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APRESENTACAO

A ARTIGO 19 acompanha a Lei de Acesso a Informacdo (LAI) desde o inicio das discussées
que envolveram o poder publico e a sociedade civil organizada para elaboragéo do texto
da lei, promulgada em novembro de 2011 e que entrou em vigor em 16 de maio de 2012.

A partir de ent&o a ARTIGO 19 se dedicou ao monitoramento da implementacgéo da Lei de
Acesso a Informagao pelos 6rgéos do poder publico do pais em todas as esferas, Executivo,
Legislativo e Judiciario e em todos os niveis, Municipal, Estadual e Federal. Assim, todos
0S anos a organizagao vem langando estudos que apontam os avancos e as dificuldades
identificados, e faz recomendacoes para uma melhor implementacéo da lei.!

Se é verdade que nestes anos muitos avangos foram observados no sentido de consolidar o
direito de acesso a informacédo no pais e estabelecer definitivamente uma maior transparén-
cia e publicidade com rela¢do a coisa publica, possibilitando a sociedade civil acesso a um
volume muito maior de informag®es, ainda ha muito que ser feito. A persistente cultura do
sigilo, a falta de implementagdo adequada dos sistemas eletronicos de acesso a informagao,
a insuficiéncia de praticas apropriadas de guarda, consolidacao e tratamento de dados e a

L0 dltimo estudo feito pela ARTIGO 19 e que analisa os cinco anos da Lei de Acesso a Informacéo foi lancado no dia 15 de
maio de 2017 e esta disponivel em: http://artigo19.0rg/blog/2017/05/15/0s-5-anos-da-lei-de-acesso-a-informacao-uma-a
nalise-de-casos-de-transparencia/. Os estudos de 2012, 2013, 2014, 2015 e 2016 também estao disponiveis em: http://
artigo19.org/blog/category/publicacoes/.

auséncia de drgdos de controle especializados para fiscalizagao, sao alguns dos fatores que
prejudicam o exercicio do direito de acesso no pais.

Demonstrando louvavel vanguarda e ambicao, a LAl se aplica a todas as esferas e niveis
do Estado. Com isso, diferentemente de muitos marcos legais semelhantes ao redor do
mundo, a Lei de Acesso a Informacao brasileira deve, também, ser observada pelo Poder
Judiciario.

S&o muitos os argumentos que justificam tal abrangéncia. Afinal, o Judiciario também deve
se abrir ao escrutinio e a participacao da sociedade, principalmente em tempos em que
exerce uma fungéo cada vez mais significativa na definicdo de grandes temas sociais, asse-
gurando direitos fundamentais, exercendo controle sobre outros poderes (na légica dos freios
e contrapesos), assim como analisando e apoiando o desenvolvimento de politicas publicas.
Um Judiciario funcional, eficiente e independente é peca central em uma democracia, € a
transparéncia perpassa cada uma dessas caracteristicas.

Com o advento da LAI, a transparéncia no Judiciario se tornou tarefa ainda mais importante
e, a0 mesmo tempo, complexa. I1sso porque a institui¢céo é, ao mesmo tempo, sujeito passivo
que deve se submeter aos ditames da LAl e aquele que a interpretara em Ultima instancia.
Essa dualidade de fungbes exige um olhar atento daqueles que buscam acompanhar os
avancgos da transparéncia no Estado brasileiro. Mais de cinco anos desde que a Lei de
Acesso a Informacao entrou em vigor, muitas das questdes nao resolvidas ou mal resolvidas
no ambito dos 6rgaos e da administragéo publica neste periodo foram parar nas méaos do
Judicidrio. E imprescindivel, portanto, entender como este poder tem interpretado a lei e
quais sédo os caminhos e solucdes propostas para resolver os conflitos dela advindos.

O objetivo do presente estudo é exatamente esse — analisar como alguns 6rgaos do Poder Ju-
diciario tém interpretado a Lei de Acesso a Informacéo a fim de que possamos compreender
a forma como a LAl e o proprio direito de acesso a informacao publica estédo se consolidando
no pais, cobrando um comprometimento real e efetivo com o respeito e promogéo desse
direito fundamental. A reafirmacdo da democracia no Brasil é necesséria e urgente e uma
verdadeira democracia exige transparéncia.

METODOLOGIA

APESQUISA TEM POR OBJETIVO a avaliacdo de como a Lei de Acesso a Informacédo tem sido apli-
cada pelos Tribunais Superiores e por alguns dos Tribunais Federais e Estaduais brasileiros.
Para tanto, o trabalho foi dividido em duas etapas. A primeira delas se refere a apresentacao
de um panorama geral sobre como os 6rgaos de justica selecionados estdo aplicando a LAL.
A segunda parte se destina a analisar alguns estudos de casos em teméaticas especificas
ligadas ao acesso a informacao.

Foram selecionados os seguintes tribunais para a pesquisa, tendo em vista seu grau de
importancia e hierarquia no Poder Judicidrio, o volume de casos e suas competéncias tema-
ticas: Supremo Tribunal Federal (STF), Superior Tribunal de Justica (STJ), Tribunal Regional
Federal da 3% Regido (TRF3), Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (TJSP) e Tribunal
de Justica do Estado do Rio de Janeiro (TJRJ).

Foram pesquisados julgados desde a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informacéo,
em 16 de maio de 2012 até o dia 22 de fevereiro de 2017, data em que foi feita a selecao
dos julgados.



PRIMEIRA PARTE
Analise de jurisprudéncia

A PRIMEIRA PARTE consiste em uma analise da jurisprudéncia, que é o conjunto de decisdes
de um mesmo tribunal formando alguns entendimentos e interpretacdes sobre determinados
temas julgados.

Esta andlise é realizada através da leitura de acérddos. O acérddo é o documento onde se
registra a decisdo de um colegiado de desembargadores/ministros. Nele sdo inseridas as
informacdes sobre as partes, tipo de agdo, data de julgamento, resumo dos fatos, resumo
do tramite a acdo, os argumentos e motivagao da decisdo e o resultado final da deciséo
(acolhimento ou ndo do pedido).

Cabe aqui ja esclarecer que a escolha metodolégica de trabalhar com os acérddos — pratica
comum de estudos juridicos com grande quantidade de casos — resulta em algumas limi-
tagBes para o conhecimento dos casos. Em primeiro lugar porque a informagéo a que se
teve acesso estéa limitada a informacao disponibilizada pelos julgadores no acérdéo e nao ha
um padrao definido para a divulgacéo de tal informagéo. A maioria dos desembargadores
e ministros narra de maneira muito resumida os fatos e o tramite do caso, sendo que sao
poucas as informacdes a respeito do contetdo dos pedidos de informacao e do seu tramite
no ambito administrativo nos 6rgéos publicos.

Ressalte-se que boa parte dos acérdaos sequer traz uma informacgéo detalhada sobre o
pedido, inclusive chegando a alguns extremos casos em que pela leitura da decisédo nao
se sabe nem qual é a informacao solicitada. S&o rarissimos 0s casos em que ha um deta-
lhamento completo do caso, do pedido de informacdo, das respostas das autoridades e do
tramite administrativo.

A ARTIGO 19 entende que isso configura uma dificuldade de acesso a informagao nos tribunais
e cortes de justica, uma vez que 0 acesso integral aos autos dos processos muitas vezes
€ limitado a advogados e mesmo as partes do processo. Ainda, seria inviavel realizar um
estudo quantitativo com a verificacdo dos processos na integra. Nesse sentido, o acérdéo
€ 0 Unico registro que pode ser facilmente acessado pela populagdo em geral e de facil
analise. Portanto, ele deveria conter mais informacgdes sobre o caso, a fim de possibilitar o
conhecimento, andlise e interpreta¢do por parte da sociedade.

A busca pelos acérdaos nos sitios eletronicos dos respectivos tribunais foi feita a partir das
palavras-chave: Acesso a Informacao, Lei de Acesso a Informacéo e Lei 12.527/2011. As pa-
lavras-chave foram ainda submetidas as suas possiveis variagdes e combinacdes, incluindo,
por exemplo, a combinagédo de dois ou mais termos e as variagdes de acentuagado, pontuacéo
e numéricas. Foi ainda incluido o filtro temporal, a fim de buscar somente processos julgados
a partir de 16.05.2012, data em que a LAl entrou em vigor. Por fim, foram consideradas no
momento da pesquisa as peculiaridades e ferramentas de cada sistema de busca.

Cada sitio eletrdnico e sistema de busca de cada tribunal tém suas proprias particularida-
des, apresentando diferentes resultados e precisdes na pesquisa. Desta forma, com base
nos resultados gerados por cada cada palavra-chave, foi possivel conhecer as precisées e
imprecistes de cada mecanismo de busca.

Quando uma palavra-chave € inserida no mecanismo de busca, da como resultado uma
quantidade de acérdaos e o sistema de busca mostra a “ementa”, que é um resumo do con-
tetido da decisado. A partir da leitura da ementa foi possivel estabelecer um grau de preciséo
de cada palavra-chave. Eliminaram-se as que possuiam um grau muito baixo de precisao,
como por exemplo, as que mostravam uma quantidade muito grande de acérdaos, mas que

pela leitura dos 10 ou 20 primeiras ementas se notava que uma porcentagem muito baixa
tratava de fato do tema pretendido.

Para elucidar a questdo, temos como exemplo no Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJSP)
a busca com a palavra-chave “Acesso a Informagéo” apresentando 3.195 resultados quan-
do procurada como expressao Unica, ou seja, as trés palavras devem ser encontradas em
sequéncia e nessa ordem e 173.996 resultados quando procurada de maneira aberta, ou
seja, que é possivel encontrar isoladamente as palavras. Ao analisar o resultado proveniente
da leitura das ementas foi possivel perceber que havia uma enorme quantidade de casos
que nao se referiam ao proposito buscado.

Desta maneira a busca foi refinada em cada tribunal de modo a aperfeicoar os resultados e
possibilitar o estudo. As palavras-chave e resultados em cada tribunal foram os seguintes:

> Supremo Tribunal Federal (STF) = “Acesso a Informacéo” (62 acérdaos); “Lei de
Acesso a Informacéo” (48 acordados); e “Lei 12.527/2011" (2 acérdaos).

> Superior Tribunal de Justica (STJ) = “Acesso a informacéo” (51 acérdaos); “Lei
de Acesso a Informacado” (14 acdrdaos); “Lei 12.572/2011” (10 acérdaos); “Lei
12.527/11” (1 acérdao) e “Lei 12.527” (1 acérdéo).

> Tribunal Regional Federal 3% Regiao (TRF3) = “Acesso a Informacado” (20 acérdaos);
“Lei de Acesso a Informacado” (2 acérdados); “Lei 12527/2011" (7 acérdéos); “Lei
12.527/2011” (9 acérdéaos); e “Lei 12.527” (12 acérdaos).

> Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJRJ) = “Lei de Acesso a Informacéo” (9
acorddos); “Lei 12527/2011" (2 acérdaos); Lei “12.527/2011" (16 acérdaos); e “Lei
12.527/11" (6 aco6rdéos).

> Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJSP) = “Lei de Acesso a Informagéo” (188
acordaos); “Lei 12527/2011" (2 acdérdaos); “Lei 12527/11" (2 acédrddos); “Lei
12.527/2011" (69 ac6rdéos); e “Lei 12.527/11" (83 ac6rdéos).

Chegou-se a um total de 616 acérdaos analisados, sendo que destes, 250 acérdaos efe-
tivamente tratavam de discussdes em que foi aplicada, avaliada ou mesmo citada como
pertinente a Lei de Acesso a Informagao.

Entendemos que as limitacdes e dificuldades impostas pelos proprios sistemas de buscas
dos tribunais, além das limitagbes materiais da pesquisa, gera a necessidade de se traba-
Ihar com resultados mais apurados, excluindo aqueles demasiado abrangentes. Isso pode
ter como resultado indesejavel a exclusdo de acérdaos validos que ndo passaram pelas
barreiras de refinamento da pesquisa. Esse & um risco, entretanto, que inevitavelmente
tivemos que aceitar.

Assim, é possivel que existam outros acérddos nestes tribunais que tratam sobre a Lei de
Acesso a Informagédo, mas que em virtude destas limitagdes ndo entraram no universo aqui
analisado. Desta forma o estudo deve ser encarado como uma contribuicdo a analise deste
tema, porém sem a pretenséao de ter exaurido o assunto.

Feitas tais consideracdes, em seguida foram estabelecidas as informagbes a serem coletadas
e avaliadas nos acérdéos analisados e definidos os critérios de avaliacdo destas informacdes.
Séo eles:



Dados do processo: NUmero do processo, ano de inicio do processo em primeira ins-
tancia, data do inicio do processo na instancia analisada, data da deciséo, natureza
da acdo (civel, constitucional, penal), tipo de ac¢do e se a agado é cautelar (agdo que
visa assegurar a possibilidade de uma acdo futura, como por exemplo, 0 acesso a
determinada informagao para garantir a possibilidade de uma futura acdo de respon-
sabilizagdo ou de indenizacgao).

Autor da acao: Considerou-se o autor ndo individualizado, mas por categorias, que
pode ser cidaddo, imprensa, organizagdo da sociedade civil, empresa, 6rgao publi-
co, autoridade publica, partido politico, servidor publico, sindicato ou entidade de
classe, sociedade de economia mista. Foi considerado sempre como autor aquele
que originou a acdo em primeira instancia, ainda que na instancia analisada o autor
do recurso seja a autoridade originalmente requerida.

Autoridade requerida: Nome do 6rgéo publico ou autoridade detentora da informacéo
e requerido judicialmente e/ou autoridade diretamente requerida.

Esfera de poder: Esfera de poder a que pertencem o érgdo publico ou a autoridade,
incluindo os demais subordinados a LAl, conforme disposto em seu art. 1°, portanto,
Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario, Cortes de Contas, Ministério Publico, Au-
tarquias, Fundacdes Publicas, Empresas Publicas, Sociedades de economia mista e
demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.

Nivel da autoridade: Federal, Estadual, Distrito Federal e Municipios. Municipal

Assunto: Qual é o tema do pedido de informacéo, tema de acesso a informacéo em
debate ou ainda, o tema central da discussdo nos casos em que 0 acesso a informa-
¢do é discutido como uma das questdes da acdo de maneira periférica.

Dados sobre o pedido de informacao: se houve pedido de informagéo anterior, data do
pedido de informacdo, se houve recursos e quais foram as respostas. Cabe frisar que
nao tivemos acesso ao contelddo integral dos proprios pedidos, recursos e respostas
dos 6érgaos, nem de seus respectivos tramites no ambito administrativo, somente a
informacdo disponivel nos acérdaos.

