institute of Metrology, Quality and Technology (Inmetro) and its
Brazilian Network of Legal Metrology and Quality (RBMLQ-I). We consider LAI not only as
a legal norm but as part of a public policy for increasing transparency. For this, we start from
the discussion undertaken in the field of Law on the effects of laws in the real world, already a
step forward by thinking law beyond its literal text. Transposing this disciplinary field, our
multidisciplinary perspective has advanced in the articulation of discussions and approaches
of the analysis and evaluation of public policies, in order to delimit the criteria of the
evaluation: efficacy, effectiveness, and implementation. As a guideline, we rely on public
policy evaluation literature and the conception that implementing agents can modify policies
in the field of their implementation and operation. We defined complete efficacy as being the
immediate results of LAIL namely: access to public information in an active (available on
official websites) or passive (upon request sent to the organ of interest) manner and change in
the "culture of secrecy". Complete efficacy is achieved (unfolded) in two levels. The first of
these, legal efficacy, pervades the legal and operational conditions for the law to come into
operation. The second, the efficacy as adhesion of public agents and citizens to the dictates of
the law. This level is critical to achieving immediate results. The concept of effectiveness, in
turn, refers to the results mediated by law, that is, the effects of the uses of information
received, for particular purposes or accountability. Once the concepts are defined, we move
from the scope of theoretical discussion to the field of praxis, delimiting the evaluative
questions of the thesis, the mixed instruments and evaluation protocols (qualitative and
quantitative). The central questions were: 1) is there a ceremonial adoption of LAI only a
protocol adoption? 2) Is LAI effective? That is, has the law brought about a change in the
"culture of secrecy" and increased active and passive transparency? and 3) What are the
effects/impacts of LAI? In order to answer them, we conducted 14 in-depth interviews with
"medium ranking bureaucrats" (BME) and 2 opinion polls with civil servants, one with "LAI
interlocutors", public officials who operate the law in the two administrative units of Inmetro.
In this part, we used the Methodology of Evaluation of Active and Passive Transparency of
the Public Transparency Program of the Getulio Vargas Foundation of Rio de Janeiro (PTP-
FGV). Finally, an effort was made to investigate the content of requests and responses to
requests for information in order to conjecture the possible uses and impacts of the uses, about
the effectiveness of the law. We conclude, in summary, that Inmetro adopted the law in a
protocolary, ceremonial, manner; i.e., it implemented only the minimum necessary to comply
with the dictates of the law. In cultural terms, we can not infer that the law has caused any
change, in the sense of evolving towards a greater culture of institutional transparency. Still,
particularly in relation to meeting passive transparency requirements, the advances and
benefits generated by stakeholders are important in terms of speeding up information
collection and lowering bureaucratic barriers. However, the agency still needs to progress in
(and the perception by its servants of) meeting the requirements of active transparency,
despite the absence of systematic support from the Institute's top management and despite
being better evaluated than its RBMLQ-I, whose implementation and enforcement of the law



still needs to move forward. Finally, regarding the uses and effects of the uses of the
information obtained, they are mostly related to eminently particular purposes of natural and
legal persons. Contrary to what was expected and what is propagated in the literature that
discusses the benefits of editions of access to information laws, only a few requests for
information could be associated with social control, public activity monitoring or collective
purposes.

Key-words:

Law on Access to Information; LAI; evaluation; efficacy; effectiveness; implementation;
Inmetro; Brazilian Network of Legal Metrology and Quality
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Introducao

Leis de Acesso a Informagao (LAI) vém sendo progressivamente editadas em diversos
paises, desde a primeira lei, que foi a Lei Sueca, de 1766. Atualmente, ha pelo menos 123

paises com leis de acesso a informagdo, dentre elas a brasileira, que ¢ de 2011, mas entrou em

vigor em maio de 2012 (GLOBAL ..., 2018)

Tais leis sdo aclamadas em todo o mundo como instrumentos de “empoderamento” de
cidaddos, pois seriam um mecanismo legal para a corre¢ao de assimetrias de informagao entre
produtores e gestores de informagdes publicas e aqueles que as demandam, seja para fins
privados, coletivos e/ou accountability (CAMAJ, 2016). Também sao justificadas como uma
ferramenta de desincentivo a agdo arbitraria do governo, ao permitir uma maior transparéncia
e participagdo politica (LUSCOMBE, WALBY, 2017). Além propiciar uma maior
transparéncia governamental, podem contribuir para mudangas de cultura governamental no
tratamento da informagao publica, convertendo uma cultura do sigilo em uma cultura de

transparéncia (NEUMAN, 2012).

Por esse enunciado preliminar, percebe-se que os objetivos de tais leis sdo amplos e os
possiveis impactos enormes. Contudo, aprovar uma LAI seria a parte mais “facil”’; a sua
implementagao nos oOrgdos publicos ¢ condicdo necessaria ao seu €xito, ou seja, a sua
aplicacdo cotidiana e a produ¢do de efeitos. Entdo, como avaliar sua implementacao,
resultados e impactos? Como verificar se, de fato, tais leis geram as mudangas almejadas

pelos legisladores?

Esta tese propde desenvolver uma abordagem de avaliagdo e aplicd-la a um caso
concreto, o Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) e sua Rede
Brasileira de Metrologia Legal e Qualidade (RBMLQ-I). Para tanto, consideramos a LAI nao
somente como uma norma juridica, mas como parte de uma politica publica de aumento da
transparéncia. Para isso, partimos da discussdo empreendida pela disciplina direito acerca dos
efeitos de leis no mundo real, ja um avango em pensar o direito para além da letra fria da lei.
Avancamos na discussdo, ao transpor o campo disciplinar do direito, utilizando uma
abordagem multidisciplinar, aliando-se discussdes e abordagens da andlise e avaliagdo de

politicas publicas.

Tal esforco produz as contribuicdes da tese. Ao realizarmos um esforgo

multidisciplinar estabelecendo “pontes” entre literatura de avaliagdo de politicas publicas, que
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ainda muito incipientemente aborda a questdo de avalia¢do de leis, com literatura do direito,
ainda predominantemente centrada no mundo normativo e também com a propria literatura
empirica sobre leis de acesso a informagdo, principalmente a nacional, que, em muitos
estudos empiricos, foca em alguma dimensao de avaliagao (preponderantemente na avaliagdo
de transparéncia ativa e passiva), mas ainda carece de avaliagdes compreensivas, holisticas,
que intencionam investigar e produzir achados acerca da implementagdo de leis de acessos,
seus resultados e efeitos, em conjunto. Além disso, o caso multiplo investigado (Inmetro e
RBMLQ-I) ainda ¢ um recorte setorial ndo explorado, ou seja, a transparéncia de instituicdes

de metrologia e qualidade do pais, qui¢ca de outros paises do mundo.

Neste intento, no Capitulo 1 introduzimos o tema “Lei de Acesso a Informacao”,
trazendo um breve panorama geral acerca deste tipo de lei no mundo e sua importancia para a
transparéncia e accountability. Centrando no caso brasileiro, situamos a configuracdo do
direito de acesso a partir do processo de (re)democratiza¢do e promulgacdo da Constitui¢do de
1988, apresentamos e discutimos o teor da lei brasileira. No Capitulo 2, delimitamos os
critérios da avaliagdo, quais sejam: implementagdo, eficacia e efetividade, tendo como fio
condutor a literatura de avaliagdo de politicas publicas, dialogando com a literatura de direito
e politicas publicas, efeitos das normas no mundo real, e de andlise de politicas publicas,
discricionariedade dos agentes implementadores. No capitulo 3, trazemos uma revisao dos
estudos avaliativos sobre LAIs no Brasil ¢ no Mundo. Avancando do ambito da discussao
tedrica para o campo da prdxis, no Capitulo 4, delimitamos as perguntas avaliativas, os
instrumentos mistos e protocolos de avaliacdao (qualitativos e quantitativos). No Capitulo 5,
apresentamos e discutimos os resultados da incursdo empirica que perpassou a realizacao de
14 entrevistas em profundidade com “burocratas de médio escalao” (BME) e 2 pesquisas de
opinido com servidores, uma delas com os “interlocutores da LAI”, agentes publicos que
operam a lei nas suas unidades administrativas. Além da aplicagdo da Metodologia de
Avaliagao de Transparéncia Ativa e Passiva do Programa de Transparéncia Publica da
Fundagao Getulio Vargas do Rio de Janeiro (PTP-FGV). Por fim, empreendeu-se um esforgo
de investigacdo dos contetdos de pedidos e respostas a pedidos de informacdo de modo a

conjecturar os possiveis usos e impactos dos usos, i.e., acerca da efetividade da lei.

As perguntas centrais da tese sdo: 1) hd uma adogao cerimonial da LAI, apenas uma
adocdo protocolar? 2) A LAI ¢ eficaz? Isto ¢, a lei provocou uma mudanga da “cultura do

segredo” e aumentou a transparéncia ativa e passiva? e 3) Quais os impactos da LAI?
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Concluimos, em sintese, que o Inmetro adotou a lei de maneira protocolar, cerimonial, i.e., fez
e faz apenas o minimo necessario de modo a atender os ditames da lei. Em termos culturais,
nao pudemos inferir que a lei tenha provocado qualquer mudanga, no sentido de evoluir-se
para uma maior cultura de transparéncia institucional. Ainda assim, principalmente no que
tange ao atendimento dos requisitos de transparéncia passiva, sdo importantes os avangos € 0s
beneficios gerados as partes interessadas, em termos de maior celeridade na obten¢do de
informacdes € menores entraves burocraticos. Entretanto, o 6rgao ainda precisa progredir no
(e na percepgao por parte dos seus servidores do) cumprimento dos requisitos de transparéncia
ativa, a despeito da auséncia de apoio sistemdtico da alta administracdo do Instituto e de
comparativamente, estar mais bem avaliado que sua RBMLQ-I, cuja implementacdo e
aplicacdo da lei ainda precisam avancar consideravelmente. Finalmente, acerca dos usos e
efeitos das utilizagdes das informagdes auferidas, os mesmos dizem respeito majoritariamente
a fins eminentemente particulares e ndo politicos, de pessoas fisicas e juridicas. Ao contrario
do que se esperava e o que se propaga na literatura que discute beneficios de edigdes de leis
de acesso a informagao, poucos foram os pedidos de informagdes que podem ser associados a

controle social, fiscalizacao da atividade publica ou fins coletivos.
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Capitulo 1 - Direito de Acesso a Informacao no Brasil
1.1 - Transparéncia, accountability e Leis de Acesso a Informacao

A qualidade da democracia depende de cidaddos bem informados que participem
efetivamente da vida publica, com acesso a justica, que contribuam para a boa governanga e
para a minoragao de atos de improbidade administrativa. Neste sentido, o direito fundamental
ao acesso a informagdo ¢ usualmente justificado como um instrumento promotor de
participagdo politica, de accountability e de controle social (ERDIANTO; KARANICOLAS;
ARYANI, 2012; NEUMAN, 2002).

O acesso a informacdo publica ¢ condi¢do necessaria para o accountability e para a
legitimidade social de politicas e programas governamentais. Compreendemos o termo
accountability como significando prestar contas e o utilizamos em sentido abrangente - isto &,
compreendendo as nogdes de responsabiliza¢des vertical e horizontal. A responsabilizagado
vertical perpassa, além do voto como mecanismo de sanc¢do, as relagdes informais de
fiscalizacdo e controle, considerando-se também como agentes de accountability a imprensa e
organizagdes da sociedade civil que se incumbem de monitorar e denunciar condutas
improprias dos agentes publicos. Ja a responsabilizagao horizontal compreende as relagdes
formais de controle interno e externo dentro do proprio governo. Portanto, toda e qualquer
atividade de monitoramento, fiscalizagdo e controle sobre agentes e organizacdes publicas €

considerado accountability (CENEVIVA, 2006; GRANT; KEOHANE, 2005).

A ideia basica de transparéncia no servigo publico € a que os atores governamentais
devem atuar de maneira aberta, publica, sendo o direito de acesso a informacdo um
importante instrumento promotor. Em certa medida, hd uma sobreposi¢dao entre os conceitos
de transparéncia e accountability, em fun¢do da dimensao de answerability do accountability.
Tal dimensdo refere-se a obrigacdo' dos 6rgdos publicos de fornecer informagdo sobre e
explicagdes acerca das decisdes e acdes e o direito do publico e de instituigdes
governamentais de exigir e receber respostas aos questionamentos, sendo fundamental para a

responsabilizagao.

! Esta obrigagdo é ndo somente formal ou legal. Answerability também compreende mecanismos menos formais
como prestar informagdes a midia, que representa um importante veiculo de comunicagdo do governo com o
publico (CENTRE FOR LAW AND DEMOCRACY, 2014).
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Todavia, os sistemas de responsabilizagdo® transcendem a transparéncia, que por seu
turno requer publicidade de atos e dados publicos para além do necessario ao componente
answerability (CENTRE FOR LAW AND DEMOCRACY, 2014; JAEGER; BERTOT,
2010).

O direito de acesso a informagdo ¢ garantido pela Declaracdo dos Direitos Humanos
das Nagdes Unidas, outras declaragdes internacionais oficiais® e por grande parte das
constituigdes nacionais (CALDERON, 2014; ERDIANTO; KARANICOLAS; ARYANI,
2012; NEUMAN, 2002). No Art. XIX da Declaragio Universal dos Direitos Humanos*:

Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e expressdo; este direito inclui a
liberdade de, sem interferéncia, ter opinides e de procurar, receber e transmitir
informagdes e ideias por quaisquer meios e independentemente de fronteiras.

O direito de acesso a informacdo ¢ protegido constitucionalmente em
aproximadamente 60 paises. Mas, para propiciar o exercicio efetivo de tal direito, hd uma
tendéncia crescente de edicdo de leis de acesso a informacdo no mundo, tanto em paises
desenvolvidos, quanto em desenvolvimento. Tais legislacdes podem contribuir para o
aumento da transparéncia e para uma mudanca da cultura governamental de tratamento da
informagdo, muitas vezes restrita ao alcance dos proprios gestores governamentais, além dos

orgaos de controle interno e externo (NEUMAN, 2012).

A primeira lei de acesso a informacao (LAI) do mundo foi a Lei Sueca, de 1766,
motivada pelo interesse do parlamento em ter acesso as informagdes em poder do Rei. O
segundo pais a adotar este tipo de lei foi a Finlandia (que pertenceu ao Reino da Suécia), mas
somente em 1951. A terceira lei do mundo foi a dos Estados Unidos, em 1966. Ainda entre as
5 primeiras, em 1970, Dinamarca ¢ Noruega promulgaram suas leis. Atualmente, hd pelo
menos 123 paises com leis de acesso a informacdo. Contudo, segundo Angélico (2015),
somente na ultima década do século XX, com o desenvolvimento da tecnologia da informacao
e comunicagdo, com a disseminagdo de praticas de transparéncia e accountability € o

amadurecimento de diversas democracias, presenciou-se um crescimento expressivo no

2 O componente enforcement do accountability forca mudancas de comportamento por parte dos governantes,
seja pelo mecanismo do voto, no accountability vertical, ou pelas sangdes, no accountability horizontal
(GRANT; KEOHANE, 2005).

3 Como o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, a Conven¢io Americana de Direitos Humanos, a
Convencdo Europeia de Direitos Humanos, a Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos e a Convengao
das Nagdes Unidas contra a Corrupg¢do. Ver Angélico (2015).

4 Declaragio Universal dos Direitos Humanos. Disponivel em:
http://unesdoc.unesco.org/images/0013/001394/139423por.pdf. Acesso em 04 jun. 2016.
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numero de leis acerca do tema. Prova disso, em 1990, havia 13 leis de acesso a informagao,
em 2002, 45 (ANGELICO, 2015; GLOBAL... 2018; NEUMAN, 2002). Somente a partir de
2002, os paises da América Latina comecaram a editar leis de acesso, sendo o Peru o
primeiro, com a Lei 27.806, de 02 de agosto de 2002. Mas ¢ no México e no Chile que os
sistemas de acesso a informac¢do sdo mais bem estruturados, segundo Cunha Filho e Xavier

(2014)°.

Leis de acesso a informagao sdo justificadas como um instrumento de desincentivo a
acdo arbitraria do governo, a revelia do arcabougo legal e controle social (LUSCOMBE,
WALBY, 2017). Apesar dos beneficios da edicdo de leis de acesso a informagdo, ha
evidéncias de que a grande maioria dos pedidos de informagdo, na Africa, Asia e Europa
Ocidental, ndo se referem a dados de politicas e programas governamentais em nivel
estratégico e sim a necessidades administrativas especificas de individuos ou empresas, como
pedidos de aposentadoria (entre outros beneficios) e regulamentagdes de produtos especificos
(NEUMAN, 2002). Mesmo para este fim, tais legislacdes permitem que informagdes sejam

fornecidas por 6rgaos publicos com maior celeridade e menores entraves burocraticos.

Embora a tendéncia de edicdo de leis de acesso a informacdo seja crescente, as
legislagdes variam bastante de pais para pais. No que tange a extensdao da aplicabilidade da
lei, ndo hé consenso quanto a sua aplicabilidade as empresas privadas prestadoras de servigo
comuns ao Estado (como limpeza e manutengdo predial, por exemplo) ou mesmo prestadoras
de servigo publico (concessiondrias ou permissiondrias de servigos publicos). Tampouco as
leis apresentam um padrdo no que se refere a classificacdo da informacao (em categorias de
sigilo, de ultrassecreta a publica) ainda que seja um consenso a necessidade de excecdes,
principalmente em relagdo a informagdes de cunho pessoal. Segundo Neuman (2002), o
“rigor” da LAI ¢ fun¢do direta da cultura de tratamento e disponibilizagdo da informagao ja
em pratica, tendendo a haver leis menos rigorosas nos paises com acesso mais amplo a
informacdao governamental. Isto €, leis mais “frouxas” estariam associadas a paises que ja

disponibilizariam maior acesso aos dados publicos a populagao.

5> A legislagdo Mexicana estd dentre as LAIs mais progressistas do mundo por possuir importantes garantias
procedimentais, como uma instancia recursal com elevado grau de autonomia. Ademais, inova em proibir a
classificagdo, como sigilosas, de informagdes necessarias a investigacdo de violagdes graves de direitos
fundamentais e crimes contra a humanidade. Para uma analise mais detalhada acerca das LAIs na América
Latina, ver Cunha Filho e Xavier (2014) e Michener (2015).
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Outro ponto controverso ¢ a necessidade de se inserir filtros rigorosos (ou mesmo
taxas ou custos de processamento) para a andlise e deferimento dos pedidos de acesso a
informacao, justificados pelos custos administrativos dos o6rgdos para atendimento de tais
demandas. Todavia, a cobranca de taxas poderia inibir as pessoas mais carentes a buscarem a
informagdo de interesse. Ademais, concedida a informagdo, ainda assim a LAI pode ndo ter
efetividade como instrumento de accountability se o usuario ndo for capaz de entender a
informacao prestada, ndo gerando empoderamento®. Dai a relevancia de se prestar tal servigo
com linguagem ndo técnica e acessivel a todos (o que no Brasil denomina-se “linguagem

cidada”), sendo o nivel educacional da populagdo um aspecto critico de sucesso de uma LAI

(ETZIONI, 2010; NEUMAN, 2002; SEN, 2010).

Jaeger e Bertot (2010, p.4) vao além a discussdo dos efeitos da disponibilizagdo de
informagdes publicas argumentando que a real disponibilizacdo de informacgdes e dados, a
transparéncia de fato, perpassa: acesso fisico, acesso intelectual (ser capaz de compreender o
conteudo) e acesso social (ser capaz de compartilhar o conteido). Na mesma linha, para
Michener e Bersch (2013), ha transparéncia se os requisitos de visibilidade e “inferabilidade”
(tradug¢do do termo inferability utilizada pelos autores) forem atendidos, ou seja, se a

informagao for completa e visivel (de facil localizacdo) e util a tomada de decisoes.

A despeito das diferengas e dissonancias apontadas, esse tipo de legislacdo pode ser
considerado, se de fato implementada, um instrumento fundamental para a mudanca da
“cultura do segredo” na administragcdo publica e melhoria da transparéncia governamental,
mas que depende em grande parte da vontade politica dos governantes. Como argumenta
Neuman (2002, p.26), “on its own an access to information law is no panacea. But with
political will, it can lay the pivotal foundation stone around which can be built a fairer,
modern and more successful society”. Aprovar uma LAI seria a parte mais “facil” do processo
de melhoria do acesso a informacgao, sendo a implementagdo nos 6rgaos publicos condi¢do

necessaria ao €xito (ERDIANTO; KARANICOLAS; ARYANI, 2012).

Nesta secdo, a titulo de contextualiza¢do, abordamos preliminarmente, a importancia
de leis de acesso a informagdo para a transparéncia € o accountability governamental e
fizemos um panorama geral acerca deste tipo de lei no mundo, destacando algumas das suas

caracteristicas, particularidades e usos. A partir da proxima secdo, focaremos no caso

¢ Empoderamento ¢ a tradugdo do termo em inglés empowerment e significa dar as pessoas poder, autoridade e
responsabilidade para a tomada de decisoes (SEN, 2010).
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brasileiro, situando a configuracdo do direito de acesso a informag¢do no processo de

aprimoramento democratico no pais, a partir da Constitui¢ao de 1988.

1.2 - A consolidacio do Direito de Acesso a Informacio no Brasil a partir da
Constituicao de 1988

1.2.1 - (Re) democratizacio e qualidade da democracia no Brasil

A redemocratizagdo brasileira a partir de meados dos anos 1980 insere-se na terceira
onda de democratizagdo mundial, quando, nas décadas de 1980 e 1990, paises da Europa
Oriental ¢ América do Sul transitaram de regimes autoritdrios para regimes democraticos.
Aqui, entende-se democracia como um regime politico constitucional onde ha sufragio
universal, as elei¢des sdo regulares e livres e a constituicdo nacional garante além do estado
de direito e os direitos das minorias, as liberdades de associagdo, expressdo e informagao

(BRESSER-PEREIRA, 2011; PESSANHA, 2007).

Isto ¢, um regime democratico idealmente teria um governo responsivo as preferéncias
de todos os cidadaos e, para tanto, atenderia aos critérios definidos por Dahl (1997) para o
tipo hipotético de democracia, dentre eles a garantia de acesso a fontes alternativas de
informacao’, que permitiria a populagdo fazer melhor uso de suas faculdades decisorias, ao
estar mais munida de informagdes acerca das politicas publicas, dimunuindo a possibilidade

de manipulagdo por parte dos politicos.

Para Diniz (2007), o caso brasileiro seria mais bem caracterizado como um “regime
poliarquico”, utilizando-se a terminologia de Dahl (1997), por ainda na atualidade persistirem
desafios a sustentabilidade da democracia nacional. Ao longo do processo de
redemocratizagdo, a partir de 1985, com o inicio do mandato do Presidente Civil Jos¢ Sarney,
varias mudancas foram sendo institucionalizadas com a nova constitui¢ao federal, promulgada
em 1988, com destaque para os direitos e garantias individuais, dentre eles o direito de acesso

a informacao.

Entretanto, segundo a autora, trés déficits acumulados ainda precisam ser minorados,
indo além da consolidagdo de regras formais (BRASIL, 1988; PESSANHA, 2007). Um dos

déficits ¢ o de inclusdo social, com um quadro de injustica e iniquidade ainda vigentes.

7 As outras garantias institucionais sdo: liberdade de formar e aderir a organizagdes; liberdade de expressao;
direito de voto; elegibilidade para cargos publicos; direito de lideres politicos disputarem apoio e,
consequentemente, votos; garantia de acesso a fontes alternativas de informagdo e eleigdes livres e idoneas
(DAHL, 1997, p. 27).
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Minorar o déficit de inclusdo social requer reduzir ainda mais a desigualdade de renda no pais,
tendo efeitos positivos sobre a qualidade e estabilidade da democracia. De acordo com
Przeworski et al. (1997, p. 129), “pobreza gera pobreza e ditadura”, sendo um grande risco
para a democracia baixos niveis de renda e altos niveis de desigualdade. Outro déficit ¢ na
capacidade de implementacdo de politicas pelo Estado, ndo sendo produzidos resultados
socialmente desejados. Por fim, o déficit de accountability, tazendo-se ainda necessario
fortalecer mecanismos de cobranca, fiscalizagdo e prestacdo de contas das politicas
governamentais diante da, e para a sociedade. Assim, ¢ fundamental aprimorar e tornar mais
efetivos os mecanismos de responsabilizagdo publica no pais, assim como na maioria das
democracias, onde o controle dos cidaddos sobre os politicos, no melhor dos casos, ¢

altamente imperfeito (MANIN et al., 2006).

Portanto, superar os trés déficits, requer, de acordo com Diniz (2007, p. 24),
“recuperar a importancia da dimensao social da democracia e ampliar os direitos de cidadania,
sobretudo quanto aos direitos civis e sociais, reduzindo substancialmente a distdncia entre
democracia formal e substantiva”. Adicionalmente, para Bresser-Pereira (2011), formas novas
e mais desenvolvidas de democracia, mais responsaveis e mais representativas, evoluem ao
longo do tempo com o crescimento econdmico, melhor institucionalizacio e maior
desenvolvimento de valores democraticos. Tais aprimoramentos perpassam nao somente, mas
necessariamente, uma ampliacao da transparéncia, do acesso € do uso da informacgao publica
por parte dos cidaddos, que permita uma maior e mais qualificada participacdo politica do
povo na democracia; seja através dos nossos representantes, mais bem eleitos e monitorados
na conducao dos pleitos, ou por meio dos mecanismos de participacado direta previstos na Lei

Maior.

Como discutido anteriormente, o acesso a informagdo publica tem potencial ndo
somente de fazer com que os representantes eleitos atuem com maior responsabilidade e
transparéncia, mas de ser uma ferramenta importante no combate a corrupgao, a ineficiéncia,
aos abusos de direitos humanos, a ma gestdio e incompeténcia (ERDIANTO;

KARANICOLAS; ARYANI, 2012).

Todavia, mesmo sendo um direito fundamental previsto constitucionalmente na Carta
Magna de 1988 e, por isso, tendo sua eficicia juridica imediata, o direito de acesso a
informagdo somente teve sua legislacdo infraconstitucional consolidada em 2011, com a

edicao da LAI Isto €, 23 anos apos a promulgacao da Constituicao de 1988. Sua entrada em
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vigor, em 2012, mudou substancialmente, ao menos normativamente, o trato da informacao
publica no Brasil, criando as condigdes para uma mudanca na cultura do sigilo para uma

cultura do acesso, fundamental para aperfeicoamento democratico.

Mas antes de tratarmos especificamente do nascedouro deste importante direito, na
constituicdo cidada, na préoxima secdo, avancamos na contextualizacdo do assunto, ao
posicionarmos o direito de acesso a informagdo como propulsor da participacdo popular,

direta e indireta, na democracia brasileira.

1.2.2 - Constituicio de 1988, formas de participacdo politica e o direito de acesso a
informacao

Mais de 30 anos se passaram da promulgacdo da Constitui¢ao de 1988, marco legal da
redemocratizacdo brasileira. A Carta Magna foi aprovada em um contexto econémico e social
dificil, quando as demandas reprimidas durante os mais de vinte anos de ditadura militar
refletiram-se no processo constituinte, obra pluralista de uma assembleia nacional
constituinte, com elevada participagdo popular, em audiéncias publicas das varias comissoes €
subcomissdes técnicas®. A Constituicdo faz clara declaragdo em prol da minoragdo das
desigualdades sociais e regionais. Intencionalmente, possui um amplo rol de direitos e

garantias fundamentais, um dos mais extensos do mundo (MENDES, 2008).

A partir de entdo, a democracia no pais vem evoluindo. Mas ainda ha necessidade de
continuo aperfeicoamento, como o trazido pelo marco legal do direito fundamental de acesso

a informacao, consolidado pela LAL

A Lei Maior de 1988 traz a soberania popular da democracia pluralista e
representativa como pilar, explicitamente expressa no Art. 1°, pardgrafo unico, do Titulo I-
Dos Principios Fundamentais: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao”. Nesta concepcao, a
autoridade soberana ¢ do povo, que delega parte do seu poder origindrio aos seus
representantes, ndo devendo os cidaddos alienarem-se completamente do exercicio do poder
de governar, podendo exercé-lo através dos mecanismos de participacao direta, previstos
constitucionalmente, e indireta, através da elei¢do de seus representantes, passiveis de

controle social por parte dos eleitores (BRASIL, 1988; REIS, 2008).

8 Em 5 de outubro de 1988, ap6s dezoito meses de trabalho, a Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil foi
promulgada encerrando um processo constituinte exaustivo. Sobre o processo de elaboragdo da Constitui¢do
Federal de 1988, ver Barroso (2008).
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No que concerne aos mecanismos de participacdo direta popular na democracia
semidireta, a Constitui¢do previu, no Art. 14, as seguintes formas: plebiscito, referendo e
iniciativa popular. As duas primeiras formas sao consultas diretas a populag¢do para a tomada
de decisdo; a primeira, antes da promulgagcdo de uma lei e a segunda para referenda-la. J& a
iniciativa popular permite iniciativa legislativa por parte dos cidaddos. Assim, no plebiscito e
na iniciativa popular hé possibilidade de os cidadaos influirem na pauta legislativa de maneira

mais ativa.

Contudo, tais institutos constitucionais de participagdo direta sdo pouco discutidos, no
sentido de serem aprimorados quanto as suas potencialidades ou utilizados pela populagao’.
Outros institutos de participacdo ndo constitucionais, mas que mantém o mesmo espirito de
participacdo democratica direta e sdo mais utilizados, por serem mais ageis € mais acessiveis
sdo: as comissdes de legislagdo participativa na Camara dos Deputados e no Senado Federal,
orcamentos participativos, conselhos de politicas e planos diretores municipais (BRASIL,

1988; AVRITZER, 2006; 2007; 2008; REIS, 2008).

Seja na participagdo direta ou semidireta do povo na democracia, os imperativos da
transparéncia e publicidade dos atos publicos sdo partes integrantes da soberania popular,
figurando como principios fundamentais. Dai a importancia do direito de acesso a
informacdao, como um aprimoramento institucional na democracia brasileira, direito este

consolidado juridicamente somente apds 23 anos da promulgacio da Constitui¢ao Federal.

1.2.3 - LAI brasileira: antecedentes

Na Constituicdo de 1988 o acesso a informagdo ¢ direito fundamental, previsto no

Art.5°, XXXIII:

Todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes 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
seguranga da sociedade e do Estado.

% Reis (2008) cita como possibilidades de aprimoramento a criagdo de um referendo convocatério, dando
possibilidade aos eleitores de revogar os mandatos concedidos via processo eleitoral democratico ¢ a
possibilidade de convocacdo popular de plebiscito ou referendo. O texto constitucional somente permite a
iniciativa destes dois institutos por parte do Congresso Nacional. J& com relagdo a iniciativa popular, as
dificuldades perpassam a sua execugdo e validagdo, dada a dificuldade de obtencdo e checagem das assinaturas
necessarias. Na pratica, um projeto de iniciativa popular somente chega a ser regulamentado se “apadrinhado”
por algum politico (AVRITZER, 2006).
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Também no inciso XIV, do mesmo artigo: ¢ assegurado a todos o acesso a informagao
e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional. Outros
dispositivos constitucionais associados sao o Art. 37, § 3° Il e o Art.216, § 2°, que preveem
edicao de lei para gerir a documentacao governamental e disciplinar as formas de acesso dos

cidaddos a registros da administracdo publica (BRASIL, 1988).

Estes incisos de eficacia juridica limitada comegam a produzir seus efeitos juridicos a
partir da edicdo de legislagdo infraconstitucional conexa, iniciando pela Lei 8.159/1991, que
trata da politica nacional de arquivos publicos e privados e, dentre outros avangos'’, no seu
Art. 23 dispde que um decreto fixara as categorias de sigilo que deverdo ser obedecidas pelos
orgdos publicos na classificagdo dos documentos por eles produzidos. Decreto este somente
publicado em 2002 (Decreto 4.553/2002'"), dispondo sobre a salvaguarda de dados,
informagdes, documentos e materiais sigilosos de interesse da seguranga da sociedade e do
Estado, no ambito da Administragio Publica Federal. Outro decreto complementar ¢ o

Decreto 4.073/2002, que regulamenta a Lei de Arquivos Publicos.

Faz parte igualmente da legislacdo sobre o assunto a Lei 9.051/1995, que disciplina o
prazo para a expedi¢do de certiddes em no maximo 15 dias, e a Lei 11.111/2005'2, que

regulamentava a parte final do disposto no Art.5°, XXXIII, da Carta Magna.

Outros atos legais que ja criavam obrigacdes concernentes a divulgacdo de
informagdes publicas sdo a Lei Complementar 101/2000 — conhecida como “Lei de
Responsabilidade Fiscal” (LRF) - e a Lei Complementar 131/2009, que além de alterar
dispositivos da LRF, determina a disponibilizacdo de informagdes sobre a execugdo

orcamentdria e financeira da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios

(PAIVA; ARREGUY, 2015).

Portanto, antes da edicdo da LAI brasileira, o direito de acesso a informagdo previsto
na Constituicdo era assunto tratado de maneira dispersa, assinalando as circunstancias
excepcionais mais do que garantindo condi¢des para a transparéncia governamental

(RIGOUT, 2012).

10 Ver Jardim (2013) para uma analise mais detalhada de tais legislagdes antecedentes a LAI.
! Posteriormente revogado pelo Decreto 7.845/2012.
12 Posteriormente revogada pela LAI brasileira.
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A LALI foi resultado de um longo processo legislativo. Do primeiro projeto de lei (PL)
sobre o assunto, at¢ a sua publicacdo, passaram-se 9 anos. A seguir apresentamos um breve
panorama acerca da elaboragdo deste dispositivo legal, pois, como reflete Angélico (2015, p.
47), “uma lei - e, mais especialmente, um ‘marco regulatério’ como ¢ o caso da Lei de
Acesso- ¢ fruto de disputas, abordagens, desejos e orientagdes de diversos grupos, pessoas,

agentes politicos: uma lei ndo nasce do nada”.

O primeiro PL (219/2003) foi apresentado pelo Deputado Reginaldo Lopes, do Partido
dos Trabalhadores de Minas Gerais (PT-MG), em 2003. Ver quadro 1 abaixo para detalhes do
tramite. Apds passar por analise por duas comissdes da Camara dos Deputados, entre 2003 e
2004, no inicio de 2005, o PL foi encaminhado a Mesa Diretora da Camara dos Deputados
(Mesa) e ficou parado até 2009, mesmo tendo regime de urgéncia na tramitacdo. Neste
interim, em 2007, dois outros PLs sobre o tema foram submetidos, um pelo Deputado Celso
Russomano, do Partido Progressista de Sao Paulo (PP-SP) e outro pelo Deputado Chico
Alencar, do Partido Socialismo e Liberdade (Psol-RJ), que foram apensados ao primeiro.

