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Como as diversas iniciativas legislativas sobre acesso & informagao no Brasil culminaram na aprovagdo da Lei
n. 12.527 (Lei de Acesso a Informagao [LAI], 2011)? A partir da abordagem de coalizdes de defesa (advocacy
coalitions framework — ACF), este artigo analisa a formagao de agenda e a atuagdo de diferentes coalizoes, por
meio da analise de amplo clipping de noticias, entrevistas, leis e documentos publicados entre 2001 e 2012. Foram
identificadas duas coalizdes: a) uma a favor de mudangas na legislagdo, composta por setores do Poder Executivo,
do Poder Legislativo, da midia e da sociedade civil; e b) outra a favor da manutengao de regras restritivas de acesso a
informacéo, composta por For¢as Armadas, Itamaraty e Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE)
do Senado. Identificou-se, também, a superposicao de dois subsistemas de politicas publicas: a) o de transparéncia;
e b) o de reconciliagdo. Este tltimo monopolizou o debate ptiblico sobre o tema, contribuindo para a morosidade
na aprovagao da LAI (2011). O Itamaraty também emerge como autor de forte lobby contra modificagdes nas
regras de classificagao de documentos, por motivos ainda a explorar em profundidade.
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La politica en las politicas de acceso a la informacion brasileias: trayectoria y coaliciones

;Coémo las diversas iniciativas legislativas sobre acceso a la informacion en Brasil culminaron en la aprobacion
de laley n.o 12.527 [Ley de Acceso a la Informacion (LAI), 2011)]? Utilizando el marco de coaliciones de causa
(advocacy coalitions framework - ACF), este articulo analiza la formacion de agenda y la actuacion de diferentes
coaliciones por medio del analisis de amplio clipping de noticias, entrevistas, leyes y documentos entre 2001 y 2012.
Se identificaron dos coaliciones: una a favor de cambios en la legislacién, compuesta por sectores del Ejecutivo,
Legislativo, medios de comunicacion y sociedad civil; y otra a favor del mantenimiento de reglas restrictivas de
acceso a la informacién, compuesta por las Fuerzas Armadas, Itamaraty (Ministerio de Relaciones Exteriores de
Brasil) y la Comision de Relaciones Exteriores y Defensa Nacional del Senado. Se identificé también la superposicion
de dos subsistemas de politicas publicas, el de transparencia y el de reconciliacién. Este tltimo monopolizo el
debate publico sobre el tema, contribuyendo a la morosidad en la aprobacién de la Ley de Acceso a la Informacion.
El Itamaraty también emerge como autor de fuerte lobby contra modificaciones en las reglas de clasificaciéon de
documentos, por motivaciones atn por investigar.

Palabras clave: acceso a la informacion; coaliciones de causa; formacion de agenda.

The politics of Brazil’s access to information policies: history and coalitions

How did the various legislative initiatives on access to information in Brazil culminate in the 12.527/11 federal
law? Using the Advocacy Coalition Framework, this article analyzes the agenda setting and strategies of different
coalitions, analyzing a broad array of news, interviews, laws, and official documents between 2001 and 2012. Two
coalitions were identified: one in favor of changes in legislation, comprised of sectors of the Executive, legislative,
the media and civil society; and another in favor of the maintenance of restrictive rules of access to information,
composed of Armed Forces, Itamaraty (Brazil’s diplomatic corps) and the Senate’s Legislative Commission on
Defense and Foreign Affairs. The article also identifies an overlap of two public policy subsystems: the transparency
subsystem and the reconciliation one. The latter monopolized the public debate on the subject, contributing to the
slowness in approving a transparency law. Itamaraty also emerges as the author of a strong lobby against changes
in the rules for document classification, for reasons yet to be studied.

Keywords: access to information; advocacy coalitions; agenda setting.
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1. INTRODUGAO

A que se deveu a letargia das diversas iniciativas legislativas brasileiras sobre acesso a informagao?
Em 2011, o Brasil se tornou o 14° pais na América Latina e o 91° pais no mundo a aprovar uma
lei de acesso a informagdo (RTI Rating, 2018). Contudo, 8 anos antes de sua aprovagdo final,
ja havia um projeto de lei (PL) propondo a regulamentagao do direito de informagao, o PL
n.219/2003, de autoria de Reginaldo Lopes, do Partido dos Trabalhadores (PT). Nos anos seguintes,
outros 4 PLs foram propostos sem sinais de que poderiam tornar-se, de fato, leis, dentre eles: o
PL n. 1.019/2007, criado pelo deputado Celso Russomanno, do Partido Progressista (PP); o PL
n. 1.924/2007, do deputado Chico Alencar, do Partido Socialismo e Liberdade (PSOL); o PL n.
4.611/2009, do deputado Ciro Pedrosa, do Partido Verde (PV); e o PL n. 5.228/2009, proposto pelo
Poder Executivo (Angélico, 2012).