Motivo da judicializacao: Qual o motivo levou o autor a entrar com um processo judi-
cial. As categorias sao baseadas na LA, nos decretos que a regulam e na metodologia
aplicada pela ARTIGO 19 para avaliacdo das respostas a pedidos de informacéo?. Os
motivos foram divididos nas seguintes categorias:

Pedido respondido parcialmente: os documentos fornecidos apresentam problemas
ao abrir ou a resposta ndo contempla por completo o que foi perguntado, sem que 0
orgéo tenha apresentado uma justificativa legal para deixar de fornecer a informacéo.

Pedido negado: o 6rgéo nega expressamente o acesso a informacao, impde condicbes
ou demandas de identificagéo ou de justificativa ilegais; ou a resposta ndo correspon-
de ao que foi demandado, como forma de se eximir da solicitagéo.

Orgéo nao possuia a informacio: o érgdo alega que ndo possui a informacao.

Pedido sem resposta: o 6rgdo ndo respondeu ao pedido de informagdo no prazo
estipulado pela LAI.

Informacao sigilosa: érgdo respondeu que a informacao é sigilosa com base em algu-

Custo extra: ¢rgédo ndo forneceu a resposta sob a alegacdo de que geraria um custo
extra, exigindo que o solicitante faga tal pagamento.

Falta de informacao: casos em que ndo ha informagdes disponiveis na transparéncia
ativa, o 6rgédo nao disponibilizou a informagdo. Também foram considerados como
falta de informacdo nos casos em que o0 autor ndo realizou pedido de informacéo,
mas entrou diretamente com a acédo em virtude de a informagé&o néo estar disponi-
bilizada publicamente pelo 6rgao.

Implementacao da LAl: acdo se deu em virtude de questdes ligadas a prépria imple-
mentacado da LAl pelos 6rgdos.

Dados pessoais: informagdo ndo respondida sob a justificativa de protecdo de dados
pessoais.

Artigo 13 do decreto n® 7.724/2012: pedido néo respondido sob a alegagao de ser
genérico, desproporcional ou desarrazoado, ou porque exigia trabalho adicional de
andlise interpretacdo ou consolidacdo de dados e informag0es, ou servigo de pro-
ducdo ou tratamento de dados que né&o seja de competéncia do érgao ou entidade.

Outro: Quanto o motivo da demanda ndo se encaixa em nenhuma das categorias
anteriores por nao serem provenientes de pedido de informacédo e nem discussdo
sobre a LAI.

Dados pessoais: Se o tema envolve questdes relativas a protecdo de dados pessoais
(informacdes que afetem a intimidade, privacidade, a honra e a imagem de pessoas).

Classificacao da Decisao: Classificagéo da decisdo judicial em:

Favoravel: A decisdo garantiu o direito de acesso a informagdo ou no caso que o
acesso a informacao foi negado, a negativa foi feita com base nas excec¢des ao acesso
contidas na Constituicéo e na LAl e houve argumentagao suficientemente clara a jus-
tificar a adequacédo do caso as excecdes. Considera-se favoravel ainda a decisdo que
dé interpretagao a LAl de modo a garantir ou ampliar o direito de acesso a informacdo
ou que dé correta interpretacao as disposicoes restritivas da LAI.

Parcialmente favoravel: A deciséo garantiu acesso a parcela da informagéo, mas
manteve a negativa a outra parcela da informacao sem a devida justificativa com
base nas excegdes previstas na Constituicdo e na LAI. Considera-se parcialmente
favoravel também a decisao que da positiva interpretacdo a dispositivo ou parte da
LAl e da interpretagéo negativa a outra parte.

Desfavoravel: A deciséo negou o acesso a informagéo sem a devida justificativa com
base nas excecges previstas na Constituicdo e na LAl ou, ainda, houve interpretagcéo
e aplicagdo da LAl que restringe o direito ao acesso a informagéo ou restringe a
abrangéncia da propria LAI.

Legislacao envolvida: Legislacédo e decretos envolvidos na discusséo da acdo. Nao
foram consideradas as leis de cunho exclusivamente processual e que ndo tenham
influéncia diretamente na discusséao sobre o direito ao acesso a informacéao.

Debate sobre interesse piblico: Se os desembargadores e ministros consideraram em
suas decisdes a questdo do interesse publico no acesso a informagao.

ma das possibilidades de sigilo do art. 23 da LAl ou, ainda, respondeu simplesmente
que a informacao é sigilosa e apenas durante a acao judicial elencou alguma das
possibilidades de sigilo.

A partir da avaliagéo dos critérios definidos foram feitas as analises gerais a fim de entender
0 panorama geral da judicializacao da Lei de Acesso a Informacéo, tanto quanto aos atores,
temas e formas envolvidas quanto a prépria interpretacéo que os tribunais tém dado a Lei
desde sua aprovacdo e entrada em vigor no ordenamento juridico brasileiro.

2 A metodologia aplicada pela ARTIGO 19 para avaliacao das respostas dos drgaos pablicos a pedidos de informagao pode ser
encontrada nos relatérios anuais realizados pela organizagao para acompanhamento e avaliagdo da implementacédo da LAI
nos 6rgaos piblicos do pais. O Gltimo relatério, publicado em maio de 2017 pode ser encontrado no link: http://artigo19.org/
blog/2017/05/15/0s-5-anos-da-lei-de-acesso-a-informacao-uma-analise-de-casos-de-transparencia/. Os demais relatorios
estdo disponibilizados no site da ARTIGO 19 em: http://artigo19.org/blog/category/publicacoes/.
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Também foram feitas avaliacBes sobre as interpretacdes positivas e que reforcam e ampliam
a abrangéncia da lei e aquelas que criam restricdes contréarias ao espirito da lei ou reduzem
sua abrangéncia, limitando o direito a informacao.

SEGUNDA PARTE
Estudos de caso da aplicacao das excecoes legais ao direito
de amplo acesso a informacdes publicas

A SEGUNDA PARTE consiste na andlise qualitativa e mais aprofundada dos resultados observa-
dos da leitura dos acérdaos selecionados. Alguns temas foram definidos a partir dos casos
coletados e analisados na primeira parte. Sdo temas recorrentes e que envolvem importantes
discussdes a respeito dos principios norteadores do acesso a informacgao e da propria Lei
de Acesso a Informacéo.

A andlise qualitativa foi dividida em 3 subtemas: uma analise de como 0s casos referiram-
se as premissas interpretativas que devem conduzir a anélise dos casos de aplicacdo da
LAl — interesse publico e combate a cultura do sigilo; uma andlise da aplicacdo nos casos
concretos das excecdes legais ao amplo direito de acesso — sigilo e protecdo de dados; €,
finalmente, uma analise de como os dispositivos da LAl foram aplicados em relagdo ao tema
que € principal objeto de pedidos de informacao e que foi um dos temas mais judicializados
segundo nosso levantamento — contratos e licitacoes.

A escolha dos casos se deu por fatores como: a qualidade e a profundidade das decisdes,
a existéncia de posicionamentos distintos em diferentes tribunais ou dentro de um mesmo
tribunal e a possibilidade de ilustrar importantes pontos a respeito do Direito a Informacéo.

O objetivo é apresentar quais sdo as controvérsias a respeito destes temas e que levaram
a sua judicializagdo, quais sé@o os posicionamentos existentes nos tribunais a respeito das
questdes e ainda fazer uma avaliagéo critica sob o ponto de vista do direito de acesso a
informacédo e da Lei de Acesso a Informacao.

INTRODUGAO

EM VIGOR NO BRASIL desde 16 de maio de 2012, a Lei de Acesso a Informacéo (LAI) — Lei n°
12.527/2011 - regulou e deu forma ao direito de acesso a informacao previsto na Constitui-
¢ao Federal ao obrigar todos os 6rgéos do poder publico a fornecer a qualquer interessado
as informacg®es por eles produzidas e custodiadas.

A LAl traz como algumas de suas diretrizes a observancia da publicidade como preceito
geral e do sigilo como excec¢do, assim como o fomento ao desenvolvimento da cultura de
transparéncia e do controle social da administracdo publica.

Ela possibilitou a ampliagao do exercicio do direito de acesso a informagéo ao estabelecer
com clareza os procedimentos, formas e prazos para a realizagéo de pedidos de informacéo
(transparéncia passiva) e a obrigatoriedade de disponibilizagcdo de determinadas informacgdes
independente de requerimentos (transparéncia ativa). A criacdo de instancias recursais

como a Controladoria Geral da Unido (CGU), por exemplo, possibilitou um maior controle,
para além do 6rgdo detentor da informagao. Instancias semelhantes foram criadas, como
regra, nos ambitos estaduais e municipais.

No entanto, o caminho ainda é longo para a plena efetivacdo do direito a informacédo no
Brasil. A implementac&o da LAl tem sido um processo dificil e lento. Com base no trabalho
e experiéncia da ARTIGO 19 no uso e disseminagdo da LAI, acreditamos que alguns desafios
sdo especialmente relevantes e emergenciais:

Heterogeneidade na aplicacéo da LAl: diferentes, e decrescentes, graus de efetivacdo entre
Executivo, Legislativo e Judiciario sédo uma realidade no ambito federal. Apesar disso, é
neste nivel de poder onde maiores avancos tém sido observados, ressalvadas pouquissimas
excegOes entre Estados e Municipios.

O uso de ferramentas de transparéncia online tem se mostrado muito positivo, ressalvada
a necessidade também de garantia do acesso offline a informagéo. No entanto, a auséncia
de sitios web especializados para realizacdo de pedidos de informacao em algumas esferas
e niveis de poder tem se configurado um limitador para o exercicio do direito de acesso a
informacédo de forma facil, amigavel e intuitiva para boa parte da populacgéo.

Mesmo no ambito federal, mas com destaque para exemplos estaduais e municipais, di-
ferentes drgéos ainda tém imposto exigéncias excessivas relacionadas a identificagdo dos
requerentes.

Ainda existe baixa divulgagdo por transparéncia ativa de informagdes de qualidade que
viabilizem a participacao popular efetiva.

S&o observadas duvidas e inconsisténcias na divulgacao das listas de documentos classifica-
dos como sigilosos e nos proprios procedimentos classificatérios, como a auséncia do campo
“assunto do documento”. Isso é especialmente verdade para temas e areas considerados
sensiveis, como seguranca publica, por exemplo.

Embora a responsividade aos pedidos de informacgéo venha progredindo, a qualidade e
completude das respostas aos pedidos ainda é um tema para atengéo e medidas corretivas.
A aplicacao das excecoes legais previstas na LAl é especialmente relevante nesse contex-
to, sendo essencial o estabelecimento de parametros claros e progressistas no tocante a
compreensao das restricoes relativas a privacidade, segredo de Estado, segredo bancéario
e industrial, entre outros. Muitas das questdes que nao puderam ser resolvidas na seara
administrativa, ante a falta de cumprimento da LAl pelos érgdos e devido a prépria estrutura
criada pela LAI, tem ido parar nas méos do Poder Judiciério. E notério que vivemos em um
periodo de crescente “judicializacdo” das demandas da sociedade.

Como ja salientado, com o advento da LAI, a transparéncia no Judiciario se tornou tarefa
ainda mais importante e, ao mesmo tempo, complexa. Isso porque a instituicdo €, ao mesmo
tempo, sujeito passivo que deve se submeter aos ditames da LAl e aquele que a interpretara
em Ultima instancia. Além disso, quando julga, o Judiciario esta definindo uma interpreta-
cdo a respeito do tema e cria, assim, a jurisprudéncia — que é o conjunto de decisdes que
influenciardo futuras decisdes judiciais sobre um determinado tema ou uma determinada
lei. Cria-se o precedente. Ao interpretar a LAl o Judiciario esta delimitando seu alcance, seu
modo e forma de exercicio e 0 modo como os 6rgaos devem obedecé-la.

Entender este cenério é imprescindivel para que o préprio cidaddo e a sociedade civil or-
ganizada melhor elaborem suas estratégias de incidéncia para obter as informacdes de seu
interesse e possam prever com algum grau de confiabilidade como o Judiciario interpretara
determinadas quest@es relacionadas a LAI, podendo, inclusive, desenvolver a¢des de litigio
estratégico para aprimoramento das interpretacdes e aplicacdo da LAI.

Esta pesquisa busca oferecer um olhar aos 5 primeiros anos da LAI. O estudo se deu a partir
da andlise de aco6rdéos?® de alguns tribunais, selecionados de acordo com sua hierarquia

$Um acdrddo € a transcrigao de um julgamento por uma turma julgadora do tribunal. 0 acdrddo contém um resumo dos fatos,
argumentos e pedidos das partes e a decisdo dos desembargadores ou ministros.



no sistema juridico brasileiro, suas competéncias tematicas e o volume de casos por eles
julgados. Sao eles:

> Supremo Tribunal Federal (STF),
> Superior Tribunal de Justica (STJ),

> Tribunal Regional Federal da 3% Regido (TRF3 — que engloba a Justica Federal
dos estados de Mato Grosso do Sul e Sao Paulo),

> Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo (TJSP) e
> Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (TJRJ).

Foram analisados 616 acérdaos, sendo que destes, 250 acérdaos efetivamente tratavam de
discussdes em que foi aplicada, avaliada ou mesmo citada como pertinente a Lei de Acesso a
Informagéo. E esse universo de 250 acérdaos que deram como resultado os dados e analises
aqui apresentados, assim divididos conforme tribunais: STF — 4 acérdados; STJ — 14 acérdaos;
TRF3 — 10 acérdaos; TJRJ — 23 acérdaos; TISP — 199 acérdaos.

Esta publicacéo estéa organizada em quatro grandes capitulos principais:

Uma analise do panorama dos casos, seus autores, a autoridade processada, os temas
debatidos, os motivos que levam a judicializagcdo dos casos, a natureza e o tipo de agéo, a
qualidade das decisoes, a legislagdo envolvida e se houve debate sobre interesse publico.

Apbs a descrigdo deste quadro quantitativo, assentamos as premissas que devem conduzir
as analises relativas a Lei de Acesso a Informacgéo: a supremacia do interesse publico e a
superacdo da cultura de sigilo.

A partir do estudo de casos selecionados, analisamos alguns casos de aplicagao das excecdes
legais ao direito de acesso a informagdes piblicas que foram judicializados. Em especial
trataremos de: Sigilo e Dados Pessoais.