QUADRO 1 - Histérico do processo legislativo na Camara dos Deputados -

projetos de lei sobre acesso a informacio (2003-2009)
Data PL Autor Tramitacio

Entre margo de 2003 e dezembro de 2004, passou
por analise e foiaprovado pelas comissdes:
Comissdo de Trabalho, de Administragdo e Servigo
Publico (CTASP) e Comissao de Constituicdo e
Justica e de Cidadania (CCJC). Em fevereiro de
2005, o PL foi encaminhado a Mesa Diretora da
Camara dos Deputados (MESA).

Dep.
Reginaldo
Lopes
(PT-MG)

26/02/2003219/2003

Dep. Celso
09/05/2007 |1019/2007|Russomano
(PP-SP)

Apensado ao PL 219/2003 em maio de 2007 e
arquivado em maio de 2010.

Dep. Chico
30/08/2007 |1924/2007| Alencar
(Psol-RJ)
Poder Apensado ao PL 219/2003 em maio de 2009

Executivo  |arquivado em maio de 2010.

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Angélico (2015), Calderon (2014), Cunha Filho ¢ Xavier (2014), Frota (2014)
e de informagdes disponiveis no sitio da Camara dos Deputatos
(http://www.camara.gov.br/buscaProp osicoes Web/p esquisaSimplificada, acesso em 28 jan. 2017).

Apensado ao PL 219/2003 em maio de 2009 e
arquivado em maio de 2010.

15/05/2009 |5228/2009

N .

O processo de regulamentagdo do direito de acesso a informagdo apenas ganhou
celeridade a partir de 2009, com a proposicdo de um PL pelo Poder Executivo, também
apensado ao primeiro PL. Esta proposta foi elaborada pela Controladoria-Geral da Unido
(CGU), a partir de intensos debates ocorridos no ambito do Conselho da Transparéncia e

Combate a Corrupgdo, com participacdo da sociedade civil organizada (CUNHA FILHO;
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XAVIER, 2014). Segundo Angélico (2015), o projeto também seria fruto de uma promessa de

campanha do Ex-Presidente Lula.

Ademais, acontecimentos na esfera internacional teriam impulsionado as tratativas no
sentido de aprovar uma lei de acesso a informagdes publicas. Em 2006, a primeira decisdo de
uma corte internacional sobre direito de acesso, no caso Claude Reyes (e outros) versus Chile;
em 2008, a Declaragdo de Atlanta, com texto de cunho indicativo, recomendou tornar
publicas informacdes de empresas privadas que oferecam servigos publicos, também
aconselhando a promulgagdo de leis de acesso a informagdo; em 2010, a recomendagdo da
Corte Interamericana de Direitos Humanos no sentido do estabelecimento do marco
normativo de acesso a informagao, no episoddio da condenagdo do Brasil pelo desaparecimento
de 62 pessoas no periodo da Ditadura Militar. Também teria contribuido o convite, em
setembro de 2011, para o Brasil participar do Open Government Partnership - OGP (Parceria
para Governo Aberto)'3, iniciativa internacional no sentido de tornar os governos mais abertos
e responsivos (accountable). Um dos critérios de entrada na OGP era o pais ter uma lei de
acesso a informagdo (ANGELICO, 2015; CALDERON, 2014, CUNHA FILHO; XAVIER,
2014; LIMA; CORDEIRO; GOMES, 2014).

Novamente, em regime de urgéncia na tramitagdo, a partir de maio de 2009, o PL foi
apreciado em Comissao Especial. Ver quadro 2 abaixo para detalhes do tramite. Ainda na
Comissao Especial, foram realizadas audiéncias publicas com autoridades e entidades
relacionadas ao tema transparéncia publica para debater e propor aprimoramentos ao
projeto'®. Em abril de 2010, o PL foi aprovado pelo plenario da CAmara e remetido ao Senado
Federal, onde passou a tramitar sob o nimero PLC (Projeto de Lei de Iniciativa da Camara)

41/2010.

13 Para maiores detalhes, ver http://www.opengovpartnership.org/, acesso 31 jan. 2017.

14 Sdo elas: Exmo. Senhor Ministro da Justica e as entidades: Transparéncia Brasil, Associagdo Brasileira de
Imprensa (ABI), Ordem dos advogados do Brasil (OAB), Associagdo dos Magistrados Brasileiros (AMB),
Associacdo dos Juizes Federais do Brasil (Ajufe), Associagdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR).
Informagao disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_emendas?idProposicao=105237&subst=0, acesso em 28 jan.
2017.
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QUADRO 2 - Processo Legislativo na Cimara e no Senado Federal- PL
219/2003/ PLC 41/2010 (2009-2011)

Data Tramite
A Mesa decide pela constituigio de Comissdo Especial com as
seguintes comissdes: CTASP, Relagdes Exteriores e de Defesa
21/05/2009|Nacional (CREDN), Educacéo e Cultura (CEC) e CCJC.
27/08/2009| Ato da Presidéncia da Camara constitui a Comissao Especial.
02/09/2009|Designado Relator: Dep. Mendes Ribeiro Filho (PMDB-RS).
09/12/2009| Apresentagdo do Parecer do Relator (PRL 2 PL021903).
24/02/2010]0O Parecer ¢ aprovado pela Comissdo Especial.
Aprovagdo da Redagdo Final da PL 219/2003 pelo Plenario da
13/04/2010|Céamara.
29/04/2010|Remessa ao Senado Federal por meio do Oficio n® 373/10/PS-GSE.
Recebimento pelo Senado Federal, passa a ser chamada PLC
30/04/2010]41/2010.
A matéria foi analisada e aprovada por 4 Comissdes e respectivos
relatores :Constituicao e Justica (CCJ) - Sen. Demostenes Torres
De (DEM-GO), Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo , Comunicagdo e
Maio/2010 |(Informatica (CCT) - Sen. Walter Pinheiro (PT-BA) , Direitos
a Set/2011 |Humanos e Legislacdo Participativa (CDH) - Sen. Humberto Costa
(PT-PE) e Relagdes Exteriores ¢ Defesa Nacional (CRE)- Sen.
Fernando Collor (PTB-AL).
25/10/2011|Aprovagdo da matéria- decisdo terminativa- em plenario do Senado.
31/10/2011|PLC submetido a Sangao.
Sangao com veto parrcial/ transformado em Lei Ordinaria
18/11/2011]12.527/2011.

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Cunha Filho e Xavier (2014) e de informagdes disponiveis nos sitio
da Camara dos Deputatos e do Senado Federal

(http ://www.camara.gov.br/prop osicoes Web/fichadetramitacao?idProp osicao=105237 e
http://www25.senado.leg br/web/atividade/materias/-/materia/96674, acesso em 28 jan. 2017).

No Senado Federal, o PLC foi analisado e aprovado por 4 comissdes. Novamente,
ainda em uma das comissdes, (Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e
Informatica — CCT) foi realizada audiéncia publica, com participacdo de partes interessadas'®.
O projeto de lei foi aprovado em plenario do Senado, em outubro de 2011 e sancionado, com

veto parcial, pela Presidenta da Republica, Dilma Rousseff, em novembro no mesmo ano.

Tanto na Camara quanto no Senado, o projeto recebeu varias propostas de emendas
(respectivamente 11 e 20)'®, sendo a versdo final sancionada na forma de lei diferente da

inicialmente apresentada, em 20037, De todas as emendas apresentadas, apenas a Emenda n°

15 Sdo elas: Jorge Hage Sobrinho, Ministro Chefe da Controladoria-Geral da Unido - CGU; Pedro Frederico de
Figueiredo Garcia, Conselheiro - Chefe da Coordenagdo-Geral de Documentag¢ao Diplomatica do Ministério das
Relagoes Exteriores - MRE; Guilherme Canela Godoi, Coordenador do Setor de Comunica¢do ¢ Informacao da
Organizacdo das Nagoes Unidas para Educagdo, a Ciéncia e a Cultura - UNESCO. Informagdo disponivel em:
http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/96674, acesso em 28 jan. 2017.

16 Para detalhes, ver:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_emendas?idProposicao=105237 &subst=0> e
<http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=98637&tp=1>, acesso em 28 jan. 2017.

17 Redagdo final disponivel em: <http:/legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/94838.pdf>. Acesso em
31 jan. 2017.
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5 - PLEN, de autoria do Senador, e ex-presidente do Brasil, Fernando Collor, do Partido
Trabalhista Brasileiro de Alagoas (PTB-AL), constituia-se de um substitutivo, isto &,
propunha a alteracao e supressdo de varios artigos do PLC. As demais emendas, apresentadas
por outros senadores, eram alteragdes pontuais de redagdo. No parecer do Senador Fernando

Collor fica claro a sua inquietacdo com a publicidade de informagdes:

Preocupou-nos, no projeto como nos foi apresentado, o excesso em se tornar
publicas informacées cuja natureza seja eminentemente sigilosa em qualquer nacao
do globo. Destacamos aqui aquelas oriundas de comunicagdo entre a chancelaria e as
missdes diplomaticas, as produzidas no ambito da Defesa e das For¢cas Armadas
(como os planos militares e a doutrina de emprego das Forgas), os dados sensiveis
na area de pesquisa tecnoldgica de ponta e o conhecimento produzido pelos servigos
secretos. A divulgacdo de informagdes com esse teor constituiria verdadeira
oficializacdo do Wikileaks, que tantos desconfortos gerou entre as maiores
democracias do planeta [GRIFO NOSSO].!8

Deste modo, o texto do substitutivo trazia alteragdes no sentido inibir um pouco mais
0 acesso a informacgdes publicas, em especial informagdes acerca da gestdo administrativa,
financeira e patrimonial dos 6rgaos publicos, quando comparado com o PLC 41/2010. Prova
disso ¢ a tentativa de supressdo de trechos como os trés incisos do Art. 7° abaixo

reproduzidos:

Art. 72 O acesso a informagdo de que trata esta Lei compreende, entre outros, os
direitos de obter:

(...)

IV - informagdo primaria, integra, auténtica e atualizada;

V - informacdo sobre atividades exercidas pelos 6rgios e entidades, inclusive as
relativas a sua politica, organizacao e servigos;

VI - informagdo pertinente & administracdo do patrimdnio publico, utilizagdo de
recursos publicos, licitagdo, contratos administrativos;

Outras alteragdes propostas tentaram desobrigar a publicacdo de informagdes na
internet, em formato aberto, alterar a definicdo de informacao (Art. 4°) e suprimir o termo
“controle social”, alegando-se que ndo ha clareza na defini¢ao deste termo. Além de retirar a
obrigacdo de se apresentar motivagao para o caso de negativa de acesso a uma informagao
solicitada. Segundo Angélico (2015, p. 55), o substitutivo violaria a0 menos dois “principios
de um governo aberto”, quais sejam: a “obrigacdo de publicar e divulgacdo mdaxima”.
Entretanto, na votagdo no Senado, a proposta de substitutivo ao PLC foi rejeitada com 43 de
52 votos contrarios. Registrou-se voto contra do Partido PTB, ao qual o Senador Fernando

Collor era filiado.

18 Parecer disponivel em: <http:/legis.senado.leg.br/mateweb/arquivos/mate-pdf/94838.pdf>. Acesso em 31 jan.
2017.
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Com relagdo aos vetos parciais da Presidenta, a Mensagem n°® 523, de 18 de novembro
de 2011" justifica-os alegando inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse publico. A
Mensagem também informa que a sugestdo dos vetos partiu de consulta aos Ministérios, a
época, da Justica e do Planejamento, Or¢camento e Gestao, a Controladoria-Geral da Unido, a

Advocacia-Geral da Uniao e a Secretaria de Direitos Humanos. Vetou-se:

Caput e § 1o do Art. 19

Art. 19. Negado o acesso a informacao e improvido o recurso a que se refere o Art.
15, os orgdos e entidades publicas deverdo informar aos Tribunais de Contas a cuja
fiscalizagdo estiverem submetidos os pedidos de informagdo indeferidos,
acompanhados das razdes da denegagdo, quando se tratar de matéria sujeita a
fiscalizagdo contébil, financeira, orgcamentaria e patrimonial das referidas Cortes.

§ 12 Quando se tratar de informagdes essenciais a tutela de direitos fundamentais, os
orgdos ou entidades publicas deverdo encaminhar ao Ministério Publico os pedidos
de informag@o indeferidos acompanhados das razdes da denegacao.

Caput do Art. 35

Art. 35. A Comissao Mista de Reavaliagdo de Informagdes, composta por Ministros
de Estado e por representantes dos Poderes Legislativo e Judiciario, indicados pelos
respectivos presidentes, ficard em contato permanente com a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e inserida na competéncia da Unido.

A alegagao apresentada para o veto ao § 1° foi evitar contradi¢do entre dispositivos, ja
que o caput do Art. 21 proibe a negativa de acesso a informacgdes necessarias a tutela judicial
ou administrativa de direitos fundamentais. Com relagdo ao caput do Art. 19 (e também o §
1?) e do Art. 35, a justificativa ¢ que fere o principio da separacdo entre poderes, cabendo ao
Poder Executivo o indeferimento ou deferimento de pedidos e a constituicdo de comissao de

reavaliacao de informagdes.

Apos a analise dos antecedentes da LAI e do processo de elaboragdo deste dispositivo

legal, na préxima se¢do, discutimos a lei em detalhes.

1.3 - Sobre a LAI brasileira (Lei 12.527/2011)

A Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011%°, foi uma importante alteracdo no marco
legal brasileiro, ao criar mecanismos efetivos para o exercicio do direito fundamental de
acesso a informacao previsto pela Constituicdo Federal de 1988. A Lei entrou em vigor em 16

de maio de 2012, regulando o acesso a informagao previsto na Carta Magna: Art. 5°, incisos

19 Mensagem completa disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2011/Msg/VEP-
523.htm>, acesso em 01 fev. 2017.

20 No mesmo dia, foi aprovada a Lei de Criagdo da Comissdo Nacional da Verdade - Lei 12.528/2011. As duas
leis apresentam profunda conexdo, ao permitirem que crimes contra os direitos humanos ocorridos durante o
regime militar fossem investigados (ANGELICO, 2015; CALDERON, 2014; FROTA, 2014).




34

XIV e XXXIII, Art. 37, § 3° II e Art. 216, § 2° além de alterar a Lei 8.112/1990, revogar
toda a Lei 11.111/2005 e dispositivos da Lei 8.159/1991. A LAI brasileira foi a 89° legislagdo
sobre o assunto a ser promulgada no mundo e ¢ considerada como uma das mais rigidas, em

termos legais (ANGELICO, 2015).

A LAI ¢ de observancia obrigatdria pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios.
Subordinam-se ao seu cumprimento os 6rgaos publicos da administracao direta dos Poderes
Executivo, Legislativo, Judiciario e do Ministério Publico, bem como as autarquias, as
fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente por todos os entes federativos (Art. 1°)?'. A LAI
¢ rigorosa ao também subordinar ao regime em vigor as entidades privadas sem fins lucrativos

que recebem recursos publicos para realiza¢io de a¢des de interesse puiblico (Art. 2°)?2,

Como dever do Estado, a disponibiliza¢do da informagdo, de forma objetiva, clara, em
linguagem de facil compreensdo ¢ assunto do Art. 5°, cabendo aos 6rgdos publicos uma
gestdo transparente da informagdo que perpassa a sua protecao, disponibilidade, autenticidade,

integridade e eventuais restricdes de acesso a informagao classificada como sigilosa (Art. 6°).

O Art. 7° versa sobre o tipo de informagao que pode ser obtida, compreendendo dados
e informagdes primdrias de gestdo e execucao fisica e financeira dos recursos do 6rgao, além
de informacdes relativas a implementagcdo, acompanhamento e resultados dos programas,
projetos e acdes dos orgdos e entidades publicas, o que potencialmente permite o

monitoramento, controle social e accountability das politicas publicas.

Além do dever de informar, mediante solicitagdo (“transparéncia passiva”), os Orgaos
publicos devem tornar publicas informagdes de interesse coletivo ou geral de sua competéncia
(“transparéncia ativa”) — Art. 8°. Para o Poder Executivo federal, as informagdes que devem
ter sido tornadas publicas nos sitios de internet dos 0rgaos estdo discriminadas no Art. 3° do

Decreto 7.724/2012. Dentre elas, ressaltamos os incisos de I a V:

I - estrutura organizacional, competéncias, legislacdo aplicavel, principais cargos e
seus ocupantes, enderego ¢ telefones das unidades, horarios de atendimento ao
publico;

2l No 4mbito do Poder Executivo federal, a Lei de Acesso a Informagdo foi regulamentada pelo Decreto
7.724/2012, que estabeleceu os procedimentos para a garantia do acesso a informag@o e para a classificagdo de
informagdes sob restrigdo de acesso no Executivo federal. Cabe aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos
Municipios, em legislagdo propria, regulamentar a LAI. Outro decreto regulamentador, mais recente, o Decreto
8.777/2016, institui a politica de dados abertos do Poder Executivo federal.

22 Embora seja uma lei nacional, ou seja, que se aplicam aos trés Poderes das trés esferas de governo, alguns
dispositivos (expressamente dispostos) incidem apenas sobre a Administracao Publica federal.
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Il - programas, projetos, agdes, obras e atividades, com indicagdo da unidade
responsavel, principais metas e resultados e, quando existentes, indicadores de
resultado e impacto;

II1 - repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

IV - execugdo orcamentaria e financeira detalhada;

V - licitagdes realizadas e em andamento, com editais, anexos e resultados, além dos
contratos firmados e notas de empenho emitidas;

No que tange a transparéncia passiva, para atender as demandas de informagao, devem
ter sido criados servicos de informagdes ao cidadao em todos os o6rgdos e entidades publicas,
como previsto no Art. 9°. No Poder Executivo federal, esta em operagdo o Sistema Eletronico
do Servico de Informagdo ao Cidaddo (e-SIC)?, além de estruturas fisicas em todos os 6rgaos
e entidades, denominadas de Servigo de Informagio ao Cidaddo (SIC)**. O e-SIC ¢ uma
Plataforma para Solicitagdo de Informagdes Publicas (PSIP) especifica para a realizagdo de
pedidos de informacgao, diferenciando-se de outros canais de comunicagdo, como ouvidoria ou
“fale conosco”. Este recurso ndo ¢ uma obrigacdo formal (seja da LAI ou do decreto
regulamentador), mas constitui uma boa pratica consagrada internacionalmente, por facilitar e
melhorar a qualidade do acesso as informagdes publicas (PADILHA; MICHENER;

CONTRERAS, 2016).

Mediante cadastro no e-SIC, qualquer pessoa fisica ou juridica pode encaminhar
pedidos de acesso a informagdo, bem como acompanhar o andamento do pedido e entrar com
recurso contra o indeferimento. Para solicitar qualquer informagao ndo ¢ necessario apresentar
justificativa. Segundo Angélico (2015, p.67), “o entendimento ¢ o de que a informagdo nao

pertence ao Estado, mas a toda a Sociedade”.

A necessidade de identificagdo do requerente como pré-requisito para apresentar
pedido de informacgao esta prevista nos Arts. 10 e 12 da LAI; necessidade que se mostra como
uma fragilidade da Lei, dado que no mesmo artigo ¢ disposto que qualquer interessado pode

apresentar pedido e sem necessidade de apresentar o motivo do requerimento?’.

2 Ver http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/site/index.html?ReturnUrl=%2fsistema. Acesso em 23 mar.
2017. O governo federal disponibiliza gratuitamente esta plataforma a qualquer 6rgdo ou entidade subnacional e
ainda oferece auxilio na sua implantagdo. Conforme Art. 45, cabe as demais esferas e poderes, em legislagao
propria, definir as regras especificas para criagdo e implementacdo de SICs.

24 Os pedidos realizados no balcao (fisicamente) devem ser registrados no Sistema e-SIC pelo 6rgdo/entidade,
que também utiliza mandatoriamente o sistema para consultar e responder os pedidos, pedir prorrogagdo de
prazo de resposta, reencaminhar pedidos a outros orgios (quando o pedido ndo ¢ de sua competéncia), obter
estatisticas de atendimentos, acompanhar prazos e cadastrar a equipe do e-SIC autorizada a utilizar o sistema.

25 A LAI da maioria dos paises exige algum grau de identificagdo, mas ha variagdes quanto as informagdes
pessoais requeridas (MICHENER; RODRIGUES, 2015). Em agravo, estudos apontam evidéncias de
discriminacdo de solicitantes, a partir da investigagdo dos perfis dos mesmos em sitios na internet, por parte dos
agentes publicos respondentes. Ver capitulos 3 a 5, que trazem apontamentos sobre este assunto.
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O pedido de informagdo deve ser atendido imediatamente, se a informagdo estiver
disponivel, ou em até 20 dias, prorrogével por mais 10, mediante justificativa expressa ao
demandante. Alternativamente, podem ser fornecidos meios para que o proprio demandante
pesquise a informagdo de interesse (Art. 11). Os critérios para indeferimento de pedidos de
informagdo, assim como direitos, procedimentos e prazos para recurso estao dispostos na Lei
a partir do Art. 11?°. Ressalta-se que o pedido de informago niio precisa ser motivado, mas a

recusa em concedé-lo sim.

O ponto discutido em sec¢do anterior acerca da cobranca de taxas como um possivel
desincentivo aos requerimentos de acesso por parte dos mais carentes nao constitui potencial
problema da lei brasileira, pois o Art. 12 determina que o servigo seja prestado gratuitamente
a todos, sendo apenas necessario arcar com custos de processamento e reproducdo da
informagdo, quando existentes. Mesmo nestes casos, a isengdo ¢ completa para os

declaradamente hipossuficientes, de acordo com a Lei 7.115/1983.

A partir do Capitulo IV, a LAI imp0de restrigdes a regra geral de publicidade, ao definir
a classificagdo da informacao quanto ao grau e prazos de sigilo, suprindo importantes lacunas
existentes na legislagdo antecedente (RIGOUT, 2012), estabelecer restricdo de acesso a
informacdes pessoais ¢ a informacdes ja restritas em decorréncia de outras legislacdes
especiais, como por exemplo, de sigilo bancario, de justica, de direitos autorais (Art. 22).
Portanto, sdo 3 as modalidades de restri¢do de acesso a informagdo e somente a informacao
publica ¢ classificavel. Isto é, aquelas de natureza intrinsicamente pessoal ou ja protegidas por
outros sigilos especificos ndo precisam ser classificadas para terem acesso restrito (CUNHA

FILHO; XAVIER, 2014).

Na modalidade de informagdo publica classificavel, a LAI estabeleceu os graus
ultrassecreto, secreto e reservado, com os prazos respectivamente em até 25, 15 e 5 anos.
Somente o grau ultrassecreto pode ser renovado, mas uma tUnica vez. Com a expiragcdo do
prazo, a informa¢do ¢ automaticamente tornada publica. Os prazos comecam a contar do
momento de produ¢do da informagdo, independente do ato administrativo de sua
classificagdo. No Art. 23, especificam-se as circunstancias passiveis de classificacao, que

constituem “seguranca do Estado e da sociedade”, compreendendo casos que envolvem

26 Na Sec¢do II da LAI que trata dos recursos, ha dispositivos que somente se aplicam ao Poder Executivo
federal, como o Art. 16 que estabelece a CGU como instancia recursal e o Art. 17, que se refere a recurso
dirigido & Comissdo Mista de Reavaliacao de Informagdes.
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defesa, inteligéncia, atividades de fiscalizacdo e investigacdo de delitos e ameacas a

estabilidade econdmica, satide e seguranca dos cidaddos?’ 28,

No caso de descumprimento da LAI, a sangdo minima para agentes publicos e
militares ¢ a suspensdo, podendo até mesmo responder por improbidade administrativa. Ja
para entidade privada e pessoa fisica, as san¢des previstas vao desde adverténcia e multa a
rescisao do vinculo com o poder publico e suspensdo temporaria da faculdade de participar de
licitagdes e celebrar contratos com a administragdo publica — Art. 32 e 33 (ACESSO A
INFORMACAO, 2014).

Portanto, a LAI torna o acesso a regra e o sigilo a excegdo. Além disso, consolida e
define o marco regulatério sobre o acesso a informagdo publica, antes disperso, e estabelece
procedimentos para que a Administragdo responda a pedidos de informag¢do dos cidaddos e

san¢des, no caso de descumprimento da legislacao.

Em adendo, ¢ importante apontar que a LAI traz explicitamente como diretriz o

fomento a transparéncia e ao controle social nos incisos do seu Art. 3°:

I - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excegéo;

I - divulgacdo de informagdes de interesse publico, independentemente de
solicitagoes;

III - utilizagdo de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da informagio;
IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracao
publica;

V - desenvolvimento do controle social da administragdo publica.

Ademais, prevé, no Art. 41, que um 6rgdo do Poder Executivo federal seja responsavel:

I - pela promogao de campanha de abrangéncia nacional de fomento a cultura da
transparéncia na administragdo publica e conscientizagdo do direito fundamental de
acesso a informagao;

II - pelo treinamento de agentes publicos no que se refere ao desenvolvimento de
praticas relacionadas a transparéncia na administragdo publica;

IIT - pelo monitoramento da aplicagdo da lei no dmbito da administragdo publica
federal, concentrando e consolidando a publicacdo de informagdes estatisticas
relacionadas no Art. 30.

Pelo decreto regulamentador no Poder Executivo federal, a CGU foi designada como

orgdo responsavel pelas atividades descritas acima, monitorando a implementacao da LAI,

27 Para uma explicagdo detalhada acerca das restrigdes de acesso a informagio consultar Cunha Filho e Xavier
(2014, cap. 06).

28 Os procedimentos para classificagio sdo regulados pela Segdo IV da LAI (Art. 27 a 31). Para o Poder
Executivo federal complementarmente pelos Decretos 7.724/2012, 7.845/2012 e 9.690/2019. Cabe as
autoridades dos demais poderes e entes da federagdo estabelecerem requisitos ¢ procedimentos de classificagdo,
a partir de normativos proprios.
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observadas as competéncias das autoridades de monitoramento de cada 6rgdo. Para que o
direito de acesso a informacao seja de fato respeitado e exercido, a lei também determina, no
seu Art. 40, a designagdo de uma autoridade de monitoramento para cada 6rgdo e entidade,
responsavel por monitorar a implementacdo, apresentar relatorios periddicos a CGU e

assegurar o cumprimento da LAIL

Portanto, a LAI brasileira tenta incorporar mecanismos de fomento e acompanhamento
da sua implementagdo, com o objetivo de aumentar a transparéncia ativa e passiva € 0
controle social da administracdo publica. Este pode ser considerado um ponto positivo da lei
brasileira, ao trazer no proprio codigo a sistematica do seu monitoramento e divulgagdo dos
seus resultados. Isto €, torna o acesso a informagao regra e, assim, pode propiciar um aumento
da transparéncia e accountability e, ao mesmo tempo, permitir um controle social dela

mesma.

Em suma, a LAI brasileira: (i) estabelece e detalha os direitos, identificando seus
possiveis sujeitos e as formas e meios de exercé-los; (ii) dispde sobre instrumentos de garantia
desses direitos, ao identificar as obrigacdes da autoridade publica e estabelecer sangdes por
descumprimento desses deveres; e (iii) procura difundir e facilitar o conhecimento das agdes

do poder publico ao estabelecer as regras de transparéncia ativa e passiva.

Por esse exame preliminar dos principais dispositivos da lei, percebe-se que seu
objetivo ndo ¢ apenas estabelecer direitos pontuais a informacdo, que vise simplesmente
aperfeigoar a administracdo de uma situagdo existente. Ao contrario, trata-se de uma politica
deliberada de mudanga na forma de tratar as informagdes referentes as agdes do poder
publico. Suas disposigdes sdo estruturadas e articuladas como parte integrante de uma politica
de incentivo a cultura da transparéncia, como uma via de mao dupla — tanto no sentido de
propiciar maior transparéncia por parte dos 6rgdos publicos, como também no sentido de
estimular os cidaddos a procurarem as informagdes e tomarem conhecimento das acdes da

administracdo publica.

Se os objetivos da lei sdo amplos, € ndo se resumem a uma aplicagdo pontual, em
casos singulares, como, entdo, avaliar seus resultados e impactos na sociedade? Como
verificar se, de fato, a lei gerou as mudancas almejadas pelos legisladores? Em agravo, ao
entrar em vigor, apés 180 dias da promulgagdo, a LAI impingiu mudangas imediatas nos

orgaos publicos, forcando, em tese, a alteracdo do modus operandi da gestao e documentacgao
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da informacao existente nos o6rgaos publicos, muitos dos quais despreparados para atender os
requerimentos de informac¢do. O desafio de organizar, coordenar setores e publicar
informacgdes regularmente previstas na lei foi impingido.

Entretanto, foram criadas as condicdes fisicas e financeiras para o atendimento dessas
novas exigéncias? Mais que isso, tendo em vista que a LAI se constitui como um potencial
mecanismo indutor da mudanca de cultura da gestdo publica brasileira, qual podera ser seu
impacto na transformacao da cultura do sigilo, tdo arraigada na burocracia governamental? De
que forma as informagdes solicitadas sao atendidas e utilizadas? Ha evidéncia de causalidade
entre o acesso a informagdo e seu uso efetivo no accountability e controle social? Serd que os
dispositivos da lei foram implementados de modo a gerar as consequéncias desejadas? Essa ¢
uma série de perguntas que podem ser respondidas em estudos avaliativos sobre a LAI.

Neste ensejo, esta tese propoe desenvolver uma abordagem de avaliagao do processo
de implementacdo, de resultados (eficacia) e efeitos (efetividade), para a Lei de Acesso a
Informacao Brasileira (Lei 12.527/2011) e a aplica-la a um caso concreto, o Instituto Nacional
de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) e sua Rede Brasileira de Metrologia Legal e
Qualidade (RBMLQ-I).

No decorrer dos capitulos subsequentes, desenvolvemos e aplicamos esta abordagem,
considerando a LAI ndo somente como uma norma juridica, mas compreendo-a como parte de
uma politica publica de aumento da transparéncia. Para tanto, transpomos o campo disciplinar
no direito, utilizando uma abordagem multidisciplinar, como justificado com mais detalhes
subsequentemente. Destarte, no Capitulo 2, damos os primeiros passos na proposi¢ao de uma
abordagem de avaliacdo da LAI, como ja cotejado anteriormente, delimitando conceitos

fundamentais a proposta de avaliagdo.
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Capitulo 2- Avaliacio da Lei de Acesso a Informacio: delimitacio de
conceitos estruturantes

2.1 — Preludio: por uma avaliacio da LAI a partir de uma perspectiva multidisciplinar

Particularmente a partir da democratizagdo, na Década de 1980, o Estado brasileiro
passa a defrontar-se com uma realidade em que se defende, por um lado, a necessidade de
redugdo dos gastos publicos, e, por outro, as demandas por ampliagdo de politicas publicas
universais. Tal contexto exige agdes mais efetivas, eficientes e de qualidade por parte do
Estado, de modo a racionalizar o gasto publico. Nesse mote, o monitoramento e avaliagdo sao
ferramentas estratégicas para a gestdo de politicas publicas, com o foco em desempenho e
resultado, permitindo um maior controle social®. Contudo, ainda hoje no Brasil, muita
atencdo ¢ dada a formulagdo de politicas e formacdo da agenda governamental, em detrimento
da implementa¢do, monitoramento e avaliagdo de resultados e efeitos (NOGUEIRA;
CAVALCANTE, 2009; RAMOS; SCHABBACH, 2012; SARAVIA, 2013).

Nesta tese, entendemos a LAI como parte integrante de uma politica publica de
transparéncia e accountability’® que objetiva, em primeira instdncia, ampliar o acesso da
populacdo as informacdes produzidas e geridas no servigo publico federal, estadual e
municipal. A sua avaliagdo pode vir a permitir verificar resultados e impactos, previstos ou
ndo previstos; entender o processo de sua implementacdo nos 6rgdos e, assim, promover
melhorias na prépria legislacdo e politica.

A LAI tem potencial de gerar incentivos a transparéncia e propiciar um maior controle
social em geral. Ao ser avaliada, pode permitir um maior controle social dela mesma, dado
que o estudo avaliativo pode fazer um julgamento de valor e mérito de uma politica, programa
ou projeto, como discutiremos abaixo. Em adi¢do, a LAI seria um mecanismo indutor de uma

mudan¢a de cultura organizacional. Os resultados de estudos avaliativos podem ser uma

2% O movimento da Nova Gestdo Plblica preconizava uma redefini¢do do papel do Estado e de suas atribui¢des
precipuas. As reformas propostas tiveram como objetivo a melhoria da produtividade, eficiéncia e capacidade de
resposta dos governos, além do aumento da transparéncia da gestdo publica, sendo o cidaddo entendido como
“consumidor” de servigos publicos (NOGUEIRA; CAVALCANTE, 2009; RAMOS; SCHABBACH, 2012;
MARTINS; MARINI, 2010). Neste contexto, o monitoramento e¢ a avaliagdo de politicas publicas sdo
fundamentais, ao contribuirem para a racionalizagdo do gasto publico, além de gerar informagdes para o
accountability vertical e horizontal.

30 Com o fim da ditadura militar e principalmente a partir da promulgagdo da Constitui¢do Federal de 1988, ha
uma crescente edicdo de normativos e criagdo de institui¢des no sentido de promover transparéncia, controle e
participacdo social as politicas governamentais, como a LRF e a criagdo da CGU. A este conjunto, ainda que
disperso e ndo sistematizado nominalmente na forma de uma politica ptblica a que nos referirmos na tese como
“Politica Publica de Transparéncia e Accountability”.
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importante ferramenta de gestdo, de modo a adequar os processos operacionais € as
infraestruturas existentes, nos 6rgaos e entidades publicas, as exigéncias da Lei.

A intencao desta tese ¢ construir uma interpretacao multidisciplinar sobre o tema e
realizar uma avaliagdo compreensiva, abarcando as dimensdes de implementagao
(organizacional/processo), de resultados (eficacia) e impactos (efetividade), aplicando para
um caso concreto. A op¢ao por uma visdo multidisciplinar decorre da concepgao de politica
publica adotada e de ter uma lei, a LAI, como objeto de estudo. Explica-se doravante.

As politicas publicas sdo compreendidas cada vez mais como processos complexos,
que interagem constantemente com os ambientes institucionais, cognitivos e relacionais em
que estdo inseridas. Tal como Marques (2013, p.24), entende-se as politicas publicas como
um “conjunto de agdes implementadas pelo Estado e pelas autoridades governamentais em
um sentido amplo”. Bucci (2009, p. 251), ao discutir a relagdo entre direito administrativo e
politicas publicas, define-as como?!: “(...) arranjos institucionais complexos, expressos em
estratégias ou programas de agdo governamental, que resultam de processos juridicamente
regulados, visando adequar meios e fins”.