Portanto, o objetivo deste artigo é compreender o papel de oposigao e de suporte de alguns atores
sociais a Lein. 12.527 (Lei de Acesso a Informagédo [LAI], 2011). O senso comum supde que a tematica
da transparéncia agradaria a gregos e troianos: a oposigdo por dar a si e a sociedade poderes para
questionar o governo atuante; e ao governo no poder como forma de fortalecer sua imagem perante
a sociedade. Contudo, ha muitas variagdes no apoio dado a essas leis, sendo que a literatura aponta
diversos fatores que podem influenciar o apoio a politicas de transparéncia, como: a) pressdo da
midia; b) configuragdo entre os poderes Executivo e Legislativo; e ¢) estratégia de agao do presidente
(Michener, 2010).

O caso brasileiro suscita outras questdes: uma rapida pesquisa sobre a tramitagao da lei no pais
mostra que pautas nao diretamente relacionadas a transparéncia exerceram grande influéncia no
processo, como um possivel aprofundamento das politicas de reconciliagdo do pais, o que incluia a
ameaca de revisdo da Lei n. 6.683 (Lei de Anistia, 1979). Entende-se como politicas de reconciliagcdo
aquelas que tentam balizar possiveis injusti¢as e danos causados por clivagens politicas que tiveram
como resultado cessao de direitos fundamentais ou violéncia. A titulo de exemplo, cita-se a “Comissao
da Verdade e da Reconciliagio” da Africa do Sul, instituida por Nelson Mandela, em 1995, com o fim
de averiguar crimes cometidos durante o apartheid (Gagnebin, 2010).

Nesse contexto, a Lei da Anistia (1979) vem sendo questionada por diversos grupos da sociedade
civil, interessados em averiguar criminalmente abusos e crimes cometidos a época do regime
militar brasileiro (Reis, 2010). Por conseguinte, uma proposi¢cao que este artigo investiga é a de que
as resisténcias ao acesso a informacao se deram majoritariamente pela pauta da reconciliagao, em
detrimento de questdes relativas a transparéncia governamental de modo mais abrangente.

Utiliza-se a abordagem de coalizdes de defesa (advocacy coalitions framework — ACF), amplamente
aplicada para compreender uma série de politicas publicas no Brasil e no mundo (Jenkins-Smith,
Nohrstedt, Weible, & Sabatier, 2014; Medeiros & Gomes, 2019; Simielli, 2013). A principal
caracteristica desse modelo é que ele explora como os atores se organizam e agem para defender
determinada politica. O modelo possibilita assumir o Estado como ator preponderante na formulagao
e implementagao de politicas publicas — ao contrario do que sugere parte da literatura pluralista e de
redes de politicas publicas, que vé o Estado como ator sem peso maior no processo. Isso é crucial no

caso brasileiro, ja que é expressiva a preponderancia do Poder Executivo e de lideres partidarios na
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aprovagao de legislagdo (Amorim, 2006; Amorim & Santos, 2003; Faria, 2003; Figueiredo & Limongi,
1999; Santos, 2002).

Para levar a cabo a analise, explorou-se a formagao da agenda em torno do direito de acesso a
informacdes publicas, incluindo projetos de lei, leis e decretos correlatos, mengdes na midia por
meio de clipping de noticias (abrangendo os anos de 2002 a 2011), o Didrio da Camara dos Deputados
(Camara dos Deputados, 2010) e entrevistas com atores envolvidos na tramita¢ao do PL que veio a
ser aprovado como LAI (2011).

Foram identificadas duas coalizdes de defesa: a) a primeira, composta pela Casa Civil, Ministério
da Justica, arquivos publicos, midia e organizagdes da sociedade civil, posicionou-se a favor da
expansao das prerrogativas de transparéncia (doravante denominada coalizdo progressista); e
b) a segunda, composta por Itamaraty, For¢as Armadas e Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional (CRE) do Senado, posicionou-se a favor de maiores restri¢oes ao acesso de documentos
classificados (doravante denominada coalizdo conservadora).