Por fim, nos debrugamos, como estudo de caso tematico, sobre um dos temas de maior
incidéncia nos casos analisados: os contratos e licitagdes publicas.

O estudo nos mostra que o Poder Judiciario de uma maneira geral compreendeu o importan-
te papel da Lei de Acesso a Informacgéo na transformagao cultural do trato com os assuntos
publicos e como um instrumento eficaz para efetivacdo da democracia. Também ficou claro
que a LAl tem sido bastante utilizada, especialmente por individuos, um dos grupos que
mais judicializou quest8es relacionadas a LAl

Os cidadaos tém compreendido a LAl como um instrumento para fiscalizar o poder publico
em questoes como obras (a instalagcdo de uma lombada em sua rua) e gastos publicos, mas
também como ferramenta para buscar informagdes de interesse préprio (documentos sobre
sua situagdo em 6rgdos publicos, por exemplo).

Outro grupo que utilizou muito a LAl foram os Servidores Publicos, tanto para saber infor-
mag0Oes sobre sua situagao funcional, quanto para questionar a divulgacdo de suas remu-
neragBes em portais de transparéncia, questdo que rendeu uma grande quantidade de
acgoes judiciais.

Apesar disto e do posicionamento em geral favoravel a LAl pelo Poder Judiciario, ainda
ha uma série de questbes que necessitam melhor interpretagéo e andlise por parte dos
ministros/desembargadores de modo a garantir o direito a informagao e consolidar a Lei de
Acesso a Informacao.

Espera-se que o estudo possa contribuir para a compreensao da visdo do Judiciario a res-
peito da Lei de Acesso a Informagéo e o papel deste poder para a sua consolidagéo e
aprimoramento.

PRIMEIRA PARTE

CAPITULO 1
PANORAMA DA LEI DE ACESSO A INFORMAQT&O
NOS TRIBUNAIS BRASILEIROS

A LEI DE ACESSO A INFORMAGAD — LAI — foi muito comemorada por diversos setores da socieda-
de civil organizada. Isso porque foi uma lei bastante progressista e garantiu uma série de
instrumentos para a efetivagéo do direito ao acesso a informagao. Nesse sentido, € possivel
dizer que havia certo receio com relacdo ao que poderia ser a atuagao do Poder Judiciario
quando fosse provocado a interpretar a LAI.

O Judiciério, ao mesmo tempo em que faz essa interpretagdo dos processos envolvendo a
LAl é também um dos sujeitos passivos que deve obedecer aos seus ditames. Nestes anos
desde a aprovagao da LAl o Poder Judiciério tem se demonstrado o poder mais fechado
e opaco, distanciado daqueles que buscam acesso a informacgado para protegéo de seus
direitos.*

40 estudo publicado em maio de 2016 pela ARTIGO 19, “Caminho da Transparéncia. A Lei de Acesso a Informagao e os Tribu-
nais de Justica” estuda como o Pode Judicirio tem se adequado a LAI. Disponivel em: http://artigo19.org/blog/2016/05/18/
caminhos-da-transparencia-a-lei-de-acesso-a-informacao-e-os-tribunais-de-justica/



Muitas instituices, organizacbes e estudiosos da lei possuiam duvidas sobre se o Judiciario,

ao julgar questdes envolvendo a LAl seria um garantidor do direito de acesso a informagao, .
consolidando os principios e instrumentos nela previstos ou se poderia, ao contrario, acabar SOBRE A DECISAO - TOTAL
por aplicar interpretacdes restritivas.

A primeira grande descoberta que este estudo nos apresenta é que, na verdade, o Po-

der Judiciario recebeu de maneira muito positiva a LAl. Em todos os tribunais analisados

0s ministros e desembargadores ressaltaram o carater democratico e republicano da LA, TOTAL
afirmando seu importante papel para a criagdo de uma cultura de transparéncia no poder 4%
publico. Muitos ressaltaram a importancia da LAl como um dos pilares para a consolidagéo
da prépria democracia brasileira.

Também ficou claro para o Poder Judiciario, especialmente para as cortes superiores, o

seu papel na consolidacédo da LAI. No Supremo Tribunal Federal, a mais alta corte do Pais, FAVORAVEL 77%
o Ministro Dias Toffoli, ao julgar questéo ligada ao pedido de acesso de informagdes sobre i
gastos de um municipio, afirmou que, embora a Lei de Acesso a Informacao tivesse “tra- B |DESFAVORAVEL «
. . 3 g 7 L o ” [N PARCIALMENTE FAVORAVEL
zido luz a questao e servido de guia para a efetivagdo do direito fundamental” de acesso
a informacao, ela ndo bastou para a pacificacdo do tema, sendo necessario que o STF se
pronuncie com relagéo a este direito.®
A Ministra Carmen Lucia, também do STF, por sua vez, afirmou que a LAl muda a adminis-
tracdo publica e que seu papel depende exatamente de sua interpretagéo (pelo Judiciario)
e de sua aplicagao. Assim ressaltou, em seu voto a favor da divulgacdo da remuneracéo de
servidores publicos, a importancia de decidir no sentido de garantir a efetividade e a mu- Em geral os tribunais seguiram esta mesma proporgdo, com excegdo do STF, em que 100%
danca de uma tonica e de um modelo de administracéo publica cada vez mais republicano.® dos casos foram favoraveis e do TJRJ, que teve 92% de decisdes favoraveis.

No Superior Tribunal de Justica o Ministro Napoledo Nunes Maia Filho afirmou que a LAl deve ser
“festejada como paradigma e sinal de transparéncia de gastos publicos e avango democrético”.’

Foram diversas manifestacdes nesse mesmo sentido em todos os tribunais analisados, sau- .

dando a importancia da LAl para a democracia e como instrumento que d& transparéncia SOBRE A DECISAO - POR TRIBUNAL
a administracao publica e que consagra principios como o da publicidade, da moralidade e

da legalidade, principios essenciais da administragéo publica.

Inclusive houve casos em que, apesar de a LAl ndo ter sido aplicada — pois os casos acontece-
ram antes de sua entrada em vigor em maio de 2012, os ministros e desembargadores destaca- STF ST) TRF3
ram sua importancia e destacaram que a aprovagao da LAl corroborava o ideal de que o poder
publico deve se basear na transparéncia de seus atos, tendo o sigilo como excecéo. Nestes
casos verificamos que a aprovagao posterior da LAl teve influéncia no resultado final da agdo.®

Também foram vérios 0s casos em que, apesar de um desfecho desfavoravel ao acesso a in-

formacao, os ministros/desembargadores ressaltaram a importancia da LAl, o que demonstra 4 10 7
ndo uma discordancia mais ampla com os principios e ideal da LAI, mas uma leitura mais

restritiva de seus dispositivos em sua aplicagdo ao caso concreto.

Todo esse cenario demonstra que aquele receio inicial de que o Poder Judiciario poderia vir TIR) TISP
a ser um agente que limitasse a aplicagédo da LAl e que fizesse interpretacdes restritivas ao

direito de acesso a informagé&o néo se concretizou. Podemos afirmar que ha um consenso

sobre a importancia desta lei, apesar de divergéncias quanto a pontos especificos.

Isto se reflete em um importante dado, que é a segunda grande constatagéo deste estudo: a

maioria das decisGes é favoravel ao direito de acesso a informacéo. Dos 250 casos analisa-

dos, 193 tiveram como desfecho decisdes que garantem o direito de acesso & informacéo, 21 151
totalizando 77% de decisdes favoraveis. Do restante, 9 decisdes (aproximadamente 4%)

foram parcialmente favoraveis, ou seja, tiveram decisées que ao mesmo tempo garantem e

restringem algum aspecto da LAI, e 48 decisdes foram desfavoraveis (19%).

FAVORAVEL
5 Recurso Extraordinario n° 865401 RG/MG, julgado em 14.08.15. I DESFAVORAVEL

L . N PARCIALMENTE FAVORAVEL
6 Agravo no Recurso Extraordinario n° 652777/SP, julgado em 23.04.15.

" Mandado de Seguranga n° 20895/DF, julgado em 12.11.14.
8 MS 28178/DF e ARE 652777/SP ambos do STF, sdo alguns exemplos.



Apesar de haver, até o momento de fechamento deste estudo, apenas 4 decisdes no Su-
premo Tribunal Federal, o fato de a mais alta corte do Pais, responsavel pela palavra final a
respeito de direitos e garantias presentes na Constituicao Federal, apresentar 100% de decisdes
favoraveis € um grande indicativo da tendéncia do Poder Judiciario de consolidar a LAI. Im-
portante lembrar que as decisdes do STF influenciam a jurisprudéncia dos outros tribunais.

Ainda assim ha um numero consideravel de decisdes desfavoraveis em todos os tribunais
(19% do total). Isto se deve a uma série de fatores. Para melhor compreender todo este
cenario é necessario conhecer o panorama geral e os dados sobre a judicializagéo da LAL.

Para tanto, foram analisadas as seguintes informacdes: autor do processo, a autoridade
processada, 0s temas debatidos, os motivos que levam a judicializagdo dos casos, a natureza
e o tipo de agao, a qualidade das decisdes, a legislacédo envolvida e se houve debate sobre
interesse publico. Todas essas informagdes nos ajudam a tracar um panorama geral sobre
a judicializacdo das questdes ligadas a Lei de Acesso a Informacao e serdo aprofundadas
nos itens a seguir.

Sobre o autor

Qual é o perfil dagueles que buscaram o Judiciario para obter o acesso a informacgéo e
fazer valer os direitos e dispositivos contidos na LAI? Ou quem entendeu que 0 acesso a
informacdo estava conflitando com outros direitos seus como a intimidade e a privacidade?

Esse dado nos ajuda a entender o perfil de quem esté buscando informacdes dos 6rgaos
publicos e saber quem, ao deparar-se com algum entrave ao acesso a informacéo, decidiu
acionar o Judiciario ou mesmo quem entendeu que a aplicagao da LAl conflitava com outros
direitos:

TABELA SOBRE 0 AUTOR

TRIBUNAL

STF ST TRF3 TIRJ TJSP TOTAL
Servidores Publicos 1 2 1 3 83 90
Cidadaos 3 1 11 43 58
Autoridades publicas 1 1 1 3 27 33
Organizacgdo da Sociedade Civil 1 12 13
Sindicato ou Entidade de Classe 1 2 2 2 10 17
Ministério Pblico 8 8
Imprensa 1 5 6 12
Empresa 4 3 10 17
Empresa Pdblica ou
Sociedade de Economia Mista 1 1
Partido Politico 1 1
TOTAL 4 14 10 23 199 250

EXECUTIVO

No geral, os dois grupos que mais buscaram o Judiciario por questbes relacionadas a LAl
foram os Cidadéaos, categoria que engloba pessoas que individualmente buscaram infor-
macoes e que nao pertencem a nenhuma instituicéo especifica, e os Servidores Publicos.

Os cidadéos buscaram tanto informagdes de interesse individual — como documentos pesso-
ais guardados por érgéos publicos (ex: diplomas escolares), documentos sobre sua situagéo
perante a Receita Federal, entre outros, quanto informagdes de interesse coletivo, como
informacdes sobre obras em seus municipios e sobre gastos publicos, em geral, o que inclui
desde dados sobre uma lombada em sua rua até o orgamento municipal.

Trata-se de uma constatagao importante, uma vez que um dos objetivos da LAl foi facilitar e
desburocratizar o acesso a informacéo para os cidadaos. Este dado nos mostra que de fato
os cidadaos tém usado a LAl como ferramenta de comunicagao e acesso ao poder publico.

A categoria de Servidores Publicos foi relevante, especialmente em Sao Paulo, em virtude
das divulgagbes nominais de suas remuneragdes. Isto ocorreu em S&o Paulo em maior nu-
mero, mas diversos outros estados e municipios também realizaram tais divulgacdes, sendo
que o tema atingiu os tribunais superiores.

Em geral os servidores entraram com ag0es referentes a questdes ligadas a sua atividade
funcional. Além desta questao das remuneracgdes, muitos buscavam informacdes a respeito
do tempo de servigo prestado para fins de aposentadoria, bancos de horas ou mesmo as
razbes de sua exoneracdo. Cabe ressaltar que dos 17 autores enquadrados na categoria
“Sindicato ou Entidade de Classe”, oito deles sao representantes de servidores publicos, o
que aumenta ainda mais a incidéncia deste grupo no Judiciario.

Embora comparativamente de forma menos significativa, também houve forte presenca de
autoridades publicas (vereadores buscando informacdes para fiscalizar o poder publico,
prefeituras em discordancia com leis que determinam o acesso a informacéao, entre outros),
empresas (em geral empresas que tem contratos com o poder publico ou que participaram
de licitagbes e ainda que buscam informag@es sobre sua situagado fiscal), organizacdes da
sociedade civil (em geral que atuam com transparéncia), imprensa (em busca de infor-
macdes diversas de interesse publico) e Ministério Publico (muitas vezes fiscalizando a
implementacdo da propria LAl em municipios).

Sobre a autoridade

Outro dado importante é saber quem sao as autoridades que estdo sendo requeridas ju-
dicialmente por motivos relacionados a LAI. Separamos as autoridades de acordo com o
art. 1° da LAl focando em qual poder (Executivo, Legislativo e Judiciario) ou outros 6rgaos
que também devem submeter-se a LAl (Cortes de Contas, Ministério Publico, autarquias,
as fundacg0es publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente pelo poder publico) e qual nivel (Federal,
Estadual, Distrital ou Municipio).

SOBRE A AUTORIDADE - TOTAL

TOTAL

I LEGISLATIVO

N JUDICIARIO

OUTROS

192



TABELA SOBRE A AUTORIDADE

ESFERA DE PODER TRIBUNAL

STF STl TRF3 TIRJ TISP TOTAL
Executivo 3 13 6 21 149 192
Legislativo 1 32 33
Judiciario 6 6
Autarquia 2 3 5
Corte de Contas 1 1
Sociedade de Economia Mista l 1
Empresa/Entidade Privada 1 2 3
Empresa Privada com carater pablico / 1 2 3
parte da adm. indireta /
concessionaria de servigo publico
Empresa Piblica 1 1 2
Fundagdo Publica 1 1
Ministério Pablico 1 1 1 3
Cidadao 1 1
TOTAL 4 14 10 24 199 251

* A somataria aumenta 1 niimero do total pois em um caso ha dois tipos diferentes de autoridade requerida

Ha uma grande prevaléncia do poder Executivo, com 77% dos casos. Isso se deve em gran-
de medida & propria atividade que exerce esse poder. E o Poder Executivo responsavel pela
administracdo do Estado — é ele quem administra os recursos publicos, realiza a maior parte
dos contratos e obras publicas e cobra os impostos. Sdo os 6érgédos do Poder Executivo que
estdo mais em contato com o cidadao, ja que € ele o responsavel pela provisao de servigcos
de saude, educacao, seguranca publica, transporte publico, manutengdo das vias publicas,
da iluminacao, da 4gua, do saneamento, etc.