Outrossim, a gestdo de politicas publicas por parte do Estado, requer também lidar
com o desafio de integrar meios juridicos e fins normativos. De acordo com Pargendler e
Salama (2014), a ascensdo do government by policies impde ao jurista problemas para além
do conhecimento juridico tradicional, geralmente circunscrito a redagdo e a interpretacdo de
leis. A politica publica estd voltada a fins concretos, de modo que os efeitos pretendidos
possam ser alcancados. Sua legitimidade, portanto, decorre ndo somente dos meios juridico-
normativos adequados®?, como compreendido hegemonicamente no campo juridico, no

positivismo dogmatico®* (MELLO, 2014; PARGENDLER; SALAMA, 2014).

Na perspectiva dogmatica, o direito tem como foco de preocupa¢do o mundo
normativo de normas abstratas, validas e coerentes entre si; isto €, a analise do dever-ser, do
enunciado normativo logicamente correto (BUCCI, 2006; MELLO, 2006; PARGENDLER e
SALAMA, 2014). Para Mello (2014, p. 146): “ndo se indaga se os destinatarios cumprem (ou
ndo) as normas € por que o fazem; menos ainda se dessa conduta resultam os efeitos

desejados (e/ou efeitos colaterais) sobre o mundo real”. No positivismo dogmatico, tais

31 Além de Bucci (2009), outros trabalhos recentes do direito, como Pargendler e Salama (2014), Mello (2006;
2014), Coutinho (2013), Ulen (2014), alguns citados em seguida, discutem os papeis do ordenamento juridico
como um todo ou de leis, em particular, no mundo real, i. e., nas relagdes sociais, nas politicas publicas ¢ nas
relagdes econdmicas.

32 O direito confere expressdo formal € vinculativa a politica publica, molda e conforma o arranjo institucional
no qual a politica publica atua (BUCCI, 2006).

33 No Brasil, o positivismo dogmatico ainda hoje é corrente dominante (MELLO, 2014).
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questdes seriam questdes ndo juridicas, extralegais. Ainda assim, Teubner (1986, p. 261)
destaca a importancia de se atentar para as consequéncias do direito: ‘‘feedback loop from
legal norm to social consequence (...) extra-legal modes of analysis and feeds them back into

the legal argument”.

A andlise puramente juridica versa sobre validade das normas, enquanto uma
investigacdo sobre a eficacia destas seria de carater historico-socioldgico, como observa
Bobbio (2005), nesse sendido, eficacia seria um atributo do mundo real, ndo do mundo

normativo (Kelsen, 1998a)**.

Mais recentemente no Brasil, o isolamento do direito como disciplina vem se
reduzindo, com crescente interesse pela pesquisa empirica e aproximagao dos métodos das
demais ciéncias sociais (COUTINHO, 2013; NOBRE, 2003). De acordo com Bucci (2006,
p.2), o desafio ¢ enfrentar a “esterilizagdo do direito publico em sua fun¢do de organizagio
das relagdes entre Estado, Administracdo Publica e Sociedade”. No entanto, para Fragale
Filho e Veronese (2004), a disciplina ainda carece de uma reflexdo epistemoldgica e
metodoldgica, pois em decorréncia de suas peculiaridades, ndo deveria simplesmente utilizar-
se de instrumentais de outras disciplinas. Em consonancia, Bucci (2009, p. 226) ressalta a
relevancia da definicdo de uma “metodologia de analise juridica de politicas publicas”, da

construgdo de estruturas analiticas para abordagens praticas.

Também outros pesquisadores historiadores, economistas, cientistas sociais e filosofos
passaram a se interessar por questdes precipuamente juridicas, a partir da década de 1990
(NOBRE, 2003). Ainda assim, falta a eles, na visao desse autor uma compreensao da “logica
propria e interna das rela¢des juridicas”, um entendimento de seu modus operandi intrinseco.
Para Mello (2006, p. 48), o rompimento do isolamento do direito em relagdo as demais
ciéncias sociais teria caminho frutifero na construcdo de abordagens interdisciplinares que
incorporassem em suas analises o elemento norma juridica e suas implicagdes nos

comportamentos e decisdes dos agentes.

Segundo Ulen, o mais novo campo de atuagdo na pesquisa juridica transpde — em sua
tentativa de fazer previsdes sobre as consequéncias das normas no mundo real — o campo do
direito stricto sensu, que até hoje prescinde do instrumental necessario a verificagdo empirica

e experimental. Para o autor, haveria uma transicdo do modelo de “jurista classico”, do

34 Nas sec¢des subsequentes voltamos a questdo da eficicia e suas diferentes defini¢des.
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positivismo dogmatico, para o de “cientista social”. Esta mudanga seria atribuida ao
surgimento da abordagem Law & Economics (“fator de oferta”), mas também decorrente de
um maior papel do Estado como interventor/regulador, o que faz crescer a demanda por
estudos cientificos aptos a embasar argumentos consequencialistas (“fator de demanda”)

(ULEN, 2014).

Bucci (2006) advoga que o estudo das politicas publicas em direito faria parte de uma
abertura da disciplina para a interdisciplinaridade, pois € objeto multiforme e com grandes
interse¢des com outros campos cientificos. Em consonancia, para Mello (2014, p. 150-153), a
abordagem da avaliagdo de politicas publicas, “intrinsecamente interdisciplinar”, ao permitir o
estabelecimento do nexo causal entre a intervengdo e os efeitos observados, pode ser util a
pesquisa acerca dos impactos das normas juridicas na sociedade. Esta pesquisa, segundo a
autora, deve considerar o direito ndo somente como norma abstrata, mas sim no contexto
societal de sua producdo, interpretagdo e aplicacdo, sendo fundamental compreender o

processo real de sua implementagdo, que condiciona a existéncia de um direito no mundo real.

Partimos, pois, dessa no¢do de uma politica publica como um fendmeno complexo,
multifacetado e dindmico (BUCCI, 2009; MARQUES, 2013) e de que a LAI, uma norma
juridica, € parte integrante - nao unica, mas fundamental - de uma politica publica de
transparéncia e accountability. E um “arranjo institucional complexo” (segundo denominagdo
de Bucci (2009)), concebido para a implementagdo de acdes governamentais em prol do
aumento do acesso a informacgao publica, por meio de processos juridicamente regulados, em

tese, meios adequados aos fins pretendidos.

Para tanto, entendemos que a LAI deve ser avaliada no seu contexto socioecondmico e
burocratico de implementagdo e aplicagdo; embora o aspecto juridico seja fundamental, tal
avaliacdo requer o uso de um instrumental ndo restrito ao direito. Deste modo, uma

abordagem “no minimo” multidisciplinar mostra-se analiticamente fecunda®.

Em termos praticos, delineamos daqui para frente uma estratégia teérico-empirica de
modo a responder essas questdes. Nao se trata de averiguar apenas se a lei esta sendo

cumprida ou ndo, e em que medida. Trata-se também de avaliar de que formas - em que grau -

35 Segundo Faria (2013), ocorre multidisciplinaridade quando a solugdo de um determinado problema requer o
“encontro entre mondlogos disciplinares”. Isto €, a agregacdo de abordagens, teorias e conceitos de mais de uma
disciplina, sem, contudo, serem criadas interligagdes entre elas. Ja na interdisciplinaridade, ha interag@o entre
disciplinas em uma mesma investigagdo. Os conceitos e teorias sdo repensados conjuntamente.
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a implementac¢ado da lei disparou, ou ndo, mudancas nos padrdes de relacionamento dos entes
sociais com a informacdo publica. A partir desses questionamentos, e de suas respectivas

respostas, poderemos chegar a uma avaliacao da lei.

Da discussdo sobre o papel do direito nas politicas publicas, do conceito de eficacia
juridica e da literatura de avaliagdo de politicas publicas delimitamos, a seguir neste Capitulo
2, os conceitos de implementacgao, eficacia e efetividade da LAI. Tratamos a questdo a partir
de duas abordagens complementares: em primeiro lugar, identificando os papéis (ou as
funcdes) que a lei pode desempenhar no contexto de uma politica de transparéncia (e de
accountability) de acordo com as categorias definidas por Coutinho (2013); em segundo,
utilizando o conceito de eficacia das normas juridicas como elo de ligagdao entre o mundo
normativo (o dever-ser do enunciado normativo) e o mundo real dos resultados e impactos das

politicas publicas.

2.2 — Da literatura de Avaliacao: delimitacido de critérios basicos

Na literatura de avaliacdo de politicas, programas e projetos, publicos ou privados,
seja académica ou técnica (de entidades governamentais e ndo governamentais, do pais ou do
exterior), ndo ha consenso acerca de uma defini¢do Unica de avaliagdo, tampouco de critérios
acessorios, tais como eficacia e efetividade. H4 uma grande diversidade de concepgdes®. Da
mesma forma, ha uma enorme variedade de técnicas e abordagens de avaliagcdo, a depender do
objeto a ser avaliado’’. Esta secdo ndo pretende discutir exaustivamente os diferentes
conceitos e técnicas da disciplina de avaliagdo, mas sim posicionar e delimitar os conceitos
norteadores a serem utilizados na tese, na avaliacdo da Lei de Acesso a Informacio’®.

Essa diversidade seria produto de diferentes “backgrounds teoricos”:

the field of evaluation is diverse and contentious. (...) Evaluation practioners are
drawn from a wide range of academic disciplines and professions with different
orientations and methods, and this mix has contributed significantly to the
multiplicity of perspectives (ROSSI; LIPSEY; FREEMAN, 2004, p. 26).

Para Costa e Castanhar (2003) a avaliagdo mensura desempenho e orienta tomadores

de decisao:

trata-se do exame sistematico e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou
em curso, que contemple o seu desempenho, implementagio e resultados, com vistas
a determinacdo de sua eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade e a

36 Ver Carden e Alkin, 2010; Costa e Castanhar, 2003; Ramos, 2008; Ramos e Schabbach, 2012; entre outros.

37 Ver Arretche, 2001; Brasil, 2010, 2014; Patton, 2011; United Nations Evaluation Group, 2013; Worthen,
Sanders e Fitzpatrick, 2004, entre outros.

38 Para uma visdo geral sobre o tema, ver Ramos e Schabbach, 2012 ¢ Worthen, Sanders e Fitzpatrick, 2004.
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relevancia de seus objetivos. O propdsito da avaliagdo € guiar os tomadores de
decisdo, orientando-os quanto a continuidade, necessidade de corre¢des ou mesmo
suspensdo de uma determinada politica ou programa (COSTA; CASTANHAR,
2003, p. 973).

A avaliacdo, para Ramos e Schabbach (2012), seria uma atividade permanente, que
nao se limitaria a etapa final do ciclo de uma politica publica, que ¢ composto de definicao de
agenda, formulagdo, implementacdo e avaliacdo. A pesquisa avaliativa teria a fungdo de

atribuir valor e mérito ao que estd sendo avaliado:

A avaliagdo constitui-se na determinac¢do de valor de uma atividade, programa ou
politica, um julgamento tdo sistematico e objetivo quanto possivel, efetuado por
avaliadores internos ou externos. Ao incorporar elementos valorativos e de
julgamento, a avaliacdo contempla aspectos quantitativos, ndo se confundindo com o
mero acompanhamento das a¢des governamentais (RAMOS; SCHABBACH, 2012,
p. 1273).

Worthen, Sanders e Fitzpatrick (2004) também definem avaliagdo como julgamento de

mérito e ressaltam a questao instrumental de como mensurar o valor:

avaliacdo ¢ a determinacdo do valor ou mérito de um objeto de avaliacdo (...) é
identificacao, esclarecimento e aplicagdo de critérios defensaveis para determinar o
valor (valor ou mérito), a qualidade, a utilidade, a eficacia ou a importancia do
objeto avaliado em relagdo a esses critérios (WORTHEN; SANDERS;
FITZPATRICK, 2004, p. 35).

Os principais usos da avaliagdo seriam: melhoria, accountability, disseminagdo e
esclarecimento (STUFFLEBEAM; SHINKFIELD, 2007).

Dada a natureza do nosso objeto, i.e., uma norma juridica, entendida como parte de
uma politica publica mais ampla, a ser analisada no seu contexto de aplicagdo e ndo como
uma norma abstrata, vamos nos limitar aos critérios de avaliagdo: implementagdo, eficacia e
efetividade. Além desses, frequentemente, as avaliagdes buscam avaliar a eficiéncia,
economicidade, qualidade, entre outros, a depender do objeto a ser avaliado, da area de
conhecimento do avaliador e dos objetivos do estudo avaliativo, como mencionado acima.

Na avaliacdo de implementagdo, a ideia ¢ buscar compreender o processo de
implementagdo e as mudangas organizacionais dela decorrentes. Ja avaliar eficacia e
efetividade, na concepcao aqui adotada, significa, respectivamente, avaliar os resultados
(outputs) de curto prazo (imediatos) da LAI - se essa alcangou seus objetivos - e os resultados
de longo prazo, os efeitos ou impactos (outcomes) produzidos, o que denominamos de

“resultados mediados”.

Quer dizer, uma politica publica ¢ eficaz quando alcanga os objetivos planejados.

Assim, o conceito de eficicia diz respeito a capacidade de cumprir as metas pré-estabelecidas.
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Utilizam-se indicadores de resultados para medir se estas foram atingidas ou superadas. J& o
conceito de efetividade refere-se aos efeitos da intervengdo, os efeitos disparados pelos
resultados imediatos alcancados. Isto ¢, compreendem os impactos, as mudancas
socioecondmicas, ambientais ou institucionais decorrentes dos resultados de uma determinada
politica. Deste modo, um estudo de avaliagdo de impacto tem como objetivo mensurar a
efetividade de uma politica, considerando-se também os impactos ndo esperados, nem sempre
positivos (BRASIL, 2010, 2014; ROSSI; LIPSEY; FREEMAN, 2004; STUFFLEBEAM,;
SHINKFIELD, 2007)%.

Tendo delimitado os critérios-chave a serem utilizados como parametros da avaliagdo
da LAI na proxima se¢do, discutimos de maneira mais pormenorizada o que entendemos

como os objetivos da LAI, ndo somente os de curto prazo, € quem seriam seus destinatarios.

2.3 - Os papeis do direito nas politicas publicas

Avaliar eficicia e efetividade de uma lei (enquanto parte de uma politica publica)
implica verificar se os objetivos (da lei e da politica) foram alcangados e quais os impactos
gerados. Logo, supde a identificacdo clara dos objetivos/finalidades da LAI e dos
atores/agentes aos quais se dirige. Nesta se¢do, conduzimos esta discussdo a luz das categorias

de andlise do papel do direito nas politicas publicas, propostas por Coutinho (2012; 2013).

Quanto as finalidades, a LAI tem o propdsito de (i) ampliar o acesso da populagao as
informagdes produzidas e geridas no servigo publico federal, estadual e municipal. Para isso,
cria direitos e deveres, ao dispor sobre requisitos de transparéncia ativa e passiva e fixar

sancdes em caso de descumprimento dos preceitos da norma.

Além desta finalidade explicita, podemos atribuir a LAI duas finalidades mais amplas

e reflexas: (i) provocar uma mudanga na “cultura do segredo” para a da transparéncia como

39 Essas defini¢des se alinham com as utilizadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6rgio de controle
federal que vem buscando incorporar em suas auditorias critérios de avaliagdo de resultados e impactos das
obras, projetos e politicas publicas, indo além das auditorias tradicionais, que se centram em aspectos legais-

contabeis:
A eficacia ¢ definida como o grau de alcance das metas programadas (bens e servicos) em um
determinado periodo de tempo, independentemente dos custos implicados (...) diz respeito a capacidade
da gestao de cumprir objetivos imediatos, traduzidos em metas de producdo ou de atendimento, ou seja, a
capacidade de prover bens ou servigos de acordo com o estabelecido no planejamento das a¢des.
()
A efetividade diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a médio e longo prazo. Refere-se a
relagdo entre os resultados de uma intervengdo ou programa, em termos de efeitos sobre a populagdo alvo
(impactos observados), e os objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos pelos objetivos
finalisticos da intervengdo. Trata-se de verificar a ocorréncia de mudangas na populagdo-alvo que se
poderia razoavelmente atribuir as agdes do programa avaliado (BRASIL, 2010, p. 12).
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regra geral, de modo que tanto os agentes publicos criem o hébito da publicidade, quanto os
cidaddos se acostumem a acessar ou requisitar informagdes produzidas e geridas pelos o6rgdos
publicos; (ii1) espera-se ainda que a LAI, uma vez devidamente implementada, proporcione
maior participacdo democratica e accountability de outras politicas publicas. Esta ultima
finalidade, se de fato observada, seria um “resultado mediado”, isto é, produzido pelos demais

(i e i1). Como discutiremos na se¢ao seguinte, refere-se aos efeitos ou efetividade da LAL

Em relagao ao primeiro objetivo, a lei pode ser entendida na sua funcao de ferramenta,
i.e., de instrumento para se alcangar maior transparéncia (conforme taxonomia proposta por
Coutinho, 2013). Para saber se a lei cumpre esse papel, ¢ preciso analisar se ela cria meios

adequados para se conseguir um acesso real as informacgdes geridas pelos 6rgaos publicos.

Em relacdo ao segundo objetivo (ii), a lei pode ser compreendida no seu papel de
definir fins, ou seja, o direito, ele proprio, ¢ “uma fonte definidora dos préprios objetivos”,
determinando o dever-ser. Criam-se direitos e obrigagdes (ferramentas/meios) que refletem os
fins idealizados pela norma, os pontos de chegada. As regras de transparéncia ativa, por
exemplo, sdo normas programaticas que definem objetivos de politicas a serem buscados

pelas autoridades publicas (COUTINHO, 2013, p. 193).

Finalmente, em relacdo a terceira finalidade (iii), a LAI pode ser entendida como
vocalizadora de demandas (COUTINHO, 2012; 2013), podendo viabilizar o accountability de
outras politicas publicas. A questdo, aqui, ¢ saber em que medida a lei cria condi¢des para que
essa participagdo efetivamente ocorra. Em outras palavras, se esta norma, na pratica, dota os
cidadaos de mecanismos efetivos de acesso e consulta a informagdes disponibilizadas
ativamente acerca de politicas publicas e a¢des governamentais, em especial, se permite aos
grupos de interesse menos organizados e cidaddos independentes uma maior participagdo

democratica:

o direito pode prover (ou desprover) as politicas de mecanismos de deliberagao,
participagdo, consulta, colaboragdo e decisdo conjunta, assegurando, com isso, que
elas sejam permedaveis a participagdo e¢ ndo insuladas em anéis burocraticos
(COUTINHO, 2013, p. 197).

A concretizagdo das finalidades idealizadas para a LAI depende dos destinatarios

dessa norma de transparéncia. Identificamos dois tipos de destinatarios:

a) Os agentes publicos (produtores e gestores da informagao publica), a quem a lei

atribui uma série de deveres (em suma, propiciar a publicidade das informacdes
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requisitadas e tomar medidas voltadas para “transparéncia ativa”). Agentes publicos
devem ser entendidos tanto como as autoridades com poder de decisdo politica, médio
e alto escaldo (a quem sao dirigidas as normas que obrigam a implementagao da lei
enquanto politica), quanto os funciondrios de baixo escaldo que sdo obrigados a
efetuar a publicagdo das informagdes requeridas;

b) Os cidaddos®, a sociedade (organizada ou ndo), a quem a lei atribui direitos de
solicitar informagdes do poder publico. Os cidaddos ndo sdo obrigados a pedir
informacdes, mas a lei, idealmente, espera incentiva-los a isso e, em o fazendo, que
sejam capazes de usar bem a informagao para participar, avaliar e/ou criticar as acdes

e politicas implementadas pelo Estado.

2.4 - Os “niveis” da eficacia da LAI e sua efetividade

A luz das discussdes realizadas, i.e., sobre os critérios de avaliagdo (implementago,
eficacia e efetividade) e os papéis da LAI na Politica Publica de Transparéncia e
Accountability, nesta se¢do, propomos dois niveis para a eficacia dessa norma, visando
compreender todo o processo desde a sua promulgacao até a producdo (ou ndo) de efeitos no
mundo real. Na construcao desses niveis da eficacia, em um primeiro passo, partimos da
nocao de eficacia sob o ponto de vista da disciplina direito, a qual denominamos eficdcia
Jjuridica. Em seguida, transpassamos a discussdo estritamente juridica ao propor outro nivel -
eficacia como adesdo, sob a perspectiva da LAI enquanto (parte de uma) politica publica, o

que implica pensar nas repercussoes da norma nos 6rgaos publicos e na sociedade.

2.4.1- Eficacia juridica da LAT*!

Como exposto acima, na corrente dominante do direito, o positivismo dogmatico,
pouco ou quase nenhum espaco ¢ dado as consideracdes acerca dos efeitos no mundo real do

ordenamento juridico ou de normas em particular.

40 Utilizamos a palavra cidaddo em sentido latu de modo a compreender qualquer requerente de informago.
Segundo Cunha Filho e Xavier (2014), a LAI nao limita a aplicabilidade do direito a capacidade civil, eleitoral,
politica, dentre outros. Portanto, mesmo os que ndo possuem condi¢do juridica de cidaddo, como estrangeiros e
brasileiros ndo registrados podem realizar pedidos de informagdo. Também incluimos na categoria acima, a
titulo de simplificag@o, as pessoas juridicas, que igualmente podem solicitar informagdes.

4 A discussdo desta subsecdo centra-se na questdo aplicada da eficacia juridica da LAL Por isso, ndo pretende
ser exaustiva no que tange as diferentes concepgdes, consonancias e divergéncias acerca do conceito de eficécia,
sob o ponto de vista da disciplina direito. Ademais, nos limitamos a abordar o conceito de eficacia de uma norma
e ndo de um ordenamento juridico.
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Seja pela linha dominante ou em concepgdes alternativas e fronteiras da pesquisa
juridica, a ponte construida mais solidamente pelo direito para ligar o mundo normativo ao
mundo real ¢ a discussdo acerca do conceito de eficiacia do ordenamento juridico ou de
normas em especifico (MELLO, 2006), pois a eficacia ¢ entendida como “(...) uma qualidade

da conduta efetiva dos homens e ndo (...) do direito em si” (KELSEN, 1998a, p. 55).

Mesmo sendo atributo do mundo real e ndo do normativo, do ponto de vista
estritamente juridico, para Ferraz Janior (2003), a eficicia refere-se a sua adequagdo e
aplicabilidade, o que depende do estabelecimento de todas as condi¢des legais e operacionais
para que possa ser observada por parte de seus destinatdrios e aplicada a casos concretos.
Significa que a norma apresenta condigdes faticas para atuar; representa que sua implantacao
deve ser objetivamente possivel, e, consequentemente, que ela tenha potencial para produzir

efeitos. Tal como exemplifica Ferraz Junior (1994):

(...) se uma norma prescreve a obrigatoriedade do uso de determinado aparelho para
a protecao do trabalhador, mas este aparelho ndo existe no mercado nem ha previsao
para a sua producdo em quantidade adequada, a norma sera ineficaz nesse sentido
(...) ninguém ¢ obrigado a coisas impossiveis Ferraz Janior (FERRAZ JUNIOR,
1994, p.86).

A discussdo de eficacia no direito vem, em geral, associada a discussdo acerca da
validade e vigéncia das normas juridicas (BOBBIO, 1989; FERRAZ JUNIOR, 1994; 2003;
KELSEN, 1998a; 1998b). Segundo Bobbio (1989), uma norma pode ser valida,
legitimamente produzida, mesmo sem ser eficaz, se jamais aplicada®?. Em obra posterior, o
autor coloca a eficacia como uma questdo da sociologia do direito, sendo um problema de

observancia, aplicacdo efetiva e sancao:

¢ o problema de ser ou ndo seguida pelas pessoas a quem ¢ dirigida (os chamados
destinatarios da norma juridica) e, no caso de violagdo, ser imposta através de meios
coercitivos pela autoridade que a evocou. Que uma norma exista como norma
juridica ndo implica que seja também constantemente seguida. Ha normas que sio
seguidas universalmente de modo espontaneo (e sdo mais eficazes), outras que sdo
seguidas na generalidade dos casos somente quando estdo providas de coagédo e,
outras, enfim, que sdo violadas sem que nem sequer seja aplicada a coagdo (e sdo as
mais ineficazes) (BOBBIO, 2005, p. 47).

Autores como Allott (1981), Eberhard (1997), Silva Junior (2009), Bucci (2002) ¢

Ferraz Junior (1994; 2003), desdobram o conceito de eficdcia em duas espécies: eficdcia

42 Ainda, uma norma pode ser eficaz juridicamente sem ser véalida. Como exemplo deste caso, Bobbio (2005, p.
49) cita o caso das normas sociais, como regras de boa educacdo, que por serem habitualmente seguidas ou
seguidas espontaneamente, sdo eficazes, sem terem validade juridica. Validade, eficacia e justiga sdo critérios
independentes. Ver Bobbio (2005) para outros exemplos.
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social ou efetividade e juridica/técnica. A eficécia juridica ¢ a discutida acima. Ja a eficacia
social relaciona-se a producdo dos efeitos, a conformidade de comportamento por parte dos

destinatarios. A titulo de ilustragao:

Eficacia é a aptidao de um ato a produzir efeitos juridicos. No plano estritamente
normativo se diz eficacia juridica ou normativa. Quando se examina a repercussao
finalistica da norma, cogita-se de eficacia social ou efetividade [GRIFO NOSSO]
(BUCCI, 2002, p. 174).

A presenga de requisitos faticos torna a norma efetiva ou socialmente eficaz. Uma
norma se diz socialmente eficaz quando encontra na realidade condi¢des adequadas
para produzir seus efeitos. Esta adequacéo entre a prescrigdo e a realidade de fato
tem relevancia semantica (relagdo signo objeto, norma/realidade normada).
Efetividade ou eficacia social é uma forma de eficacia [GRIFO NOSSO]
(FERRAZ JUNIOR, 1994, p. 85-86).

Para Allott (1981, p. 234), “effectiveness of a law, as I see it, is measured by the
degree of compliance”. A conformidade pode ser intencional ou acidental. No primeiro caso,
o agente esta ciente da norma e adequa seu comportamento, no segundo, a conformidade ¢

nao intencional. Tal acepgao ¢ congénere a de Bobbio (2005), citada anteriormente.

E explicito que esses autores usam eficacia e efetividade como sindonimos. Ademais, a
espécie “eficacia social ou efetividade” ¢ a que mais se aproxima da nog¢ao de adesdao por

parte dos destinatarios da norma, aplicacdo concreta e efeitos no mundo real.

No entanto, assim como na literatura de avaliacdo de politicas publicas, utilizamos,
nesta tese, os dois conceitos (eficacia e efetividade) como distintos, tal qual discutido em
secao anterior. Esta distingdo analitica permite delimitar, com maior clareza, para o caso
concreto da LAI, a eficacia como graduada (em dois niveis sucessivos), partindo da nogao
estritamente juridica (condigdes técnicas e faticas necessarias a producdo de efeitos) e

chegando aos resultados imediatos da norma na sociedade.

Focando, doravante, a discussdo no caso especifico da LAI, para que haja eficdcia
Jjuridica, € necessdria a prévia regulamentagdo da Lei. Isto €, o estabelecimento das condigdes
legais concretas para a ulterior aplicacdo e adesao a LAI depende de regulamentagdo
especifica, por parte dos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministério Publico, da

Unido, estados, Distrito Federal e municipios.

No ambito do Poder Executivo federal, como ja mencionado no Capitulo 1, a LAI foi

regulamentada pelo Decreto 7.724/2012, que estabelece os procedimentos para a garantia do
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acesso a informagdo e para a classificacdo de informacgdes sob restrigdo de acesso no
Executivo federal. Para garantir o cumprimento de parte da LAI pelo Judiciario, o Conselho
Nacional de Justica (CNJ) publicou a Resolugdao 151/2012, que determina a divulgagao da
remuneracdo recebida por membros, servidores e colaboradores do Judiciario na Internet.
Somente no final de 2015, com a Resolugdo 215/2015, a LAI foi de fato regulamentada,

sendo a Resolugdo de cumprimento obrigatorio por todos os 6rgaos do Judiciario brasileiro.

Ja no Poder Legislativo federal, foram emitidos atos que regulamentam a LAI no seu
proprio ambito. O Ato da Mesa 45/2012, dispde sobre a aplicagdo da LAI na Camara dos
Deputados. No seu Art. 31 atribui a Comissdo Especial de Documentos Sigilosos
incumbéncia similar as da Comissao Mista de Reavaliacao de Informagoes, do Executivo. O
Senado Federal, por seu turno, regulamentou a LAI através do Ato da Comissdao Diretora
9/2012 (e alteracdes posteriores), que também criou a Comissdo Permanente de Acesso a
Dados, Informacdes e Documentos para atuar como 6rgdo de assessoramento acerca do
assunto no Senado. Outra regulamentacdo especifica, o Ato do Secretario 10/2012, dispoe
sobre a forma de transparéncia das remuneragdes dos senadores e servidores ativos, mas nao

trata da publicidade das remuneragdes dos inativos.

Também cabe aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, em legislagao propria,
regulamentar a LAI, como definido no seu Art. 45. As regras especificas devem obedecer as
normas gerais da LAI, que tém aplicacdo imediata. Para auxiliar os estados e municipios a
implantarem a LAI, a CGU langou em janeiro de 2013 o Programa Brasil Transparente®.
Dados do site do programa mostram que, para o Poder Executivo dos estados e municipios, a
LAI ja estd regulamentada em 26 dos 27 estados e capitais/Distrito Federal e em
aproximadamente 50% dos municipios (BRASIL, 2018a) *4.

Em suma, a regulamentagdo da LAI esta avangando, mas ainda nao foi realizada em
todas as esferas, principalmente nos municipios. A falta de regulamentacdo especifica
prejudica, mas ndo deve impedir o cumprimento da Lei. Por conseguinte, a eficacia juridica

da LAI fica limitada até a edicdo de tais regulamentagdes.

A eficacia juridica também depende do estabelecimento das condig¢des técnicas e

operacionais para a aplicacdo da LAIL Isto é, da criagdo dos SICs nos 6rgaos publicos, da

4 0 auxilio perpassa agdes como: capacitagdo presencial e virtual de agentes pliblicos, distribui¢do de manuais,
cartilhas e a cessdo do codigo fonte do Sistema Eletronico do Servigo de Informacdo ao Cidadao (e-SIC).
4 Para uma anélise da qualidade dos decretos municipais, ver Padilha, Michener e Contreras (2016).
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designacdo de agentes publicos para gerirem este servico, da criagdo de procedimentos e
normativos internos a cada Orgdo para atendimento das solicitacdes de informagdo, da
existéncia e manutengao de sitios da internet para disponibilizacao de informagdes ativamente

etc.

Portanto, a eficdcia juridica representa as condi¢des (adequagdo e aplicabilidade)
para que a norma possa ser seguida pelos seus destinatarios, que no nosso caso, perpassa a
edicdo de decretos regulamentadores (ou outros atos com a mesma finalidade) e o

estabelecimento de condigdes técnicas e operacionais para a aplicacdo de fato da LAL

2.4.2 — Eficacia e efetividade da LAI enquanto (parte de uma) politica publica

Pensando nas repercussoes finalisticas da LAI no “mundo real”, a partir da perspectiva
analitica das politicas publicas, propomos um nivel adicional e subsequente ao nivel eficdacia

Juridica.

Como discutido acima, € necessario, em primeira instancia, a edicdo de
regulamentagdes especificas. Sem os decretos regulamentadores (ou outros atos congéneres),
a aplicabilidade da lei fica prejudicada ou mesmo impedida. Juntamente, ¢ necessario que as

condicdes técnicas e operacionais estejam presentes.

Partindo-se do pressuposto de que as condigdes faticas (adequagdo e aplicabilidade)
estdo presentes, em uma segunda instancia, a eficacia, depende de uma mudanga de conduta
dos agentes publicos e cidaddos no sentido de ‘“aderir” a lei. Aqui, incorporam-se as
dimensodes cultural e comportamental. Para ser de fato observada pelos demais destinatarios
(cidadaos), um condicionamento do comportamento coletivo dos destinatarios agentes
publicos deve acontecer. Posteriormente, ¢ necessaria a adesdo dos demais destinatarios da
norma. Para Michener, Moncau e Velasco (2014, p. 16), a LAI demanda mais dos servidores
e agentes publicos, ao induzi-los a atuarem com probidade, profissionalismo, eficiéncia e,
sobretudo, transparéncia, “ao final de contas, o sigilo ¢ o primeiro refiigio para os desvios

administrativos”.

Em outras palavras, para que a LAI atinja seu objetivo primordial, que ¢ a
disponibiliza¢do da informacao publica de maneira passiva ou ativa, a eficdcia juridica tem

que ser verificada. Contudo, ser eficaz no sentido estritamente juridico ¢ condi¢do necessaria,
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mas ndo suficiente para que a LAI, enquanto (parte de uma) politica publica seja

completamente eficaz.

Na nossa concepcdo, para ter eficacia completa a LAl precisa alcangar seus
objetivos/resultados imediatos, que sdo a disponibilizagdo da informagao publica e a mudanga
na cultura do segredo para uma cultura da transparéncia. Para tanto, como argumentado
acima, atingir tais objetivos requer a observancia precedente por parte dos agentes publicos.
Neste sentido, podemos inferir que este ¢ o elo de ligagdo entre os conceitos de eficdcia

juridica e eficacia da politica publica: a adesdo por parte dos agentes publicos. Explica-se.

Estabelecidas todas as condigdes legais e operacionais (que denominamos de nivel I
da eficacia- adequag¢do e aplicabilidade) e ocorrida a implementagdo, nos 6rgaos publicos,
dos dispositivos previstos da norma, transpomos a fronteira do ente publico para o dmbito
mais amplo da sociedade, organizada ou ndo, que pode utilizar os mecanismos criados pela
lei. Espera-se algo mais da implementacao da lei - que mude uma cultura (do sigilo), que
mude comportamentos de autoridades e agentes publicos, que mude comportamentos de

individuos e da sociedade civil (que denominamos de nivel II da eficacia — adesdo).

Nesse nivel, a eficacia como adesdo diz respeito a inten¢ao da norma de induzi-
preventiva e amplamente- um padrdo de comportamento desejavel. Os agentes destinatarios
se submetem de forma preventiva e os comportamentos prescritos se tornam “normais”. Quer
dizer, a eficacia dependeria de uma mudanga de comportamento dos destinatarios, nao
somente dos agentes publicos, mas dos demais potenciais usuarios/destinatrios da norma
juridica (jornalistas, cidaddos, empresas, organizagdes ndo governamentais), de adesao ao
comportamento idealmente previsto por ela. Nesse aspecto, atingir esse objetivo depende de a

eficacia ser “completa”, niveis adequacdo e aplicabilidade (1) e adesdo (11) alcancados.