A coalizao progressista se dividiu em 2 subgrupos: a) um ligado a transparéncia governamental; e
b) o outro ligado a politicas de reconciliagao relativas ao regime militar. Essa divisao é caracterizada
no artigo como superposicdo de dois subsistemas de politica publica (Weible, Sabatier, Jenkins-Smith,
Nohrstedt, & Henry, 2011). A despeito da coexisténcia de 2 subsistemas, detectou-se um crescente
suporte e qui¢a o proprio nascimento da comunidade epistémica de transparéncia no Brasil - esta
que ndo sofreu oposicao direta da coalizao conservadora.

A coalizao conservadora, por sua vez, contou com a colabora¢ao de duas instituigdes historicamente
competidoras — Itamaraty e For¢as Armadas - e, ainda, da CRE do Senado, apresentando grande coesao
em seu nicleo normativo e na camada de politicas publicas, as quais se direcionavam a manuten¢ao
do sistema de sigilo entdo vigente no Brasil. Uma diferenca importante no nicleo normativo dessa
coalizdo é que a pauta da reconciliagdo recaiu principalmente sobre as For¢as Armadas, enquanto que,
para o Itamaraty, as motivagdes para a defesa de maior sigilo variam entre o medo de contestagdo de
demarcacao de fronteiras — razdo do inicio da Guerra do Paraguai', até uma suspeita incapacidade
institucional-burocratica de gerir e proteger os sigilos ja existentes.

Corroborando parcialmente a proposicao aqui testada, a tematica da reconciliagdo foi crucial
no debate publico sobre classificacao e acesso a documentos histéricos. Contudo, no ambito do
lobby interno governamental, o Itamaraty emergiu como ator igualmente importante no lobby pela
manutengdo de prorrogativas de sigilo, o que merece estudos mais aprofundados.

Além desta introdugao, o artigo se organiza da seguinte forma: a) a segunda se¢ao apresenta a ACF;
b) a terceira se¢ao apresenta os procedimentos metodoldgicos utilizados; ¢) a quarta secdo apresenta
a trajetoria do direito de informagao no Brasil até 2011; d) a quinta segdo apresenta a aplicagdo do
modelo ao caso analisado; e, por fim, e) as consideragdes finais sintetizam o estudo.

! A Guerra do Paraguai (1864-1870), também denominada Guerra da Triplice Alianga, é considerada o maior conflito armado internacional
da histéria da América do Sul. De iniciativa paraguaia, que invadiu “a regido de Mato Grosso, zona de disputa entre colonos e seus
respectivos governos ha mais de 200 anos” (Mota, 1995, p. 243).
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2. ABORDAGEM DE COALIZOES DE DEFESA

A ACEF oferece ferramental impar para a compreensdo dos processos decisorios de politicas ptblicas
(Capelari, Araujo, & Calmon, 2015; Simielli, 2013; Soares & Alves, 1988; Souza & Secchi, 2014; Weible,
Sabatier, & Mcqueen, 2009) e, no presente caso, da formac¢ao da agenda e aprovagao da LAI (2011).

Essa abordagem visa a compreender mudancas nas politicas publicas em um contexto no qual
a interdependéncia entre diversos atores sociais ¢ essencial e inegavel, enfatizando mecanismos de
intermediagdo de interesses, admitindo a importancia das redes por meio das interacdes dentro e entre
distintas coalizdes, “cada uma consistindo de atores de uma variedade de institui¢des, governamentais
e ndo governamentais, que compartilham um conjunto de policy beliefs e atuam dentro de um dado
subsistema de politicas ou area setorial especifica’ (Faria, 2003, p. 24).

Esse modelo néo relega ao Estado um papel necessariamente periférico no ciclo de politicas
publicas, como algumas abordagens pluralistas podem sugerir (Evans, Rueschemeyer, & Skocpol,
1985). Isso é crucial no Brasil, ja que, na tramitagdo e aprovagdo de leis no pais, o Poder Executivo
e os lideres partidarios sdo atores preponderantes: o Executivo por meio de moedas politicas, como
distribui¢ao de cargos ministeriais, concessdo de or¢amento e indicagao para cargos burocraticos; e os
lideres de partido por meio do controle da agenda, reduzindo a capacidade legislativa dos deputados
(Amorim, 2006; Amorim & Santos, 2003; Figueiredo & Limongi, 1999).