Enfim, é de se esperar que seja o Poder Executivo aquele que mais recebe pedidos de infor-
magao e, portanto, aparega mais vezes também entre as autoridades que foram requeridas
judicialmente por temas ligados a LAl. Apesar de explicar a predominancia com relacdo aos
outros poderes, nada justifica, entretanto, que este poder tenha tantos casos em que deixou
de cumprir os deveres legais impostos pela LAI. E justamente esta maior proximidade com o
dia-a-dia dos cidadéos que deve fazer com que os ¢érgaos do Poder Executivo estabelecam
mecanismos eficientes para cumprir a LAl e ndo se abstenham de fornecer as informacgdes

requeridas.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

UM FENOMENO QUE SE REPETIU muitas vezes no Tribunal de
Justica do Estado de S&o Paulo foi o das agoes diretas
de inconstitucionalidade movidas por Prefeitos de mu-
nicipios do estado contra leis aprovadas pelas Camaras
de Vereadores com o intuito dar publicidade a atos do
poder publico.}

As leis tiveram os mais variados temas, desde obrigar
0 municipio a divulgar nos portais de transparéncia
informacdes sobre servidores, unidades e postos de
servicos municipais, sobre alvaras de funcionamento
de estabelecimentos comerciais, sobre programas de
bolsa para atletas, sobre lista de pacientes que aguar-
dam consultas, exames e cirurgias no sistema publico
municipal, sobre relagdo de medicamentos em esto-
que, até obrigacao de divulgacdo em loco, através da
fixagdo de cartazes, de cardapio da merenda escolar,
de informacdes sobre crimes como pixacado e pedofilia.
O intuito sempre o mesmo: efetivar o dever de transpa-
réncia na gestao publica.

As prefeituras, porém, pediram na justica a declaragéo
da inconstitucionalidade de tais leis sob o argumento
de que: i) invadiam a competéncia exclusiva do chefe
do executivo para tratar de tema da administracdo pu-
blica, violando o principio da separagéo dos poderes;
e ii) criavam despesas orcamentarias sem a indicacéo
de sua fonte de custeio.

Das 17 acdes de inconstitucionalidade, 13 tiveram de-
cisOes favoraveis ao direito a informacéo e apoiadas na
préopria Lei de Acesso a Informagéo e 4 tiveram deci-
sdes desfavoraveis, acolhendo as teses de invasdo de
competéncia e de criagéo de despesa sem indicagao
da fonte de custo. Destas decisbes desfavoraveis, em
3 sequer houve mengao a LAI. Contudo, nenhuma das
decisbes desfavoraveis foi unanime.

As decis0Oes favoraveis foram idénticas e baseadas nos
mesmos argumentos. Em primeiro lugar ndo haveria
usurpacado da competéncia do Prefeito, pois este tipo
de lei ndo figura no rol de matérias exclusivas do chefe
do executivo segundo a Constituicao Estadual. Ain-
da, seria uma norma de carater geral e amparada no
principio da publicidade e no direito constitucional a
informacao.

Destacou-se que a LAl foi editada ante a preocupa-
¢ao cada vez maiores das autoridades publicas, em

!'Vide Processo n° 2041153-91.2014.8.26.0000. Tribunal de Justica do Es-
tado de Sao Paulo. Julgado em 02.07.2014.

todas as esferas, de implementar medidas que deem
efetividade aos direitos a informagao e a publicidade.
Apontaram a importancia de suas diretrizes: (i) obser-
vancia da publicidade como preceito geral e do sigilo
como excegao; (ii) divulgacao de informacdes de inte-
resse publico, independentemente de solicitagdes; (i)
utilizacdo dos meios de comunicacao viabilizados pela
tecnologia da informacdo; (iv) fomento ao desenvolvi-
mento da cultura de transparéncia na administracao
publica; (v) desenvolvimento do controle social da ad-
ministragéo publica.

Especificamente, o artigo 8° impde aos 6rgaos e enti-
dades publicas, o dever de “promover, independente-
mente de requerimentos, a divulgagcdo em local de facil
acesso, no ambito de suas competéncias, de informa-
¢oes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas
ou custodiada”.

O §1° ainda determina que na divulgagao destas in-
formagdes deverao constar: V — dados gerais para o
acompanhamento de programas agoes, projetos e
obras de o6rgaos e entidades. No §2° estabelece-se
que para tanto os drgédos e entidades putblicas deverdo
utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que
dispuserem, sendo obrigatoria a divulgacdo em sitios
oficiais da rede mundial de computadores (internet).

Trata-se, portanto, de exemplo claro de “transparéncia
ativa”, como determinado pela LAI. A legislagéo muni-
cipal nestes casos, portanto, nada mais fez do que dar
cumprimento a um dever que é imposto pela Constitui-
cao e regulamentado pela Lei de Acesso a Informacao.

Em todas estas decisbes os desembargadores destaca-
ram que a lei municipal impugnada facilita o acesso da
comunidade local a informacdes que permitem melhor
controle das agdes do poder publico e oportunizam
ao cidadao ter conhecimento sobre as questdes en-
volvidas.

Quanto a criagéo de novas despesas, destacam que no
maximo, poderiam impedir o cumprimento imediato,
ficando para o préximo exercicio a implementacéo da
lei. J& aguelas que determinam a publicacdo no Portal
de Transparéncia, ndo representam qualquer aumen-
to de custo, ja que os portais ja existem e ja existem
servidores com funcdes de alimentar o site com infor-
macdes de interesse publico.
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E importante ressaltar uma critica adicional ao Poder Executivo — em grande parte dos casos
nos quais o Legislativo apareceu como autoridade requerida (17 das 35 vezes), isso se deu
porgue Executivos Municipais estavam a questionar judicialmente a constitucionalidade
de normas editadas pelas Camaras Municipais para dar maior publicidade a determinados
temas (como a publicacdo da relacdo de remédios em farmacias populares, a lista de pa-
cientes internados em unidades de saude, ou ainda a divulgagdo de cardapios de merendas
escolares) { veja hox sobre acdes de inconstitucionalidade na pagina anterior }. Nestes casos, apesar
do Legislativo ser indicado como autoridade requerida, em verdade foi o Poder Executivo
guem se posicionou restritivamente em relagcdo ao acesso a informacao.

O Judiciario por sua vez apareceu apenas 6 vezes como réu. Nos Unicos dois casos que se
originaram de pedidos de informacgao negados por este poder, a decisao judicial foi desfa-
voravel ao acesso, mantendo a negativa.

Cabe apontar também que o baixo nimero de casos envolvendo Legislativo e Judiciario po-
dem também indicar um maior distanciamento e opacidade destes poderes frente ao publico
em geral e a consequente falta de interacdo e compreenséo sobre seu funcionamento, que
acabam por inibir 0 uso da LAL.

Quanto a distribuicdo da autoridade requerida por nivel de governo, encontramos a seguinte
configuracao:

SOBRE A AUTORIDADE - NiVEL

STF ST) TRF3

TIRJ TISP

13 170
NiVEL
185

FEDERAL
BN ESTADUAL
BN DISTRITAL 39

MUNICIPAL 19 oy, 5
I NAO SE APLICA = —

Aqui cabe ressaltar que a presenca de autoridades de diferentes niveis guarda relacéo direta
com a propria competéncia dos tribunais. Isso porque em Mandados de Seguranca, um dos
principais tipos de acdo para temas ligados a LAl como se vera mais adiante, a competéncia
para julgar a¢Bes contra autoridades municipais € a Justica Estadual (Tribunais de Justica
de RJ e SP) ao passo que autoridades federais devem ser julgadas pela Justica Federal
(TRF3, no caso). Além disso, os distintos tribunais tém distintas competéncias com relagéo
aos temas a serem julgados (a Justica Federal, por exemplo, tem competéncia para julgar
acoes envolvendo infragdes praticadas contra bens e servigos da unigo). Tudo isso influéncia
o tipo de autoridade e nivel que aparecem como requeridas em cada tribunal.

Assim, é possivel notar que nos tribunais como STJ e TRF3 prevalecem as autoridades
federais, enquanto que no TJRJ e TJSP ha mais casos envolvendo autoridades municipais.

Temas

Agrupamos 0s casos encontrados e analisados de acordo com as tematicas mais recorren-
tes decorrentes da interpretagéo da LAI. Os casos foram entdo divididos e classificados da
seguinte maneira:

TABELA SOBRE TEMAS
TEMAS TRIBUNAL

STF ST) TRF3 TR TSP TOTAL
Divulgagao de remuneragéo 1 3 1 1 65 n
de servidores
Situagdes de servidores e 2 2 32 36
comissionados e concursos publicos
Remuneracao de parlamentares 1 1
Implementagéo da LAl 1 1 26 28
Contratos e Licitacdes 8 24 32
Despesas, obras, projetos e 1 3 1 3 23 31
propriedades pablicas
Receita Federal e documentos fiscais 2 3 1 7 13
Documentos pessoais guardados 4 6 10
por 6rgaos publicos
Seguranca Publica 1 5 6
Atividades parlamentares 4 4
Investigacdes, sindicancias e 2 3 1 2 8
processos disciplinares
Qutros 2 2 1 5 10
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Nota-se que ha uma série de pequenas tematicas em que o0 acesso a informacao foi judi-
cializado. Percebe-se, contudo, que a maior parte das questdes judicializadas tem relagao
com o tema mais amplo da gestdo dos recursos publicos. E sem divida uma das principais
questdes que leva pessoas e entidades a pedirem acesso a informacgéo, no intuito de fisca-
lizar o poder publico, ou mesmo contestar a divulgagéo de informacdes por supostamente
violarem outros direitos. Nesse sentido, contratos, licitagdes, despesas e obras publicas
também sdo temas que foram bastante judicializados.

Outra questdo que apareceu em numero expressivo foi a prépria implementacéo da LAI.
Aqui classificamos ndo somente processos que envolvem 0s mecanismos criados pela lei e
sua implementagdo, mas também casos em que se buscava dar maior publicidade e trans-
paréncia a temas variados, prestigiando-se assim o espirito e os objetivos da LAI.

Na segunda parte desse estudo apresentaremos de maneira mais detalhada algumas das
principais tematicas judicializadas envolvendo a Lei de Acesso a Informagao.

Motivos que levam a judicializacao

Importantissimo analisar os motivos que levaram as demandas a serem judicializadas.

PEDIDOS DE INFORMAGAO

PEDIDOS DE INFORMAGAQ ANTERIOR

Podemos dividir as categorias de motivos de acordo com a preexisténcia ou néo de pedidos
de informacdes. Dos 250 casos analisados, 134 (aproximadamente 54%) decorrem de
pedidos de informacado. Nestes casos — em que os autores buscavam através da LAl ou de
outros tipos de requerimento 0 acesso a informagdes de seu interesse e de interesse coletivo
— 0 motivo da judicializacdo se deu porque os pedidos de informacado foram negados, néo
foram respondidos, receberam respostas parciais ou incompletas.

Ha ainda pedidos que foram negados por outras questdes, como exigéncias de pagamentos
de custos referentes a copias, ou devido a aplicagéo do artigo 13 do Decreto n® 7.724/12
(regulamenta a LAl no &mbito do executivo federal) que determina que néo serdo atendidos
pedidos considerados genéricos, desproporcionais, desarrazoados ou que exijam trabalhos
de analise, interpretacao, consolidacao de dados e informacdes.

QOutros 116 casos (aproximadamente 46%) ndo decorrem de pedidos de informacéo ante-
riores. S&0 0s casos em que a judicializagédo se deu para contestar alguma questéo ligada a
implementacéo do acesso a informacéo ou da transparéncia em si. Exemplos dessa categoria
s&o 0s casos de um municipio que cria uma lei para divulgacdo de um tema no portal de
transparéncia e essa lei é contestada judicialmente. O mesmo acontece com 0s casos de
servidores que contestaram a divulgagéo de sua remuneragao.

Também se incluem nesta categoria 0s casos em que se questionou a inexisténcia de infor-
mag0bes que deveriam estar disponiveis pela “transparéncia ativa” (informagdes que o érgao
deveria haver publicado independentemente de requerimentos), assim como aqueles nos
quais o autor decidiu obter a informagao diretamente via Judicidrio, talvez por desconheci-
mento da prépria LA

Natureza da acao

Dividimos as acdes conforme sua natureza em civis, constitucionais, penais e administrati-
vas. Os 250 casos analisados assim se dividem:

NATUREZA DA AGAO

ST) TRF3 TJR) TISP

\

23

23 178 a 9

116 S

I NAO
TABELA SOBRE MOTIVOS
MOTIVO TRIBUNAL

STF ST TRF3 TIRJ TISP

Implementagéo da LAI 2 3 1 1 87
Pedido negado 1 2 4 10 53
Pedido sem resposta 1 1 8 33
Falta de informagéo 2 2 1 9
Pedido respondido parcialmente 3 2
Artigo 13 do Decreto 7.724/12 1
Custo extra 1 2
Indefinido 1
Informacao sigilosa 1 2 2 1
Orgdo nao possuia a informagao 1
Outro 1 2 9
TOTAL 4 14 10 23 199

13 8
TOTAL
a4’
CIVIL 1
I CONSTITUCIONAL 226
N PENAL
ADMINISTRATIVO
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STF

MANDADO DE SEGURANCA

I ACAO DE INDENIZAGAO POR DANOS MORAIS

I AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 90%
AGAO CIVIL PUBLICA

I OUTROS

A grande maioria (90%) dos casos é de natureza civil (por exemplo agbes indenizatdrias pela
divulgacéo de remuneracdo, acéo civil publica para investigar descumprimento da LA, etc.),
seguidos em menor nlimero pelos casos de natureza constitucional (9%) (ex: acdes pedindo
a inconstitucionalidade de leis municipais). Houve apenas 2 casos de natureza penal (casos
que envolviam pedidos sobre informacges a respeito de cumprimento de pena) e 1 caso de
direito administrativo (um processo disciplinar).