Pode-se ainda questionar sobre os efeitos pretendidos com essa generalizagdo das
condutas prescritas: quais impactos decorrem dos comportamentos que se generalizam? A
nosso ver, a efetividade perpassaria o fim ou uso dado a informacgao por parte dos cidadaos,
sejam para fins particulares (de pessoas fisicas ou juridicas), pesquisas académicas ou mesmo
para controle social ou accountability. Em outras palavras, a existéncia objetiva do direito de
acesso a informagdo, a garantia do direito no mundo real, ¢ um pressuposto da efetividade,
ainda que uma implementacdo bem executada, por si sd, ndo a garanta. Se um nimero

significativo de agentes se comporta conforme a norma (sendo as condutas desviantes,
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excegoes), algum impacto geral é alcangado. Nesse nivel, a avaliagdo envolve uma relacao de
causalidade. Trata-se de uma avaliagdo de impacto — i.e., da efetividade da politica

(ARAUJO; MELLO, 2016).

Os impactos dependem de a lei ter eficacia completa (niveis I +1II); mas, crucialmente,
depende de decisdes dos agentes de concretamente aproveitarem o incentivo do sistema legal.
A decisdo do destinatario “cidadao” €, assim, o elemento fundamental que a lei busca
influenciar. O sistema juridico pode apenas incentiva-la, ndo pode substitui-la, nem a torna-la
obrigatoria. As normas juridicas (em nosso caso especifico a LAI) ndo apenas proibem ou
obrigam comportamentos ou iniciativas, mas, principalmente, tentam incentiva-los ou
desencoraja-los. Normas que estabelecem incentivos nao determinam o comportamento de
maneira absoluta; apenas delimitam um campo de atuacao possivel, desejavel ou indesejavel
no qual a acdo dos destinatarios-cidaddos pode ou ndo se efetivar: a decisdo dos cidadaos ¢
autonoma e individual no sentido de solicitar e usar as informagdes viabilizadas pela LAI

(ARAUJO; MELLO, 2016).

Conquanto, para o destinatario “agente publico” ha enforcement e sangdes. Exigéncias
de transparéncia ativa (disponibilizacdo de um rol pré-determinado de informagdes nos sites
dos 6rgdos) e de transparéncia passiva (concessdo de informacao, mediante solicitagdes em
servicos virtuais de atendimento ao cidaddo ou pessoalmente) devem ser atendidas, se a
informagdo solicitada ndo tiver sido anteriormente classificada como reservada, secreta ou

ultrassecreta. A inobservancia dos preceitos da LAI pode ocasionar san¢des administrativas.

Mas, na pratica da gestdo governamental, pode haver margem para que os dispositivos
da lei ndo sejam de fato observados no servigo publico. Este tltimo ponto ¢ relevante para a
compreensdo dos limites da eficacia e efetividade das normas juridicas no contexto das
politicas publicas, j& que seus impactos nao sdo totalmente determinados pela atividade
normativa do Estado. Sdo em realidade resultado da interagdo entre agentes. Por esse motivo,

o proprio conceito de eficacia completa da LAI incorpora o nivel adesdo dos destinatarios.

A vista disso, infere-se que a eficacia da LAI depende em maior medida da propria
administragdo publica, sendo condi¢do necessaria e ndo suficiente para sua efetividade, que
seria também funcdo de uma maior conscientizagdo politica, de um maior nivel de

escolaridade e de uma maior participacdo democratica do povo.
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Em resumo, o pilar da discussdo realizada considera os niveis possiveis do conceito de
eficacia, partindo deste conceito sob o ponto de vista juridico (tomado como o elemento que
une o mundo normativo ao real), isto ¢, eficacia como (I) adequacgdo e aplicabilidade da
norma a producao de efeitos concretos (por exemplo, a edi¢ao de decretos regulamentadores),
eficacia como (II) adesdo a um padrao de comportamento desejado por parte dos destinatarios
da norma. Os impactos (efeitos/efetividade), por seu turno, dependem de a lei ser eficaz nos
dois niveis (I+II) do que denominamos de eficdcia completa. Desta forma, a LAI seria eficaz
se atingisse suas finalidades “basicas”, que sdo: permitir o acesso a informagdo publica,
aumentando a transparéncia governamental e transformar a “cultura do segredo” em uma
“cultura da transparéncia”. J& a efetividade diria respeito ao uso/fim dado a informacao por

parte dos cidadaos, dos efeitos desse uso.

A intencdo até agora foi discutir os critérios de avaliagcdo, destrinchando e
identificando os varios elementos que compdem a eficacia e efetividade das normas juridicas,
aplicando a discussao ao caso especifico da LAI. Tal abordagem, acreditamos, ¢ apta a, por
um lado, superar os limites do normativismo, € por outro, adicionar elementos juridicos de
analise ao instrumental tradicional de avaliagdo de politicas publicas (que se concentra, na

literatura mais classica, de avaliagio de impacto*’). Avancos neste sentido sio necessarios.

Na proxima se¢do, nos aprofundamos no papel (transformador) da fase de
implementagdo no Ciclo das Politicas Publicas, dando énfase a acdo discriciondria dos agentes

publicos na implementacao da LAIL

2.5 - O papel transformador da implementac¢ao até mesmo para uma Lei?

A LAI entrou em vigor apenas 180 dias apoOs a sua promulgagao, o que ¢ considerado
um tempo exiguo quando comparado com outras experiéncias internacionais de leis de
transparéncia e acesso a informag¢io*® (VIEIRA, 2013). O Poder Publico brasileiro teve pouco
tempo para se preparar. Desafios a implementacdo da norma foram postos aos agentes dos
diversos 6rgaos da Unido, estados, Distrito Federal e municipios (CUNHA FILHO; XAVIER,
2014). Tais agentes sdo, a luz da literatura juridica classica, sujeitos passivos na garantia do
direito. Mas na realidade social, s3o precipuamente responsaveis pela “construgdo coletiva de

atitudes e condutas que concretizam a transparéncia” (LIMA; CORDEIRO; GOMES, 2014, p.

45 Para uma discussdo acerca da evolugdo da disciplina de avaliagdo de politicas piblicas e programas ver Rossi,
Lipsey e Freeman (2004) e Patton (2011).
46 Segundo Vieira (2013) o prazo médio de vacatio legis ¢ de 2 anos. E no Reino Unido, foi de 5 anos.
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64). Destarte, entre o enunciado normativo ¢ o resultado real da LAI, ha um caminho a ser
percorrido, de sua implementagdo — uma série de atos e decisdes a serem tomadas, que
importam e precisam ser analisados a fim de se compreender o processo pelo qual a lei

impacta o mundo real.

Estes apontamentos preliminares posicionam a discussdo a ser desenvolvida
doravante, que pretende examinar os papéis dos agentes publicos na implementagao da LAIL.
Para tanto, partimos da concepcdo de que a fase de implementacdo tem potencial
transformador nas politicas publicas; que os resultados e efeitos a serem avaliados dependem
dessa fase e que essa, por sua vez, depende sobremodo dos agentes publicos (ARRETCHE,
2001; WORTHEN; SANDERS; FITZPATRICK, 2004). Para tal, adotamos, como perspectiva
analitica norteadora a Andlise de Politicas Publicas (APP)*’, por ser voltada para a andlise dos
problemas sociais e politicos, que devem ser contextualizados e tém multiplos componentes

associados as varias disciplinas (FARIA, 2013).

2.5.1 - A implementac¢ao no Ciclo das Politicas Publicas: modelos tradicionais de analise

O Ciclo das Politicas Publicas ¢ composto de: definicdo de agenda, formulagdo,
implementagdo e avaliagdo®® (HILL, 2005; RAMOS; SCHABBACH, 2012; SARAVIA,
2006). Esta ¢ uma visdo sequencial do processo das politicas publicas, cujas etapas
sinteticamente descrevemos a seguir.

Para Hill e Hupe (2014) esta ¢ uma abordagem sistematica que captura uma
multiplicidade de realidades, onde cada etapa se relaciona a um contexto especifico em que a
politica publica ¢ conformada e uma diversidade de enfoques pode ser apropriada. A nosso
ver, todavia, tal esquema ¢ mais uma representacao didatica do que real, pois na pratica, estas
etapas muitas vezes sao sobrepostas, nao subsequentes. A despeito disso, ¢ uma representacao
heuristica util no que tange a realgar a importancia dessas fases (LOTTA, 2010; MARQUES,
2013).

4TA APP ¢ considerada uma subarea da Ciéncia Politica. Como area de conhecimento, tem desenvolvimento
recente e, desde seu nascedouro, de vocacao interdisciplinar. Para uma discussao detalhada, ver Faria (2013).

48 H4 variantes para as etapas, mas que ndo alteram substancialmente a l6gica de um ciclo composto por estagios
consecutivos. Saravia (2006), por exemplo, desdobra a etapa de formulagdo em duas: elaboragido e¢ formulagéo.
Na fase de elaboragdo, os problemas sdo identificados, solugdes sdo prospectadas e avaliadas e sdo estabelecidas
prioridades. Ja na fase seguinte, da formulacdo, ¢ realizada a sele¢do da alternativa mais congruente. Também
desdobra a implementa¢do em implementagdo e execucdo, sendo a implementagdo a fase preparatoria (de
planejamento e implementagdo) e a execugdo a pratica efetiva da politica. Por fim, a avaliagdo, para o autor,
refere-se a0 acompanhamento e mensuragdo dos resultados e efeitos. Para Lotta (2010), entre outros autores, ndo
necessariamente a avaliagdo apenas ocorre apos a implementacao, podendo acontecer em outras fases do ciclo.
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A defini¢do de agenda diz respeito a inclusdo de um pleito (ou necessidade social) no
rol de prioridades da esfera publica. Na formulagdo, os problemas correntes ou potenciais da
comunidade sdo identificados, solugdes alternativas sao mapeadas, analisadas € uma opgao ¢
escolhida, a partir de critérios (politicos, técnicos ou mistos) adotados. Nesta fase, o governo
traduz seus propositos em projetos, agdes, programas, leis. Na implementagdo, a politica ¢
preparada e colocada em operagdo, sendo necessdrio o planejamento e mobilizagdo da
administracao publica, i.e., dos recursos humanos, financeiros, tecnoldgicos, materiais. Por
fim, na avaliagdo os resultados e impactos sdo acompanhados e mensurados (LOTTA, 2010;

SARAVIA, 2006).

Em nosso caso, o “problema” de aumentar a transparéncia publica (defini¢cdo de
agenda) entrou na agenda governamental na forma de um projeto de lei que, na Camara e no
Senado Federal, foi sendo conformado*, ultimando-se na publica¢io da LAI (formulagdo). A
implementa¢do da lei nos orgdos publicos significa sua colocacdo em condigdes fatico-reais
de aplicagdo por parte dos seus destinatarios, implica torna-la completamente eficaz, requer
conseguir que os niveis I e Il (adequacdo, aplicabilidade e adesdo) possam ser verificados.
Por fim, a avaliag¢do, demanda verificar os resultados imediatos e mediados da LAI, ou seja,
se a lei foi de fato implementada e, consequentemente, se tem eficdcia completa e ¢ efetiva.

A implementagdo, tradicionalmente, ¢ examinada a partir de duas perspectivas
antagonicas, por meio de modelos de andlise top-down e bottom-up, direta e respectivamente
relacionados a concepc¢ao do Ciclo como linear (etapas sucessivas) ou interativo (etapas
superpostas) 7.

Na perspectiva top-down, a politica publica ¢ formulada no alto escaldo
governamental e implementada de cima para baixo, sendo obrigatoria a sua implantacdo a
partir de preceitos estabelecidos anteriormente. Nao haveria margem para discricionariedade
por parte dos agentes implementadores, agentes passivos e racionais, apenas responsaveis por
colocar em acdo o planejado. H4 uma nitida diferenciacdo e hierarquia entre o processo
decisorio e a tradugcdo na pratica, sendo esta uma Otica congruente com uma Visdo
convencional (weberiana) de burocracia (FARIA, 2012a; HILL, 2005; HILL; HUPE, 2014;
LIMA; 2012; LOTTA, 2010).

4 Cf. Capitulo 1, segdo 1.2.3.

50 Os estudos sobre implementagdo ganharam relevo a partir de 1970, com as publicagdes dos livros de Lipsky
(2010[1980]) e Pressman e Wildavsky (1979 [1973]), sendo estes ultimos considerados os fundadores desta
vertente. Para um resgate historico acerca dos modelos e estudos de caso sobre implementagéo, ver Hill ¢ Hupe
(2014). Os autores também discutem modelos de analise “intermediarios”, nem top-down nem bottom-up.
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Inaugurando esta perspectiva, Pressman e Wildavsky (1979 [1973] ') analisaram a
implementa¢do de um programa federal de desenvolvimento econdémico em Oakland,
Califérnia, Estados Unidos. O foco da analise centra-se na visdo de que uma implementagdo
bem-sucedida depende de vinculos bem feitos entre diferentes organizacdes e departamentos a
nivel local, de links bem-sucedidos na “cadeia de implementa¢do”, do grau de cooperacao
entre agéncias (federais e locais), que na concepg¢do dos autores, deveria ser proximo a 100%.
Nio estabelecidas estas condi¢des, haveria déficits cumulativos, déficits de implementagdo 2.

Sob esta concepgao, avaliar implementagao, ou seja, como a politica € colocada em
acdo e pratica, significaria avaliar se ha déficits de implementagdo, identificar gaps, i.e.,
possiveis falhas, lacunas, omissdes nos planos de implementagdo, comparando-se o previsto
ao realizado, de modo a subsidiar agdes de correcdo para que os objetivos e resultados iniciais
sejam alcancados. Nao ha margens para adaptacdes locais na politica publica (LOTTA, 2010).
Nao ha discricionariedade.

Na perspectiva bottom-up, antagbnica a top-down, o papel do burocrata
implementador ¢ reconhecido e abarcado pelos diversos desenvolvimentos posteriores ao

livro seminal de Lipsky (2010[1980], p. xiii), que inaugura esta visao:

I argue that the decisions of street-level bureaucrats, the routines they establish, and
the devices they invent to cope with uncertainties and work pressures, effectively
become the public policies they carry out. I maintain that public policy is not best
understood as made in legislatures or top-floor suites of high-ranking administrators.
These decision-making arenas are important, of course, but they do not represent the
complete picture. To the mix of places where policies are made, one must add the
crowded offices and daily encounters of street-level workers.

De modo geral, os modelos de anélise de baixo para cima (bottom-up) consideram que
a politica publica, mesmo sendo concebida inicialmente de maneira centralizada, ao ser
implementada e colocada em agdo, ¢ modificada, adaptada, transformada, sendo determinante
neste processo as concepgdes dos agentes em linha de frente (street level bureaucracy), com
diferentes visdes, objetivos e interesses, bem como restricdes infraestruturais e realidades
locais especificas (FARIA, 2012a; HILL; HUPE, 2014).

Essa perspectica reconhece que, na fase de implementagdo, continua a elaboracio da
politica (policy making), o que seria uma interacdo entre as fases do ciclo. Assim, melhor

seria falar em formagdo ou conformacao da politica (policy formation) a tratar de policy

51 Na segunda edi¢do do livro, a de 1979, Pressman e Wildavsky mudam de perspectiva e adicionam um
capitulo, no qual passam a considerar a etapa de implementagdo como evolugdo, a formacdo da politica e a
implementagdo como um processo interativo onde acontece aprendizagem e adaptacio.

52 Para Hill (2005), o grande mérito de Pressman e Wildavsky reside exatamente na introdugdo dessa ideia de
déficits de implementacdo, resultantes de graus de cooperacao baixos.
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making (HILL; HUPE, 2014). Em adi¢do, implica também considerar que “a politica ndo se
traduz em pratica, ¢ muito menos em resultados bem-sucedidos, pela simples disposi¢ao de
autoridade, autorizacao e mobilizagdo de recursos e expertise” (FARIA, 2012 a, p.11).

Para Lotta (2010, p. 31), o processo de implementagdo seria um processo de barganha,
negociacdo entre agentes, seria a “aquisi¢do do que ¢ possivel dentro de um ambiente
particular de implementagdo, ou seja, considerando os atores, os interesses, os poderes de
barganha e os conflitos de valores envolvidos”. Assim, a politica publica seria flexivel,
moldavel. Ja para Hill (2005), varias decisdes sdo tomadas na fase de implementacao, pois:
conflitos ndo podem ser resolvidos na etapa de formulacdo, alguns problemas sé se tornam
claros quando acontecem, os implementadores sdo os que tém melhores condi¢des
informacionais, além do reconhecimento da necessidade de barganha e negociacdo no dia a
dia da implementacdao. A despeito das demais diferencas entre as duas perspectivas, o cerne
do antagonismo entre as duas perspectivas ¢ o reconhecimento (e seus desdobramentos) pela
oOtica bottom-up do papel discriciondrio e em grande grau autobnomo dos implementadores.

Por isso, avaliar a implementagdo a luz dessa perspectiva requer entender a concepgao,
conformagdo e implantacdo da politica nas diversas e distintas realidades, considerando que
os resultados a serem observados podem ser bastante diferentes dos inicialmente planejados.
Em consequéncia, em termos empiricos, fica dificil delimitar claramente o escopo de um
estudo de implementagdo, propriamente dito.

Modelos de andlise top-down, a principio, seriam os mais adequados ao caso da
implementag¢ao da LAI, por se tratar de uma lei (politica feita no topo) de cumprimento (em
tese) obrigatdrio pelos 6rgdos publicos. Por ser normativamente prevista para ser aplicada por
seus destinatarios de acordo com os objetivos predeterminados, ndo haveria espago para
discricionariedade. Todavia, como ja considerado anteriormente, entendemos que até mesmo
quando se trata de uma lei, os implementadores podem modificar a politica. Explica-se.

A LAI entrou em vigor em maio de 2012. Mas sera que os 6rgdos na pratica
implementaram todos os dispositivos da lei? Sera que o entendimento dos dispositivos da LAI
¢ homogéneo por parte dos destinatarios agentes publicos? Por exemplo, o que seria um
pedido de informagao ou uma solicitacao de ouvidoria interna, no caso de uma solicitacao de
agente publico? O que seria um pedido de informag¢do e uma davida sobre um caso concreto?
Dadas outras tantas atribui¢des dos servidores, serd que eles estdo dispostos a dedicar tempo a
estudar minuciosamente a lei ou seria apenas mais uma tarefa a ser realizada sem maiores

comprometimentos? Ou serd que fazem apenas o minimo possivel para cumprir as
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exigéncias? Serd que ha uma “adogdo cerimonial” °* da LAI e na prética pouco ou nada
mudou em termos de disponibilizagdo de informagdes publicas?

Tendo estas indagagdes em mente, entendemos que, no caso em tela, o olhar sobre o
processo de implementacao, seus possiveis efeitos, em termos organizacionais, de gestao da
informagdo publica e de mudanca institucional (mudanga nos hébitos e condutas dos agentes
publicos), ndo pode ser nem totalmente top-down nem complemente bottom-up, pois nao
podemos deixar de levar em consideracdo a agdo dos destinatarios implementadores dos
diversos 6rgaos publicos (nos diferentes contextos organizacionais, culturais € econdmicos).
Mas, também ndo podemos perder de vista que se trata de uma lei, formalmente elaborada e
promulgada, em tese de cumprimento obrigatorio, com enforcement e sangdes em caso de
descumprimento. Isto €, uma politica com forte componente top-down.

A implementagdo da LAI nos diversos oOrgdos publicos, pelos agentes
implementadores, determinaria a adesdo (nivel II da eficacia completa) por parte dos demais
destinatarios agentes publicos. Adesdo esta que, por sua vez, depende crucialmente dos seus
proprios entendimentos dos dispositivos da LAI, pelo background cultural de cada um, além
das condig¢des de adequagdo e aplicabilidade (nivel 1 da eficacia completa) do 6rgao/entidade
publica de atuacao.

Mas quem sdo os agentes implementadores da LAI? Na proxima secdo, exploramos
um pouco mais esta questdo a0 mesmo tempo em que nos posicionamos em uma posi¢ao

analitica intermedidria, entre as visdes extremas bottom-up e top-down.

2.5.2 - Sobre os agentes implementadores e sua atuac¢io (discricionaria?)

Tal como concebemos a LAI como (parte de) uma politica publica a ser compreendida
como um processo complexo, também o seria o seu processo de implementagdo; corolario da
interacdo de diversos atores, que por meio dos seus valores, crengas, ideais, transformam o
modo como politicas publicas sdo concebidas e percebidas na praxis. Nesta perspectiva, o
olhar sobre a discricionariedade dos agentes ¢ um elemento analitico importante (HILL, 2005;
HILL; HUPE, 2014; LOTTA, 2010).

A luz do modelo bottom-up, o burocrata implementador tem papel ativo e
discricionario, convencionalmente atribuido, na literatura sobre o assunto, ao agente publico
de baixo escaldo, em “nivel de rua”, em “linha de frente” (Burocrata de Baixo Escalao- BBE).

Segundo Lipsky (2010[1980], p. x), s@o eles: os que fazem atendimento direto aos cidadaos,

33 Ver se¢do seguinte para uma explicagdo sobre o significado deste termo.
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professores, policiais, profissionais da area da saude — i.e., todos os que interagem, no curso
de suas atribuicdes publicas, com os usudrios/beneficiarios da politica publica, tendo margem
para agir com algum grau de discricionariedade ao conceder um beneficio ou aplicar uma
san¢ao, como uma multa de transito.

Por meio destes profissionais, a populagdo consegue acessar a administra¢ao publica,
pois medeiam a relacdo institucional dos cidaddos com o Estado. Logo, eles teriam grande
impacto na vida dos cidadaos, ao determinar a elegibilidade dos possiveis beneficidrios ou
determinar san¢cdes (ARRETCHE, 2001; LOTTA, 2010).

O agir discricionario, de acordo com Lipsky (2010[1980]), seria atribuido a incertezas,
falta de tempo, informagdes e outros recursos necessarios ao atendimento “ideal” do usuario.
Deste modo, esta escassez de recursos levaria a adaptagdo e improvisagao das rotinas de
prestagao dos servigos a realidade local. Essas restricdes acabam por conformar a politica
publica.

A discricionariedade também pode ser resultante de diferentes visdes, valores,
objetivos e interesses, além das restricoes de infraestrutura e realidades locais especificas
(ARRETCHE, 2001; FARIA, 2012a; HILL; HUPE, 2014; MARQUES, 2013). Arretche
(2001) enfatiza este ultimo ponto ao afirmar que a diversidade dos contextos de
implementag¢do (politico, institucional e econdmico) pode fazer com que uma mesma
regulamentacdo tenha resultados diversos em diferentes realidades institucionais. Para
Subirats (2006b, p.114), quanto mais complexa e extensa uma organizacao ou administragao
publica, maiores as “aberturas discricionarias”.

Mesmo em se tratando de uma lei, haveria possibilidade de discricionariedade
administrativa, que seria fruto da incapacidade da norma juridica de prescrever totalmente o
comportamento dos agentes publicos e politicos, que, por sua vez, interpretam os dispositivos
normativos e, em determinadas circunstancias, modificam o impacto da lei (HILL; HUPE,
2014).

Neste ponto, cabe uma digressdo, a luz do direito administrativo brasileiro. A
discricionariedade administrativa até aqui discutida, sob a égide da APP, seria fruto de
questdes culturais, cognitivas, operacionais ¢ de infraestrutura. No direito, a
discricionariedade ¢ um conceito (aparentemente) distinto. Essa seria intrinseca ao proprio
normativo. Isto €, prevista, regrada na lei e ndo resultado do contexto sécio institucional e
cultural de operacao do dispositivo juridico.

O campo de atuacao dos agentes publicos seria sempre delimitado pela lei, de modo a

impedir arbitrariedades e abusos. Ha casos em que o poder da administragdo seria vinculado,
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quando a lei ndo deixa opgdes, estabelecendo os requisitos do ato e todos os modos de agir:
“(...) a lei estabelece a unica solucdo possivel diante de determinada situagdo de fato” (DI
PIETRO, 2015, p. 255).

Em outros casos, a lei deixaria uma “margem de liberdade de decisao diante do caso
concreto” (DI PIETRO, 2015, p. 255). O agente publico opta por uma dentre as
possibilidades, todas legalmente estabelecidas. Nesses casos, o poder da administragdo seria
discricionario, nunca totalmente livre. A decisdao administrativa, com margem de apreciagao
subjetiva, deveria ser realizada segundo critérios de oportunidade, conveniéncia, justica,
equidade, mas sempre limitada pela competéncia do agente para praticar determinado ato, a
sua forma e a finalidade®*.

A origem da discricionariedade estd, pois, na propria lei, nos espacos de decisao e
atuacao conferidos por esta, segundo Di Pietro (2015):

a) Expressamente, como na remocdo ex officio a critério (de conveniéncia e
oportunidade) da Administragao;

b) Quando a lei prevé determinada competéncia, mas nao (consegue) precisa(r)
exatamente as condutas a serem adotadas, como no exercicio do poder de policia, ndo
sendo possivel, por exemplo, determinar todas as condutas possiveis do agente publico
em face de uma ameaca a saude, a seguranca, a vida. O agente, na atuagdo concreta,
fatalmente agird com alguma, mas nao total discricionariedade;

¢) Ou quando a lei é omissa, por ndo ser possivel prever todas as situagdes incidentes®.

A discricionariedade acontece na escolha do momento da pratica dos atos
administrativos, pois o legislador fixa um prazo de atendimento (DI PIETRO, 2015). No caso
da LAI, por exemplo, um prazo de 20 dias para atendimento a um pedido; o momento exato
da resposta ¢ discricionario, depende de decisao do agente publico responsavel.

Adicionalmente, diz respeito a escolha entre agir e ndo agir, diante de uma situagao
concreta, nos casos em que a lei assim permite. A discricionariedade aqui seria produto da
analise e interpretacdo do texto legal, da existéncia de termos plurissignificativos,

juridicamente indeterminados. Ou seja, se localiza no motivo de se praticar o ato. Seria

54 Para uma explicacio acerca dos critérios e tipos de atos administrativos, ver DI PIETRO (2015, Cap. 07).

35 De certo modo, as hipoteses “b” € “c” sdo coincidentes. Ha discricionariedade no poder de policia exatamente
por ndo ser possivel prever as situagdes (e atuagdes) nas quais a lei incide. Mas, como a autora citada separou as
hipoteses, decidimos expor da mesma maneira, dado que nio causa prejuizo/ndo interfere na discussdo aqui
realizada.
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vinculado quando a lei descrevé-lo com nog¢des precisas, com vocabulos unissignificativos,
que ndo ddo margem a interpretacdo subjetiva (DI PIETRO, 2015).

Na aplicagao da LAI, por exemplo, decide-se entre conceder ou ndo a informacao
requerida, a partir da analise do pedido (transparéncia passiva). Igualmente, por classificar ou
ndo uma informacao, a partir dos ditames legais. A primeira vista parece ser o caso de uma lei
que vincula a Administra¢do, pois estabelece os requisitos de acesso e de classificagdo a
informacao. Nao haveria margem para discricionariedade. O indeferimento do requerimento
em casos nos quais a lei determina o acesso representaria uma ilegalidade, sujeita a san¢des
administrativas previstas. Mas na pratica, ha uma “zona cinzenta”, uma margem de apreciacao
subjetiva.

Exempli gratia, o Art. 4° da LAI dispde sobre o conceito de informagao, como sendo:
“dados, processados ou ndo, que podem ser utilizados para producdo e transmissao de
conhecimento, contidos em qualquer meio, suporte ou formato”. Aparentemente, o conceito ¢
claro e vincula a atuagdo do agente publico. Na pratica, um achado da tese (ver Cap. 05) diz
respeito exatamente a discricionariedade decorrente da interpretacdo do pedido de
informacao, na decisdo do responsavel pelo SIC em considerar um pedido como pedido de
informacao e por isso, elegivel a uma resposta e em outros como uma consulta sobre um caso
concreto, ou até mesmo uma reclamagao, casos de indeferimento.

Depreende-se que o conceito de discricionariedade no direito diz respeito a pratica da
lei, aos atos dela decorrentes, enquanto a discussdo da APP (Ciclo das Politicas Publicas —
fase de implementagao) concerne a atuacdo efetiva do agente implementador da politica (aqui
em andlise a implementacao da LAI).

Entretanto, ¢ comum entre os dois conceitos de discricionariedade, a que € resultante
da possibilidade de se interpretar (subjetivamente) os dispositivos da lei, seja pelos os que t€ém
o dever de fazer com que a lei seja aplicada nos 6rgdos, ou seja, propiciar as condigcdes de
adequacdo e aplicabilidade, implementa-la; seja por aqueles que devem apenas opera-la, i.e.,
disponibilizar as informacdes de maneira ativa, responder pedidos de informacao, classificar
documentos etc.

Finda a digressdao, como discutido anteriormente, uma das finalidades da lei ¢
provocar uma mudanga na “cultura do segredo” para a da transparéncia como regra geral, de
modo que tanto os agentes publicos criem o héabito da publicidade, quanto os cidaddos se
acostumem a acessar ou requisitar informagdes produzidas e geridas pelos 6rgaos publicos.

Tal objetivo pode ser entendido como uma finalidade de mudanga institucional, se
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considerarmos que j& existe uma “instituicdo” que seriam os habitos e rotinas no trato da
informagao puiblica, intrinsecamente relacionados aos atributos culturais dos destinatarios’®.

Para atingir essa finalidade mais ampla, ¢ necessario que os agentes implementadores
atuem no sentido de mudar habitos e rotinas, concepc¢des acerca da publicidade das
informagdes produzidas e geridas nos 6rgdos publicos, para que haja adesdo por parte dos
demais destinatarios.

Caso nao se possa observar essa “cadeia” de mudanca de habitos, cultura e rotinas no
trato da informacdo publica, i.e., de mudanga institucional na “cultura do segredo”, pode
ocorrer o que Meyer e Rowan (1977) denominam de “adogdo cerimonial” da Lei nos 6rgdos
publicos. Isto ¢, uma adocdo apenas “aparente” da LAI, uma adog¢do de “fachada” — dado que
¢ de cumprimento obrigatério ndo se pode simplesmente ignorar a lei, mas a pratica
organizacional, no que tange ao tratamento da informacgao publica, pouco ou nada muda.

Muito se falou de maneira genérica sobre “agentes implementadores”, sobre os BBE
da visdo bottom-up e dos BAE, da visdo top-down. No nosso caso concreto, a avaliagdo da
LAI, quem seriam os agentes implementadores?

A literatura recente sobre implementacdo vem discutindo um terceiro tipo de
burocrata, denominados de “burocratas de médio escaldo” (BME), ainda pouco explorados em
trabalhos tedricos ou empiricos (LOTTA, 2012b; PIRES, 2012a)°’. A primeira vista, parece-
nos que tal categoria seria a que na pratica responderia pela implementacdo da LAI nos
diferentes 6rgaos.

O conceito de BME nao ¢ preciso (LOTTA; PIRES; GOMIDE, 2014). Hill (2005)
define-os como os burocratas em nivel gerencial, que supervisionam os BBE. Para Pires
(2012a, p. 183-184) sdo eles: “gerentes, dirigentes, supervisores e agentes encarregados de
operacionalizar as estratégias definidas nos altos escaldes da burocracia”. No caso do Poder
Executivo federal do Brasil, Lotta (2012b) delimita-os como os detentores de cargos de
direcdo e coordenagdo, os intermediadores das relagdes entre a cupula dos 6rgaos, responsavel
pelo planejamento e estabelecimento de diretrizes, e os agentes publicos em contato direto
com os cidadaos (os BBE). Lotta, Pires ¢ Gomide (2014) consideram que sao BME os atores
com func¢do de coordenacdo e dire¢do intermediaria (tais como: supervisores, coordenadores,

gerentes e diretores), em 6rgaos publicos e também privados.

%6 Tratamos aqui o termo “cultura” no sentido vebleniano de instituigdo, referindo-se a padrdes consolidados e
habituais de comportamento (HUNT; LAUTZENHEISER, 2013).

57 A literatura sobre BME, tanto no Brasil quanto no exterior, ¢ ainda bastante insipiente. A exemplo disso,
poucos sdo os trabalhos que buscam caracterizar empiricamente quem s@o esses profissionais ¢ a natureza tatica
da atuacdo desses atores nas organizagdes (PIRES, 2012 a). Sdo excecdes: Lotta (2012b), Pires (2012a; 2012b).
Para uma revisdo da literatura nacional e internacional sobre BME, ver Lotta, Pires e Gomide (2014).



65

Mesmo sem uma delimitagdo precisa para o conceito, trata-se de um conjunto central
de atores, fundamental no processo de implementagdo, pelo perfil “multifungdo”, papéis
técnico-gerencial e politico. Sdo eles que conduzem negociacdes e barganhas entre o topo e a
base e transmitem as diretrizes da alta administracdo (ndo isenta de seus proprios valores,
concepgoes e ideais) (LOTTA; PIRES; GOMIDE, 2014). Mas, por se situar entre o topo € a
base da burocracia, por ocuparem uma posicdo intermediaria, situam-se em um “limbo
conceitual” entre as abordagens top-down e bottom-up (PIRES, 2012 a).

Os BME seriam os que, dentro da estrutura hierarquica dos oOrgdos, detém
(supostamente) poder politico e capacidade operacional para conduzir as mudangas
necessarias a implementacao da LAIL Por exemplo, sdo eles os responsdveis por garantir a
infraestrutura operacional (condigdes técnicas) para a LAI operar, e pelas areas técnicas e
administrativas, produtoras e gestoras das informacgdes, sdo os que recebem do gestor do e-
SIC (ele proprio provavelmente um BME) as demandas de informacgao (pedidos de acesso) e
sdo responsaveis por decidir ou aprovar o conteido das respostas (mesmo que um funcionario
de baixo escaldo tenha primeiramente produzido ou consolidado o texto ou dados). Sao eles
que decidem ou aprovam os contetidos a serem disponibilizados de maneira ativa nas paginas
de internet.

Claro que a gestdo da informacdo nos 6rgaos depende de todos os agentes, ndo
somente dos BME, mas sdo eles que respondem pelos processos operacionais. Ademais, a
questao do acesso a informagao ¢ intrinsecamente relacionada as politicas e praticas de gestdao
arquivista, a gestdo da informacao, tendo como produto arquivos organizados, documentos
acessiveis e confiaveis, de modo a permitir a identificacdo e disponibiliza¢do da informacgao
requisitada via lei. Sem a implantacdo (ou aprimoramento) da gestdo de documentos nos
orgdos do poder publico, mais dificil e lenta ¢ a efetivagao dos preceitos e praticas da LAI
(PAIVA, 2014; VENTURA, SIEBRA, FELL, 2013).