FIGURA 1 0 MODELO DA ABORDAGEM DE COALIZOES DE DEFESA
Parametros
relativamente Coalizdo A Coalizdo B
estaveis do (valores e (valores e
sistema recursos de A) recursos de B)
>/ Policy brokers \4
Estruturas de o ou agentes o
oportunidade Estratégia e negociadores  Estratégia e
das coalizées instrumentos de instrumentos de
(longo prazo) acéo da coalizao v acao da coalizao
Decistes de
¢ |—> autoridades <—|
Limitagdes e governamentais
recursos dos ¥
atores
do subsistema Regras institucionais, alocagdo de
(curto prazo) recursos, indicagéo para cargos
publicos, aprovacao de leis
v
Producéo de Politicas Publicas
Eventos ‘
‘?XtAemOS Impacto de Politicas Publicas
(dinamicos) |4

Fonte: Adaptada de Weible e Sabatier (2007).
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Na ACE as coalizoes sdo grupos de atores que tém atuagdo conjunta ao longo do tempo e
compartilham crengas e valores. Cada coalizdo possui: a) um nucleo normativo (deep core); b) um
nucleo de politicas (policy core); e c) diversas decisdes de natureza instrumental. As crengas do
nucleo normativo sao muito dificeis de mudar por terem sido formadas pela trajetéria intima dos
individuos. As crengas do nucleo de politicas sao as posi¢des fundamentais acerca das trajetdrias de
acao, consensuais dentro do nucleo e um pouco mais maleaveis, alcan¢ando subsistemas de politica
como um todo. Sobre o nucleo de politicas, Medeiros e Gomes (2019, p. 4) explicam:

Como os participantes politicos sao grandes conhecedores das relagdes dentro do subsistema
politico, eles desejam investir na aplicagdo de certas crencas profundas para o desenvolvimento
de crencas politicas naquele subsistema. Porém, ndo hd uma relagdo de um-para-um entre estas
crengas. As crengas politicas também sdo dificeis de serem alteradas, pois lidam com escolhas

politicas fundamentais.

As decisoes de natureza instrumental, por sua vez, contam com maior probabilidade de mudancas
por ndo estarem contidas em niveis fundamentais do sistema de crengas.

Para identificar as coalizoes de defesa, a0 menos 2 ou 3 crengas compartilhadas sao suficientes,
sendo importante identificar o maior nimero de crengas possivel, a fim de compreender subdivisdes
na coalizdo. Além disso, a abordagem presume analises temporais de a0 menos 10 anos — um tempo
razoavel para que coalizdes sejam formadas, para que os atores que as compdem ajam conjuntamente,
aprendam e atualizem suas estratégias (Faria, 2003; Soares & Alves, 1988; Souza & Secchi, 2014;
Weible & Sabatier, 2007).

As arenas das coalizoes de defesa geralmente se localizam em um subsistema de politica — conjunto
de atores sociais que formam correntes de valores e proposi¢des de politica sobre determinado tema,
ativos e influenciadores nas mudangas que creem necessarias, indo além de institui¢oes especificas.
Portanto, as politicas publicas seriam o conjunto desses subsistemas organizado de modo estéavel,
possibilitando a execugdo dos planos de agdo (Weible et al., 2011).

Outro conceito-chave na ACF é o aprendizado politico, componente central de um subsistema,
ja que influencia as estratégias adotadas pelos atores para influenciar as escolhas de politica publica,
bem como a propria definigao dos objetivos da coalizao. Dessa forma, pode ser fator determinante na
promog¢ao de mudancas do status quo, nao sendo, contudo, a iinica variavel explicativa de mudanga.
O modelo também aborda outras variaveis de mudanga, como os choques internos (que se referem
a discordancias dentro das coalizdes), os choques externos (que vém de atores de fora da coalizdo) e
os acordos negociados (quando nao ha perturbagdes internas ou externas consideraveis) (Weible &
Sabatier, 2007; Weible et al., 2011).

Na estruturagao de suas estratégias de mudanga ou conservagao das politicas, as coalizdes buscarao,
por meio de suas redes formais e informais, transformar seus sistemas de crengas em politicas
publicas de facto (Medeiros & Gomes, 2019). Diante da competi¢ao de caminhos de politica publica,
¢ importante ressaltar a atua¢ao dos mediadores (também denominados agentes negociadores ou
policy brokers), definidos como “agentes politicos que atuam como intermediarios no conflito entre as
coalizoes” (Capella, 2016, p. 494). Eles podem assumir o sistema de crencas de uma ou outra coalizdo
ou agir de maneira autbnoma, com a importante distingdo de que nao sao atores da coalizao e visam
a, principalmente, reduzir ou neutralizar conflitos entre as coalizdes do subsistema.
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Com isso em vista, a proxima se¢do apresenta os procedimentos metodologicos adotados para
aplicar a ACF a trajetéria do acesso a informagao no Brasil.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para reconstituir esse processo histdrico e aplicar o modelo da ACEF, utilizou-se a triangulagao de
dados por meio dos seguintes métodos de coleta de evidéncias: a) clipping de noticias da Folha de
S. Paulo, abrangendo o periodo de 2002 a 2011; b) 5 entrevistas semiestruturadas com atores-chave
no processo de tramitagdo do PL n. 219/2003; e ¢) andlise dos discursos de legisladores durante a
tramitagdo do PL n. 210/2003, proferidos em 14 de abril de 2010 - data da votagdo em plenario
(Camara dos Deputados, 2010).