Tipo de acao

Quanto ao tipo de agado proposta, os casos assim se distribuem em cada tribunal da seguinte
forma:

TIPO DA AGAO

ST) TRF3 TIR) TISP

TOTAL

4%

H& um predominio em todos os tribunais dos Mandados de Seguranga. Foram 78,5% no
STJ; 75% no STF; 60,8% no TJRJ, 50% no TRF3 e 46,2% no TJSP.

Isto se explica pela natureza do Mandado de Seguranca, que € agéo contra ato ilegal ou
abuso de poder por parte de autoridade. Este ato ilegal pode ser uma ag¢do ou mesmo uma
omissdo no cumprimento de algum dispositivo legal, no caso a LAl Os autores se utilizam
do Mandado de Seguranga quando tem seus pedidos de informagdo negados, parcialmente
respondidos, quando ha exigéncias como cobranca de custos extras ou quando néo rece-

bem resposta. Neste Ultimo caso haveria uma ilegalidade por omissdo ao cumprimento dos
prazos da LAI.

O Mandado de Seguranca serve para proteger “direito liquido e certo”, ou seja, um direito
cuja existéncia é facilmente comprovada por documentos. Desta forma, é o instrumento
mais utilizado uma vez que o direito a informacgao € um direito fundamental que dispensa
maiores provas, além de que a negativa ou auséncia de resposta configura ato ilegal que
lesiona ou ameaca este direito.

Também houve no TJSP, um grande numero de Acdes de Indenizagbes por Danos Morais,
foram 61 dos 199 casos deste Tribunal. Tratam-se em sua grande maioria das agbes ante-
riormente mencionadas em que servidores publicos pediram indenizages por danos morais
por terem seus nomes com respectiva remuneragao publicadas na pagina “De Olho nas
Contas”, criada em 2008 pelo municipio de S&do Paulo (veja na segunda parte, no capitulo
sobre aplicagéo das excegdes da LAI).

Outra acao que se repetiu muitas vezes no Estado de Séo Paulo foram as também ja mencio-
nadas a¢des indiretas de inconstitucionalidade propostas por Prefeitos contra leis aprovadas
nas Camaras de Vereadores de diversos municipios do estado que determinavam a obrigacéo
de dar publicidade a variados temas ligados a administracdo do municipio (veja BOX SOBRE
ADINs ao final da primeira parte). No TJSP houve 17 acdes deste tipo, dos 199 casos deste
tribunal. Esse fendmeno ndo apareceu em outros tribunais.

Também houve Agdes Civis Publicas, muitas vezes impetradas pelo Ministério Publico para
investigar o descumprimento da LAl nos municipios, descumprimento esse que pode ser
desde a auséncia de mecanismos para recebimento de recursos em pedidos de informagdes
até a auséncia de cumprimento dos elementos da transparéncia ativa nos portais da internet.
Estes casos ocorreram em alguns municipios e o Ministério Publico, além de investigar a falta
de mecanismos suficientes para cumprimento da LAI, pedia que o Judiciario impusesse a
obrigacado de criagdo e implementagao destes mecanismos.

Também Acdes e Medidas Cautelares, que sdo acbes que visam a exibicdo de determinados
documentos que sdo necessarios para assegurar a possibilidade de uma acao futura (por
exemplo, no TJRJ uma empresa que suspeitava de irregularidades em uma licitacdo pediu
através desta agdo a exibicdo de documentos referentes a licitagéo, para futuramente, caso
a suspeita se confirme, entrar com acdes respectivas, como a anulagao da licitacao); Acdes
de obrigacéo de fazer, em geral também pedindo que o Judicidrio obrigue o 6rgdo a prestar
determinada informacdo; Habeas Datas, que sédo acbes com fundamento na constituicédo
federal e que servem para que o individuo tenha acesso a seus dados constantes em bancos
de dados publicos.

Outras ac0es utilizadas em menor escala foram a Acdo Declaratéria de Nulidade de Ato
Administrativo, a Acdo Cominatoria, a Acédo Popular, a Agéo Rescisoria, o Habeas Corpus,
a Representacao Criminal, o Processo Disciplinar, o0 Requerimento de Quebra de Sigilo
Bancario e Fiscal e Agdo de Responsabilidade da Administragao.

Duracao do processo

Outro fator considerado foi o tempo que cada tribunal leva para emitir suas decisdes, desde
que o processo teve sua entrada na instancia. Em cada tribunal o tempo varia muito de
processo para processo, sendo que ha processos que recebem decisdes em um ou dois
meses e outros que levam varios anos para serem julgados.
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Calculou-se entdo a média de tempo que cada tribunal levou para proferir uma decisdo nos
processos envolvendo a LAI:

DURAGAO DO PROCESSO

STF - 2 anos e 8 meses

ST) -1 ano e 10 meses

- TIR) - 7 meses

TISP — 8 meses

Para se ter uma ideia de comparacdo, segundo pesquisa do Conselho Nacional de Justica
— CNJ, a média nacional de duracdo de um processo desde sua entrada na instancia até
decisdo é de 6 meses.® O préprio CNJ esclarece, entretanto, que o célculo de média de
tramitacdo é complexo e ha enormes discrepancias, ja que ha processos que levam anos
enquanto outros séo extintos sem resolucado logo no primeiro contato do juiz com a causa.

E necessario ressalvar que muitos das decisdes aqui analisadas sao decisdes interlocutérias,
ou seja, sdo decisdes que ocorrem no meio do processo sobre determinadas questdes inter-
medidrias, como os pedidos de liminares. Também héa casos em que o0s processos foram de-
volvidos pelos tribunais superiores para readequacao das decisdes pelos tribunais inferiores.

Isto significa que esses nimeros ndo representam o tempo que um processo leva desde que
chegou ao tribunal até o seu desfecho final na instancia. Indicam apenas o tempo levado
até que fosse proferida alguma decisao, seja ela final ou intermediéria. Assim, para que um
processo envolvendo a LAl tenha realmente um desfecho final, o periodo seguramente pode
ser muito maior. Isto sem considerar que um mesmo processo Se inicia na primeira instancia
e pode chegar até o Supremo Tribunal e/ou Superior Tribunal de Justica.

Liminares

Uma liminar é uma decisdo que ocorre de forma mais imediata em um caso judicial, antes
mesmo que a parte requerida tome conhecimento do processo ou apresente contestacéo,
quando existe algum motivo de urgéncia. Essa ndo € uma decisao definitiva, ocorrendo antes
da decisdo de mérito. Para que seja concedida é preciso que existam fortes evidéncias da
veracidade da alegacdo do autor; além disso, é necessario que se confirme que a espera
por uma deciséo final resultaria em dano irreparavel ou de dificil reparacéo.

Em muitos dos casos envolvendo o acesso a informacdo é comum que o autor da acdo
faca um pedido para que as informacdes sejam concedidas liminarmente, tendo em vista

° Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pj-justica-em-numeros

o0 evidente direito em obter 0 acesso a informacao, baseado na LAI, e o dano que a demora
na obtencdo da informagédo pode resultar, seja por se tratarem de informacdes essenciais
para o exercicio de outros direitos, seja por se tratar de informag&o necesséria para fins
jornalisticos. Tais informacdes ndo podem esperar o longo tempo de um processo judicial,
que pode se estender por varios anos.

Contudo ha um impeditivo na legislagéo para a concessao destas liminares. Trata-se da Lei
8.437/92, que dispde sobre a concessdo de medidas cautelares contra atos do poder publi-
co. O art. 1°, §3° veda a concessdo de liminar que tenha “caréater satisfativo”, ou seja, que
esgote, no todo ou em parte, o objeto da agdo. Em outras palavras, a lei proibe que o juiz dé
liminarmente uma decisédo que ja adianta de forma definitiva o resultado final do processo.

Assim, a maioria dos desembargadores e ministros, ao julgar processos envolvendo a LAl
considera que a entrega da informacgdo tem carater satisfativo e irreversivel da demanda, ja
gque uma vez que a parte teve o0 acesso a informacao, ndo faz mais sentido a continuidade
do processo. Os pedidos de liminares sao assim, em geral, rejeitados. Tal vedagéo faz parte
de um conjunto de leis com facilitagbes processuais destinadas a proteger os cofres publicos
e o0s interesses da administracdo publica. Muitas destes dispositivos séo alvo de criticas no
meio juridico.

Ha, entretanto, rarissimos casos em que os ministros e desembargadores concederam limi-
nares para que as informacdes fossem concedidas. No Tribunal de Justica do Rio de Janeiro
um vereador conseguiu que fosse confirmada liminar concedida para obter informacgdes a
respeito de contratos e licitagdes realizadas em um municipio. O desembargador manteve
a liminar com base na falta de resposta da autoridade, ofendendo os prazos da LAI, no
notdrio interesse publico da informagéo e na auséncia de qualquer necessidade de sigilo
das informacdes.

No Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo também foi confirmada liminar, concedida
em primeira instancia para a Folha de S. Paulo que buscava informacoes a respeito das
entradas de corpos no Instituto Médico Legal (IML) (veja na segunda parte). O desembar-
gador entendeu o carater essencialmente publico das informacdes e sua utilidade como
parametro para medir a eficiéncia do servigo e a eficacia das politicas adotadas pelo Governo
na repressao e prevencdo do crime.

Ressaltou ainda que a informacéo jornalistica é urgente, diante do nitido interesse publico,
havendo perigo na demora da agao. Reconheceu o relator que a liminar seria realmente
satisfativa, porém entendeu que viabilizava o acesso a dados e informacdes revestidos de
interesse publico. “Quando veemente a probabilidade de existéncia do direito alegado, a
liminar pode ser satisfativa, uma vez que apenas antecipa o provimento final de alto grau
de certeza”, destacou.

Sé&o excegbes que demonstram, mais uma vez que a analise cuidadosa com sobre o inte-
resse publico envolvido na informacéo podem resultar em decisdes que prestigiam o direito
de acesso a informacédo e a LAl, podendo, inclusive, resultar em concessdo de liminares.
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SEGUNDA PARTE

CAPITULO 1

PREMISSAS PARA A ANALISE DO PANORAMA DESCRITO:
INTERESSE PUBLICO E CULTURA DO SIGILO

O panorama descrito oferece um farto material para analises tematicas ou sobre aspectos
especificos da interpretacédo da LAl Antes disso, entretanto, é importante tratar de alguns
principios que permeiam esses dados e que devem orientar as analises aqui propostas.
Trata-se da questdo do interesse publico e a importancia do debate a respeito e, de forma
correlata, da superagao de uma cultura de sigilo em diregcao ao paradigma da transparéncia
como regra, conforme estabelecido pela LAI.

Em relacdo ao interesse publico, a pesquisa fornece dados interessantes. Consideramos
como “debate sobre interesse publico” a mera alusdo ao tema e mera afirmagéo da relevan-

cia do interesse publico. Isso porque, se fossemos considerar apenas debates aprofundados,
0 numero de casos seria infimo, 0 que ja demonstra um grave problema da atuagéo do
Judiciario ao julgar questdes envolvendo a LAI. Dos 250 casos analisados, 124 apresen-
taram algum debate sobre o interesse publico e outros 126 ndo apresentaram qualquer
consideracdo sobre o tema. Ou seja, em pouco mais da metade dos casos ndo ha mengéao
ao interesse publico.

Sobre esse dado, que é essencial para entender algumas questdes ligadas as decisdes
proferidas pelo Judiciario, é necessério esclarecer determinados pontos.

Em primeiro lugar, ao destacar a ocorréncia de debates sobre o interesse publico em cada
um dos tribunais analisados, percebemos que ela é maior nos tribunais superiores — STF e
STJ — e diminui nos tribunais federais e estaduais.

DEBATE SOBRE 0 INTERESSE PUBLICO

STF ST) TRF3

TIRJ TISP

102

E preocupante notar que nos tribunais estaduais e federais o debate sobre interesse publico
apareca de maneira incipiente, quando deveria permear toda e qualquer discussao a res-
peito do acesso a informacéo. Nota-se, porém, que os tribunais superiores tém maior preo-
cupacdo em avaliar o interesse publico dos casos, devido em grande parte a sua hierarquia
no sistema juridico e a repercussao que suas decisdes tém no sistema juridico brasileiro
como um todo. Conforme demonstrou o panorama, a maior parte das decisdes foi favoravel
ao acesso a informagéo, o que demonstra que ndo ha uma relagéo necessaria entre este
fator e a existéncia de debate sobre o interesse publico. H4 muitos casos que tratam de
informacdes que sdo de interesse pessoal, como, por exemplo, questdes sobre a propria
situacdo funcional de funcionarios publicos para fins de contagem de tempo de servigo ou
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STF

0

SIM
I NAO

beneficios, pedidos de expedicdo de diplomas, dentre outros. Isto explica também em parte
a auséncia deste debate em muitos casos.

Apesar disso, deve-se levar em consideracéo que o debate sobre o acesso a informacédo
publica, independente da natureza desta informacgao, possui um carater intrinsecamente
relevante para a sociedade como um todo. Dessa forma, o aumento das discussdes e da
aplicagao de um teste de interesse publico a todos 0s casos que versem sobre acesso a
informacao € essencial. Essa afirmacéo é ainda mais relevante quando se considera que,
em relagdo as decisdes judiciais consideradas desfavoraveis, observou-se uma relagdo mais
direta com a auséncia desse tipo de debate.

Ainda que, em virtude de outros fatores, nao se pode afirmar categoricamente que se te-
nha gerado um numero mais alto de casos desfavordveis, existe uma relacdo direta entre a
auséncia de debate sobre interesse publico e os casos em que a deciséo foi prejudicial em
sua interpretagéo sobre a aplicagéo da LAl e sobre o direito a informagao.

No TJRJ e no TRF3 todos os casos que terminaram com decisdes desfavoraveis nao tiveram
debate sobre interesse publico. No STJ, das 3 decisdes classificadas como desfavoraveis,
2 ndo possuiram qualquer debate sobre o interesse publico das informacdes. No TJSP, das
40 decisdes desfavoraveis, 21 ndo ponderaram sobre essa questdo. No STF n&do houve
decisbes desfavoraveis.

RELAGAO ENTRE O INTERESSE PUBLICO E AS DECISOES DESFAVORAVEIS

ST) TRF3 TIR) TISP
1 n
19
TOTAL * Estes gréficos apresentam

uma relagdo entre o debate sobre
interesse publico e as decisdes
desfavordveis. Os nlimeros ent&o se
referem somente aos casos em que
as decisoes foram classificadas como
desfavoraveis, relacionando-o0s com
20 "SIM" e "NAQ" referente a existéncia
de debate sobre interesse puiblico
nestes casos.