Dessa se¢do infere-se que ¢ importante buscarmos compreender, tedrica e
empiricamente, como o BME®, em especial, mas também os demais agentes publicos
envolvidos na implementagdo da LAI influenciam o seu funcionamento, como eles interagem
entre si e agem discricionariamente. Também ndo podemos perder de vista, como discutido na

secdo anterior, o forte componente top-down desta politica, por se tratar de uma lei, de

8 Ver Lotta (2010; 2012a) para uma discussdo de outras lacunas da literatura de implementagdo de politicas
publicas, tais como: a) compreender o papel de outras entidades que ndo o governo na implementagdo de
politicas publicas, b) investigar os fatores ambientais ¢ as influéncias de contexto que existem e afetam o
processo de implementagdo, ¢) compreender de que forma a discricionariedade opera na atuagao dos agentes
implementadores, d) na literatura brasileira, compreender o papel do BBE e do BME.
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cumprimento obrigatério para os Orgdos publicos. Argumentamos que a implementagao
modifica a politica publica, pode modificar at¢é mesmo uma lei (a LAI), ndo o seu enunciado
normativo (a letra fria da lei), mas sim a decisao juridica “real”, na pratica, no seu campo de
atua¢do. E, consequentemente, sua eficacia e efetividade™.

Destarte, avaliar a sua implementagdo, entender a dimensdo processual de
operacionalizac¢do da lei, pode tornar mais fecunda a avaliagdo de seus resultados e efeitos,
exercicio empirico que construiremos nesta tese doravante. No proximo capitulo avangcamos
nesta construgdo de uma abordagem de avaliacao da LAI, revisando os estudos “avaliativos”

sobre leis de acesso a informagao no Brasil € no mundo.

%% De todos os trabalhos revistos neste capitulo, somente Hill (2005), Hill e Hupe (2014) e Arretche (2001)
abordam, ainda que muito superficialmente, a implementacao de leis. Este parece ser um tema pouco explorado
na literatura de APP. Fizemos um esforgo de transpor conceitos.



67

Capitulo 3- Revisao de literatura: estudos “avaliativos” sobre leis de acesso
a informacao

3.1 — Critérios da revisao

O foco da revisao de literatura apresentada neste capitulo ¢ o que denominamos de
“estudos avaliativos”. Isto ¢, produ¢do académica ou técnica, como relatorios de pesquisa,
teses, dissertacdes, artigos, livros, que explicita ou mesmo implicitamente (mesmo que nao
utilize o termo “avaliacdo’) tem como objetivo avaliar, auditar, caracterizar, descrever e/ou
medir aspectos relacionados a implementagao de leis de acesso a informagao e/ou resultados e

efeitos de tais legislacdes, apds suas publicacdes.

Por isso, o capitulo ndo se centra em estudos genéricos sobre o tema transparéncia
governamental, sobre antecedentes e determinantes de leis de acesso, analises juridicas (de
jure) ou de direito comparado sobre esse tipo de leis, entre outros temas. Tal literatura foi
revisada pontualmente a titulo de ilustracdo, contextualizacdo, relevancia ou pioneirismo.
Também nao foi foco desta revisdao, os relatérios e analises realizadas por associagdes de
classe, como a ABRAIJI, reportagens vinculadas na midia, etc., em fun¢do do menor rigor

metodologico/académico dos textos.

Como critérios operacionais, utilizamos os seguintes buscadores na identificacdo e
selecdo dos documentos, em conjunto ou em separado: LAI, efeitos, eficicia, efetividade,
implementagdo, resultados, impactos, implantacdo, e respectivos termos em inglés. A
pesquisa foi realizada nas seguintes paginas, bases de dados ou repositorios: Portal de
Periodicos Capes, Google Académico e Mendeley. Adicionalmente, a partir de leituras, outras

referéncias foram sendo ocasionalmente selecionadas.

Intencionou-se com esta revisdo, além de ter um panorama geral e ndo exaustivo da
literatura de estudos avaliativos sobre leis de acesso a informagdo, sistematizar em quadros-
resumo os textos revisados, com as seguintes informacdes: os objetivos dos estudos, as
dimensdes avaliadas (implementagdo, eficacia, efetividade, de jure, cf. discutido nos capitulos

anteriores), as unidades de analise (recorte geografico/abrangéncia), também identificar as
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4reas disciplinares dos estudos®®. Pretendeu-se com isso, subsidiar escolhas de métodos para

avaliagdo e posicionar os resultados do exercicio empirico realizado nos capitulos seguintes.

O capitulo se organiza da seguinte forma: na proxima secdo concentramo-nos na
literatura sobre estudos avaliativos de LAIs ao redor do mundo. Em seguida, focamos na LAI
brasileira. Por fim, discorremos brevemente sobre estudos avaliativos de outras leis. Ao final

do capitulo, realizamos uma sintese.

3.2 - A LAI no mundo: estudos avaliativos sobre leis de acesso informacao

Em 2011, o Centre for Law and Democracy € o Access Info Europe desenvolveram
metodologia para andlise, de jure, de leis de acesso a informagdo dos paises. O sistema de
avaliacdo - Ranking RTI - ¢ utilizado e atualizado continuamente para analise € comparagado
destas leis. Atualmente, os 123 paises com tal legislacao estdo presentes em um ranking que
os classifica segundo 61 indicadores, distribuidos em sete categorias: escopo, procedimentos
de requerimento de informacdo, exce¢des € negativas, recursos, mecanismos de
incentivo/promocgao, sangdes € protegdes ao acesso a informacdo. Cada categoria tem uma
pontuagdao maxima permitida (de 6 a 30 pontos), totalizando 150 pontos (pontuagao que seria
atribuida a uma legislacdo “perfeita” em relacdo aos quesitos acima apontados). Os maiores
pesos sdo atribuidos as quatro primeiras categorias. Os indicadores sdo elaborados a partir de
padrdes internacionais de direito a informagao, bem como a partir de estudos comparativos de

diversas leis sobre o tema’! (GLOBAL...2018).

O ranking conta com 40 paises com nota acima de 100 pontos. Com excecao da Suécia
(pontuagao de 101 e lei de 1766), Finlandia (pontuacao de 105 e lei de 1951), Colombia
(pontuagao de 102 e lei de 1985), Ucrania (pontuagdo de 108 e lei de 1992) e Albania

%0 A classificagdo por 4rea disciplinar/ 4rea do conhecimento foi realizada a partir da definicio de conjunto
critérios, aplicados conjuntamente. A principio, vislumbrou-se a possibilidade de utilizar, como critério unico, a
classificagdo de periddicos da Capes (Sistema de Classificagdo de Periodicos Qualis Capes, disponivel em:
https://sucupira.capes.gov.br/sucupira/public/consultas/coleta/veiculoPublicacaoQualis/listaConsultaGeralPeriod
icos.jsf. Acesso em 02 jun. 2018). Contudo, incontinenti percebeu-se que utilizar apenas este critério ndo seria
efetivo. Pois, uma revista pode estar avaliada em uma "Area de Avaliagio" que ndo representa aquela publicagdo
em especifico ou pode estar avaliada em mais de uma "Area de Avaliagio". Em adigdo, algumas revistas
internacionais ndo sdo classificadas, bem como todos os artigos publicados em anais de congresso também néo o
sd0. Como, ao se aventar outros critérios, concluimos que os demais também apresentavam suas limitagdes,
superamos a dificuldade a partir do estabelecimento de um conjunto de critérios, aplicados sempre em
quantidade maior ou igual a 2, sendo o minimo de 2 critérios aplicados apenas quando ha consisténcia de
classificag@o. Ndo havendo, 3 ou mais foram utilizados, sempre na ordem de prioridade de A a H, ver quadros 3
e 4.

! A metodologia completa estd disponivel no sitio eletronico: <http://www.rti-rating.org/>. Acesso em: 02 de

dez. 2018.
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(pontuacdo de 127 e lei de 1999), todos os demais paises mais bem avaliados possuem
legislagdes novas, promulgadas a partir do ano 2000. A Lei com maior pontuagdo ¢ a do
Afeganistdo, com 139 pontos, seguida da lei do México, da Sérvia e Sri Lanka, com
respectivamente 136, 135 e 131 pontos. O pais com menor pontual global ¢ o Palau, com 33.
O Brasil encontra-se na 27* colocagdo, com pontuacdo 108, possuindo uma das leis

considerada mais rigidas do mundo (GLOBAL...2018).

Apesar de a metodologia do Ranking RTI ser uma boa ferramenta de comparagao do
arcaboucgo legal sobre direito de acesso a informacdo, este tipo de avaliagdo ¢ apenas
normativo (contempla apenas os enunciados das normas dos paises analisados), mas ndo
avalia as leis de facto, em aplicagdo, no mundo real. Isto ¢, ndo compreende a qualidade da
implementagao, resultados e impactos das leis nos sistemas de gestdo governamentais € na
sociedade. Isto ¢, uma legislacdo sobre o assunto pode ser rigorosa, ter “forca de jure”, mas
ndo ser de fato aplicada (MICHENER, 2015a). Em outros casos, ha paises com leis
relativamente fracas, mas bem implementadas. Dai a importancia de realizarem-se avaliagdes
de implementagdo, eficacia e efeitos (impactos) de tais legislagdes. Ademais, o ranking nao
abrange publicagdes proativas, que ja sdo parte da cultura de varios paises e por isso, parte
menos importante e menos incidente nas leis de acesso. Também ndo pontua iniciativas como
governo eletronico que ja traduzem mudangas de cultura no trato da informagdo publica

(MENDEL, 2013).

Sobre estudos de implementagdo, Roberts (2010) realiza um estudo bibliométrico,
sintetizando os resultados dos principais estudos sobre a implementagéo da LAI na India. Os
estudos revisados utilizaram metodologias diversas (qualitativas, quantitativas e mistas),
coletaram dados também de diferentes formas - coleta de dados primarios: surveys (por e-
mail) com cidadaos, autoridades, de varios estados, entrevistas individuais, grupos focais e
analises dos sites governamentais. A principal conclusdao ¢ que a adog¢ao de LAIs ¢ apenas o
primeiro passo para aumentar a transparéncia. S3o varias as barreiras para um maior uso do
direito de acesso a informacao, tais como: falta de conscientizagdo por parte dos cidadaos com
relagdo aos direitos garantidos pela LAI, problemas administrativos como falta de
planejamento, baixo comprometimento das autoridades na implementacao da lei, rejeigdo por
parte de politicos e agentes publicos e ndo disponibilizacdo de informagdes de transparéncia

ativa.
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Tipo de .
A - " Tipo de . . < .
Referéncia Objetivo Estudo documento Unidade de analise Area do Conhecimento
Avaliativo"
A- Direito/E-Ciencia da Informagéo e
Birkinshaw |Discutir os prlnc,q?als pr().blf:mas na lf:glslagao e realizar fmplementagdo | Artigo-Revista Reino Unido Admu{lst.ra(;ao Publica/ F—Adr.rAlmls.tra(;ao
(2010) uma analise preliminar dos impactos. Publica e de Empresas, Ciéncias
Contabeis e Turismo
Examinar os usos da LAI por jornalistas de trés Albania, . .
Camaj (2016) Y . por} Efetividade | Artigo-Revista A/E- Comunicag¢do e Jornalismo
democracias emergentes. Kosovo e Montenegro
Cordi Avali i to de leis d d a
oras € valaro impacto de s de acjesso fa condenacao Efetividade | Artigo- Revista Painel de paises B/E- Economia do Setor Publico
Warren (2014) por corrupgao.
Costa (2013) Avaliar o impacto de leis de ~acesso na percepcdo de Efetividade | Artigo- Revista Painel de paises A- Econonua/p- .Ec.onomla/ E-
corrupcao. Interdisciplinar
Erdianto, L. Indonésia (Ministério da . R, .
Karanicolas e Avaliar a implementag@o da LAl na Indonésia. Implementagao l}[erlato.no Educagdo, Ministério da H- Admlmstra(;a]l;). Pl,ltbhca ¢ Direito/A-
Aryani (2012) CenICO 1 Saude e Policia Nacional) fretto
Analisar e comparar o arcabouco legal de leis de . ,
Relat P LAI S L .
Global ...(2018) | acesso a informagdo no Mundo. Analise, de jure, de de jure e,a O,no alses c.0m s A- Ciéncia Politica/C- Direito
Técnico publicadas
LAIs. i i
Hazell Reino U;udo, E-Ciencia da Informagao ¢ Administracao
azelie Discutir medidas de desempenho para LAIs Eficacia Artigo-Revista corn.Iparan © coAm . Publica/ F-Administracdo Publica e de
Worthy (2010) Austrdlia, Nova Zelandia, Empresas, Ciéncias Contabeis e Turismo
Canad4 e Irlanda ’
o 2006 Avaharo‘n?lpfacto d? transparéncia, medlrc]l;como — Arto Revist bl de o E- Economia e Ciéncia Politica/
slam (2006) acesso a informagdo, na g~overnan<;a publica e etividade igo-Revista ainel de paises A- Economia e Ciéncia Politica
corrupgao.

Cont.



QUADRO 3 - "estudos avaliativos" sobre LAIs de outros paises (Cont.)

Tipo de .
A . " Tipo de . - . .
Referéncia Objetivo Estudo Unidade de analise Area do Conhecimento
. .. o | documento
Avaliativo
Analisar as LAIs da América Latina (forga de jure e de
Michener jaCt,O ), discutir deAsatTms metodologicos déavallagao de Implementacao . . L. . A- Administragdo Publica/ E- Ciéncias
leis de transparéncia e propor um mecanismo causal . Artigo-Revista | LAIs na América Latina ..
(2015a) . o - . e Eficacia Sociais
que explique a adogao e implementagdo deste tipo de
lei.
E-Ciencia da Inf ¢do ¢ Administraga
Perrit e Rustad Analisar a difus@o de legislagdes de acesso a L. . . Unido Europeia (esp. }en_cna an or.m.a«.,ao ;c ’mlr.ns racao
2000) inf N , N Uniso B . Eficacia Artigo-Revista Inelat Al ha) Publica/ F-Administragdo Publica e de
informagdo nos paises que compdema Unido Europeia. nglaterra e Alemanha Empresas, Ciéncias Contabeis ¢ Turismo
Investigar a extens@o da difusdo de leis de acesso a Al i /B
Relly (2012) informagdo nos paises europeus, por meio da Eficacia Artigo-Revista Unido Europeia 3 .0m~a SO 3
. . - Comunicagao/Jornalismo
abordagem da difusdo de inovagdes de Everett Rogers
Relly e Cuillier | Analisar quantitativamente indicadores associados a N . . , [ E—C’len_cw da Info@cao ? Adrmlr.nstra(;ao
N Implementagdo | Artigo-Revista Paises Arabes Publica/ F-Administragao Publica e de
(2010) adogdo de LAIs A . . .
Empresas, Ciéncias Contabeis e Turismo
Roberts (2010) Sintetizar 95 principais ~resultados de es_tudos sobre Implementagdo | Artigo-Revista India G Admmlstr.aceio/A- Direito/C-
implementac¢do da LAl na India. Avaliagdo de PP
Shepherd,
Stevenson e [ Avaliar a implementagdo da LAI nos governos locais. | Implementacdo | Artigo-Revista Reino Unido A/E- Ciéncia da Informagao
Flinn (2010)
Vadlamannatie [ Avaliar o impacto da a.dogao de LAIs na eficiéncia da Efetividade | Artigo-Revista 123 palses_— dados em AJE- Ciéncias Econdmicas
Cooray (2016) burocracia governamental. painel
Avaliar o impacto da LAIna transparéncia e Implementacao, A/E- Ciéncia Politica/ F-Administragdo
Worthy (2013) | accoutability. Tambéminvestigar se a lei provocou eficacia e Artigo-Revista Reino Unido Publica e de Empresas, Ciéncias
mudancas_institucionais e culturais. efetividade Contabeis ¢ Turismo
Analsar resultado de 3 projetos de pesquisa conjuntos
Worth que objetivaramavaliar a eficacia(se atingiu seus Efichci
orthy € objetivos) e efeitos impactos no accountability e l?afna ¢ Artigo-Revista Reino Unido A- Ciéncia Politica/ E- Ciéncia Politica
Hazell (2017) R . L efetividade
particiagdo sociale confian¢a no governo (efetividade)
da LATapoés 10 anos de vigéncia.
Testar a hipotese de que pedidos de acesso realizados . U, s
Worthy, Joh R . . . . . . A-Ad t Publica/C
orty, John e através da LAl inglesa sdo mais eficazes do que Eficacia Artigo-Revista Reino Unido ministragao Fublicaviencia

Vannoni (2017)

pedidos informais.

Politica/E- Administragdo Publica

Fonte: Elaboragdo propria a partir da revisio da literatura.

Critérios de classificagdo:

Tipo de "Estudo Avaliativo": classificagdo conforme discussio realizada nos capitulos 2 e 3.
Tipo de documento: artigo publicado em revista , artigo publicado em anais de congresso, relatorio técnico, livro, tese de doutorado, dissertagdo de mestrado.

Unidade de anélise:

orgdo, setor, area, pais.

Area do Conhecimento: A-Filiagdo institucional/biografia dos autores,B-Palavras-chave,C-Enquadramento Teorico, D-T écnicas empiricas,E-Nome/tema da revista,F-Area da Revista - Classificagdo de
Periodicos Quadriénio 2013-2016 - Qualis Periodicos, G-Ficha de catalogagdo do livro/relatério técnico, H-Nome/tema do seminario, congresso e afins.
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Outra avaliacao de implementagao foi realizada por Shepherd, Stevenson e Flinn
(2010), para a LAI do Reino Unido, vigente desde 2005. O objetivo do estudo foi
avaliar a implementagdo da LAI nos governos locais, escolhidos por terem maior
dificuldade em gerir as informagdes publicas. Durante o ano de 2008, por meio de
grupos focais e 22 entrevistas semiestruturadas investigou-se a percepcao dos gestores
de informagao, dos responsaveis pela LAI nos diferentes e heterogéneos governos locais
e de usuarios. Apos essa primeira etapa da pesquisa qualitativa, foram conduzidos dois
grupos focais com requisitantes de informagdes, para capturar a percep¢ao dos usuarios
das informacoes.

Os resultados do estudo apontam para uma dificuldade em prover a informagao
correta ao solicitante. Isto é, ha fragilidades na gestdo da informagdo que se traduzem
em dificuldades na localizacao da informagao solicitada, inconsisténcias nos dados e
informacgdes incompletas. Ademais, na percepc¢ao dos requisitantes, as autoridades nao
se esfor¢gam para prover a informacao requerida e/ou demoram muito tempo para prover
(cerca de 20 dias). Contudo, a percepcao geral ¢ que a LAI provocara, com o tempo,
uma melhoria no trato da informacao publica, & medida que o numero de pedidos de
informacao for crescendo (SHEPHERD; STEVENSON; FLINN, 2010).

Birkinshaw (2010), assim como Shepherd, Stevenson e Flinn (2010), discute a
LAI do Reino Unido, mas a partir de uma abordagem juridico-documental. O autor
participou, na qualidade de conselheiro, do processo de elaboragdo dessa lei e, no artigo,
apresentou sua interpretagdo para os principais problemas da legislagao (como o grande
volume de recursos apresentados contra recusas em fornecer informacgdes e a discussao
sobre o acesso a informagdo de guerra) bem como faz andlises preliminares do impacto
desta lei, apenas com informagdes documentais, que indicariam uma mudancga de
paradigma no sentido da disponibilizagdao da informagao publica. Contudo, como coloca
o autor, esta “revolucdo” tem levantado iniciativas em prol do sigilo de informagdes
alegadas como de seguranga nacional.

Erdianto, Karanicolas e Aryani (2012) avaliam a implementacdo da LAI na
Indonésia, ap6s dois anos em vigor, em trés instancias administrativas: Ministério da
Educagdo, Ministério da Saude e Policia Nacional. A metodologia utilizada consiste na
analise de conteido de respostas a perguntas realizadas (pedidos de acessos a
informagdes variadas), analise de dados secundarios (navegacdo nos sites oficiais para

verificacdo de transparéncia ativa), entrevistas com autoridades e gestores de
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informacao e documentagdo, ¢ envio de um questionario a cada um dos 6rgdos com
questdes acerca do atendimento da legislagao.

Esta pesquisa revelou que a aplicagdo da lei ainda ¢ fraca e desigual, em parte
como decorréncia do pouco conhecimento por parte da populagdo acerca do direito de
acesso a informacao publica. Os burocratas nao cumprem parte das exigéncias da lei e
ha resisténcia em fornecer informacgdes, em parte consequéncia da falta de entendimento
acerca de como classificar informacdes sigilosas. O estudo também revelou a
necessidade de aprimorar os sistemas de gestdo da informagdo dos o6rgaos estudados,
particularmente no Ministério da Educacdo (ERDIANTO; KARANICOLAS; ARYANI,
2012).

Hazell e Worthy (2010), outros autores a abordarem a LAI do Reino Unido,
desenvolvem um estudo cujo objetivo central foi discutir medidas de desempenho para
LAIs. Para tanto, os autores comparam medidas de desempenho desta nagdo com dados
da Australia, Nova Zelandia, Canada e Irlanda, por serem paises com legislacdes de
acesso a informacdo e sistemas politicos semelhantes. No estudo, procurou-se medir
quantitativamente € comparar os aspectos técnicos da operagao deste tipo de lei nos
paises citados, com dados sobre: volume de pedidos, tempo médio de resposta e de
atrasos, propor¢ao de pedidos de informagao atendidos integral e parcialmente, numero
de recursos e numero de recursos deferidos. Conclui-se que a LAI do Reino Unido
apresentou um bom desempenho, mas sofre de problemas comuns a outros regimes
sujeitos a LAIs, como apontado acima.

Relly e Cuillier (2010) analisaram comparativamente as médias de doze
indicadores quantitativos associados a fatores politicos, culturais e econdmicos para trés
grupos de paises: 22 estados arabes, 101 estados ndo arabes sem leis de acesso e 68
estados nao arabes com leis de acesso. Os grupos foram montados a partir da lista de
paises membros das Nagdes Unidas. Os resultados indicam que os paises arabes com
LAIs diferem em quase todos os indicadores dos paises ndo drabes com e sem leis de
acesso, sendo os indicadores piores para os paises arabes. A analise sugeriu que estes
paises carecem de condi¢des politicas, econdmicas e culturais para a efetiva
implementag¢ao de LAls, a despeito da riqueza desses paises. O maior contraste residiu
nos indicadores politicos, nos quais os Paises Arabes apresentaram menores médias
como para: liberdade de imprensa, liberdades civis, direitos politicos. Este estudo
preliminar e exploratorio, segundo os autores, foi o primeiro elaborado na tentativa de

analisar quantitativamente indicadores associados a LAI para paises arabes, sem,
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contudo, tentar estabelecer causalidade entre os indicadores estudados ¢ a adogao de
LAlIs.

Realizando estudos de cross-section de paises, Perrit e Rustad (2000) e Relly
(2012) estudaram a difusdo de LAIs. O primeiro, através de um estudo documental, o
segundo por meio de um estudo exploratério quantitativo. Perrit e Rustad (2000)
analisaram a difusdo de legislagdes de acesso a informacdo nos paises que compdem a
Unido Europeia, analisando-as a luz das legislagdes dos Estados Unidos. Em especial,
discutem os casos da Inglaterra e Alemanha. Os autores concluiram que na Europa, ao
mesmo tempo em que ha adogao progressiva de principios de liberdade de informacao,
estdo restringindo a disseminacdo de informacgdo produzida por 6rgdos publicos através
de bases de dados eletronicas. Ja Relly (2012) investigou a extensdo da difusdo de leis
de acesso a informacdo nos paises europeus, por meio da abordagem da difusdo de
inovagoes de Everett Rogers.

A autora considerou a ado¢do de uma LAI como uma inovagdo e estimou
modelos econométricos para testar o potencial de influéncia da proximidade geografica
(como proxy para interconectividade- influéncias externas) e da liberdade de imprensa
(como proxy para influéncias internas) na adocao da lei por parte dos 192 paises
membros das Nagdes Unidas. Da estimacdo, para o periodo 1949-2006, concluiu-se que
um ambiente forte de midia teve uma influéncia significativa para a adocdo da
legislagao nos EUA e nos demais paises do continente americano. Projetou-se que até
2025, 80% das nagdes terdo adotado legislacdes garantindo o direito de acesso a
informagdo publica. Em adi¢do, a difusdo teve como marco inicial a lei sueca, com as
nagdes europeias influenciando demais paises a adotarem tal legislacao.

Diferindo dos trabalhos anteriores, Worthy, John e Vannoni (2017) realizam um
experimento de campo no Reino Unido no qual testam a hipdtese de que pedidos de
acesso realizados através da LAI sd3o mais eficazes (maior taxa de resposta e
conformidade ao perguntado) do que pedidos informais realizados ao mesmo 6rgao
(English parish councils). Os autores enviaram aleatoriamente pedidos padronizados®?,
via e-mail, aos 6rgaos tratando-os como um pedido da LAI (grupo de tratamento) ou
como pedidos de informagdo genéricos/informais (grupo de controle). A amostra
continha condados heterogéneos (populosos, pequenos, menos e mais desenvolvidos) de

modo a dar robustez a avaliacdo. A taxa de resposta foi baixa (15%), tal qual em outros

62 Metodologia similar & Metodologia do “Usuario Simulado” utilizada em estudos brasileiros tais como
em Velasco (2016) e Michener e Rodrigues (2015).
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estudos que enviaram pedidos. As respostas recebidas foram codificadas a partir de uma
escala ordinal (5 pontos) de conformidade ao perguntado e posteriormente dicotomizado
para viabilizar a andlise estatistica (regressdes logisticas). Os resultados corroboram
com a hipotese testada e independem do grau de abertura/transparéncia e tamanho do
orgdo (quanto maiores, maior a capacidade administrativa). Os autores concluem que
pedidos de informagao via LAI sdo mais eficazes quando comparados a outros meios.

Michener (2015a) analisa a performance de 16 LAls de paises da América
Latina (AL) quanto a “forca de jure e de facto”, além de discutir desafios metodoldgicos
intrinsecos a avaliacdo de leis de acesso (dificuldades na comparabilidade entre as
auditorias/estudos de leis em fun¢do da baixa qualidade dos dados e da utiliza¢do de
indicadores diversos e ndo padronizados) e propor um mecanismo causal entre a
composi¢do partidaria dos gabinetes dos poderes executivos, bem como das bases
aliadas e de oposicdo nas casas legislativas dos paises latinos, e a conformacao e
implementagdo (“forca de jure e de facto”) deste tipo de lei. O autor utiliza dados e
estudos de varias fontes (triangulacdo de métodos e dados) em sua andlise. A partir da
analise das configuragdes partidarias latinas, de dados do Ranking RTI e de estudos
sobre as LAIs, o autor conclui que o controle majoritario do legislativo por parte do
governante ¢ inversamente relacionado a for¢ca da LAI em regimes de governo de
partido unico ou de pequenas coalizoes partidarias, sendo exemplo o caso da LAI
Argentina, mal avaliada no Ranking RTI (“for¢a de jure”), bem como em auditorias de
funcionamento da lei (“forca de facto”). Por outro lado, positivamente relacionado a
grandes coalizdes partidarias no executivo. O Brasil seria um caso ilustrativo desta
configura¢do, tendo aprovado uma lei rigida e apresentando bom desempenho
operacional em comparagdo a outras leis da AL, em um cenario em que o governante
possuia maioria do congresso, mas sob grande coalizdo partidaria. Adicionalmente,
sugere que ha uma dependéncia da trajetdria na regido, sendo que paises com leis fortes
no aspecto de jure tendem a ser também mais fortes de facto.

Diferentemente de alguns dos estudos acima, que investigam aspectos
relacionados a implementagdao ou resultados (eficacia), Islam (2006), Costa (2013) e
Cordis e Warren (2014) focam nos impactos da LAI na reducao da corrupgao.

Islam (2006), a partir de dados em cross-section, explorou o impacto da
transparéncia, medida como acesso a informacdo, na governanga publica. A autora
construiu indicadores para medir a frequéncia de disponibilizacao de dados econdmicos

por parte dos governos, presenca de LAIs e tempo de vigéncia desta lei. O resultado
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aponta para uma relagdo negativa entre esses indicadores e o indice de percepgao de
corrupcao. Concluiu-se que um aumento da transparéncia reduz a percepcao corrupgao.
Ja Costa (2013) encontrou evidéncias de que a ado¢do de LAIs aumenta a percepcao de
corrup¢ao (utilizando dois indices: “International Country Risk Guide (ICRG)
corruption index” e “Transparency International’s (TI) corruption perception index”),
principalmente nos cinco anos iniciais de vigéncia deste tipo de lei e nos paises com
imprensa livre. Diferente de Islam (2006), Costa (2013) utilizou o método de diferencas
em diferencas. Com os dados em painel, a autora também realizou testes de robustez
dos resultados e estimou efeitos fixos, afastando a possibilidade de correlacao espuria.

Diferenciando-se de Costa (2013) e Islam (2006) que usaram indicadores de
percepcao de corrupgdo, Cordis e Warren (2014) trabalharam com uma medida objetiva:
condenacdo por corrupcao. Esses autores definiram efetividade da LAI como a
capacidade de aumentar transparéncia e prover acesso dos cidaddos aos arquivos
governamentais e no intuito de avalid-la, estimaram o efeito das diferentes LAls dos
estados americanos na condenagdo por corrupg¢do. Classificando-as como LAIs fortes e
fracas e também utilizando dados que mostram que 12 estados modificaram suas
legislagdes no sentido de torna-las mais fortes, os autores estimaram que esta mudancga
altera a condenacdo por corrup¢do nos governos locais, mas ndo em nivel federal.
Detalhando a investiga¢do, a medida de “for¢a” das LAIs foi decomposta em quatro
componentes: responsabilidade (penalidades civis e criminais para violagdo), tempo
(prazos previstos), dinheiro (taxas) e discricionariedade (por parte da autoridade em
conceder ou ndo a informagdo solicitada). As evidéncias mostraram dois efeitos
compensatdrios: o fortalecimento de LAIs reduziu a corrup¢do mas aumentaria a
probabilidade dos corruptos serem identificados. A conjuncao dos dois efeitos fez com
que o impacto estimado das LAIs na corrupcdo fosse pequeno. Este estudo
econométrico foi o primeiro a examinar o impacto de LAIs estaduais na prevaléncia da
corrupgdo, medida de maneira objetiva.

Worthy (2013) também examina o impacto da LAI, mas sobre a transparéncia e
accountability. O autor compara os resultados para o governo central do Reino Unido
com os dos governos locais. Adicionalmente, o autor investigou se a LAI provocou
mudangas institucionais e culturais nos governos, i.e., se aprimorou a tomada de
decisdo, o entendimento do publico, a participacdo e a confianca, bem como se afetou a
lideranga local e entrega de servigos. Foram realizadas 96 entrevistas com autoridades,

politicos e outros stakeholders de 17 diferentes governos locais e analisados dados
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secundarios, um survey de 2011 sobre transparéncia e outro aplicado a solicitantes de
informagdes, em 2010, este com resultados ndo representativos, em decorréncia da
baixa taxa de resposta. Também foram analisados 311 pedidos de informagdo e 500
noticias de jornais selecionadas aleatoriamente, de 2005 a 2010, que utilizaram pedidos
de informag¢ao como fonte.

Os resultados apontam para auséncia de impacto “transformador” da LAI em
nivel local. Mas, verificou-se aumento do accoutability e no entendimento do publico
acerca da legislacdo, esse em pequena medida. Nao foram verificados impactos na
tomada de decisdo (de um modo geral), na participagao publica e na confianca.

Em artigo subsequente, Worthy e Hazell (2017), avancam na pesquisa de
Worthy (2013) ao discutir se, apds 10 anos de vigéncia, a LAI no Reino Unido atingiu
seus objetivos € quais os seus impactos, a partir da analise dos resultados de 3 projetos
de pesquisas conexos. A partir da identificagdo dos objetivos da lei, empregaram-se
métodos mistos (qualitativos e quantitativos), a fim de identificar a percepcao dos
principais stakeholders, incluindo autoridades, solicitantes e a midia/jornalistas, quais
sejam: andlise de conteutdo de documentos oficiais sobre a lei, entrevistas com
servidores e jornalistas, survey on line com solicitantes, analise de artigos de jornal que
empregaram a LAI como fonte de informagao e estudo de caso. Concluiu-se que a LAI
atingiu seus objetivos principais, tornando o governo central mais transparente e
accountable. Entretanto, nao se percebeu mudangas significativas no funcionamento do
governo a partir da lei, na tomada de decisdo por parte dos gestores, na participagdo € na
confianc¢a dos cidaddos. Os resultados sdo similares aos de Worthy (2013).

Camaj (2016) examina os usos da LAI por jornalistas de trés democracias
emergentes no Sudeste da Europa: Albania, Kosovo e Montenegro, paises com legados
autoritarios recentes. Com o objetivo de entender o impacto dessa lei no processo de
construgdo de pautas jornalisticas, a autora realizou 60 entrevistas em profundidade®
com profissionais da comunicacdo de diversos perfis (experiéncia profissional e
diferentes meios de comunicagao) que versaram sobre 3 temas: uso da LAI na rotina de
trabalho (tipo e frequéncia de pedidos) e acesso a informagao governamental oficial,
como funciondrios dos governos gerenciam/atendem os pedidos e como a LAI impacta
na relacdo de poder entre jornalistas e politicos durante o processo de constru¢do da

agenda. Foi possivel tipificar os entrevistados em 3 tipos ja descritos por Fajans (1984):

63 Os profissionais foram selecionados usando uma combinagdo de amostragem intencional (jornalistas
mais experi€ncias/importantes) e bola de neve (indicados pelos primeiros entrevistados).
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ndo usuarios, usuarios periddicos e paper chasers. A maioria se identificou com o
primeiro tipo. Com relagdo ao perfil do jornalista, aqueles da midia privada
independentes, dos 3 paises, também expuseram a percep¢do de que os seus pares da
midia publica ou veiculos convencionais de comunicagdo t€ém mais acesso a informacgao
do que eles, quando realizam pedidos.