Buscou-se identificar, tanto no caso dos discursos dos legisladores da Camara dos Deputados
quanto das entrevistas e do clipping, as seguintes categorias: a) Valores; b) Coalizoes; ¢) Recursos; e
d) Mudangas de estratégia. As entrevistas foram conduzidas entre 2013 e 2015, com atores importantes
ou préximos ao processo de tramitacao da lei, mediante roteiros semiestruturados e indicagdes no
sistema “bola de neve”. Os 5 entrevistados foram: a) 1 ex-funcionario do Ministério da Justica, que
atuou nos grupos de trabalho relativos a LAI (2011); b) 1 representante de alto escalao do Ministério
da Defesa; ¢) 2 militares entdo alocados na Escola de Comando e Estado-Maior do Exército; e
d) 1 membro da diplomacia brasileira atuante no Ministério da Defesa na época de tramitagdo da
LATI (2011). Os entrevistados ndo quiseram ser identificados.

Em relagdo ao clipping de noticias, a Folha de S. Paulo foi escolhida por ser o jornal impresso de
maior circulagdo no pais (Poder360, 2018) — para clippings em outros veiculos jornalisticos, ver Martins
(2014). Para a analise das reportagens no periodo de 2002 a 2011 foram adotadas palavras-chave como
direito de informagao e acesso a informagao, além de termos relativos a cada decreto, lei, projeto de
lei e temdtica que perpassasse o direito de informagao, como sigilo eterno, MP 228, Decreto 4.553, PL
219,MP 228 e Lei 11.111. Foram catalogadas 277 noticias nessas tematicas, categorizadas nos seguintes
parametros: a) atores envolvidos; b) o acesso a documentos governamentais era topico principal ou
secundario da reportagem?; e c) a classificacao de documentos de seguranca e defesa nacional era
topico principal ou secundario? Para cada noticia totalmente dedicada aos 2 temas avaliados, ou
que mencionasse os temas em seu titulo (categorizada como topico principal), atribuiu-se o peso 1
na contagem da frequéncia das meng¢des. As mengdes secunddrias, ou seja, aquelas pontualmente
presentes no corpo do texto das noticias, atribuiu-se peso 0,5. Essa diferenciacao serve para medir
as diferencas de enfoque dadas pela midia aos fatos relativos aos subsistemas de transparéncia e
reconciliagao, possibilitando que a relevincia atribuida aos temas seja mais bem percebida.

4. A TRAJETORIA DO DIREITO A INFORMAGAQ NO BRASIL

Esta se¢do analisa o processo de tramitagcdo da LAI (2011), desde os primeiros PLs sobre essa tematica
até sua aprovagido. O passo basilar do acesso a informagdes publicas no Brasil foi a inclusdo no art. 5°
da Constituicao da Republica Federativa do Brasil (1988) do inciso XXXIII, que determina que “todos
tém direito a receber dos drgaos publicos informacdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral”
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O presidente Fernando Collor de Mello aprovou a Lei n. 8.159 (Lei de Arquivos, 1991), que
regulamentou parcialmente o acesso a documentos publicos, estabelecendo prazos-limite para a
classificagdo de documentos pela primeira vez no pais. Apesar dessa lei ter representado um avango
na legislagcdo de acesso, ainda nao tinha mecanismos para que o cidaddo pedisse informagdes ao
governo, tampouco estabelecia um rol basico de informagoes a serem divulgadas ativamente.

A primeira legislacdo que determinava de modo mais claro esses procedimentos foi o Decreto
n. 2.134 (Decreto de Acesso, 1997), assinado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC),
recebido com entusiasmo por arquivistas e pesquisadores. Contudo, respondendo a tensoes resultantes
da cria¢ao de uma Comissdo da Anistia pelo Ministério da Justica em 2001, FHC aprovou o Decreto
n. 4.553 (Decreto do Sigilo Eterno, 2002), que possibilitava a renovagao da classificagao de documentos
por indefinido niimero de vezes, além de entrar em conflito com provisdes da Lei de Arquivos (1991)
(Hott, 2005; Marques & Castro, 2011; Rodrigues, 2017).