Trata-se, em geral, de casos que envolvem outros interesses ou direitos legitimos que, em
principio, justificariam uma restricdo de acesso. No entanto, esses interesses e direitos
devem sempre ser contrastados com o interesse publico representado pela promogéo da
transparéncia e de um governo aberto.

E importante lembrar aqui o artigo 24 da LAI, j& mencionado acima, que determina que na
classificagéo de informacdes a autoridade devera sempre observar:

> 0 interesse publico da informacéo; e,

> utilizar o critério menos restritivo possivel, considerando a gravidade do risco ou
dano a seguranca da sociedade e do Estado com que a publicidade da informacéo
poderia causar.

Esses critérios relacionam-se diretamente ao paradigma instituido pela lei a respeito da
excepcionalidade do sigilo, pois este s6 deve prevalecer apés analises relativas ao interesse
publico em jogo no acesso a informagédo. Nesse sentido, é imprescindivel retomar as diretri-
zes que norteiam a LAl, que estdo em seu artigo 3°: (i) a observancia da publicidade como
preceito geral e do sigilo como excegéo, e (ii) o fomento ao desenvolvimento da cultura de
transparéncia na administragéo publica.

Apesar de a Constituicdo Federal de 1988 ja garantir o0 acesso a informacdo como um direito
fundamental e uma obrigacdo da administragéo publica'® e desta ser regida por principios
como a transparéncia, a publicidade e a moralidade, sempre existiu — e ainda existe — uma
fortissima cultura de que as informacg@es publicas devem ser mantidas em sigilo, longe do
alcance do cidadao comum.

Tal cultura de sigilo, nas palavras do desembargador José Roberto Souza Meirelles, do Tri-
bunal de Justica do Estado de Séo Paulo, remonta a razdes histéricas ligadas a origem da
forma de alocagéo de poder no periodo colonial, tendo o Estado brasileiro sido “estruturado
em bases burocréticas e autoritarias, tudo a contribuir para a dificuldade de obtengdo de
acesso as informagées pelos cidadéos e de transparéncia, de uma maneira geral, das insti-
tuicdes publicas e das atividades por elas prestadas” .M

Em virtude disso ha uma ideia que ainda permeia o poder publico de que a informacéo deve
ser protegida do conhecimento do cidadéo, como se este representasse um risco ao Estado.
Por isso a primeira reacdo do poder publico muitas vezes é a de negar ou dificultar o acesso
a informacgado. N&o sdo poucos 0s casos em que as autoridades exigem que o autor do pedido
explique os motivos que o levam a requerer a informacéao, algo expressamente vedado pela
LAl em seu art. 10, §3° como se houvesse uma presuncao de que o cidaddo que busca
informacao publica o faz com interesses escusos € mesmo pPerigosos.

Essa cultura do sigilo, expressa no ambito dos 6rgéos e no descumprimento de muitos
aspectos da LAI, também se mostra na analise das judicializacdes das demandas. Os 6r-
gaos tendem a contestar as acdes e mesmo a recorrer das decisdes em favor do acesso a
informacdo como se advogassem em favor de um interesse que é contraposto ao interesse
do cidadéo e do acesso a informagao. Em outras palavras, hd uma nogdo de que se deve a
todo custo (e ha de fato um custo aos cofres publicos para a manutencéo dessa postura'?)
enfrentar o cidaddo que busca o0 acesso a informacao até as Ultimas instancias do Poder
Judiciério.

10 Constituicao Federal, art. 5°, XXXIII; artigo 37, §3°, Il e art. 216 §2°.

' Desembargador José Roberto Souza Meirelles do TISP ao relatar Agravo em Acao Civil Piblica em que o Ministério Piblico
pede o cumprimento da Lei de Acesso a Informacao pelo Municipio de Ribeirdo Preto. Processo n° 2064911-65.2015.8.26.0000,
julgado em 22.02.2017.

12H4 um custo para os cofres publicos envolvendo o litigio em desfavor do acesso a informagao. Ha um custo relacionado ao
tempo em que advogados publicos, procuradores do municipio entre outros se debrugam em estratégias para “vencer” um
processo contra o cidaddo. Fora a prépria sobrecarga do Poder Judiciario. Tais esforcos poderiam e deveriam ser empreendidos
justamente no inverso: melhorar o acesso a informagéo.
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Isso decorre de uma falta de compreenséo do papel do préprio Estado. O Estado demo-
cratico e republicano tem como seu fundamento principal e o seu titular maximo o préprio
povo. “Todo poder emana do povo” estabelece a Constituicdo Federal. Assim o titular das
informagdes que séo produzidas e guardadas pelos 6rgaos publicos € o préprio cidadao,
que somente com o conhecimento das informacdes pode realizar o controle social da ad-
ministragéo publica.

Assim, a restricao do direito a informacado s6 pode ser imposta pela administracdo publica
quando o sigilo favorecer o interesse publico, conforme afirmou o desembargador Jodo
Carlos Garcia, também do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.'3

Sobre isso 0 Ministro Ari Parglender, do Superior Tribunal de Justica, ressalta importante
questionamento que deve ser feito: “o interesse publico pertence a esfera publica e o que
se faz em seu nome esta sujeito ao controle social, ou o interesse publico é do exclusivo
dominio do circulo do poder, que em nome dele faz o que quer?’ .}

O proprio Ministro responde afirmando que a nogcéo de interesse publico ndo pode ser con-
fundida com “razées de Estado”. Em outras palavras, ndo se pode confundir os interesses
dos detentores do poder politico ou os responséaveis pela administracdo publica, como sendo
0 interesse publico. O administrador realiza sua atividade sempre em nome do povo e ndo
em nome proprio ou do érgdo ao qual pertence.

Trata-se de uma cultura que deve ser transformada, uma vez que a transparéncia também é
um dos pilares da democracia. A Lei de Acesso a Informacao ja deu essencial passo nesse
sentido ao regular os direitos que, embora estivessem previstos na Constituicdo Federal, nao
vinham sendo cumpridos, muito em virtude da falta de mecanismos especificos para tanto.

Ainda assim, a prépria LAl se limitou em alguns aspectos ante essa excessiva tendéncia ao
sigilo. O Ministro Marco Aurélio, do Supremo Tribunal Federal, ao proferir seu voto sobre a
questdo da divulgacdo nominal do salario de servidores, afirma que a LAl se preocupou de-
masiadamente em estabelecer hipéteses de sigilo. Em suas palavras, foram tantas ressalvas
que “talvez tenha o nosso legislador ficado encabulado”.*®

O Poder Judiciario também é importante ator nesse sentido e ao interpretar a LAl deve
sempre levar em considera¢do que sua consolidagéo e a consolidagéo dos principios que
ela consagra estdo intimamente ligadas a necessaria mudanca dessa cultura do sigilo e ao
desenvolvimento de um Estado mais transparente e, portanto, mais democratico.

13 Processo n° 0012515-97.2009.8.26.0278, Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Julgado em 17.04.2013.
MS 16179/DF, Superior Tribunal de Justica. Rel. Ministro Ari Pargendler. Julgado em 09.04.2014.
15 STF — ARE 652777/SP, julgado em 23.04.2015.

CAPITULO 2
ESTUDOS DE CASO: EXCEGOES DA LEI DE ACESSO A INFORMACAO

ALEM DO PANORAMA GERAL sobre a aplicacdo da Lei de Acesso a Informac&o nos tribunais nes-
ses cinco anos de vigéncia, apresentada na primeira parte deste estudo, a investigagao dos
250 casos também trouxe a necessidade de aprofundar uma analise dos casos visitados.

Os temas selecionados trazem questionamentos importantes para o entendimento da dina-
mica entre a prote¢éo do direito a informagao e os argumentos geralmente utilizados pelos
orgdos e autoridades publicas para negar ou restringir informacdes publicas aos solicitantes.

Nesses temas, faz-se necessaria a leitura conjunta da Lei de Acesso a Informagéo, da
Constituicdo Federal, e de outras legislacdes que regulam os atos e documentos do poder
publico. Neles é central o debate sobre a necessidade de sopesar principios e direitos apa-
rentemente em conflito.

Os breves estudos tematicos selecionados para essa parte aprofundaréo as discussdes sobre
0s casos encontrados que tocam nos temas: Sigilos e Protegao de Dados Pessoais.

A protecao dos dados pessoais tem sido um dos principais elementos que gera tanto nega-
tivas de acesso quanto questionamentos sobre a publicidade das informagdes divulgadas
de forma proativa. Informacdes nas mais diversas areas da atuagao do Estado, de politicas
de segurancga publica e sistema prisional a processos disciplinares, tém sido negadas com
base na presenca de dados pessoais. E importante compreender como a protecéo dos dados
pessoais convive com o principio da ampla publicidade.

De igual maneira, o tema do “sigilo” merece especial consideragéo, ja que tanto a Consti-
tuicdo Federal e a Lei de Acesso a Informagdo quanto outros instrumentos legais preveem
hipdteses em que uma informacéo publica pode ser considerada sigilosa. O sigilo em geral
€ um dos principais argumentos utilizado por 6rgéos e autoridades publicas para negar ou
deixar de divulgar informacdes. Também aqui é importante compreender suas hipdteses
legais e os limites impostos por sua interpretacao restritiva.

Os dois temas serdo apresentados de maneira geral e também a partir de casos emblema-
ticos que abordam importantes pontos discutidos pelos tribunais.

SIGILO

A LAI BUSCA ALTERAR a téo referida “cultura do sigilo” que historicamente tem permeado as
acOes do poder publico em nosso pais. Ela estabelece a observancia da publicidade como
regra e o sigilo como excecdo (art. 3°, 1).

A propria Constituicéo Federal ao garantir o direito ao acesso a informagéo publica ressalva
a possibilidade de sigilo que seja “imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”. A
LA, ao regular esse o direito, deu interpretagdo mais detalhada do que seria a informacéo
cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado, elencando uma série
de situagBes em que é possivel a restricdo do acesso a informacdo. S&o elas (art. 23):
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| — pbr em risco a defesa e a soberania nacionais ou a integridade do territério na-
cional;

Il — prejudicar ou pér em risco a condugéo de negociacdes ou as relacdes internacio-
nais do Pafs, ou as que tenham sido fornecidas em carater sigiloso por outros Estados
€ organismos internacionais;

Il — pbr em risco a vida, a seguranc¢a ou a saude da populacao;
IV — oferecer elevado risco a estabilidade financeira, econdmica ou monetéria do Pais;
V — prejudicar ou causar risco a planos ou operagoes estratégicos das Forcas Armadas;

VI — prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico
ou tecnologico, assim como a sistemas, bens, instalaces ou areas de interesse
estratégico nacional;

VIl — pbr em risco a seguranca de instituicdes ou de altas autoridades nacionais ou
estrangeiras e seus familiares; ou

VIII — comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacdo ou fisca-
lizacdo em andamento, relacionadas com a prevencdo ou repressao de infracoes.

nou

As informacg@es poderado ser classificadas como “ultrassecretas”, “secretas” e “restritas”,
com prazo de restricdo de 25, 15 e cinco anos, respectivamente (art. 24, §1°). Ainda, a LAl
nao exclui a possibilidade de aplicagédo de outras hipoteses legais de sigilo, como segredo
de justica, sigilo industrial, sigilo bancério, entre outros (art. 22).

Para realizar tal classificagéo a autoridade devera observar:

> 0 interesse publico da informacéo; e,

> utilizar o critério menos restritivo possivel, considerando a gravidade do risco ou
dano a seguranca da sociedade e do Estado com que a publicidade da informacéo
poderia causar (art. 24, §5°).

A LAl determina, ainda, que os 6rgdos deverdo publicar na internet em péagina destinada a
transparéncia ativa a lista dos documentos classificados como sigilosos (art. 30, II). Por fim,
cabe ressaltar que se um documento possui uma parte sigilosa e uma néo sigilosa, deve ser
publico o acesso a parte néo sigilosa.

O sigilo € um dos principais argumentos para negar as informagdes nas vias administrativa e
judicial. S&o muitos os casos em que a parte alega no processo que a informagao é sigilosa,
alegacao muitas vezes acolhida pelo Judicidrio sem que seja feita uma anélise aprofundada
do necessério balanceamento entre direitos e a necessidade de observancia do interesse
publico, como indicado pelo artigo 24 anteriormente mencionado.

Sigilo das Investigacoes

A necessidade de “sigilo das investigagdes” ja foi utilizada pela Advocacia Geral da Unigo
para negar um pedido de acesso a sindicancia aberta contra um delegado federal. O acesso
foi negado ao préprio cidaddo que fez a dentincia de atos cometidos contra ele.

O relator do caso no Superior Tribunal de Justica'® em sua decisdo afirmou que a publicidade
e as restricbes devem ser balanceadas, permitindo o acesso aos autos de sindicancia, com
excecao daquelas que poderiam “comprometer atividades de inteligéncia, bem como de

16 MS 20196/DF. Superior Tribunal de Justica. Julgado em 12.11.2014

investigacao ou fiscalizacdo em andamento, relacionadas com a prevengao ou repressao
de infragdes” (art. 23, VIII da LAl). A vagueza de tal decisao e do conceito de informacéo
que possa comprometer atividades de inteligéncia ou investigagao, entretanto, compromete
o direito de acesso, uma vez que o 6rgdo pode indiscriminadamente restringir o acesso a
documentos de sindicancias.

Outro ministro no mesmo caso ressaltou que os termos do referido inciso da LAl sdo in-
determinados e admitem diversidade de valoracdo. Entendeu, entretanto, que é a propria
administragcdo publica que deveria fazer essa avaliagéo.

O STJ também utilizou 0 mesmo inciso da LAl para negar acesso a procedimento investigati-
vo contra dois funcionérios publicos em outro processo.” Com base na LAl, afirmou que por
se tratar de procedimento ainda em fase de apuragéo, que nao acarreta qualquer sangao,
0 acesso a informacao deve ser garantido com a expedicdo do ato decisério (art. 7, §3°).

O relator afirmou que o livre acesso aos documentos poderia trazer prejuizo as investigacdes,
uma vez que os investigados, por terem acesso a maquina publica, poderiam utilizar da sua
atividade para maquiar ou esconder suas infragdes, impedindo a responsabilizacdo pelas
ilegalidades ocasionalmente cometidas. Afirmou também que a revelacdo dos autores da
denuncia poderia ensejar eventual perseguicao politica, desencorajando novas denuncias.