Diferente do que aponta a literatura académica, ainda pequena, sobre utilizacdo
de LAIs por jornalistas, os resultados de Camaj (2016) apontam que, a despeito de as
leis de acesso serem de amplo conhecimento no meio, em especial para a midia
impressa desses paises, sdo pouco uteis na geracdo de informagdo para
reportagens/matérias em fun¢do da demora na concessdo da informagdo ou mesmo
negativa de acesso. Muitos profissionais somente realizam pedidos (como ultima
alternativa) caso a informagdo desejada nao seja adquirida por outros mecanismos, até
mesmo informais, ou para se protegerem de acdes judiciais solicitando informagdes ja
conseguidas por meios ndo oficiais. Outro achado evidencia discriminagdo com relagdo
ao responsavel por atender aos pedidos de jornalistas (em geral ndo sdo funciondrios
comuns e sim chefias) e ao contetido do pedido, determinante da propensao a concessao
da informacdo. Pedidos relacionados a abuso de poder, questdes financeiras, gastos
governamentais, implantacdo de politicas ndo sdo bem recebidos; isto €, temas
sensiveis, até por estarem muitas vezes relacionados a casos de corrupg@o. Nestes casos,
na visdo dos entrevistados, a ferramenta/lei ¢ inutil ou mesmo contra produtiva. Em
alguns casos extremos, até mesmo nociva, por gerar tensdes entre o governo ¢ a midia
local, intimidagdes ou puni¢des. A analise da literatura e dos dados qualitativos
apontados leva a autora a afirmar que a despeito do contetido das leis (no caso de
Kosovo, uma lei bem avaliada no ranking internacional), a implementacdo ¢
fundamental e condicionante para a ‘“usabilidade” e depende da capacidade
administrativa dos 6rgdos (recursos financeiros e treinamento), da existéncia de
agencias supervisoras (idealmente independentes), de mecanismos de enforcement. E,
no caso especifico dos paises em tela, do ambiente “parcialmente livre”, ainda pouco
democratico da regido, que permite a utilizacdo de medidas para inibir o acesso dos
jornalistas, como a centralizagdo de informacdes e a burocratizagao desarrazoada do
processo de solicitacao.

Vadlamannati e Cooray (2016) avaliam o impacto da adogdo de LAI's na
eficiéncia da burocracia governamental por meio de uma anélise econométrica para um

painel de 132 paises desenvolvidos e em desenvolvimento, dos quais 72 com LAlIs, para
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o periodo de 1990-2011. Utilizando o estimador de selecdo em dois estdgios de
Heckman, as autoras encontram evidéncias robustas® de que a adogdo de leis fortes (no
sentido de facto) estd associada a melhorias na eficiéncia burocratica (Hipotese 1).
Ainda, os resultados apontam que LAI’s sao mais efetivas na melhoria da qualidade da
burocracia (medida pelo indice de eficiéncia burocratica do International Country Risk
Guide -ICRG) se combinadas com maior grau de liberdade de imprensa, presenca de
ONGs e participagdo politica competitiva, que funcionam como mecanismos de

transmissao (Hipotese 2).

3.3 - Estudos avaliativos sobre a LAI brasileira

Em 2011, como parte dos preparativos para a edigao da LAI, a CGU promoveu
pesquisa, em parceria com a Organizagdo das Nagdes Unidas para a Educagdo, a
Ciéncia e a Cultura (UNESCO), com objetivo de analisar valores, cultura, experiéncia e
percepcao de servidores publicos federais em relacdo a tematica de acesso a informacgao.
A pesquisa foi realizada em duas etapas: qualitativa - entrevista semiestruturada, com
ocupantes de cargos de direcdo e assessoramento € uma pesquisa quantitativa de
opinido, enviada eletronicamente para uma amostra representativa de servidores
publicos federais, de varios escaldes governamentais, de diversos orgaos (BRASIL,

2011a).

Foram ouvidas 73 autoridades publicas na primeira fase e, na segunda, 986
servidores. Chama aten¢do, na etapa qualitativa, que, quando questionados sobre os
aspectos negativos da politica de acesso a informacao, os servidores fizeram avaliagao
receosa e negativa quanto ao uso e divulgacdo da informacgdo porventura solicitada. O
padrdo de respostas mostra que 23,7% dos entrevistados coloca como preocupagdo a
“ma utilizagdo das informacdes”, 14,3% e 13,7%, respectivamente, mencionam
“vantagens para grupos de interesse bem situados” e “uso politico das informacdes”
(BRASIL, 2011a, p.09). Adicionalmente, as insuficiéncias de recursos humanos e de
infraestrutura sdo indicadas como possiveis causas para atrasos ou dificuldades no
atendimento aos pedidos de informagdo, podendo o volume de pedidos até mesmo

comprometer o andamento da atividade do 6rgao solicitado.

64 Utilizaram-se varidveis instrumentais e amostras alternativas, além do método de estimagdo adequado
ao tratamento do problema.
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Como possiveis resultados positivos, os servidores apontaram: ‘“mais
transparéncia sobre as atividades da Administragdo Publica”, “reducdo, combate e
prevencao da corrup¢do” e “fortalecimento da credibilidade e melhoria da imagem da
Administragdo Publica”, com respectivamente 38,3%, 20,6%, 13% (BRASIL, 2011a,
p-10). Com relacdo a implementacdo, 47,6% dos respondentes discorda da afirmagdo de
que “O governo federal estd preparado para executar uma politica de amplo acesso a
informagao publica”, o que indica receio quanto a implementagdo da politica, talvez até

certa resisténcia.

Estes e os demais resultados apontam para uma diversidade de posicionamentos,
percepgoes e praticas na Administragdo Federal sobre esta tematica e indicam desafios a
serem superados para a efetiva implementacao da LAI. Além dos desafios relativos a
mudanga da cultura do segredo para uma cultura do acesso, ha também obstaculos
operacionais e técnicos, pois, as praticas da administragdo sdo bastante diversas no que
tange a gestdo da informagio, como essa mesma pesquisa assinala. E interessante a
revelacdo de uma “cultura do pen drive”, que iria além da cultura do segredo, sendo
uma pratica de apropriagao pessoal, por parte do servidor, da informagao sob sua gestao,
ndo compartilhando nem mesmo com os demais colegas, tampouco com o cidadao.
Outro ponto crucial é a constatacdo, trazida pelo diagnostico em relato, de que muitos
dos gestores dos 6rgdos ndo estdo a par da importancia e usabilidade de se ter um bom
sistema gestdo da informacdo no préprio orgao. Isto se refletiria culturalmente no
comportamento dos subordinados, como mostrou a pesquisa quantitativa (BRASIL,
2011a).

Apo6s um ano de vigéncia, o balango da LAI para o Poder Executivo federal
apontou numeros crescentes de requerimentos de informagdo (mais de 66.000 ao todo),
sendo que 95,8% dos pedidos realizados foram respondidos em 11 dias ou menos, 80%
deles plenamente respondidos. Os 6rgdos mais demandados foram a Superintendéncia
de Seguros Privados, o Instituto Nacional de Seguro Social e a Petrobras. O relatorio
(BRASIL, 2013a) também aponta para a necessidade, dentre outras melhorias, de
aprimorar a gestdo documental para facilitar a identificacdo e a recuperagdo da

informacao, tal como também reforca Jardim (2013).

Esse autor, a luz da questdo arquivistica e de gestdo da informacdo, analisa a

implantagdo da LAI nos Poderes Executivos federal, de 15 estados e do Distrito Federal
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até 16 de junho de 2013, ou seja, até aproximadamente um ano apos a entrada em
vigéncia da lei. Também examina os dispositivos da LAI, contrapondo-os com a Lei de
Arquivos Publicos (e legislagdes estaduais). O autor argumenta que o Estado brasileiro,
nas trés esferas de poder, ainda ndo esta preparado em termos de gestao arquivistica,
para permitir o uso da LAI pela maioria dos cidaddos e conclui que tais estruturas sao

insuficientes ou inexistentes (JARDIM, 2013).

Tal despreparo, argumenta Jardim (2013), se refletiria em numeros de pedidos de
acesso a informacao ainda baixos, proporcionalmente a populacao brasileira e outras
estatisticas do relatério da Brasil (2013a), como a porcentagem de 68% dos pedidos de
acesso a informag¢do provenientes de pessoas com nivel educacional elevado (superior,
mestrado ou doutorado), indicio de falta de inclusdo informacional por parte dos menos
escolarizados. Com relagdo a regulamentacdo no Poder Executivo dos estados, até a
data do estudo, 59% ja haviam editado legislacdes a respeito. Mas, ressalta o autor,
apenas no estado de Sdo Paulo foi dado protagonismo ao arquivo estadual como
responsavel pelo monitoramento da LAI e pela gestdo do servigo de atendimento ao

cidadao no Estado. Posi¢do de destaque nao atribuida ao Arquivo Nacional.



QUADRO 4 - "estudos avaliativos' sobre a LAI do Brasil

Tipo de .
- L " Tipo de . - < .
Referéncia Objetivo Estudo documento Unidade de analise Area do Conhecimento
Avaliativo"

. Real@r u@ andlise document'al geral N . Genérica (todos os A/C- Administragdo Pablica/

Anggélico (2015) no intuito de apontar possiveis Implementacao Livro . .
. . ~ orgdos/poderes) G- Direito
dificuldades da implementagao
Arruda(2016) Investlga_ros fatores (}ue mﬂ_uenmam Implementagio Dissertagdo de Municipios (Poderes Executivos) A/C-Administragdo Publica
a implementagdo da lei. Mestrado
Institui¢des estaduais (Acre,
Avaliar grau de cumprimento nas Amapa, Amazonas, Maranhdo,

Borges (2015) instituigdes responsaveis pela Eficcia Dissertagdo de Mato Grosso, Para, Rondonia, A/C-Administragdo Piblica

goveranga florestal na Amazonia
Brasileira

Mestrado

Roraima e Tocantins)
responsaveis pela politica florestal
na Amazonia

Analisar valores, cultura, experiéncia e
percepgao de servidores publicos

Brasil (2011a) h . . Avaliagdo ex-ante | Relatdrio técnico Poder Executivo federal A/H- Administragio publica
federais emrelagdo a tematica de
acesso a informagdo
Realizar umbalango de 1 ano de
Brasil (2013a) vigéncia, em espedifico sobre Eficacia Relatorio técnico Poder Executivo federal A/H- Administragdo publica
transparéncia passiva.
. Av.aharo cumpnmehnto‘s do.s .. . Sistema Judiciario Brasileiro (11 . L
Brasil (2013b) requitidos de transparéncia ativa e Eficacia Relatorio técnico orgios) A/H- Administragdo ptblica
passiva £
Calderon (2014) Discutir o nnpgcto fiziLAI nos 0rgaos Inmlemeptacao/ Livro Policia Federal A- Admmlstra_(;a_o Publica/C/G -
de inteligéncia. De-jure Direito

Cavalcanti, ' ' - Implemer,ltgcao e A- Admmmftracao/E— Cl'er}c:la da

Avaliar o cumprimento dos requisitos eficacia . . . . Informagéo/F-Comunigao e
Damasceno e Neto . .. Artigo- revista Autarquias Federais - . -
2013) de transparéncia ativa (transparéncia Informagdo/Administracio

ativa) Publica/Direito/Interdisciplinar
F- Interdisciplinar/C icacga
Gama e Rodriges Analisar a contribuigdo e limites do ~ . . ner 150113 ha (?n']umcaf;ao
2018) VCGE na implementacdo da LAI Implementagio Artigo-revista Governo federal e Informagdo/A dministragdo
( 1mp ’ Publica/E- Ciéncia da Informagio
Analisar a implantagdo da LAInos Poder Executivo federal e nos
Jardim (2013) Poderes Executivos federal, de 15 Implementagio Artigo-revista | poderes executivos de 15 Estados A/E- Ciéncia da Informagao
Estados e do Distrito Federal e do Distrito Federal
Duas avaliagdes: uma geral (trés

Michener, Moncau e Avaliar o grau de cumprimento dos Eficicia Relatério técnico esferas federativas, trés poderes) A/G-Administracio Pablica

Velasco (2014)

requisitos de transparéncia passiva.

outra especifica para o poder
judiciario

Cont.
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QUADRO 4 - "estudos avaliativos" sobre a LAI do Brasil (Cont.)

Tipo de .
- - , Tipo de . - 0 .

Referéncia Objetivo "Estudo documento Unidade de andlise Area do Conhecimento

Avaliativo"

Avaliar o grau de adesio a lei para

trés dimensgdes: requisitos de Implementagéo,

Michener (2016) transparéncia passiva, ativae Eficacia e Relatorio técnico Estados e Municipios A/G-Administragdo Publica
decretos regulamentadores Efetividade

subnacionais.

Moncau et al. (2015)

Avaliar o cumprimento dos requisitos

Implementagéo e

Livro

Ministério Pablico (29 orgdos)

A-Administragdo

de transparéncia passiva. eficacia Publica/Direito/G-Direito
. . .. E- Ciéncia da Informagao”/F-
. Avaliar o cumprimento dos requisitos L. . . - - s
Paiva e Arreguy (2015) I Eficacia Artigo- Revista 34 municipios da RMBH Interdisciplinar/ Comunicagéo e
de transparéncia ativa N
Informagdo
Estabelecer fatores de transparéncia . 5
. A . N Dissertagao de . . . . JO
Rodrigues (2016) publica, a luzda LAl e a partir da Implementagio Mestrado Universidades Federais A/G-Administragdo Publica
percepedo das partes interessadas
Caracterizar a implementagdo da LAI,
. nos seus 3 primeiros anos de vigéncia N Dissertagdo de X A- Interdisciplinar/C-Ciéncia
Saint'Clair (2015) (2012-2014), na sede da Comissdo Implementagao Mestrado Autarquia Federal - Cnen Politica
Nacional de Energia Nuclear (CNEN).
Investigar o nivel agregado de Eficacia- 62 enndadesv» mclusllve fundagdes,
. . N . . . autarquias, sociedades de T
Silva et al. (2017) transparéncia de orgdos do Poder transparéncia Artigo-revista L P A/E- Multidis ciplinar
. . economia mista empresas publicas
Executivo do Estado de Pernambuco. passiva .
(analise agregada)
Testar se ha discriminagdo no
atendimento a pedidos de informagao
oriundo de perfis idendificaveis . N N .
. . Dissertagdo de Orgios federais e poderes . .
Velasco (2016) (filiago institucional) e ndo Eficécia issertagdo e 1S ¢ poderes A/H-Administragio Publica

identificavel emredes sociais,
discriminagao de género e de
contetido dos pedidos.

Mestrado

executivos de municipios

Ventura, Siebra e Fell

Analisar a importancia da visao
sistémica para efetivagdo
(implementagdo) da LAI, no que

Implementagéo e

Artigo-revista

Universidade Federal de

E- Ciéncia da Informagdo

(2013) . L. Eficacia Pernanbuco
tange aaos requisitos de
transparéncia passiva
Analisar os efeitos da LAl na
Vieira (2013) transparéneia ativa ¢ passiva de Eficacia Artigo- congresso Governo federal A/H-Administragdo Publica

compras publicas (licitagdes e
contratos).

Fonte: Elaboragdo propria a partir da revisio da literatura.

Critérios de classificacio:
Tipo de "Estudo Avaliativo": classifica¢do conforme discussdo realizada nos capitulos 2 e 3.
Tipo de documento: artigo publicado em revista , artigo publicado em anais de congresso, relatorio técnico, livro, tese de doutorado, dissertagdo de mestrado.
Unidade de anélise: orgdo, setor, area, pais.
Area do Conhecimento: A-Filiagio institucional/biografia dos autores,B-Palavras-chave,C-Enquadramento Teérico, D-T écnicas empiricas,E-Nome/tema da revista,F-Area da Revista - Classificagio de
Periodicos Quadriénio 2013-2016 - Qualis Periddicos, G-Ficha de catalogagio do livro/relatorio técnico, H-Nome/tema do seminario, congresso e afins.
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Vieira (2013) analisa a evolu¢ao da politica de transparéncia adotada pelo
Governo brasileiro, com foco nos efeitos da LAI na publicidade de compras publicas
(licitagdes e contratos), do Governo federal. A autora contextualiza sua analise com um
resgate das iniciativas anteriores em transparéncia, como a criagdo dos portais de
transparéncia e de leis que obrigam a dar publicidade a informagdes de compras
publicas (como a LRF). A partir da LAI, a autora analisa que, no que tange a
transparéncia ativa, esta lei inova ao prever expressamente a obrigatoriedade de
publicacdo de editais de licitagdo na internet, o que potencialmente amplia a
transparéncia das compras publicas, favorecendo a concorréncia entre licitantes e o
monitoramento do processo de compras. No que se refere a transparéncia passiva, a
referida autora examina e cita textualmente 17 pedidos de informagdes sobre o assunto,
do primeiro semestre de vigéncia da lei, disponiveis no site da CGU. Conclui que os
pedidos sdao provenientes de cidadaos, empresas e agentes publicos e constituem uma
poderosa ferramenta ndo somente para o controle e prevenc¢do de irregularidades, mas
também para a melhoria da gestdo publica, ao permitir uma redu¢do na assimetria de

informacao existente acerca de licitagdes ¢ contratos do Governo federal.

Anggélico (2015)% faz uma analise documental geral (ndio foca em nenhum 6rgio,
poder ou esfera) no intuito de apontar possiveis dificuldades da implementacdo da LAIL
Para tanto, resgata da literatura internacional os “principais obstaculos identificados em
outros paises” e classifica-os em socioculturais ou institucionais®®, sem, contudo, citar
as fontes de tais informacdes. A luz da lista apresentada, analisa a LAI brasileira e
discute provaveis dificuldades na sua implementagdo por parte dos érgaos publicos, das
quais destacamos algumas. Em relagdo aos entraves institucionais, aponta que a LAI
brasileira ndo conta com 6rgao independente e destinado exclusivamente ao tema, tal
como em outros paises (p. ex. México). O papel desempenhado pela CGU seria mais
limitado ¢ ndo exclusivo, em decorréncia de sua falta autonomia e de atuagao restrita ao
Executivo federal. Ademais, via de regra, ndao ha 6rgao supervisor, nos demais poderes
e demais esferas (municipal e estadual). Avanca na sua analise argumentando que, ao
menos em nivel federal, pode-se afirmar que houve interesse politico em promulgar tal
lei. Mas em escala subnacional, parece ndo haver liderangas politicas no tema. Justifica

tal afirmagao citando dados do Programa Brasil Transparente, descrito abaixo (de maio

%50 livro publicado em 2015 ¢ resultado da dissertagdo de mestrado do autor, defendida em 2012.
% Para lista completa, ver Angélico (2015, p.67-98).
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de 2014 - dois anos de vigéncia da lei) que mostram que 7 dos 27 estados ainda nao
tinham regulamentado a lei, assim como 70% das cidades acima de 110 mil habitantes.
A falta de regulamentacdo a seu ver torna inviavel solicitar informagdes, em jurisdigdes
sem SIC ou sistemdtica para apelagdo em caso de recusa. Também critica dois
dispositivos do Decreto 7.724/2012 como sendo restritivos ao direito de acesso. O Art.
13 traz a possibilidade de negativa de resposta para pedidos genéricos,
“desproporcionais ou desarrazoados”. Tais critérios trariam muito espago para a
subjetividade, argumenta. Ja o Art. 6° traz “hipoteses de sigilo previstas na legislagao”,
sem, todavia, especificar qual a legislacao pertinente. De acordo com Angélico (2015),
tal questdo ndo estaria pacificada principalmente quanto ao alcance dos sigilos fiscal e
bancério. Para ele, agrava o problema o fato deste decreto ter servido de texto-base para

a criagao de outros decretos nas esferas subnacionais.

Com relagdo aos obstaculos classificados como socioculturais, relacionados ao
papel da sociedade na implementagdo da LAI, destacamos o ponto discutido por
Angélico (2015) acerca da divulgagdao e conhecimento da sociedade sobre direito de
acesso. O autor defende a hipotese de que ¢ “infimo o conhecimento da sociedade a
respeito de uma lei geral que assegura o acesso a informagdes publicas” (ANGELICO,
2015, p. 77). Para corroborar sua hipotese, cita a Unica pesquisa sobre o grau de
conhecimento da populagdo: a pesquisa, realizada em 2012, pela Gazeta do Povo do
Parand, mostra que apenas 5,2 % da populagdo de Curitiba conheciam a LAl Em
adi¢do, argumenta que a imprensa ¢ o principal instrumento de informagdo e para
suportar tal assertiva, conduziu uma busca no site do Jornal Folha de Sdo Paulo, para o
periodo 2008-2014, utilizando a expressao “lei de acesso”. Os resultados mostram um
pico de 151 matérias em 2012, ano de entrada em vigor da lei. Entretanto, para o autor,
a quantidade de matérias publicadas sobre o assunto, neste jornal de grande circulagdo,
refletiria o baixo interesse da imprensa acerca do tema, o que se refletiria no baixo
conhecimento da populacdo. O autor conclui seu livro, com base na analise dos
obstaculos socioculturais e institucionais, que a LAI brasileira, embora considerada uma
das mais avangadas do mundo em termos normativos, tem desafios ndo triviais a sua
implementagdo e “efetivag@o”. O livro de Angélico (2015) aponta, de modo geral, as

mesmas questdes investigadas por outros autores nesta revisao.
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Cavalcanti, Damasceno e Neto (2013), utilizando uma metodologia exploratoria,
empirica e quantitativa, avaliam a observancia da LAI, por meio de uma anélise da
conformidade dos sites das autarquias federais com relagdo aos quesitos de
transparéncia ativa presentes da LAI (Arts. 6° ao 10°). Os autores elaboraram uma lista
com 19 itens, de resposta dicotdmica sim ou nao, que cobriram tais requisitos e, assim,
avaliaram os sites de uma amostra aleatéria composta por 30 das 156 autarquias listadas
no site da AGU. A andlise descritiva realizada mostrou que, em média, 66% da amostra
cumpriram com todos os itens. Os quesitos registros das despesas, divulgacdo de
repasses ou transferéncias, estabelecimento de metas e indicadores, agdes e programas,
inspe¢des de auditoria, prestacdo de contas e procedimentos licitatérios e de contratos
tiveram maior percentual de cumprimento por relacionarem-se a assuntos cuja
transparéncia ja era exigida por leis anteriores, como a LRF, a Lei de Licitagdes (Lei
8.666/93) e Lei de Pregao Eletronico (Lei 10.520/2002). Mas, houve perguntas, como as
de classificacdo de informagdes sigilosas ou copias de contratos, em que o percentual de
descumprimento foi acima de 90%. Para os autores, o maior percentual de
descumprimento se encontra nos itens que exigem das autarquias um maior esfor¢o de

gestdo (organizagao e produgao) de informacgoes.

Ventura, Siebra e Fell (2013) analisam a aplica¢do dos requisitos de transparéncia
passiva na Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), sob a perspectiva da “visao
sistétmica” da Ciéncia da Informagdo. Os autores realizam duas entrevistas nao
estruturadas, com 2 gestores do SIC da universidade, com foco na operacionalizagdo e
atendimento dos pedidos registrados e concluem que a ado¢do na instituicdo da visdo

sist€émica favoreceu o cumprimento da lei.

Estudo especifico para o sistema judicidrio brasileiro indica baixa propensdo ao
cumprimento das obrigagdes impostas pela LAIL no que tange a transparéncia passiva e
. . , ~ 67 . y o rae
ativa. Foram avaliados 11 o6rgdos®’, com base em entrevistas exploratorias, analise
bibliografica, consultas documentais e um estudo comparativo internacional (Brasil,

Canad4, Chile, Costa Rica, México e Reino Unido). O estudo comparativo mostrou que

7 Sdo eles: Conselho Nacional de Justica (CNJ), Superior Tribunal de Justica (STJ), Supremo Tribunal
Federal (STF), Superior Tribunal Militar (STM), Tribunal Superior Eleitoral (TSE), Ministério Publico
Federal (MPF), Ministério Publico do Trabalho (MPT), Ministério Publico Militar (MPM), Tribunal
Superior do Trabalho (TST), Defensoria Publica da Unido (DPU) e Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP).
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Costa Rica e Chile tém praticas mais robustas de transparéncia ativa. Com relagdo a
transparéncia passiva, as cortes supremas do Brasil e do Chile tém as melhores praticas.
Assim como no balango da LAI este estudo do sistema judicidrio aponta para a
necessidade de varias melhorias como: gestao documental, capacitagdao de servidores e
aumento do numero de publicacdes. Além de se definir procedimentos para a
classificagdo da informagdo, aspecto bem sensivel e de grande resisténcia, no que se

refere as informagdes militares (BRASIL, 2013b).

Outro estudo especifico, para a atividade de inteligéncia da Policia Federal (PF),
foi conduzido por Calderon (2014). Uma avaliacdo documental com o objetivo de
discutir o impacto da LAI nos orgdos de inteligéncia da PF. A autora conduz uma
acurada pesquisa, com enfoque juridico, a partir dos problemas apontados pelos
diversos setores da PF no que tange ao atendimento dos requisitos da lei e decreto
regulamentador, como a criagdo do SIC e, em especial, o modus operandi da
classificagdo e acesso a informacao de inteligéncia produzida e consultada pelo 6rgao.
Para cada problema apontado, apresenta seu entendimento juridico para o trato da
questdo e/ou inovagdes institucionais, organizacionais € normativas implementadas pela

PF.

Apontamos, por exemplo, a questdo relacionada ao vacuo normativo acerca do
procedimento em caso de solicitagdo de informagdo potencialmente a ser classificada
como sigilosa, no lapso temporal entre a sua produ¢do e classificagdo. O entendimento
da autora, pacificado na PF, ¢ que ¢ legal a recusa da concessdo de tal solicitagdo. No
capitulo final do livro, Calderon (2014) traz estatisticas da CGU (Sistema e-SIC), para o
periodo de maio de 2012 a margo de 2014, no intuito de apresentar um panorama geral
da evolugdo dos pedidos de informagdo para o Poder Executivo federal e para a PF, em
especifico. Os dados para a PF mostram um padrdo similar ao do Executivo federal,
com poucas excegdes, como um prazo médio de resposta inferior (7,69 dias) e
prorrogacdes de prazo para resposta em apenas 7% dos pedidos na PF. Em suas
consideracdes finais, a autora ndo traz, explicitamente, conclusdes acerca do impacto da
LAI na PF, mas pode-se concluir que o 6rgdo se preparou e se adequou as exigéncias
em termos de transparéncias trazidas pela LAI, mesmo em se tratando de atividade de

inteligéncia.
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Saint’Clair (2015) caracteriza a implementagao da LAI, nos seus 3 primeiros anos
de vigéncia (2012-2014), na sede da Comissdao Nacional de Energia Nuclear (CNEN),
institui¢do considerada pela autora, desde a sua criagdo, como bastante afeita a cultura
do sigilo. A literatura do neoinstitucionalismo sociologico (isomorfismo coercitivo e
mitos e cerimonias) e da abordagem da dependéncia da trajetoria (path dependence), em
especial o conceito de conjuntura critica, embasam sua analise. Parte da hipotese de que
a LAI seria um momento de conjuntura critica na CNEN e da acepcdo de que a lei seria
um instrumento de coagdo do governo federal, que provoca uma homogeneizagao na

administracao publica no sentido de uma maior transparéncia (isomorfismo coercitivo).

Inicialmente, realizou uma pesquisa acerca da histdria de constitui¢do do o6rgao,
seu contexto politico de criacdo, bem como teceu consideragdes sobre o cenario
internacional atual do setor de energia nuclear. Em seguida, conduziu entrevistas
semiestruturadas com gestores do 6rgao envolvidos na implementagdo da LAI. Foram
entrevistados trés diretores de areas finalisticas, a coordenadora de comunicacdo social
da institui¢do (gestora do processo de implementagao da LAI) e coordenadores de areas
técnicas. A autora chegou a conclusdao de que a LAI teria provocado varias alteragdes
estruturais na CNEN, mas ndo teria afetado “o modo como a instituicdo aplica o
principio da transparéncia”, pois haveria uma adogdo cerimonial da lei, principalmente
no que tange as informacdes sigilosas (SAINT'CLAIR, 2015, p.14). Dentre as
alteragdes estruturais, salientamos a criagdo, em 2015, de um sistema informatizado pela
propria CNEN para unificar o tratamento das solicitagdes recebidas via e-SIC e pelo
canal de ouvidoria do 6rgdo; e um esfor¢o de gestdo de informacdes no sentido de

digitalizar documentos antigos, arquivados em papel.

Sob o ponto de vista arquivistico, Paiva e Arreguy (2015) verificam o
cumprimento da LAI nos 34 municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH), tendo como diretriz o decreto regulamentador da LAI para o Poder Executivo
federal, em funcdo, a época do estudo, da auséncia de decreto regulamentador para estes
municipios. As autoras limitam a analise aos quesitos de transparéncia ativa previstos na
LAI e regulamentados pelo decreto. Excluiu-se do estudo a capital, Belo Horizonte. A
analise documental revelou que nenhum dos municipios cumpre todos os quesitos de
transparéncia ativa nos seus sitios institucionais e somente dois requisitos foram

atendidos por pelo 75% das cidades, divulgacdo da estrutura organizacional e
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orientagdes ao requerente de como comunicar-se com o 6rgao. Segundo as autoras, tais
informagdes sdo “operacionais” e ndo refletem esforcos no sentido de aumentar a
transparéncia. As autoras concluem que o cumprimento da LAI nestes municipios ainda

esta longe de ser concretizado.

Em 2014, o Programa de Transparéncia Publica da Fundacdo Getulio Vargas
(PTP - FGV) do Rio de Janeiro realizou sua primeira e ampla avalia¢ao de transparéncia
publica. Composta por duas avaliagdes, uma para 6rgaos publicos, dos trés poderes e
das trés esferas federativas, denominada Avaliagdo Geral, e outra especifica para o
Judicidrio. O estudo buscou avaliar o grau de cumprimento da LAI, com foco na
transparéncia passiva. Isto ¢, avaliar se as entidades estdo respondendo a pedidos de
informacao (taxa de resposta), com respostas adequadas ao que foi perguntado (taxa de
precisao) e se os prazos de concessao de resposta estao sendo cumpridos (prazo médio).
Para tanto, utilizou-se a metodologia do “usudrio simulado”, sendo enviadas 60
perguntas com temas variados, em mais de 700 pedidos de informacdo, para cerca de
170 orgdos. Secundariamente, foram enviados pedidos identificados como sendo de
pesquisadores da FGV e outros sem a possibilidade de identificacdo de vinculo
institucional com o intuito de verificar se ha algum tipo de discriminagdo na concessdo
da resposta. Outra inten¢do foi verificar a qualidade das plataformas digitais (PSIP)
utilizados para solicitar informacdes. Para as duas avaliagdes (a geral e a do judiciario),
a pesquisa mostrou um melhor desempenho quando existe plataforma especifica para a
solicitacdo de informagdes, tal como o e-SIC, desenvolvido pela CGU (MICHENER;
MONCAU; VELASCO, 2014).

Os demais resultados da avaliacdo geral apontam para um baixo grau de
cumprimento da LAI, mas com as estatisticas variando bastante entre as diferentes
esferas federativas. O que revela diferencas relevantes no comprometimento em se
cumprir os dispositivos da lei. As taxas para a avaliagdo geral foram de 69% para a taxa
de resposta, 57% para a taxa de precisdo e prazo médio de 21 dias. No entanto, o estado
e o municipio do Rio de Janeiro apresentam taxas muito baixas (na sequéncia: taxas de
resposta e precisao, 27% e 17% para o estado e 38% e 18% para o municipio). Ja a
Unido, Distrito Federal e o estado e municipio de Sdao Paulo obtiveram taxas de resposta
de cerca de 80%. Por fim, com relacdo ao solicitante da informacao, a pesquisa mostrou

que ha um habito por parte dos orgdos em buscar detalhes acerca do solicitante,



90

revelando indicios de praticas discriminatorias na prestagao do servigo de concessao de
informagdes (taxa de resposta, em média, 10% inferior e prazo de resposta maior para o
perfil nio identificavel como pesquisador da FGV-RJ®®). A avaliacio especifica para o
Poder Judiciario revelou taxa de resposta de 61%, proxima a da Avaliagdo Geral, com
prazo médio de 14 dias. Mas, a taxa de precisdo foi inferior (26%), com diferencas
significativas entre os tribunais inquiridos e de acordo com a pergunta enviada. A
avalia¢do do Judicidrio também realizou um experimento, enviando pedidos com e sem
motivacdo. Os resultados nao mostraram diferenca (MICHENER; MONCAU;
VELASCO, 2014) ¢,

Moncau et al. (2015) também aplicaram a metodologia do PTP-FGV para avaliar
o grau de cumprimento dos requisitos de transparéncia passiva pelo Ministério Publico,
através da realizagdo do experimento do “usudrio simulado”(foram enviados 193
pedidos sobre os temas remuneracdo, preven¢do do nepotismo, critérios de promog¢ao
dos magistrados, por 4 identidades distintas, sendo 2 pesquisadores da FGV) e avaliagdo
das PSIP. Os resultados para os 29 6rgios avaliados’® apontam, em geral, para um baixo
cumprimento, sendo que 1 a cada 2 pedidos enviados nao foram respondidos e apenas
27% das respostas foram codificadas como precisas’!. Com relagdo ao prazo de
resposta, 34% descumpriram o prazo de 20 dias e oito (27,5%) 6rgdos nao responderam
a nenhum pedido. Entre os ministérios publicos estaduais ha uma grande desigualdade
no desempenho, sendo o 6rgdo de melhor performance o de Sao Paulo e o pior o de
Tocantins. Com relagdo a plataforma, o estudo refor¢a o achado do trabalho de 2014 de

que o uso de plataformas aumenta a taxa de resposta.

%8 Contudo, os testes de hipotese apenas corroboram com as hipoteses alternativas de diferencas entre as
médias dos dois grupos (identidade feminina, com perfil identificavel e ndo identificavel e masculino,
com perfil identificavel e ndo identificavel) para o prazo médio de resposta. Isto ¢, estatisticamente, o
vinculo institucional afetaria o prazo de resposta. Adicionalmente, também se recusou a hipdtese nula
(auséncia de diferenga entre as médias) para o grupo de identidades femininas, para a métrica taxa de
resposta (MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2014, p 47). Ademais, os grupos enviaram perguntas
variadas, o que pode ter afetado os resultados.

8 Acessar o relatorio da pesquisa para uma descrigdo pormenorizada das metodologias desenvolvidas e
dos resultados alcangados, com ilustragdo de casos positivos (analise qualitativa) e praticas nao
desejaveis, que cerceiam o acesso a informagdo. Adicionalmente, nos proximos capitulos tal metodologia
sera explicitada e aplicada.

70 3 6rgdos do Ministério Pliblico da Unido - o Ministério Publico Federal (MPF), o Ministério Piiblico do
Trabalho (MPT) e o Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT) - além dos 26 drgaos
do Ministério Publico Estadual.

" Ver Moncau et al. (2015) para os resultados desagregados pelas 7 perguntas enviadas.
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Aplicando a mesma metodologia, mas para uma avaliacdo tematica, Borges
(2015) avalia o grau de cumprimento da LAI pelas 105 institui¢des do Acre, Amapa,
Amazonas, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Rondonia, Roraima e Tocantins,
responsaveis pela politica florestal na regido amazonica brasileira. Utilizou-se
metodologia do PTP- FGV para avaliar o cumprimento dos requisitos de transparéncia
ativa e passiva. Foram enviados 210 pedidos com questdes relacionadas a politicas de
desmatamento e sobre mecanismos de transparéncia e participacdo. Com relagdo a
transparéncia ativa, avaliaram-se os requisitos presentes do Art. 8. Os resultados
apontam baixo grau cumprimento da LAI nestas entidades, tanto na transparéncia ativa
(19% das institui¢des ndo possuiam site ou os mesmos nio funcionam a contento € o
indice médio foi baixo - 0,42, de um total de 1), quanto passiva (taxa de resposta de
)2

15,7%(33 pedidos), tempo médio de 11,7 dias e taxa de precisdo de 5%)’~. Mas com

melhor desempenho para a transparéncia ativa.