Apesar da legislagdo mais restritiva, o acesso a informagao ja comegava a se tornar tema recorrente
na pauta politica da América Latina. México e Panama tinham acabado de aprovar leis fortes de acesso
a informagdes publicas e o Peru entrou no rol de paises com esse tipo de norma juridica em 2003
(Michener, 2010; RTT Rating, 2018). No mesmo movimento internacional, o primeiro PL diretamente
relacionado ao tema surgiu no Brasil em 2003.

4.1 Antecedentes do Projeto de Lei do Executivo

Entre 2003 e 2010, surgiram 5 projetos de lei, 1 decreto e 1 lei relativos ao direito de informagao.
Apesar da dificuldade de legisladores emplacarem iniciativas individuais, o jogo legislativo foi, no caso
brasileiro, um termdmetro da relevancia do tépico na agenda politica. O deputado Reginaldo Lopes,
do PT, foi o autor do primeiro PL sobre o tema (PL n. 219/2003), que propunha regras gerais para
o0 acesso e um prazo de 15 dias para os pedidos de informagédo serem respondidos (Angélico, 2012).

Em resposta ao sigilo eterno de FHC, a deputada Alice Portugal, do Partido Comunista do Brasil
(PCdo B), langou 2 PLs (463/2003 e 2.649/2003), um sobre a necessidade de publicidade de arquivos
da repressdo no regime militar e outro sobre a classificagdo de documentos sigilosos, que receberam
alguma atencao da midia, mas sem ecos no Poder Legislativo.

Contudo, em 2004 vazaram fotos mostrando um prisioneiro enforcado em cela do regime militar.
O governo Lula deu uma resposta reativa a consequente crise, assinando a Medida Provisdria (MP)
n. 218/2004, apoiada pelo Legislativo e transformada na Lei n. 11.111 (2005). A legislagdo reduzia
o prazo de sigilo de documentos, mas repetia a permissao de que os prazos de sigilo pudessem ser
renovados indefinidamente.

De acordo com reportagem da Folha de S. Paulo, o sigilo eterno foi mantido devido a forte lobby
do Itamaraty, com o intuito de preservar informagdes controversas da Guerra do Paraguai (Folha de
S. Paulo, 2004). Esse argumento foi por diversas vezes repetido em outras reportagens, em consonancia
com a afirmagdo de um dos entrevistados (atuante no Ministério da Justi¢a) de que o Itamaraty
mobilizou um lobby contra a lei muito mais forte do que os préprios militares. Contudo, de acordo
com um dos entrevistados militares, a resisténcia nao se deveu somente a isso: a diplomacia queria
se resguardar de mecanismos de transparéncia, por nao ter um sistema interno de classificagdo de
documentos adequadamente instalado, o que poderia resultar em “vazamentos” de informagao por
simples falha burocritica.
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O acesso a informagao voltou a constituir topico de discussdo na Camara dos Deputados
somente em 2007, com a apensagao do PL n. 1.019/2007?, de Celso Russomanno, do PP (Barros
& Pitella, 2008). No entanto, foi somente em 2009, com o pedido de apensa¢ao do PL do Poder
Executivo, que a tramita¢ao do PL n. 219/2003 continuou. Chico Alencar criou o PL n. 1.924/2007,
justificando-o com base no direito a memdria e nos desaparecidos politicos na época do regime
militar. O PL estipulava um prazo maximo de 10 anos para reten¢ao de documentos, definindo a
possibilidade de divulgacgdo parcial de informagdes, caso o documento tivesse apenas uma parte
confidencial.

Por fim, em 2009 a proposta do Poder Executivo surgiu no legislativo (PL n. 5.228/2009),
estipulando 3 niveis de sigilo de documentos e 20 dias para resposta de um pedido do cidadao. Os
autores da Proposta do Executivo foram, conforme a Mensagem 316/2009 do Executivo a Camara
dos Deputados, a Casa Civil da Presidéncia, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), o Ministério
da Justica e o Conselho da Transparéncia Publica e Combate a Corrupg¢ao. A entdo ministra da
Casa Civil, Dilma Rousseft, era coordenadora dos grupos de trabalho que deram origem ao PL. De
acordo com o entrevistado do Ministério da Justiga, outros ministérios ndo quiseram se envolver.
Ele afirma que era comum que outros ministérios e legisladores tivessem a seguinte reacdo, quando
perguntados sobre o PL: “Lei de Acesso? Aquela do sigilo dos documentos da ditadura? Nao me
interesso, obrigado” Essa afirmacao denota o baixo engajamento de muitos setores do Executivo e
do Legislativo, que nao faziam juizo sobre os possiveis impactos da LAI (2011) na administracao
publica como um todo.