Sigilo bancario e operacdes do BNDES'®

Um jornalista requereu acesso aos relatérios de andlises das operag¢des com valor igual ou
superior a 100 milhdes de reais aprovadas pela diretoria do BNDES no periodo de abril de
2011 a dezembro de 2014. O pedido foi negado pelo presidente do BNDES.

O Superior Tribunal de Justica confirmou deciséo que negava o pedido liminar de acesso.
Para o relator seria necessario a preservacao dos dados protegidos por sigilo bancario —
presente no artigo 6°, | da Lei n° 7.724/2012, que regula a LAl no ambito do Poder Execu-
tivo federal e na Lei Complementar 105/2001, que dispde sobre o sigilo das operacdes de
institui¢cdes financeiras.

O tribunal destacou a decisdo em segunda instancia que afirmou que a entrega das infor-
mag0bes sem a preservacdo dos dados pelo BNDES tem o potencial de lesdo a ordem econd-
mica, podendo desestimular a concorréncia na execucdo da politica nacional de expanséo
do mercado, o que poderia abalar a credibilidade do sistema financeiro. Haveria, portanto,
interesse publico no sigilo (preservar a credibilidade do sistema).

Sigilo do Cadigo Tributario Nacional'®

Semelhante decisao foi dada pelo Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo em caso que
uma empresa solicitava acesso a documentos relativos a retengdo do Imposto sobre Servigos
de Qualquer Natureza (ISSQN) feita por empresas tomadoras dos seus servigos.

O desembargador relator entendeu que o artigo 198 do Cddigo Tributario Nacional, que veda
a divulgacgéo pela Fazenda Publica ou por seus funcionarios de “informagao obtida em razéo
do oficio sobre a situagédo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre
a natureza e o estado de seus negdcios ou atividades”, afasta a aplicagdo da LAI.

7 MS 19243/DF. Superior Tribunal de Justica. Julgado em 11.09.2013
18 AgRg na SS 2794/R). Superior Tribunal de Justica. Julgado em 16.12.2015
v Processo n° 0028429-95.2012.8.26.0053. Tribunal de Justica de S&o Paulo. Julgado em 10.11.2015
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Nesse caso, contudo, a negativa se baseou muito mais em questdes processuais, enten-
dendo os desembargadores que faltou a empresa individualizar os documentos que queria,
apresentando uma relagédo das empresas tomadoras dos servicos, por exemplo.

Fato é que os desembargadores deixaram claro que o artigo 198 do CTN pode afastar a
incidéncia da LAl Isso sem duvida deve ser ponderado caso a caso, considerando, como
em todos 0s casos que concernem o acesso a informagéo o interesse publico envolvido, o
direito a informacéo e se o sigilo de fato se presta a protecao de interesses resguardados
pelas excecdes legais.

Sigilo do Cartao Corporativo do Governo Federal?°

A Infoglobo Comunicacdes requereu acesso ao extrato completo do cartdo corporativo da
chefe do Escritério da Presidéncia da Republica em Sao Paulo, no periodo de 2003 a 2011.
O pedido foi negado pela Secretaria de Comunicagao Social da Presidencial com base na
hipétese de sigilo do art. 24, §2° da LAI, que estabelece que “as informacdes que puderem
colocar em risco a seguranca do Presidente e Vice-Presidente da Republica e respectivos
conjuges e filhos(as) serdo classificadas como reservadas e ficardo sob sigilo até o término
do mandato em exercicio ou do Ultimo mandato, em caso de reeleicdo” e do art. 23, VIl —
“pdr em risco a seguranca de instituicbes ou de altas autoridades nacionais ou estrangeiras
e seus familiares”.

O STJ, entretanto, entendeu corretamente que ndo havia nenhuma evidéncia de que a
publicidade das informagdes pusesse em risco a seguranca das pessoas elencadas e que
a negativa constitui violacado ilegal ao direito de acesso a informacdo que possui relevante
interesse publico e social.

O relator destacou que em uma democracia o direito a informagéo como essa nao deveria
provocar qualquer estranheza ou recusa e que, na verdade, a sonegacao de tais informacoes
€ capaz de produzir maior celeuma do que sua disponibilidade. A transparéncia com o0s
gastos deve ser um comportamento constante e uniforme, afirmou.

DADOS PESSOAIS

QUANDO FALAMOS DE DADOS PESSOAIS estamos tratando de informagdes relacionadas as pessoas
e que tem relacdo com direitos fundamentais como a intimidade, a privacidade, a honra e
a imagem.

A Constituicdo Federal determina em seu art. 5°, X que “sédo invioldveis a intimidade, a vida
privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizacdo pelo dano
material ou moral decorrente de sua violagao”.

A LAI, ao regular o direito de acesso a informagéo e o modo como devem ser armazenadas
e tratadas essas informacoes também se preocupou em tratar das questdes dos dados
pessoais. O artigo 4°, 1V, da a defini¢cdo de “informacéo pessoal” enquanto que no art. 6°,
[Il, determina aos 6rgaos o dever de proteger tais informacdes:

Art. 4° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

IV — informacgdo pessoal: aquela relacionada a pessoa natural identificada ou iden-
tificavel;

2 MS 20895/DF. Superior Tribunal de Justica. Julgado em 12.11.2014

SIM
I NAO

Art. 6° Cabe aos orgédos e entidades do poder publico, observadas as normas e pro-
cedimentos especificos aplicaveis, assegurar a

Il — protecdo da informacdo sigilosa e da informagdo pessoal, observada a sua dis-
ponibilidade, autenticidade, integridade e eventual restricdo de acesso.

E, finalmente, o artigo 31 estabeleceu a protecado e a restricdo a esse tipo de informacao:

Art. 31. O tratamento das informagdes pessoais deve ser feito de forma transparente
e com respeito a intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas, bem como
as liberdades e garantias individuais.

§ 1° As informag0es pessoais, a que se refere este artigo, relativas a intimidade, vida
privada, honra e imagem:

| — terdo seu acesso restrito, independentemente de classificagdo de sigilo e pelo pra-
z0 maximo de 100 (cem) anos a contar da sua data de producédo, a agentes publicos
legalmente autorizados e a pessoa a que elas se referirem;

Por estarem protegidos pela LAl, os dados pessoais tornaram-se uma das principais razdes
de restricdes ou contestagbes do direito ao acesso a informacgéo. Conforme mostra o estudo,
dos 250 casos analisados nos tribunais, 126 tratam de questdes ligadas a dados pessoais.
Esse argumento foi utilizado pelos 6rgédos para negar as mais variadas informacdes de in-
teresse publico, desde dados de seguranca publica, como registros de entradas no IML
e boletins de ocorréncia de assassinatos, a negativa para pedidos de acesso a gravagdes
audiovisuais de sessoes legislativas.?!

DADOS PESSOAIS

TOTAL

126

2 Processo n° 1000328-76.2016.8.26.0219. Julgado em 09.02.2017; Processo n° 3001549-46.2013.8.26.0581. Julgado em
23.09.2014; Processo n° 0004310-11.2012.8.26.0493. Julgado em 18.08.2014. Todos do Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo.
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Também em relacdo a protecdo dos dados pessoais é necessario, sempre que houver o
conflito entre o direito a informacgéo e o direito a privacidade, fazer um sopesamento que
leve sempre em consideracao o interesse publico em conhecer informacgdes produzidas
e guardadas por 6érgdo publico e que a “lesdo” ao direito individual, a privacidade, seja a
menor possivel.

O interesse publico deve sempre estar presente na avaliagéo desse conflito e muitas vezes o
direito a privacidade, quando tratar-se de informagdes publicas e interesse publico, podera
ser relativizado, protegendo-se sempre que possivel aqueles dados em que ndo ha interesse
publico em conhecé-los.

Caso “De Olho nas Contas”

O caso que mais se repetiu, porém, foi a questéo ligada a divulgagdo nominal da remune-
racdo de servidores publicos. STF, STJ, TJRJ e TJSP julgaram questdes sobre esse tema. O
mais emblematico deles foi o do portal “De Olho nas Contas”, criado em 2009 em Sao Paulo
para divulgar a remuneragao dos servidores municipais. O caso ilustra alguns importantes
questionamentos a respeito do direito ao acesso a informacdo e dados pessoais.

Em 2008 entraram em vigor no municipio de Sdo Paulo a Lei Municipal n® 14.720/08 e o De-
creto Municipal n® 50.070/08, que determinavam a Administracdo do Municipio a publicagéo
em sitio na internet de listagem contendo nome, cargo e lotagao dos servidores municipais.

Assim, em 2009, a prefeitura lancou o site “De Olho nas Contas”, publicando nominalmente
uma lista com os servidores e suas respectivas remuneragdes. O resultado foi uma enxurrada
de ac¢Bes propostas por servidores contra o Municipio pedindo a retirada de seus nomes do
portal na internet e requerendo indenizagéo por danos morais. Somente no periodo posterior

a aprovacdo da LAl em 2012 — e que, portanto, entraram no presente estudo — o TJSP julgou
ao menos 65 acgoes ligadas ao tema.

Os servidores alegavam que a divulgacdo nominal de suas remuneracdes representava nao
apenas uma violagdo a intimidade e privacidade como também um risco a sua seguranga
e de suas familias.

Nos primeiros anos apos a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informacao (e provavelmente
seguindo a tendéncia anterior a aprovagéo da LAI) houve uma maior incidéncia de decisdes
do TJSP que entenderam que, apesar da existéncia do direito da sociedade em conhecer
informagdes sobre os cargos publicos, a divulgagdo nominal invadia a esfera privada dos
servidores e representava uma ofensa a intimidade, além de colocar em risco a seguranca
dos servidores.

Diversos desembargadores adotaram essa posicédo. Foram ao todo 19 decisdes desfavora-
veis e 4 decisdes parcialmente favoraveis. Argumentou-se em tais decisdes que o direito a
informacao néo é absoluto e que a legislagcdo municipal ndo previa a divulgacéo vinculada
ao nome. Além disso, para eles a divulgagado vinculada ao numero da matricula do servidor
seria suficiente ao interesse publico.

Apesar de ja aprovada a LAl e de sua aprovacéo haver gerado importantes debates e posicio-
namentos no poder publico sobre o acesso a informagado, muitos desembargadores sequer a
consideraram em suas decistes. Aqueles que analisaram a LAl e seus principios entenderam
pela aplicabilidade do artigo 31 na protegao da informacéo pessoal.

Em maior nimero, entretanto, foram as decisdes favoraveis a tal publicacéo, sobretudo apos
o Supremo Tribunal Federal julgar favoravelmente o caso.?? No TJSP foram 34 decisdes que
entenderam ser legitima a publicacdo da remuneracéo dos servidores. Conforme entendimen-
to do STF, os desembargadores entenderam ndo haver violacdo a privacidade, intimidade e
seguranca dos servidores publicos com a divulgacéo das informacdes.

Isso porque o servidor, ao optar pela carreira publica, adentra a esfera da administragéo
publica e se submete aos principios a ela inerentes, em especial a publicidade e a morali-
dade, e a nogédo prévia de intimidade e privacidade fica relativizada. Ressaltou-se em muitas
decisbes que a LAl traz os contornos do que se espera de uma gestao clara e transparente,
facilitando a acao fiscalizatdria e estendendo ao cidadédo a participagéo e acesso aos instru-
mentos de controle da administragdo publica.

N&o ha violacéo das garantias individuais do art. 5°, X, da CF, uma vez que a divulgagéo se
limita a tornar publicos valores recebidos do ente estatal, originarios dos cofres publicos,
que tem como principal fonte abastecedora os tributos pagos pela populacdo. O dever de
transparéncia, nesse caso, é um 6nus daquele que opta por servir ao Estado. A protecdo
da privacidade e seguranca estaréa respeitada com a proibicdo de divulgacéo dos enderecos
residenciais e documentos pessoais dos servidores.

Muitos desembargadores destacaram que com a aprovagéo da LAI, o Brasil deu um im-
portante passo para a consolidacdo do seu regime democratico, ampliando a participagcao
cidada e fortalecendo os instrumentos de controle da gestao publica.

Trata-se de um entendimento que deixa claro como a questdo dos dados pessoais deve
ser tratada quando em aparente conflito com o direito a informag&o. O poder publico esta
obrigado por deveres de transparéncia, publicidade e moralidade, e as informacdes por ele
produzidas e guardadas sdo essenciais a populacdo para que se efetive o controle social da
administracéo publica.

22 ARE 652777/SP. Supremo Tribunal Federal. Julgado 23.04.2015
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Caso Seguranca Piblica -
registros do IML e Boletins de Ocorréncia

A Secretaria de Seguranga Publica do Estado de S&o Paulo negou a imprensa pedido de
acesso a lista dos registros de entradas de corpos nas unidades de IML no Municipio de
Sdo Paulo, além dos nomes das vitimas, documento de identidade e nimero dos boletins
de ocorréncia referentes aos assassinatos. Ambos os requerimentos foram negados pelo
6rgao sob semelhantes justificativas, referentes a existéncia de dados pessoais que pode-
riam ensejar a identificagéo da vitima ou de seus familiares, além de informacdes a respeito
da causa da morte sujeitas ao sigilo médico. Além disso, também foi alegado que haveria
necessidade de trabalhos extras de analise de dados.

O Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, contudo, entendeu que a publicidade do
nome das vitimas ndo constitui ofensa a direitos individuais, podendo essa informagao ser
divulgada, inclusive para possibilitar o controle da populacédo sobre o0 servico de seguranca
publica prestado pelo Estado.

Ressaltou que as informacdes requeridas séo essencialmente publicas e servem como pa-
rametro para medir a eficiéncia do servico e a eficacia das politicas adotadas pelo Governo
na repressao e prevencao do crime.

CAPITULO 3

ESTUDOS DE CASO: CONTRATOS E LICITACOES PUBLICAS -
UM DOS TEMAS MAIS RECORRENTES

A FIM DE COMPLETAR o conjunto de anélises propostas a partir do panorama apresentado na
primeira parte desta publicagédo, optamos por elaborar pequenos estudos de caso a respeito
de um dos temas mais recorrentes em termos de judicializagao nos tribunais analisados.
Trata-se da questéo relativa aos contratos e licitagdes publicas. Dos 250 casos analisados,
32 casos tratavam deste tema, o0 que representa o terceiro assunto mais judicializado, atras
apenas de questdes ligadas a divulgagao de remuneracao e situagdo funcional de servidores
publicos, que ja foi abarcada, em certa medida, pela anélise do capitulo anterior.(vide “Tema
Judicializado”).