A partir destes resultados, o autor inova na aplicacdo da metodologia e calcula um
indice geral de transparéncia (melhor desempenho para Tocantins € o pior Amapa) e
outros dois desagregados, para transparéncia ativa (maior indice para Amazonas,
seguido de Tocantins) e passiva (melhor desempenho de Tocantins, seguido de Mato
Grosso e Pard), de modo a sintetizar e hierarquizar os oOrgdos/estados avaliados.
Analisou-se a relagao entre o indice geral e indicadores de desmatamento e governanga.
Analises graficas mostram uma relacao positiva entre maior transparéncia e reducao do
desmatamento e uma relacdo positiva entre transparéncia e governanga. Por fim,
investiga-se se hé incentivo politico por parte dos politicos dos estados amazdnicos em
promover a transparéncia, utilizando-se o arcabouco proposto por Michener (2015 a),
que considera a configuracdo partidaria do poder executivo € a composi¢do da oposi¢ao

e situacdo no legislativo. Os resultados sdo ambiguos e ndo conclusivos.

Com relagdo a possibilidade de tratamento ndo isondmico (discriminagdo) por
parte de agente publico aos pedidos de informacao na transparéncia passiva, Velasco
(2016) desenvolve dissertacdo de mestrado na qual testa a hipdtese de discriminagdo de
perfis identificaveis em redes sociais (0o que o autor denominou de “Google
discrimination effect’). Em especifico, o pedido oriundo de um perfil de pesquisador de

instituicdo de pesquisa reconhecida nacionalmente (FGV-RJ) receberia tratamento

2 Sendo que os 6rgdos do Acre, Amapa ¢ Amazonas ndo responderam a nenhum pedido ¢ os do
Tocantins responderam a 66,7%. Para outros resultados desagregados, ver Borges (2015).
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diferenciado por parte dos agentes publicos (maior chance de resposta).
Subsidiariamente, testa se hd discriminacdo de género e se ha influéncia do contetdo
dos pedidos na qualidade das respostas, para dois atributos: sensibilidade (relacionado a
informacdes “sensiveis”, embaragosas ao 6rgao demandado) e dificuldade (que requer
trabalho de edi¢do, agrupamento, identificagdo). Por fim, avalia se a capacidade
burocratica interfere nos possiveis tratamentos diferenciados descritos acima e se a

existéncia de uma PSIP tem influéncia no processo de concessdo da resposta.

No experimento, Velasco (2016) aprimora a metodologia do “usuario simulado”,
aplicada por Michener, Moncau e Velasco (2014) 7> e outros de modo a testar as
hipoteses acima. Foram enviados pedidos padronizados para oOrgdos federais e
prefeituras municipais que versavam respectivamente sobre puni¢ao de servidores (188
pedidos) e questdes relacionadas a implementagdo da LAI (361 pedidos) "*. Os
resultados do experimento em nivel municipal corroboram com a hipotese de
discriminagdo institucional, mas rejeitam a hipdtese de discriminacdo de género. Nao
sendo os resultados influenciados pelo tipo de pergunta (contetido), mas sim pelo tipo
de plataforma em que o pedido ¢ realizado. Ja em nivel federal, os resultados nao
corroboram com as hipoteses de discriminacdo e apontam um elevado

comprometimento com o cumprimento da lei, com taxas de resposta elevadas.

Em 2016, o PTP-FGV realizou nova avalia¢io, em realidade um conjunto de
estudos, agora com foco em politicas setoriais, no nivel subnacional, recortes ainda

pouco explorados por estudos académicos (MICHENER, 2016).

O primeiro capitulo do relatorio avalia implementacdo e o cumprimento da LAI
pelas grandes cidades e pelos estados para trés dimensdes: decretos regulamentadores,
transparéncia passiva e ativa. A avaliagao de 48 decretos regulamentadores municipais
adotou como parametros as exigéncias do Decreto do Poder Executivo federal (Decreto
7724/12). Para transparéncia passiva, além da aplicacdo da metodologia do ‘“usudrio
simulado”, avaliaram-se as PSIP. Os 51 pedidos enviados versavam sobre o tema

implementagdo e replicaram o calculo das métricas de Michener, Moncau e Velasco

3 Qutro estudo sobre discriminagdo de solicitantes de informagdo foi conduzido por Michener e
Rodrigues (2015).

7 Ver a metodologia completa em Velasco (2016).

5 Ver todas as pesquisas realizadas pelo Programa em http://transparencia.ebape.fgv.br/pesquisa. Acesso
em 09 set. 2018.
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(2014). A avaliacao das PSIP verificou se: 1) o sistema permite realizar pedidos,
recursos e receber respostas, 2) se € possivel acompanhar os pedidos e 3) se ha alguma
discriminagdo, como por exemplo, exigéncias de identificagdo superiores ao

estabelecido em lei (PADILHA; MICHENER; CONTRERAS, 2016).

Os resultados revelam uma realidade bastante heterogénea, na qual a maioria dos
entes federativos ndo cumprem as disposi¢des da lei. A avaliagao de 48 decretos, de um
total de 53 unidades, mostra que os mesmos seguem o padrao do decreto federal, com
pequenas alteragcdes. Obteve-se nota média de 36,45% na avaliacdo de transparéncia
ativa. Para a transparéncia passiva, das 53 unidades, 13 tiraram nota A, na avaliacdo das
PSIP, o que representa um comprometimento total em disponibilizar uma boa
plataforma de pedidos. 16 unidades tiraram nota B. Durante o processo de envio dos
pedidos, verificou-se que 12 unidades requerem informagdes nao prescritas na LAI tais
como: telefone (Belém, Boa vista, Curitiba) e telefone e escolaridade (Goids). Dos 51
pedidos enviados, 15 ndo foram respondidos. Das 36 respostas, 30 cumpriram o prazo.
Com relagdo a qualidade das respostas, os resultados mostram que a taxa de precisao
das repostas ¢ mais alta quando ha funciondrio ou unidade responsavel por atender aos

pedidos de acesso a informacao (PADILHA; MICHENER; CONTRERAS, 2016).

O segundo capitulo avaliou a transparéncia passiva municipal das politicas de
gestdo e tecnologia da informacao (TI), de tratamento de dados pessoais e de
monitoramento e vigilancia nos espagos urbanos. A avaliacdo consistiu da aplicacdo da
metodologia do “usuario simulado”. Foram enviadas 6 perguntas sobre o tema, para 43
municipios (todas as capitais e o segundo maior municipio do estado), totalizando 258
pedidos sobre esses temas. O prazo médio foi de 15 dias. Foram respondidos 137
pedidos (taxa de resposta de 53%), com 80 respostas codificadas como adequadas (taxa
de 31%). Os resultados também apontaram uma falta de preparo dos municipios em
prestar as informacgdes sobre estes temas especificos. Dos 43 municipios, apenas
Macapa (AP) e Cuiaba (MT) responderam a todas as perguntas de maneira adequada e
35% dos municipios ndo responderam a nenhum pedido, dentre eles 4 capitais; Manaus
(AM), Belém (PA), Jodo Pessoa (PB) e Rio de Janeiro (RJ) (BARROS; VENTURINI,
2016)

A terceira avaliagdo teve como objetivo coletar, através da LAI informagdes

sobre gastos com publicidade e propaganda no ano de 2015, dos 2 maiores municipios
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de cada unidade da federagdo (UF) e para Brasilia, totalizando 52 cidades. Os objetivos
do estudo sdo investigar se os municipios estdo sendo transparentes com relagdo a estes
gastos, bem como investigar a relagdo entre gastos municipais em publicidade e
propaganda, populagdo e or¢amento anual. Os dados foram coletados dos sites das
prefeituras/portais de transparéncia (transparéncia ativa), por meio de pedidos de
informagdo (metodologia do “usuario simulado”) e por meio de contato telefonico, caso
ndo encontrados em transparéncia ativa. Concluiu-se que o nivel de transparéncia sobre
este tema ainda € baixo. Em que pese a sele¢do dos dois maiores municipios de cada UF
(a capital e o segundo maior municipio em termos populacionais), apenas 30% dos
municipios forneceram ao menos parte da informacao solicitada e 20 dos 52 municipios
ndo responderam aos pedidos de informacdo. Provavelmente, os municipios menores
apresentariam resultados ainda mais baixos. Ja as andlises propiciadas pelas
informacdes coletadas sugerem ineficiéncias na alocagdo or¢amentéria deste tipo de
recurso, como, por exemplo, alto investimento per capita e gastos em publicidade
superiores ao orcamento de Secretarias como a de Meio Ambiente (KOPP;
MICHENER; JELIHOVSCHI, 2016). Este estudo demonstra um uso da LAI, como

fonte de informagdo para estudos académicos.

A quarta avaliagdo objetivou primariamente montar uma base de dados’® sobre a
remuneracao liquida de funcionarios de 80 poderes estaduais (Judicidrio e Executivo) e
municipais (Executivo), no ano de 2015 e, secundariamente, avaliar a transparéncia
ativa (analise de 80 portais de transparéncia) e passiva (metodologia do ‘“usuario
simulado” e recursos para respostas incompletas) deste tipo de informacdo. Somente
recorreu-se ao envio de pedidos e, em ultimo caso, de recursos, somente se a
informacao nao estivesse disponivel em transparéncia ativa. O objetivo final foi estudar
a desigualdade da remuneragio dos agentes publicos por meio do calculo do indice de
Gini da distribui¢do do seu rendimento anual. A avaliagdo de transparéncia, em geral,
apontou para um baixo cumprimento da LAI. Para transparéncia ativa mostrou, por
exemplo, que apenas 13 capitais e 19 portais de poderes executivos estaduais atenderam
os critérios de contetido (disponibilizaram as informagdes solicitadas). Para a avaliagdo
de transparéncia passiva, obteve-se taxa de resposta precisa de 20%, superior ao de

Michener, Moncau e Velasco (2014), mas queda na taxa de resposta (53 % contra 64%

76 Para um relato detalhado das dificuldades, empecilhos e informagdes disponiveis na base de dados
montada, ver Coelho et al. (2016).
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para o estudo de 2014). Dos 4 recursos interpostos, 2 nao foram respondidos e os outros
2 foram respondidos fora do prazo legal de 5 dias uteis. Por fim, a andlise dos dados de
remuneragdo permitiu inferir que a desigualdade das remuneracdes dos funcionarios
publicos ¢ menor do que a desigualmente média do estado ou municipio, mas ainda
assim, a desigualdade das remuneragdes ainda ¢ elevada, o que atesta uma enorme
disparidade entre as médias salariais das carreiras publicas (COELHO et al., 2016). Este

estudo demonstra um uso da LAI para prestagdo de contas.

A quinta e ultima avaliacdo buscou analisar a transparéncia ativa e passiva na
aplicacdo de fundos publicos federais para 104 organizacdes sem fins lucrativos
(OSFLs), transferidos via convénios no ano de 2015, para as duas maiores cidades de
cada ente federativo. A avaliagdo dos sites das OSFLs (apenas 73 das 104 entidades
possuiam paginas na internet) indicou uma transparéncia ativa precaria deste tipo de
recurso, mesmo sendo determinacdo da LAI dar publicidade em sitios de internet da
aplicacdo deste tipo de recurso, tanto por parte dos ministérios (governo federal) quanto
por parte das OSFLs (por exemplo, apenas 17,30% dessas disponibilizaram as
informacdes de interesse ativamente). No que tange a transparéncia passiva, foram
enviados pedidos, via e-SIC para todos os ministérios. Sendo o resultado satisfatério
para os 23 orgdos avaliados (todos responderam os pedidos e 11 obtiveram taxa de

100% de precisdo) (PIRES; MICHENER, 2016).

Silva et al. (2017) investigaram o nivel de cumprimento de transparéncia passiva
de orgdos/entidades do Poder Executivo do estado de Pernambuco. Os autores
realizaram uma andlise agregada dos dados extraidos de relatdrios estatisticos’’, para o
periodo 2013-2015, construindo um indice (n® de pedidos respondidos + negados/n°® de
pedidos registrados) de periodicidade trimestral e estatisticas descritivas do perfil dos
solicitantes (dominancia de solicitagdes de pessoas fisicas do sexo masculino para os 3
anos, em todos os trimestres). Os autores concluiram que os 6rgaos e entidades “deixam
a desejar”, pois em nenhum trimestre atingiu-se percentual acima de 90% (pico no 4°

trimestre de 2014 e menor percentual no 1° trimestre de 2013 - 58%).

7 Dados extraidos da pagina da LAI do Estado de Pernambuco: www.lai.pe.gov.br.
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Com o intuito de auxiliar a implantacdo da LAI nos estados e municipios
brasileiros, a CGU criou o Programa Brasil Transparente’® em 2013. O Programa presta
servicos como: capacitacdes a distdncia e presenciais sobre o tema transparéncia e
acesso a informagao; elaboragdo e distribuicao de cartilhas e material técnico para
conscientizacdo e instrugdo, cessao do e-SIC e suporte para implantacao deste sistema
dentre outras atividades. No ambito deste Programa, a CGU langou em 2015, a Escala
Brasil Transparente (EBT), com o objetivo de medir a transparéncia publica nestes entes
federados. No sitio do programa, ¢ possivel ver os rankings para estados, municipios e
capitais. A EBT contempla doze quesitos cobrindo aspectos da regulamentacao da LAI,

funcionamento de um e-SIC e transparéncia passiva (BRASIL, 2018a).

Na versao 1.0, de 2015, foram avaliados 465 municipios com menos de 50 mil
habitantes, as capitais (e Distrito Federal) e os Poderes Executivos dos estados.
Incluindo-se as capitais, apenas 186 municipios receberam notas acima de 0. Dentre os
estados, os de melhor classificagdo sdo Ceara e Sdo Paulo, com nota 10, e os piores sdo
Amapa e Rio Grande do Norte, com nota 0. Dentre as capitais, a mais bem avaliada foi
Sao Paulo, com nota maxima, e a pior Sao Luis, que sequer havia regulamentado a LAI.
Na versdo 2.0, lancada em 2016, foram avaliados 1398 municipios com menos de 50
mil habitantes, 155 com mais de 50 mil, além dos Estados e as capitais. Oito Estados
empatam com nota maxima: Bahia, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Maranhao,
Minas Gerais, Sao Paulo e Tocantins. O estado do Amapa continuou com nota 0,
enquanto o Rio Grande do Norte passou para 15* posicdo. Com relagdo as capitais,
Brasilia assumiu o topo do ranking, seguida por Curitiba, e a capital mais mal
classificada passou a ser Porto Velho. Sao Paulo passou para a 6 posi¢cdo e Sao Luis, da
pior colocagdo, avangou para a 7* posicao. Na terceira rodada, de 2017, o nimero de
estados com nota méxima subiu para 12 e o Estado do Amapa ainda continuou com nota
0, sendo o Rio de Janeiro o segundo pior (com nota 5). Dentre as capitais, 11
empataram com nota maxima e Florianopolis assumiu a pior colocagdo, com nota 2,08.

(BRASIL, 2018a).

Em 2018, a CGU aprimou a metodologia da EBT, incorporando na avaliagdo
aspectos da transparéncia ativa (receitas e despesa, licitagdes e contratos, estrutura

administrativa, servidores publicos, acompanhamento de obras publicas) a nova escala

78 Estatisticas, informagdes e metodologia disponiveis em: http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-
publica/brasil-transparente. Acesso em 12 dez. 2018.
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“EBT 360°”. Foram avaliados todos os estados, as capitais € os municipios com mais de
50 mil habitantes. No novo ranking, nenhum Estado obteve nota maxima, sendo o mais
bem avaliado Pernambuco, seguido por Rio Grande do Sul, Distrito Federal e Santa
Catarina, totalizando 691 entes avaliados. O estado com pior avaliagdo continua sendo o
Amapa, seguido pela Bahia e Acre. Desta vez, as capitais foram incluidas no ranking
com os demais munipios. A mais bem avaliada foi Vitoria (3* posi¢do), seguida por
Recife (6%). A capital com pior nota foi Natal (posisdo 440), seguida por Aracaju e

Palmas.

No intuito de investigar os fatores que levam os poderes executivos municipais a
implementarem a LAI, medida pela EBT 2.0, Arruda (2016) inova ao propor um
modelo de regressao multipla para estimar essa causalidade, para uma amostra de 431
municipios. Por meio de um estudo bibliografico (em especial de estudos sobre
transparéncia fiscal, mais abundantes), o autor identifica variaveis politicas,
demogréficas e economicas que potencialmente poderiam impactar na nota da EBT. As
analises quantitativas exploratorias identificaram as seguintes variaveis/fatores como
determinantes do cumprimento da LAI: IDH, porcentagem de mulheres na populacao,
porcentagem da populagdo empregada, tamanho da populacdo e solicitagdo da

avaliacdo””.

Com o objetivo de estabelecer fatores de transparéncia publica, a luz da LAl e a
partir da percepcao das partes interessadas, Rodrigues (2016) conduziu uma pesquisa
quali-quantitativa. A partir da revisdo da literatura institucionalista e de ciclo de politicas
publicas e da realizagdo de dois grupos focais (um sobre transparéncia ativa e outro sobre
passiva, com participantes da CGU e das universidades), o autor construiu um questionario
que foi aplicado para uma amostra de conveniéncia de 10 universidades. Obteve-se 149
respostas validas. Os dados do survey foram analisados apenas quantitativamente, com a
aplicagdo da técnica de andlise fatorial exploratoria, concluindo-se pela identificag@o de trés
fatores que qualificam a transparéncia em universidades federais: o Fator 1, Gestdo de
Documentos, o Fator 2, Transparéncia Ativa e o Fator 3, Transparéncia Passiva. A
validagao desses 3 fatores reflete a aderéncia do instrumento ao objetivo de medir a

transparéncia das universidades federais.

7 A participagdo no Programa Brasil Transparente e na avaliagdo (2° rodada) foi voluntaria e indicaria, na
concepcao do autor, a vontade politica de cumprir a lei.
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3.4 — Compéndio: estudos avaliativos de LAIs no Brasil e no mundo

Desta revisao, depreende-se que ¢ grande a diversidade de estudos académicos
sobre o tema, mas a maioria centra-se em investigar apenas um dos aspectos das LAls, a
maioria dos estudos sobre cumprimento dos requisitos de transparéncia ativa e passiva,
sobre difusdo de leis entre paises e, em menor montante, sobre implementagao. Estudos
empiricos sobre efetividade da LAI aparentemente sdao poucos, muito em funcdo da
dificuldade de se mensurar e isolar efeitos de tais leis. Bem como sdo raros os estudos
mais compreensivos, que investigam mais de uma dimensdo, implementacao e eficécia,
eficdcia e efetividade/impactos, implementacao, eficicia e efetividade. Alias, métodos
mistos (quantitativos e qualitativos) parecem ser um expediente frutifero neste tema,

notadamente multidisciplinar.

Focando no caso brasileiro, a LAI, até por ser recente, ainda necessita de mais
estudos académicos que investiguem sistematicamente sua implementacdo, seus
resultados e seus efeitos. Principalmente para as esferas subnacionais, que, por caréncia
de informacgdes sistematizadas e estatisticas consolidadas, sdo objeto de um nimero
menor de estudos. Também hé espago para estudos sobre a aplicagdo da LAI em
entidades privadas que recebem recursos publicos e avaliagdes setoriais, como a de
Borges (2015) e as que investigam as transferéncias de recursos mediante convénios

(PIRES; MICHENER, 2016).

Claro que nao se pode deixar de destacar o trabalho de extrema relevancia
desempenhado pela CGU, para o Poder Executivo federal, no monitoramento da
implementagdo da LAI e também no ambito do Programa Brasil Transparente, de
incentivo e acompanhamento da implementacdo da LAI em estados e municipios.
Dentre outras agdes, o 6rgao disponibiliza, em formato aberto, varios dados para os
orgdos usuarios do Sistema e-SIC, para o Executivo federal. Tais estatisticas de
monitoramento permitem uma boa caracterizacdo dos requisitos de transparéncia
passiva, desde o inicio de vigéncia da LAI, indicando que a LAI, de um modo geral,

teria atingido seu objetivo de aumentar a transparéncia passiva.

Todavia, ainda hd poucos estudos sobre o processo de implementagdo das
exigéncias da lei nos oOrgdos publicos, principalmente com enfoque qualitativo,

buscando entender as mudancgas culturais, organizacionais nas reparticdes, gestdo da
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informacao publica produzida e sob a guarda do Estado. Ademais, ainda requer atengao,

avaliagdes sob a otica dos implementadores, dos operadores da LAI e/ou dos usuarios.

Por tltimo, mas ndo menos importante, desta revisao bibliografica percebe-se que
uma caracteristica de destaque do tema “estudos avaliativos sobre leis de acesso a
informagdo” ¢ ser objeto de estudo de varias areas de conhecimento, como ciéncia
politica, administracao publica e ciéncia da informagdo. Os quadros 3 e 4 refletem tais
constatacoes. Contudo, embora os estudos revisados utilizem os conceitos ¢
metodologias de avaliagdo de politicas publicas, ndo o fazem de maneira “consciente”,
ou seja, ndo estabelecem pontes entre dos saberes disciplinares, ndo incorporam a
discussdo acerca do papel do direito das politicas publicas. Vencer as barreiras
interpretativas e metodoldgicas das disciplinas, e construir uma analise interdisciplinar

mostra-se um desafio frutifero.

No proximo capitulo, avancamos na construgdo da estratégia empirica,
intencionando estabelecer uma ponte entre da LAI - norma juridica - e a producdo dos
seus efeitos imediatos e mediados (de curto e longo prazo) no mundo real. Acreditamos

que sob a égide da disciplina de avaliacdo tal caminho € possivel,
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Capitulo 4 - Design da avaliagao

A literatura de avaliagdo de projetos e politicas publicas vem tomando corpo
desde a década de 1970 e, desde anos 2000, de maneira mais acelerada. Entretanto,
poucos estudos internacionais e nacionais discutem, seja teoricamente (TREMPER,
THOMAS ¢ WAGENAAR, 2010) ou empiricamente, a avaliagdo de leis, conceitos (ex.
eficacia, efetividade, impacto) ou mesmo técnicas para avaliacdo de leis isoladamente
ou em conjunto com as politicas publicas de referéncia. Este tema ¢ ainda bastante
incipiente, tal como a discussdo mais geral sobre o papel do direito nas politicas

publicas, como apontamos no Capitulo 2.

Contata-se tal lacuna ao consultar-se a literatura mais cldssica ou mais recente de
avaliacdo de politicas publicas como: Campbell (1991), Patton (2011), Worthen,
Sanders e Fitzptrick (2004), Rossi, Lipsey e Freeman (2004), Bamberguer, Rugh e
Mabry (2012), Stufflebeam e Shinkfield (2007) que ndo abordam um instrumental
especifico para avaliacdo de leis ou, nem mesmo, citam a palavra “lei” no indice
remissivo. Tampouco autores brasileiros de avaliacdo de politicas publicas discutem
modelos tedricos, conceitos e/ou técnicas para avaliagdo de leis e/ou avaliagdo de
politicas incorporando-se o aspecto legal (alguns autores sdo Costa e Castanhar (2003),

Ramos e Shabbach, 2012, Cano (2006) e Rua(2004)3°).

Exceg¢do a constatacdo ¢ o trabalho de Tremper, Thomas e Wagenaar (2010). Os
autores advogam que a pesquisa interdisciplinar, ao combinar ciéncias sociais e direito
(leis), tem um grande potencial no sentido de fornecer informacgdes sobre os efeitos das
leis nas politicas publicas. Contudo, incorporar a lei na analise ¢ um desafio conceitual e
metodologico ainda negligenciado. Neste mote, os autores discutem dificuldades e
fatores a serem considerados ao se empreender tal jun¢do, considerando o modelo legal
americano (common law). Pontos ndo especificos a este sistema juridico perpassam: a)
delimitar a legislagdo a ser estudada (¢ um primeiro e complexo desafio), considerando
a (possivel) interagdo de diversas leis, regulamentagdes, legislacdes assessorias,
diferentes modificagdes, interpretacdes e jurisprudéncias ao longo do tempo, bem como

variacoes da legislagdo entre jurisdicdes (com possiveis conflitos normativos); b)

80 Alguns estudos empiricos brasileiros avaliam os impactos da Lei da Informatica (LI), da Lei Maria da
Penha (LMP), ver Salles Filho et al. (2012), Garcia, Freitas e Hofelmann (2013), Cerqueira et al. (2015),
entre outros. Contudo, percebemos que ha apenas a apropriagdo dos métodos usuais de avaliagdo de
politicas publicas, sem que sejam realizadas discussdes sobre as especificidades de se avaliar uma lei.
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sempre considerar a data de vigéncia (mais importante do que a data de publicacdo da
lei), mas tentar incorporar efeitos antecipatorios, retardados e mudangas ao longo do
tempo; c) tentar mensurar enforcement (ex. punigdes por descumprimento) e
compliance (adesdo); e d) investigar se as condi¢des de adequagdo e aplicabilidade estao

presentes (por exemplo, fundos financeiros, infraestrutura fisica)®!.

No presente capitulo apresentamos a estratégia empirica empreendida nesta tese,
que vai de encontro a preocupacao de Tremper, Thomas e Wagenaar (2010), pois
incorporamos o aspecto legal a avaliagdo de uma politica publica. No Capitulo 2
delimitamos os critérios de avaliagdo (implementacdo, eficacia e efetividade),
discutimos como os conceitos de eficacia e de efetividade sdo definidos na literatura de
avaliagdo e como 0s conceituamos para nosso caso concreto, a avaliacdo da LAL
Ademais, também discutimos, a luz da literatura de Analise de Politicas Publicas, o
papel potencialmente transformador da implementagdo na LAI. No Capitulo 3,
revisamos estudos avaliativos sobre a LAI Passos dados na construcdo conceitual-

metodoldgica da tese, da construgao do nosso arcabouco de avaliacao.

No presente capitulo avancamos na constru¢do da estratégia de avaliacdo da
LAI, ao delimitarmos as perguntas avaliativas a serem respondidas, os instrumentos
mistos de avaliagdo (qualitativos e quantitativos) empregados e os protocolos

estabelecidos. No ultimo capitulo, trazemos os resultados.

Nossa avaliagdo foi construida a partir de trés critérios de analise:
implementagdo, eficacia e efetividade e perguntas avaliativas. Quanto ao tipo de
avaliacdo, segundo a dtica do agente que avalia, a avaliagdo ¢ interna, pois executada
por agente de dentro da instituicdo. Mas no caso, o avaliador ndo esta diretamente
envolvido com o processo, o que traz a vantagem de isencao e objetividade. Além da
facilidade de se obter dados e da eliminagao de resisténcias ao estudo. Segundo o objeto
que se avalia, trata-se de uma avaliacdo de processo e resultados, pois objetiva-se nao

somente verificar os resultados imediatos e seus impactos (resultados mediados), mas

81 Em seguida, o artigo propde diretrizes para a constru¢io de avaliagdes quantitativas. As etapas
convencionalmente sdo: formulagdo da questdo da pesquisa, delimitagdo do arcabouco legal, elaboragéo e
delimitagdo de um modelo tedrico-conceitual ou, no minimo, identificagdo das relagdes de causalidade
(trajetoria do efeito), construg¢do de indicadores, protocolos e pré-testes (inclusive para as variaveis
relacionadas a legislac@o), coleta de dados e analise (TREMPER; THOMAS; WAGENAAR, 2010, p.
246). As etapas citadas somente se diferenciam por incorporar a que se refere a delimitacdo do arcabougo
legal.
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também investigar como se deu o processo de implementagao, sob a 6tica dos processos

organizacionais (COSTA; CASTANHAR, 2003; RAMOS; SCHABBACH, 2012).

Por fim, a escolha das técnicas pautou-se no problema de estudo, i.e., foram
determinadas pelas perguntas avaliativas. Empregaram-se métodos mistos de avaliagdo
e fontes de dados primarios e secundarios (triangulacdo de métodos e dados), o que
potencialmente aumenta a validade dos achados e minimiza vieses e erros de

mensuracao (CANO, 2006).

Seguimos este capitulo instrumental apresentando na proxima secdo o recorte da

avaliacdo, o caso concreto a ser estudado.

4.1 - Caso concreto: Inmetro e RBMLQ-I

Seguindo a nomenclatura de Yin (1994), conduzimos um estudo de caso multiplo:
Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro) e Rede Brasileira

de Metrologia Legal e Qualidade (RBMLQ-I).

Em estudos avaliativos, o estudo de caso se mostra util na tentativa de se
estabelecer causalidade (ndo estatistica) entre uma intervencdo ¢ secus efeitos, ao
permitir a descricdo e caracterizacdo da intervencdo no seu contexto (YIN, 1994;

WORTHEN; SANDERS; FITZPATRICK, 2004).

4.1.1. Sobre o Inmetro e a RBMLQ-I

O Inmetro ¢ uma autarquia federal vinculada ao Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servicos (Mdic) e criada pela Lei 5.966/1973 (BRASIL, 1973). O
Instituto atua nas areas de metrologia cientifica e industrial, metrologia legal, avaliagao
da conformidade, como organismo acreditador, como Secretaria Executiva do Conselho
Nacional de Metrologia, Normalizagdo e Qualidade Industrial (Conmetro) e dos seus
comités técnicos assessores € como Supervisor dos Organismos de Fiscalizacdo e

Verificagao da Certificacdo, sendo responsavel por:

e Executar as politicas nacionais de metrologia e da qualidade;

e Verificar a observancia das normas técnicas e legais, no que se refere as
unidades de medida, métodos de medicdo, medidas materializadas,
instrumentos de medi¢do e produtos pré-medidos;

e Manter e conservar os padrdoes das unidades de medida, assim como
implantar e manter a cadeia de rastreabilidade dos padrdes das unidades de
medida no Pais, de forma a torna-las harménicas internamente e compativeis
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no plano internacional, visando, em nivel primario, a sua aceitagdo universal
e, em nivel secundario, a sua utilizagdo como suporte ao setor produtivo, com
vistas a qualidade de bens e servigos;

e Fortalecer a participagdo do Pais nas atividades internacionais relacionadas
com metrologia e qualidade, além de promover o intercdmbio com entidades
€ organismos estrangeiros e internacionais;

e  Prestar suporte técnico e administrativo ao Conselho Nacional de Metrologia,
Normalizagdo e Qualidade Industrial - Conmetro, bem assim aos seus
comités de assessoramento, atuando como sua Secretaria-Executiva;

e Fomentar a utilizagdo da técnica de gestdo da qualidade nas empresas
brasileiras;

e Planejar e executar as atividades de acreditagdo de laboratorios de calibragdo
e de ensaios, de provedores de ensaios de proficiéncia, de organismos de
certificagdo, de inspecdo, de treinamento e de outros, necessarios ao
desenvolvimento da infraestrutura de servigos tecnologicos no Pais; e

e Desenvolvimento, no dmbito do Sinmetro, de programas de avaliagdo da
conformidade, nas areas de produtos, processos, servicos e pessoal,
compulsérios ou voluntarios, que envolvem a aprovagdo de regulamentos
(BRASIL, 2016).

No que tange as atividades de verificacdo e fiscalizacdo de produtos e servigos, o
Inmetro delega suas atribui¢des a RBMLQ-I (ver quadro 5, abaixo). A RBMLQ-I ¢
coordenada pelo Inmetro e atua em todo o territério nacional. A Rede ¢ composta por 23

autarquias estaduais, uma autarquia municipal e duas superintendéncias do Inmetro®?.

A escolha deste recorte empirico deve-se a natureza tecnicamente especifica das
atividades desenvolvidas (metrologia, regulamentagdo e fiscalizagdo de produtos e
servicos), mas que impacta toda a sociedade - industria, servicos e pessoas fisicas.
Também pela estrutura hibrida de atuag¢do, que conjuga uma autarquia federal, uma
municipal, duas superintendéncias e as demais autarquias estaduais. Por isso, em
relacdo ao cumprimento da LAI, a Rede estd sujeita a regulamentacdes diferentes. E,
também no que tange a execugdo das atribuicdes técnicas (virtualmente as mesmas),
apresenta, grande diversidade na execug¢do em fung¢do de estarem inseridas em contextos
socioeconOmicos, governamentais e institucionais distintos. Tal heterogeneidade trara
robustez a avaliagdo. Ademais, como aponta Michener (2016), estudos setoriais (neste
caso, sobre o tema metrologia e qualidade) e que investigam esferas subnacionais ainda

sdo assuntos negligenciados.