4.2 Apreciacao na Camara dos Deputados

Com a criag¢ao do PL do Executivo, em maio de 2009, constituiu-se uma Comissao Especial, que
incluia a competéncia da Comissdo do Trabalho, de Administragao e Servigo Publico (CTASP); da
Comissdo das Relacoes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN); e da Comissao da Educagédo e
Cultura e Constitui¢do e Justica e de Cidadania (CECJC). O relator publicou parecer favoravel ao PL
em 9 de dezembro de 2009 e, em marco de 2010, determinou-se urgéncia para a apreciagdo do PL
n. 219/2003, ganhando sessdo extraordindria para sua discussao.

A analise da plenaria de votagdo do PL n. 219/2003, por meio do Didrio da Camara dos Deputados
(Camara dos Deputados, 2010), mostra que a maioria dos partidos se posicionou a favor do texto
original, até mesmo o partido de oposicao Democratas (DEM). As oposigdes a lei se concentravam
em 2 deputados do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB): Antonio Carlos Pannuzio, ex-
presidente da Comissao de Relagoes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN); e Marcelo Itagiba,
ex-delegado da Policia Federal. Seus argumentos focavam em 2 pontos relativos a classificagao de
documentos, sensiveis para a seguranca nacional e as relagdes exteriores: a) a divulgagdo automatica
de documentos ap6s término da classificacao; e b) a independéncia das reavaliacdes de classificagdo de
documentos para a liberagdo de documentos com prazo de sigilo esgotado. Marcelo Itagiba recorreu,
ainda, a culpabiliza¢ao do préprio governo em nao desclassificar documentos relativos ao periodo
do regime militar (Cdmara dos Deputados, 2010).

2 Propunha prazo de 30 dias para resposta do governo a um pedido.
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Essa sobreposi¢ao das agendas direito de informagdo e direito de reconciliagdo também foi percebida
dentro do PT. De acordo com dois dos entrevistados, de um lado, a entdo ministra Dilma Rousseft
defendia fortemente ambas as frentes, tanto de direito de informa¢ao como a de reconcilia¢do, fazendo
uso de sua historia na resisténcia ao regime militar e sua prisdo como meios de pressao; do outro
lado, o presidente Lula sustentava sua fama de negociador, acatando sugestdes e adiando as decisdes
criticas sobre o tema.

Como afirmou um dos entrevistados, para Lula ndo valia a pena discutir por isso, ja que a lei ja
seria um grande avango por si, mesmo que permitisse que alguns documentos permanecessem em
sigilo por tempo indefinido. Em decorréncia disso, na apreciagdo do PL no plenario, o deputado José
Genoino (PT) chegou a estabelecer acordo com o PSDB pela modifica¢ao dos dois pontos citados
acima. Contudo, nenhum dos outros partidos concordou em levar o destaque adiante.

Em relag¢do a divulgagdo automatica de documentos fora do tempo de sigilo de suas
classifica¢oes, Miro Teixeira (Partido Democrético Trabalhista - PDT) foi assertivo ao afirmar
que essa era a alma do projeto e que o compromisso com a reconcilia¢do ja havia sido firmado
pelo presidente FHC quando foi ao Quartel General do Exército, em Brasilia, discursar sobre
a repara¢ao financeira de mortos e desaparecidos no periodo do regime militar (Camara dos
Deputados, 2010).

Outros temas relevantes surgiram, mesmo que nao tenham sido alvo de intensos debates. Um
deles se refere a criagdo de um 6rgao auténomo dedicado a fiscalizar e implementar a LAI (2011)
(Camara dos Deputados, 2010). Nas diversas reunides convocadas pelo relator do PL, organizag¢des
da sociedade civil advogaram pela criagdo desse 6rgao independente. A motivagao do timido avango
nesse tema decorreu do fato dos parlamentares considerarem a tentativa de criacao desse érgao um
risco a propria aprovagao da lei, j& que tais discussdes poderiam levar ao engavetamento ou adiamento
do projeto apresentado.