Para além da prevaléncia deste tema frente ao universo da pesquisa, o0 que justifica a sua
descricdo mais pormenorizada, 0s casos analisados também contém discussdes interessan-
tes e elucidativas a respeito de como os tribunais tem aplicado a LAI. Por fim, outro elemento
que desperta interesse em maiores detalhes sobre o tema dos contratos e licitagdes € o fato
de que se trata de um assunto prioritéario de pedidos de informag&o no Brasil. O Relatério
de pedidos de acesso a informacéo e solicitantes da Controladoria-Geral da Uniao, relativo
aos Ultimos 5 anos, revela que os principais temas requeridos dizem respeito a economia,
finangas e administracéo publica.®

Diante disso, passa-se a descrever brevemente o contexto em que se inserem 0s casos em
questdo, para depois descrevé-los e evidenciar seus pontos mais interessantes.

Conforme determina Constituicdo Federal, em seu artigo 37, XXI, a administracdo publica
s6 pode realizar obras, servicos, compras e vendas através de contratacdo via licitagéo
publica. A Lei n° 8.666/93, que regula as licitacdes e contratos administrativos estabelece a

% (0s dados podem ser acessados neste link: https://esic.cgu.gov.br/sistema/Relatorios/Anual/RelatorioAnualPedidos.aspx

observancia de principios como a legalidade, a impessoalidade, a igualdade, da probidade
administrativa e da publicidade (art. 3°).

O §3° do art. 3° determina que a licitagdo nao sera sigilosa, sendo publicos e acessiveis
ao publico os atos de seu procedimento, salvo quanto ao conteddo das propostas, até a
respectiva abertura.

Quanto a este ultimo o artigo 63 da lei, por sua vez, estabelece:

Art. 63. E permitido a qualquer licitante o conhecimento dos termos do contrato e
do respectivo processo licitatorio e, a qualquer interessado, a obtengédo de copia
autenticada, mediante o pagamento dos emolumentos devidos.

A publicidade, portanto, serve para resguardar a isonomia entre os concorrentes na licitagéo
e resguardar o direito de acesso a informacgédo de qualquer interessado, haja visto que tudo
a administracdo faz € em nome dos administrados (cidadaos) e deve a eles prestar contas.

A Lei de Acesso a Informacao, por sua vez, estabeleceu em seu artigo 7°, VI, que o direito a
informacdo compreende o0 acesso a “informacao pertinente a administragdo do patriménio
publico, utilizagdo de recursos publicos, licitagdo, contratos administrativos”.

Apesar de ser garantido pela Constituicédo, pela Lei das Licitacbes e pela LAI, 0 acesso as
informacdes de licitagbes e contratos administrativos nem sempre é tdo simples. A seguir
alguns casos que tocam em importantes questdes acerca de acesso as informacgdes de
licitacBes e contratos administrativos e sobre o préprio direito de acesso a informacéo:

Caso “Dispensa de Licitacao no Rio de Janeiro”

Um advogado buscava acesso a copia integral dos autos de processo administrativo que
versa sobre a contratacdo de empresa privada pelo Municipio do Rio de Janeiro com dispen-
sa de licitagdo (permitida em casos excepcionais, conforme art. 24 da Lei de Licitagbes). O
pedido foi negado pelo Municipio, mas concedido via Mandado de Seguranca. O Municipio
recorreu ao Tribunal de Justi¢a do Rio de Janeiro.

Em sua decisdo o desembargador destacou questdes importantes a respeito do tema:

I) A existéncia de interesse publico nos casos envolvendo licitagdes, pela propria
natureza da questéo, dada que sdo de carater publico as normas constitucionais e
legais que regulam o tema.

I1) De nada valeriam as normas que regulam as licitacbes se a dispensa pudesse
ser realizada “ao bel-prazer do administrador por ato sigiloso”. Tal dispensa néo se
enquadra nas hipdteses de sigilo da LAl para protecdo da seguranga da sociedade
e do Estado.

I1I) Segundo o art. 7°, §3° da LAI, o direito de acesso a documentos utilizados como
fundamento para a tomada de decisdo e do ato administrativo deve ser assegurado
com a edicdo do ato decisorio. Assim, a propria decisdo de dispensa da licitacao ja
garante aos cidadaos interessados conhecer as informacdes que deram ensejo a
essa dispensa.

% Processo n° 0348074-24.2011.8.19.0001. Tribunal de Justica do Rio de Janeiro. Julgado em 05.08.2014.
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IV) Em caso de que algum documento se enquadre no sigilo da LAl, sua supressao
deve ser pontual, permitindo-se o0 acesso a parte néo sigilosa, como determina o art.
7° §2°.

Caso “Dispensa de Licitacao pela Secretaria da Cultura de Jundiai”#

Cidadao entrou com Mandado de Seguranga contra a prefeitura do Municipio de Jundiai
apos ficar sem resposta ao pedido de informagao sobre contratos realizados pela Secretaria
de Cultura de Jundiai com dispensa de licitacdo. O pedido liminar foi concedido em pri-
meira instancia e os documentos foram apresentados, mas mesmo assim o autor recorreu
da deciséo final que extinguiu o processo, entendendo que deveria ter sido dada uma
decisdo final confirmando seu direito a informacdo, ainda que os documentos ja tivessem
sido apresentados.

A decisdo do Tribunal de Justica de S&o Paulo deu interpretacédo extremamente equivocada
e prejudicial a LAl e ao direito ao acesso a informacgédo. O desembargador disse que ndo
caberia ao cidadado usurpar as func¢des de 6rgdos publicos de investigacdo como o Tribunal
de Contas e o Ministério Publico. Afirmou ainda que o direito a informacao exige motivacdo
do requerimento e legitimo interesse.

A decisao contraria frontalmente fundamentos importantes da LAI. Primeiro a LAl estabelece
que qualquer interessado pode apresentar pedido de informacédo (art. 10) e, ainda, veda
quaisquer exigéncias relativas aos motivos determinantes da solicitacdo de informagées de
interesse publico (art. 10, §3°).

O direito & informacao n&o é restrito a funcéo de investigacéo dos 6rgaos. E um direito fun-
damental garantido na constituicdo e na LAl a qualquer cidad&o. A LAl estabelece como um
de seus principios o controle social da administragéo publica. O cidaddo tem sim o direito
de fiscalizar o poder publico, ainda que ndo tenha o poder para promover investigacao e
responsabilizacéo. Vale ainda frisar que com informagdes em maos o cidaddo pode inclusive
fundamentar denuincias aos 6rgdos competentes.

Caso “Licitacoes em Itaquaquecetuba”

Cidadao teve negado variados pedidos acerca de processos licitatérios no municipio de
ltaquaquecetuba — SP. O desembargador do TJSP ao julgar o caso ressaltou que a leitura
conjunta da Lei das licitacBes e da LAl deixa claro que qualquer pessoa — licitante ou ndo —
tem direito de acesso as licitagdes, ja que a publicidade é a regra.

Ja que a Administragéo cuida da coisa publica, o sigilo sé se justifica se favorecer o interesse
publico. Ressaltou-se que caso esteja na fase preparatéria € admissivel que a Administragéo
restrinja 0 acesso a pesquisa de preco, ou orgamento, para evitar o conluio entre os par-
ticipantes ou a fabricagéo de preco, de forma a obter a competicdo genuina de prego dos
licitantes. Nessa hipotese, tratar-se-ia de sigilo inerente e indispensavel a competitividade,
para zelar pelo interesse publico. Nao sendo este 0 caso, concedeu-se 0 acesso.

Trata-se de uma importante distingdo a ser feita. O sigilo baseado no interesse publico de
realizar uma licitagéo favoravel a administracdo publica, em termos de preco, orcamento e
etc, s6 se justifica se tratando desta fase inicial preparatéria, em que se discute no ambito
da administragcao publica os termos da licitacdo. Uma vez decidas as questdes preparatdrias
e aberta a licitagdo, a licitacdo deve ser publica.

% Processo n° 1011330-35.2014.8.26.0309. Tribunal de Justica de Sao Paulo. Julgado em 24.08.2016
% Processo n° 0012515-97.2009.8.26.0278. Tribunal de Justiga de Sao Paulo. Julgado em 17.04.13

Isso se funda tanto nos principios da publicidade das licitacdes (art. 3° e 63° da Lei de Lici-
tagbes) quanto no art. 7°, §3° da Lei de Acesso a Informagao, que determina que o direito
de acesso a informacado a documentos ou as informagdes neles contidas utilizadas como
fundamento para a tomada de decisao e do ato administrativo deve ser assegurado com a
edicdo do ato decisorio respectivo.

Este importante artigo da LAl estabelece, portanto, que uma vez concluida cada etapa do
processo a informagéo que por interesse publico deveria permanecer temporariamente em
sigilo deve agora tornar-se publica juntamente com o ato que encerra e decide a respectiva
etapa.

Caso “Rede de Abastecimento de Agua — Nova Friburgo™?’

Prestadora de servigos de abastecimento de agua negou pedido de informagao sobre seus
contratos administrativos com o municipio, sob o argumento de que nao estaria obrigada a
prestar informacdes, por forca de clausula contratual.

Em primeira instancia houve mais uma decisao prejudicial afirmando que o cidadéo n&o teria
legitimidade para investigar o poder publico como se fosse o Ministério Publico.

O TJRJ em sensata decisdo ressaltou que o direito a informacéo é um direito autonomo,
nao instrumental. Ou seja, independe do que se faca com a informac&o. O autor ndo busca
anular os atos administrativos, somente obter a informacéo.

Quanto ao fato de ser prestadora de servico publico, o desembargador relator do caso desta-
cou que a LAl obriga também “as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas,
as sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente
pela Unido, Estados Distrito Federal e Municipio” (art. 1°, I1).

Ainda o art. 7°, lll dispde que o acesso a informacdo também compreende “informacéao pro-
duzida ou custodiada por pessoa fisica ou entidade privada decorrente de qualquer vinculo
com seus 6rgdos ou entidades, (...)" e no VI a “informacé&o pertinente a administragéo do
patrimoénio publico, utilizagdo de recursos publicos, licitagcdo, contratos administrativos”.

Por fim, a Lei n° 8.987/95, que dispde sobre o regime de concesséo e permissao de pres-
tacéo de servigos publicos também garante aos usuérios o direito a informagao para defesa
de interesses individuais ou coletivos (art. 7°, ).

7 Processo n° 0013907-72.2013.9.19.0037. Tribunal de Justica do Rio de Janeiro. Julgado em 08.10.15
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CONCLUSOES

SE POR UM LADO 0 PODER JUDICIARIO & 0 mais opaco dos poderes quando se trata da adequagéo
de seus proprios érgads a Lei de Acesso a Informagdo?®, por outro tem se mostrado sensivel
a importancia da LAl ao analisar os casos judicializados envolvendo o0 acesso a informagao.
Uma contradicdo em termos, mas cujos desdobramentos continuaremos a acompanhar
nos proximos anos.

Em todos os tribunais analisados os ministros e desembargadores ressaltaram a relevancia
da Lei de Acesso a Informacao para a efetivagéo da democracia no pais. As cortes superio-
res — Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justica — em especial, destacaram
o0 papel deste importante instrumento para a mudanca do paradigma de sigilo que permeia
poder publico brasileiro em todas as instancias.

Isso se refletiu em uma maioria de decisdes favoraveis ao acesso a informacéao nos tribunais
analisados — 77% dos casos tiveram desfecho favoravel. Cabe destacar que mesmo em
alguns casos em que a decisdo foi desfavoravel, ministros e desembargadores salientaram
a importancia da LAL.

% Publicagdo da ARTIGO 19 “Caminhos da Transparéncia — A Lei de Acesso a Informagéo e os Tribunais de Justica”, que
analisou o cumprimento da LAl no Poder Judicidrio (2016). Disponivel em: http://artigo19.org/blog/2016/05/18/caminhos-da-
transparencia-a-lei-de-acesso-a-informacao-e-os-tribunais-de-justica/

Do conjunto dos dados coletados e analisados, este estudo possibilitou que se tracassem
algumas principais conclusdes sobre o atual estado da aplicacdo da LAl pelos tribunais e
cortes do Brasil:

1) A primeira grande concluséo da pesquisa é que hd uma ampla maioria (77%)
de decisbes favoraveis ao acesso a informacado dentre os casos analisados. Esta
constatacdo é interessante na medida em que sugere um alto nivel de receptividade
do Judiciario em relacao a interpretacao e julgamento dos dispositivos da LAl e do
direito a informacao.

2) Uma segunda descoberta relevante diz respeito a questéo do interesse publico,
que, a despeito de sua importancia, ndo esteve tdo presente nas discussdes judiciais
quanto poderia. Apesar deste fato nao se relacionar diretamente a existéncia de
decisdes positivas (até porque, ressalte-se, estas foram a maioria), trata-se de um
principio basilar que deve ser levado em consideragao em todas as andlises sobre
acesso a informagao, especialmente no que se refere a sua convivéncia com outros
direitos fundamentais. Tal afirmativa merece ainda maior atengdo quando se consi-
dera que, no caso das decisdes desfavoraveis, pdde-se observar uma maior relagéo
com a auséncia de debate quanto ao interesse publico no caso concreto.

3) Esta consideracdo resulta em uma terceira e Ultima conclusao: deve haver uma
incorporagao mais extensa e profunda do debate relativo ao interesse publico no
acesso a informagao por parte do Judiciario, pois isso relaciona-se diretamente a su-
peracdo definitiva de uma cultura de sigilo e a consolidagdo dos expressivos avangos
observados nos ultimos anos.

A supremacia do interesse piblico

A partir destas conclusdes é necessario reforcar que, para 0s proximos 5 anos, é essencial
que o Judiciario se debruce sobre as questdes fundamentais que ainda clamam por avangos,
a fim de fortalecer ainda mais este que é um importantissimo instrumento de controle social
e participagdo democratica.

Apesar do resultado majoritariamente positivo dos entendimentos no Judiciario sobre a LA,
avancos ainda podem ser realizados em relacdo aos debates sobre os principios basicos que
ddo sustentagdo a esta lei. O interesse publico, enquanto um destes principios, deve balizar
as discussdes sobre 0 acesso a informagdo em todos os seus aspectos. Um aprofundamento
deste debate no Judiciario pode, por um lado, garantir que as decisdes positivas proferidas
neste ambito sejam efetivamente representativas do espirito da LAl e, por outro, também
auxiliar no avango da incorporagéo de uma maior transparéncia no Judiciéario enquanto
conjunto de 6érgdos publicos sujeito as determinacdes desta lei.
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