82 O Distrito Federal é atendido pela Superintendéncia do Inmetro em Goias.



QUADRO S - Inmetro e a sua Rede Brasileira de Metrologia Legal e Qualidade (RBMLQ-I)

104

1d Instituicio Sigla Natureza Juridica Site

1 |Instituto Nacional de Metrologia Qualidade e Tecnologia INMETRO Autarquia Federal www.inmetro.gov.br
2 |Agéncia de Metrologia, Avaliagdo da Conformidade, Inovagdo e Tecnologia AEM-TO Autarquia Estadual http://aem.to.gov.br
3 |Agéncia Estadual de Metrologia do Estado do Mato Grosso do Sul AEM-MS Autarquia Estadual WWWw.aem.ms.gov.br
4 |Instituto Baiano de Metrologia e Qualidade IBAMETRO Autarquia Estadual www.ibametro.ba.gov.br/
5 |Instituto de Metrologia de Santa Catarina IMETRO-SC Autarquia Estadual www.imetro.sc.gov.br
6 |Instituto de Metrologia do Estado do Para IMETROPARA Autarquia Estadual www.imetropara.pa.gov.br
7 |Instituto de Metrologia do Estado do Piaui IMEPI Autarquia Estadual WWWw.imepi.pi.gov.br
8 |Instituto de Metrologia e Qualidade do Estado de Alagoas INMEQ-AL Autarquia Estadual www.inmeg.al.gov.br
9 |Instituto de Metrologia e Qualidade do Estado de Minas Gerais IPEM-MG Autarquia Estadual WWW.ipem.mg.gov.br
10 [Instituto de Metrologia e Qualidade Industrial da Paraiba IMEQ-PB Autarquia Estadual www.imeq.pb.gov.br
11 [Instituto de Metrologia e Qualidade Industrial do Maranhdo INMEQ-MA Autarquia Estadual Www.inmeg.ma.gov.br
12 |Instituto de Pesos e Medidas de Fortaleza IPEM-FORT Autarquia Municipal Nao tem

13 |Instituto de Pesos e Medidas de Mato Grosso IPEM - MT Autarquia Estadual www.ipem.mt.gov.br
14 [Instituto de Pesos e Medidas do Estado do Pernambuco IPEM-PE Autarquia Estadual www.ipem.pe.gov.br
15 |Instituto de Pesos e Medidas do Estado de Ronddnia IPEM-RO Autarquia Estadual WWwWW.ipem.ro.gov.br
16 |Instituto de Pesos € Medidas do Estado de Roraima IPEM-RR Autarquia Estadual www.ipem.rr.gov.br
17 |Instituto de Pesos e Medidas do Estado de Sdao Paulo IPEM-SP Autarquia Estadual Www.ipem.sp.gov.br
18 |Instituto de Pesos e Medidas do Estado do Acre IPEM-AC Autarquia Estadual Nio tem

19 |Instituto de Pesos e Medidas do Estado do Amapa IPEM-AP Autarquia Estadual WWww.ipem.ap.gov.br
20 |Instituto de Pesos e Medidas do Estado do Amazonas IPEM-AM Autarquia Estadual Www.ipem.am.gov.br
21 [Instituto de Pesos e Medidas do Estado do Espirito Santo IPEM-ES Autarquia Estadual http://ipem.es.gov.br
22 |Instituto de Pesos e Medidas do Estado do Parana IPEM-PR Autarquia Estadual Www.ipem.pr.gov.br
23 |Instituto de Pesos e Medidas do Estado do Rio de Janeiro IPEM-RJ Autarquia Estadual WWww.ipem.rj.gov.br
24 |Instituto de Pesos e Medidas do Estado do Rio Grande do Norte IPEM-RN Autarquia Estadual Www.ipem.rn.gov.br
25 |Instituto Tecnologico e de Pesquisas do Estado de Sergipe ITPS-SE Autarquia Estadual WWWw.itps.se.gov.br
26 |Superintendéncia do Inmetro no Estado de Goids SURGO Autarquia Federal www.inmetrogo.gov.br
27 |Superintendéncia do Inmetro no Estado do Rio Grande do Sul SURRS Autarquia Federal www.inmetro.rs.gov.br

Fonte: claboragiio propria a partir de informagdes disponiveis no site do Inmetro. Acesso em : 02 dez 2018.

Apresentadas as unidades de andlise, na proxima secao,

perguntas avaliativas.

4.2 - Perguntas avaliativas e técnicas de avaliacido

explicitamos as

Nos capitulos anteriores, propomos, apontamos e/ou discutimos uma série de

questdes, um leque de perguntas avaliativas, que foram ou podem vir a ser respondidas

em estudos avaliativos sobre a LAI Entretanto, nem todas as questdes levantadas nesta

fase divergente, foram aqui investigadas, seja pela insuficiéncia de dados e métodos,

restri¢ao de tempo ou pela necessidade de dar coesao a analise empreendida.

Por isso, a partir das questdes centrais da tese, selecionamos as perguntas mais

criticas a serem tratadas (fase convergente) e questdes secunddrias, formando uma
espécie de “arvore de avaliacao” (DAVIDSON, 2015; WORTHEN; SANDERS;
FITZPATRICK, 2004).

As questdes centrais sao:

a) Haé adogao cerimonial da LAI?

b) A LAI ¢ eficaz? Isto ¢, a lei provocou uma mudanga na “cultura do segredo” e

aumentou a transparéncia ativa e passiva?

¢) Quais os impactos da LAI?
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Tais perguntas avaliativas foram desdobradas em perguntas avaliativas
secundarias, sistematizadas no quadro 6, abaixo, que as categorizam por dimensdo de
investigacdo, se implementagdo, eficacia e/ou efetividade e também por unidade de
analise, que denominamos doravante de “recorte”. Nem todas as perguntas foram
investigadas para o conjunto Inmetro e sua RBMLQ-I, por razdes diversas e

complementares como insuficiéncia de tempo, de recursos financeiros e/ou falta de

dados.

QUADRO 6 - Perguntas avaliativas
N° |Pergunta avaliativa Dimensido [Recorte

Os BME sdo agentes determinantes na implementagdo da lei?

Implementagdo [Inmetro +RMLQ-I
Quem foram/sdo os agentes implementadores da LAI? P ¢ Q

Ha discricionariedade? Qual o grau de exercicio de

2 S . . - Impl tagdo [Inmet
discricionariedade na implementagdo da LAI? fpiementacao | inmetro
Os agentes implementadores se dedicaram exclusivamente a

3 [implementagdo da LAI ou ¢ mais uma tarefa dentre outras Implementagdo [Inmetro
atribuicdes?

4 |Houve apoio politico da Alta Administragdo? Implementagdo [Inmetro

Houve modificagdo na gestdo da informagdo? A organizacio
5 |adotou medidas relacionadas a melhoria do registro de suas |Implementa¢do |Inmetro
informagdes, comvistas a facilitar o acesso a elas?

Quais providéncias o Inmetro e os IPEMs tomaram para se

6 A Implementagdo [Inmetro + RBMLQ-I
adequar as exigéncias da LAI? mp § Q

7 |Haresisténcia em fornecer informagdes aos solicitantes? Eficacia Inmetro + RBMLQ-I
Ainda ha cultura d do? A LAi .

3 inda ha cultura do segredo iprovocou uma mudanga Eficacia Inmetro
na cultura do segredo?
Ha orientacdo e incentivo para publicagdo proativa de L.

9 . N ¢ VO para publicagao proativ Eficacia Inmetro
informagdes?

10 |A LAl aumentou a transparéncia ativa e passiva? Eficacia Inmetro+ RBMLQ-I

ais os possiveis usos da informagao requerida e recebida ..

11 Q,u p . V v . gao requ ! Efetividade Inmetro
via transparéncia passiva?

12 |Quais os possiveis impactos dos usos? Efetividade Inmetro

Fonte: elaboragdo propria

QUADRO 7 - Avaliacdo da Lei de Acesso a Informaciio: dimensdes, metodologias e recortes

. Aplicaciio da Anailise de
. . . Entrevistas em . i
Dimensio avaliada . Surveys Metodologia conteudo perguntas
profundidade
PTP-FGV e respostas
Implementagio X X
Aspectos culturais X X
Eficacia Transparéncia ativa X X X
Transparéncia passiva X X X X
Efetividade X
Recorte empirico Inmetro Inmetro Inmetro + RBMLQ-I Inmetro

Fonte: Elaboragdo propria
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Por fins didaticos, optamos por organizar a apresentacao do restante do capitulo
a partir dos métodos empregados e sempre apresentando o recorte (se Inmetro e/ou
RBMLQ-I) no qual a técnica empirica foi utilizada. Os métodos, dimensdes e recortes

avaliados foram sintetizados no quadro 7 acima.

4.3 — Entrevistas em profundidade

Recorte: Inmetro

Com o intuito de preponderantemente investigar aspectos relacionados a
dimensdo implementacio da LAI no Inmetro, conduzimos entrevistas
semiestruturadas®® com os gestores do SIC e autoridades de monitoramento do Instituto,
bem como com outros Burocratas de Médio Escalao (BMEs), que sdo ou foram gestores
(diretores, coordenadores ou assessores) das areas técnicas ¢ administrativas.
Propusemos adicionalmente investigar como a lei é colocada em agdo e pratica, i.e.,
aspectos relacionados a operagdo e resultados (dimensao eficacia). Tais dimensdes estao

intimamente relacionadas e, a depender da 6tica da avaliagao, podem se confundir.

A perspectiva de avaliagdo aqui empregada ¢ a da percepgao e experiéncia dos
agentes publicos que, a luz da literatura juridica classica, sdo sujeitos passivos na
garantia do direito. No capitulo 2, rompemos com tal concep¢do ao adotarmos o
entendimento de que o agente implementador atua ativamente e pode até modificar a

politica publica.

Assim sendo, elaboramos um tdpico guia inicial (PIRES, 2014), que foi
continuamente adaptado (na medida em que aplicado), ou para se adequar ao perfil do
entrevistado ou para mais bem captar aspectos relacionados a implementagdo e
operacdo da LAI. No quadro A.1, no Apéndice A, apresentamos os temas abordados,
por entrevistado, que versaram sobre: papel da ouvidoria apés LAIL a figura dos
interlocutores, grau de conhecimento da LAI, capacitagdo, processo de implementagdo,
medidas adotadas, dificuldades, resisténcias, cultura do sigilo versus transparéncia,
diferenca cultural/transparéncia entre as areas do Inmetro e entre geragdes, mudangas na
instituicdo  (organizacionais, em gestdo de informagdo, culturais), aplicagdo

(implicacdes/dificuldades/mudangas) e operacdo da LAI (elaboragdo de respostas,

8 Shepherd, Stevenson e Flinn (2010) também conduzem entrevistas em profundidade com agentes
implementadores dos governos locais do Reino Unido.
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revisdo, pedidos sensiveis, disponibilizacdo de informacdes em transparéncia ativa,

linguagem cidada, classificagdo da informacao, recursos).

Ao final da entrevista, os entrevistados foram convidados a tecerem comentarios
adicionais e, por fim, a responder um curto questionario estruturado, que serviu para
verificarmos a coeréncia da entrevista e também para que fossemos, progressivamente,
validando as assertivas que comporiam as pesquisas de opinido/percep¢ao realizadas
com os interlocutores da LAI e servidores do Inmetro (ver se¢ao seguinte). Portanto, as

respostas da parte estruturada ndo foram analisadas quantitativamente.

Foram selecionados, para as entrevistas, as autoridades de monitoramento e
gestores do SIC (ex e atuais), desde a entrada em vigor da LAI, totalizando 4
entrevistados. Os demais 10 entrevistados, BMEs, foram escolhidos de modo a abranger
gestores de areas técnicas e areas administrativas, ex e atuais, tendo como referéncia o
ano de 2012. Buscamos maximizar a diversifica¢ao interna. O limite de entrevistas deste
segundo grupo foi determinado pela saturagdao empirica, isto €, quando ndo captamos

ideias, percepgdes ou opinides novas (PIRES, 2014).

Todos os que foram convidados aceitaram serem entrevistados individualmente
e, na confirmacao de agendamento, receberam, previamente, um e-mail com um
briefing da pesquisa de tese e da dindmica da entrevista (tempo estimado, formato,
objetivos). Anexo & comunicacio, seguiu um termo de consentimento®®, por meio dos
qual os entrevistados autorizaram a realizacdo e a gravagao das sessdes. Garantiu-se o
anonimato e sigilo de dados pessoais. Todas as entrevistas foram transcritas, omitindo
os dados pessoais e nomes citados®. A analise foi realizada por temas, a partir da
constru¢do prévia de uma matriz, por meio da qual se procurou padrdes, conexdes e

contradi¢des (WORTHEN; SANDERS; FITZPATRICK, 2004).

84 Modelo de Termo de Consentimento disponivel em:
https://drive.google.com/drive/folders/IRaBTwO0rX5C3tkWY 1s6h8 A-BtrkCfyCzr.
8 Todas as transcri¢des estdo disponiveis em:

https://drive.google.com/drive/folders/1RaBTwOrX5C3tkWY 1s6h8 A-BtrkCfyCzr.
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4.4 - Pesquisas de opinio

Recorte: Inmetro

Dando continuidade a investigagdo empirica e também com o objetivo de avaliar
a implementacao e eficacia da LAI, foram conduzidas 2 pesquisas de opinido (surveys),
uma com os servidores do Inmetro e outra com os “Interlocutores da LAI”. Esses
ultimos sdo servidores que atuam como “pontos focais” do assunto nas diretorias do
Inmetro. De um modo geral, as pesquisas pretenderam investigar a percep¢do dos
respondentes acerca dos valores, cultura, conhecimento e experiéncia com a Lei, bem
como, em menor medida, com a producao, gestao e guarda de informacgdes publicas.

Os questionarios foram construidos gradativamente, na medida em que a tese foi
sendo elaborada. Sobretudo, inspiramo-nos em surveys aplicados por Brasil (2011) e
Rodrigues (2016) e também no questionario estruturado aplicado a todos os
entrevistados (entrevistas em profundidade), que serviu como primeiro pré-teste de
algumas questdes.

Propositalmente, para fins de comparagdo, o questiondrio aplicado aos
Interlocutores da LAI continha quase o mesmo conjunto de questdes do outro, aplicado
aos servidores (Blocos A e B)*. Além de um bloco especifico de questdes sobre a
atividade de “Interlocutor da LAI” (Bloco C). O Bloco A, de caracterizacao do
entrevistado englobava questdes como: cargo, tempo de trabalho no Inmetro, area, faixa
de idade (seguindo o padrao do IBGE), sexo, escolaridade, cargo de chefia. J4 o Bloco
B, sobre a LAI, abarcava quesitos gerais sobre: conhecimento da lei, capacitacao,
utilizacao/aplicagdo, impactos no 6rgao, questdes sobre cultura do sigilo/transparéncia.
Por fim, no Bloco C, as questdes buscaram captar a percep¢ao dos operadores da LAI
sobre o seu funcionamento e reflexos, bem como averiguar/compreender a atividade em
si (de interlocutor). Por isso, inqueriu-se sobre o processo de elaboragdo de respostas a
pedidos de informacao e sobre a disponibilizagcdo de conteudo em transparéncia ativa.

No que tange as opgdes de resposta, nos quadros de assertivas, utilizamos a
Escala Likert de 7 pontos (de discordo totalmente a concordo totalmente). Tendo em
vista que os respondentes tendem a evitar as opgdes extremas, empregamos legenda, no
intuito de esclarecer o significado dos pontos na Escala e potencialmente aumentar a

confiabilidade das respostas (BAILEY, 1994; GROVES et al, 2004).

86 Algumas supressdes ou adaptacdes foram necessarias a depender do questionério.
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O pré-teste foi realizado no periodo de 10 a 18/10/2017 e apenas para o
questionario dos interlocutores da LAI do Inmetro, pois, as questdes do survey com os
servidores estavam contidas no primeiro. Para detalhes do Pré-Teste, ver Apéndice B.

A pesquisa com os Interlocutores da LAI teve como objetivo investigar a
percepcao e experiéncia do Interlocutor (titular e suplente) no que tange a sua
implementagdo e operagdo da LAIL Os 28 interlocutores sdo servidores publicos federais
e foram nomeados formalmente, com publica¢ido no Boletim de Servico da Institui¢io®’,
e sdo os responsaveis, nas diretorias por: receber e providenciar as respostas aos pedidos
de informagdo recebidos pelo SIC, participar de reunides e agdes referentes a
classificagdo de informagdes e Plano de Dados Aberto, além de participar de
capacitagdes sobre estes temas, servindo como “ponto focal” para estes assuntos nas
respectivas areas. Isto €, sdo os “operadores” setoriais da LAI no 6rgdo. Embora dentre
as atribuicdes nao conste qualquer atividade relacionada a transparéncia ativa.

Como o universo de entrevistados era pequeno, conduziu-se uma pesquisa
censitaria. Ou seja, o questionario foi enviado, em 18/10/2017, para todos os
interlocutores (titulares e suplentes), através do Google Forms e para o e-mail
institucional. O periodo de coleta de respostas foi fixado em 1 més, tendo sido obtidas
18 respostas. Portanto, uma taxa de resposta de 64%, considerada excepcional em
pesquisas de opinido (VIEIRA; CASTRO; SCHUCH, 2010). Por se tratar de uma
pesquisa censitaria, ndo ha o que se falar acerca de representatividade estatistica e erro
amostral, pois todos os individuos da populacdo-alvo foram consultados. Portanto,
podemos considerar que as respostas obtidas refletem a opinido dos Interlocutores da
LAI no Inmetro (BOLFARINI; BUSSAB, 2005).

O survey com os servidores do Inmetro teve o propdsito de investigar valores,
cultura, percepgao e experiéncia dos servidores publicos federais do Inmetro em relagao
a temadtica de acesso a informagdo e, em especifico, acerca da aplicacdo e
efeitos/impactos da LAI no Instituto. A populagdo-alvo era os 924 servidores publicos

federais em exercicio no Inmetro®®. Entretanto, como ndo foi possivel ter acesso aos e-

87 A composi¢do do Grupo de Interlocutores, até 2018, foi nomeada pela Portaria n° 123, de 15 de maio
de 2017, disponibilizada em: https://drive.google.com/drive/folders/IRaBTwOrX5SC3tkWY 1s6h8A-
BtrkCfyCzr. Embora a Ouvidora ¢ sua substituta tenham sido nomeadas como interlocutoras (titular e
suplente), as mesmas ndo foram consideradas como Interlocutoras, pois atuam como autoridade de
monitoramento e gestoras do SIC (titular e substituta).

8 Fonte: Resposta a pedido de informagdo enviado ao Inmetro, respondido em 22/01/2018, Protocolo:
52750000001201811. Pedido e resposta disponiveis em:
https://drive.google.com/drive/folders/ RaBTwOrX5C3tkWY 1s6h8A-BtrkCfyCzr. Més de referéncia:
Novembro de 2017.
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mails institucionais da totalidade da populagdo-alvo, e também para aumentar a chance
de os respondentes serem os mais sinceros € honestos possiveis, por ndo serem
identificados nem na etapa de convite para a pesquisa (e-mail ndo enviados diretamente
aos possiveis respondentes), em realidade, a pesquisa foi aplicada a uma amostra de
“conveniéncia”, nao probabilistica. Isto ¢, uma amostra da populacao que era acessivel
(BOLFARINI; BUSSAB, 2005; WORTHEN; SANDERS; FITZPATRICK, 2004). Qual
seja: um grupo de e-mail dos servidores do Inmetro (Google Groups), com 336 inscritos
no més de aplicagdo (novembro de 2017). Esse grupo de e-mails ¢ majoritariamente
composto por servidores que entraram nos ultimos concursos realizados (posse a partir
de 2008), ou seja, servidores com 10 ou menos anos de exercicio na institui¢io®’.

Tudo indicava que a amostra de conveniéncia era viesada quando comparada
com a populacao-alvo (BUSSAB; MORETTIN, 2002). Esta percep¢ao foi confirmada.
Comparamos o perfil dos 131 respondentes com o perfil dos 924 servidores do Inmetro
para as seguintes caracteristicas: género, idade, escolaridade, area de lotacdo, tempo de
trabalho no 6rgdo’’. O Teste Ndo-Paramétrico Qui-Quadrado de Pearson, com hipotese
nula (Ho) de independéncia entre as caselas, i.e., independéncia entre as médias das
variaveis em tela, dos dois grupos, corroborou com a hipdtese geral de diferencas
significativas entre os dois perfis médios (BUSSAB; MORETTIN, 2002). Apenas para
as varidveis género e area de trabalho (se técnica, administrativa ou apoio) rejeita-se a

H,, como demonstra a tabela 1, abaixo:

8 O grupo de e-mail foi criado para troca de informagdes por parte dos servidores que ingressaram no
concurso promovido em 2007 e foi incorporando os demais servidores que ingressaram em CONCursos
subsequentes. No entanto, com o passar dos anos, ao grupo foram sendo incorporados servidores com
mais tempo de instituigdo, em uma tentativa proposital dos administradores do grupo de melhorar a
integragdo entre as varias geragdes de servidores do Instituto. A despeito do esfor¢o de inclusdo, a
maioria dos membros ainda continua sendo de servidores com até 10 anos de exercicio no 6rgao.

% Ver no Apéndice E, tabela A.1 - Caracteristicas dos servidores do Inmetro e dos respondentes da
Pesquisa com os Interlocutores da LAI e Servidores (2017).
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TAB. 1 - Teste Qui-Quadrado de

Pearson: diferencas entre o perfil

dos respondentes servidores e o
perfil dos servidores da ativa

Variavel Valor | P-value
Género 2,6378 0,104*
Idade 30,7838 0,0000
Escolaridade 123,8148 0,0000
Cargo 38,1332 0,0000
Tempo de trabalho 82,7845 0,0000
Area de trabalho 0,6464 0,724*%

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados das
pesquisas com os Servidores do Inmetro e do
Pedido SIC 22012018 . Informagdes disponiveis
em:
https://drive.google.com/drive/folders/1RaBT wOrX
5C3tkWY 1s6h8 A-BtrkCfyCzr.

Hipétese nula (H,): independéncia entre os dois
conjuntos de dados (caselas)- respondentes da
pesquisa com os servidores do Inmetro e o perfil
dos servidores da ativa(Universo).

*Rejeita-se a H,

Por conseguinte, os resultados a serem apresentados no proximo capitulo
representam apenas as opinides dos servidores pertencentes ao grupo de e-mail
“Servidores Inmetro” e nao a totalidade dos servidores do Inmetro. Em adi¢do, por se
tratar de uma amostra por conveniéncia, nao probabilistica, ndo hd o que se falar acerca
de representatividade estatistica e erro amostral (BUSSAB; MORETTIN, 2002). Os
resultados s6 podem ser generalizados (sem precisdo estatistica) ao grupo estudado
(BAILEY, 1994; GROVES, 1994).

O questiondrio foi enviado em 05/11/2017 para o referido grupo de e-mail com
um weblink para o Google Forms °'. O periodo de coleta de respostas foi fixado em 1
més, tendo sido obtidas 131 respostas. Portanto, uma taxa de resposta de 39%,
considerada acima do razoavel, em pesquisas de opinido (VIEIRA; CASTRO;
SCHUCH, 2010).

4.5 - Avaliacées dos cumprimentos dos requisitos de transparéncia ativa e passiva

Nesta etapa, avaliamos as dimensdes da eficacia, ou seja, o cumprimento dos
requisitos de transparéncia ativa e passiva dispostos em lei. A metodologia aplicada,
desenvolvida pelo Programa de Transparéncia Publica da Fundacao Getalio Vargas do

Rio de Janeiro (PTP-FGV), verifica o seu cumprimento tendo como base as respostas a

%% O email de convite e a integra do questionirio estdo  disponiveis em:
https://drive.google.com/drive/folders/| RaBTwOrX5C3tkWY 1s6h8 A-BtrkCfyCzr.
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pedidos registrados e informagdes disponibilizadas em paginas oficiais na internet.
Trata-se de uma avaliagdo de conformidade com a lei, por meio de uma comparagdo
entre unidades (cross-unit), no nosso caso especifico, comparacao dos resultados entre
as autarquias pertencentes a Rede Brasileira de Metrologia Legal e Qualidade
(RBMLQ-I). Subsidiariamente, também se colheu achados acerca da implementagdo da
lei nos Institutos de Pesos e Medidas (IPEMs), ao analisarmos o conteudo das respostas
a pedidos de informacao.

Na subsecdo seguinte, descrevemos a metodologia de avaliagao de transparéncia

ativa e, em seguida, a de transparéncia passiva.

4.5.1 - Avaliacdo da Transparéncia Ativa

Recorte: Inmetro e RBMLQ-I

4.5.1.1 — Aplica¢io da Metodologia do PTP-FGYV - avalia¢io de websites’*

A metodologia tem como objetivo avaliar o cumprimento dos requisitos de
transparéncia ativa estabelecidos no Art. 8 da LAI, que versam sobre a obrigatoriedade
de os orgdos disponibilizarem informagdes sobre: estrutura organizacional, programas e
acdes, despesas, licitagdes e transferéncias/convénios”, que aqui denominados de
“itens” a serem avaliados. Trata-se de um método de analise de contetido, descritivo e
exploratorio, desenvolvido e aprimorado pelo PTP-FGV entre 2014 ¢ 2017. Para fins
comparativos, aplicamos a versao de 2016 (MICHENER, 2016).

Os itens sdo avaliados para 8 critérios, nesta metodologia denominados de
principios, quais sejam: Completude, Tempestividade, Dados Primarios, Acessibilidade,
Processabilidade, Nao-discriminagdo, Ndo Proprietario, Licenca Livre’* (MICHENER,
2015b; MICHENER, 2016).

O protocolo de avaliagdo foi customizado visando adequar-se ao objetivo de

avaliar os sites do Inmetro, SURGO, SURRS e o6rgios delegados do Inmetro, os

92 Para todas as informagdes/explicacdes sobre a metodologia do PTP-FGV e seu processo de
aprimoramento, consultar:  http:/transparencia.ecbape.fgv.br/ptpfgv-avaliacao-de-transparencia-ativa-
avaliacao-de-repasses-transferencias-para-entidades-nao. Acesso em 02 dez. 2018.

% Também é um item do Art. 8 as Perguntas Frequentes nio compreendidas na metodologia.

% O barema de avaliagdo encontra-se detalhado no Apéndice C. O principio Nio proprietario € Dado
Primario foram avaliados em conjunto com Completude e Processabilidade. O principio Tempestividade
ndo se aplica para Estrutura Organizacional e Programas e A¢des. Para uma descri¢do detalhada acerca
dos 8 principios, ver MICHENER (2015b, 2016).
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Institutos de Pesos e Medidas, ver Apéndice C. A avaliacao das 27 paginas oficiais foi
realizada de 13/12/2017 a 13/03/2018, por dois codificadores independentes (a autora da
tese e uma assistente de pesquisa da FGV-RJ) de modo a aumentar a objetividade e
confiabilidade. Cada um dos itens (estrutura organizacional, despesas, etc.) foi avaliado
conforme os critérios pré-estabelecidos, atribuindo-se notas. Ressalva importante diz
respeito ao objetivo da avaliacdo, qual seja: constatar a disponibilizagcdo do conteudo,

ndo necessariamente a sua veracidade.

Como o Art. 8 determina a disponibilizacao das informagdes em “sites oficiais”,
de maneira genérica, o protocolo estabelecido®, nesta tese, foi o de sempre priorizar o
site oficial do 6rgdo. Como segunda opg¢do, o portal de transparéncia do respectivo

poder executivo’® e terceira opcio o site oficial do poder executivo.

Ap6s a dupla codificagdo para cada item, calculamos, para cada 6rgao/website
avaliado, a nota final para cada item®’ e um indice geral de transparéncia ativa — IGA

(PIRES; MICHENER, 2016).

A nota para cada item ¢ calculada da mesma maneira: trata-se da multiplicacdo
da nota de completude essencial pela média aritmética das notas de todos os demais

principios, quando aplicaveis’®:
NI, = [Cessxl.-Média(Cﬁessxi; P.;Ts; Ag; Np; Lp)]/100 4.1

onde:

NI, = Nota do item x

ess = completude essencial

sess = completude ndo essencial
P. = Processabilidade

T, = Tempestividade

A. = Acessibilidade

Np = Néo discriminagdo

L; = Licenga — livre

eNe!

% A metodologia deixa a questdo em aberto.

% Todos os orgdos avaliados sio autarquias, vinculadas a poderes executivos federal, estaduais (a
maioria) e um municipal.

97 Tal como em Pires e Michener (2016, p. 141), quando houve discordancia entre as notas atribuidas
pelos dois codificadores, considerou-se a maior nota, sendo benevolente na avaliagio.

% Ver no Apéndice C, os principios aplicados a cada item.
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Itens avaliados (xi):

E = Estrutura Organizacional
P = Programas e A¢des
D = Despesas
L = Licitagdes
T = Transferéncias/Convénios
A nota de Acessibilidade (A.), por sua vez, ¢ a média das 3 dimensodes de
acessibilidade: acessibilidade para deficientes (Ap), facilidade de acesso (Ar) e

usabilidade (Av):

AC = (AD +AF +Au)/3 4.2

O IGA ¢ calculado também de maneira simples, pelo produto da média das notas
de completude essencial de cada item avaliado (completude essencial geral) pela média
das notas dos demais principios- completude nao essencial, processabilidade,
tempestividade, acessibilidade, ndo discriminagdo e licenga-livre (média dos demais

fatores):

IGA = média (ceSSXi) * Média(Cressy P Tes Aci Nos L) 43

IGA = completude essencial geral * média dos demais fatores 44

Por fim, calculou-se uma medida de fidedignidade, Medida Kappa, de
concordancia entre interpretes para o conjunto de dados, que define uma taxa de
concordancia como uma probabilidade de dois ou mais codificadores,
independentemente, classificarem um determinado objeto (unidade de analise) em uma
mesma categoria pré-definida (BAUER, 2014). O indice Kappa varia entre 0 a 1, onde o
resultado 1 significa uma concordancia perfeita, e 0 a discordancia completa. A partir de

Landis e Koch (1977), utilizamos as seguintes referéncias:
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TAB.2 - Escala de Concordancia:

Teste de Fidedignidade Kappa

Resultado Concordincia
0 Pobre

0,00 a 0,20 Pequena
0,21 20,40 Justa
0,41 a 0,60 M oderada
0,61 a 0,80 Substancial
0,81 a1,00 Quase Perfeita

Fonte: Landis e Koch (1977)

TAB. 3 - Teste Kappa: Codificacio de Transparéncia Ativa

Concordincia Concordancia Kappa Desv1~o- Z Prob>Z
Esperada padrio
62,18% 35,88% 0,4102 0,0294 13,94 0.0000

Fonte: elaboracdo propria

O calculo apresentou um Indice Kappa moderado (0,4102) e uma taxa de
concordancia de 62,18%. O desejavel seria um nivel de concordancia substancial. Ver

tabela 3, acima.

A metodologia de Avaliagdo de Websites vem sofrendo aprimoramentos ao
longo dos anos. Em especial, em 2017, o protocolo de codificacdo foi alterado (a pior
nota deixa de ser 0 e passa a ser 10) e a metodologia de calculo das notas por item
avaliado e o célculo do IGA foram alterados no sentido de estabelecer ponderagdes
diferentes para cada principio avaliado. A despeito de avaliarmos que tais
aprimoramentos de fato tornam a metodologia mais robusta, com intuito de
compararmos os resultados apurados nesta tese para a RBMLQ-I (autarquias estaduais,
com excecdo da SURRS, SURGO —superintendéncias do Inmetro- e IPEM-FORT, esta
ultima uma autarquia municipal) com avaliagdes anteriores, optamos por aplicar a

métrica tal qual Michener (2016).

4.5.1.2 — Perguntas frequentes

Como a metodologia de Avaliagdo de Websites nao compreende o item
perguntas frequentes, a titulo de caracterizacao, adicionalmente, pesquisamos as paginas
das autarquias no sentido de verificar se existe um item de perguntas frequentes,

respostas a perguntas mais frequentes da sociedade, ou algo com nomenclatura similar e
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mesmo propdsito, qual seja, disponibilizar de maneira ativa, respostas a perguntas
recorrentes, registradas ndo somente via e-SIC ou SIC fisico, mas também
manifestagdes registradas via ouvidoria ou “fale conosco”.

O objetivo foi tdo somente constatar a existéncia e registrar o /ink do item, sem

entrar no mérito da qualidade e veracidade conteudo publicado.

4.5.2 - Avaliacdo da Transparéncia Passiva: aplicacdo da metodologia do “usuario
simulado”

Recorte: RBMLQ-I

A avaliacdo de transparéncia passiva foi realizada através da aplicagdo da
metodologia do “usudrio simulado” que consiste em um experimento de campo, de
simulacdo da realidade pratica dos demandantes de informagdo que utilizam os
dispositivos da LAI para solicitarem informacdes aos 6rgdos publicos. A metodologia
também foi desenvolvida pelo PTP-FGV e vem sendo aplicada desde 2014, sem
modificagdes substanciais. Também para fins de comparagdo, optamos por aplicar a
versao de Padilha, Michener e Contreras (2016).

O objetivo foi verificar se os 6rgdos estdo cumprindo a obrigacao de autorizar ou
conceder acesso a informacdo quando solicitado pela sociedade, utilizando qualquer
meio legitimo. Para tanto, duas rodadas de pedidos padronizados foram registradas. Na
primeira rodada, enviamos 2 pedidos para o Inmetro e os 6rgdos componentes da
RBMLQ-I, comumente conhecidos como “Institutos de Pesos e Medidas”, que operam
a fiscalizagdo em metrologia e qualidade no pais”. A primeira leva (pedidos 1 e 2) foi
registrada entre 15 e 23 de junho de 2017. A segunda leva (pedidos 3 a 5) foi registrada
entre 11 e 13 de setembro de 2017. O espagamento entre os envios objetivou minimizar
a probabilidade de associacdo entre os solicitantes. Foram enviados, no total, 122
pedidos de acesso a informacao.

Os pedidos 1 e 2 versaram sobre as atividades dos orgdos, em especifico as

decorrentes da delegagdo de competéncias do Inmetro, fiscalizagdo em metrologia e

% Nao foram enviados pedidos para a Surrs e Surgo, pois, como superintendéncias do Inmetro, o e-SIC é
o mesmo. Por isso, enviamos pedido apenas para o Instituto. Para o Inmetro, enviamos apenas os pedidos
1 e 2 por dois motivos: a) o 6rgao tinha ciéncia da realizagdo desta pesquisa de tese e iria associar os
pedidos a autora e b) as respostas aos demais pedidos ja eram conhecidas, em fungdo das entrevistas,
surveys realizados e estatisticas disponiveis na pagina da CGU.
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qualidade. Por isso, um pedido referia-se aos dados de fiscalizacdo e outro sobre as
multas aplicadas. Similar ao procedido por Padilha, Michener e Contreras (2016), os
pedidos 3 a 5 versaram sobre a operagdo da LAI (nimero de pedidos registrados e
respondidos, medidas adotadas pelo 6rgao para implementar a LAI e responsabilidade —
quem sao os gestores do SIC/autoridade de monitoramento), com o objetivo também de
colher informagdes acerca da implementacdo e eficacia nos IPEM's. Os textos integrais
dos pedidos encontram-se no Apéndice D.

Para cada uma das rodadas, utilizamos perfis de solicitantes distintos. Os
pedidos 1 e 2 foram enviados utilizando o perfil veridico de uma solicitante do sexo
feminino, ndo identificavel em redes sociais. Ademais, optou-se por registrar, no
momento do cadastro, apenas as informagdes minimas (somente o obrigatorio), além de
ndo se apresentar justificativa ou motivagdo para o pedido. Com isso, intencionou-se
aproximar-se ao maximo da experiéncia real de um solicitante de informacao que nao
gostaria de ser identificado, por qualquer razdo, como por exemplo, receio de retaliacdo,
por solicitar um pedido sensivel ou sem outro motivo aparente que nao seja a opgao por
nao registrar os dados pessoais.

Para os pedidos 3 a 5, utilizou-se o perfil de um pesquisador (professor
universitario), identificavel em redes sociais'®. No cadastro, registraram-se todos os
dados solicitados, bem como o texto padrdo apresentou o demandante, além de trazer a
motivacao para o pedido (pesquisa académica). Com isso, esperava-se conseguir uma
maior taxa de resposta.

Velasco (2016) e Michener e Rodrigues (2015) trazem evidéncias de que a
propensdo a responder ¢ maior quando ¢ empregado um perfil de pesquisador,
identificavel e pedido motivado. Em paralelo, perfis nao identificdveis tendem a receber
menos respostas. Ao adotar tal estratégia, distinta tanto quanto ao teor