Também foram debatidas a auséncia de arquivos e a eficaz gestao de documentos; a falta de
orcamento dedicado a melhoria da gestao de documentos; e a falta de foco nas sangdes e punigdes
aos funcionarios publicos que retiverem indevidamente documentos e informagdes. Apds a votagao
dessas emendas, o PL foi aprovado pela Camara dos Deputados e foi ao Senado sob o nome Projeto
de Lei da Camara (PLC) n. 41/2010 (Camara dos Deputados, 2010).

4.3 Apreciacao no Senado

O PLCn.41/2010 foi primeiramente aprovado na Comissao de Constituicao e Justi¢a (CCJ), em junho
de 2010; pela Comisséao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagao, Comunicagio e Informatica (CCT), em abril
de 2011; e pela Comissdo de Direitos Humanos (CDH), também em abril de 2011, sem embaracos.

Ao chegar a CRE, presidida por Fernando Collor de Mello, a lei ficou parada por cerca de
4 meses. As diferentes visoes entre Lula e Dilma tomariam contornos nitidos na aprecia¢dao do
PL no Senado. Lula manteve o discurso conciliador até o final de seu mandato; Dilma, por sua
vez, continuou com a jungdo das pautas de direito a informagdo e reconciliagao (Angélico, 2012;
Rodrigues, 2013).

Para os entrevistados militares, a posi¢do de Dilma era bem mais histérica do que pré-
transparéncia. Outro entrevistado lembrou que ja havia debates sobre a abertura de documentos do
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regime militar e a criagdo de uma Comissao da Verdade no governo Lula, formalizados no Terceiro
Programa Nacional de Direitos Humanos, o que néo foi levado a cabo.

Em 18 de julho de 2011, o senador Fernando Collor de Mello publicou um artigo na Folha
de S. Paulo no qual defendia que o sigilo eterno é necessario a alguns documentos, inclusive
aqueles relacionados a acordos internacionais e a segurancga do Estado (Mello, 2011). A proposta
substitutiva da lei apresentada por Collor em 22 de agosto de 2011 faria com que o projeto
também fosse avaliado pela Cadmara dos Deputados, o que retardaria ainda mais o andamento
das discussoes. Nela, o senador sugeriu modificagdes como a manutengao do sigilo eterno, a
nao obrigatoriedade de disponibilizar dados na internet (o que, segundo o senador, consistiria
em institucionalizar o WikiLeaks), a obrigatoriedade de apresentar a motiva¢ao do pedido de
informacdo, a ndo submissao do Ministério da Defesa a CGU nos recursos, a classificagdo no
nivel secreto para documentos relacionados a atuagdo do Presidente da Republica, dentre outras
(Costa & Rodrigues, 2011).

As reivindicagoes de Collor iam de encontro aos padrdes internacionais em acesso a informagao
(Article 19, 1999) e, com isso, os apelos a Collor para que deixasse a lei ser votada foram varios,
incluindo FHC e o ministro Antonio Palocci (Casa Civil), com pedidos de ajuda ao ex-presidente
José Sarney e do proprio ministro da Defesa, Nelson Jobim.

No mandato de Dilma Roussefl, a presidenta tanto pressionou como foi pressionada pela agenda
de eventos internacionais envolvendo transparéncia publica. Dentre as pressdes ha: a) a institui¢ao
pelo Planalto de um decreto regulamentando o Plano de Agao Nacional sobre o Governo Aberto, com
apoio e participagdo de 18 Ministérios; e b) a fundagao da Parceria pelo Governo Aberto, junto aos
Estados Unidos da América (EUA). Além disso, decidiu pela criagdo da Comissao da Verdade, em 21
de setembro de 2011, dia de seu primeiro discurso na Assembleia da Organizagao das Nagdes Unidas
(ONU); e pressionou o Congresso para que aprovasse a lei na mesma semana, ja que participaria de
semindrio sobre transparéncia em Nova York, em 22 de setembro de 2011 (Decreto de 15 de setembro
de 2011, 2011; Martins, 2014; Rodrigues, 2013).

O Senado votou a favor do término do sigilo eterno em 25 de outubro de 2011, sendo que a
proposta alternativa de lei feita por Collor foi rejeitada por 43 votos contra e 9 votos a favor. As
demais propostas de emenda ao PLC feitas pela CRE também foram rejeitadas (O Portal de Noticias
da Globo [G1], 2011; Rodrigues, 2013). Dilma sancionou a lei em 18 de novembro do mesmo ano.

5. ACESSO A INFORMAGAO A LUZ DAS COALIZOES DE DEFESA

A luz da ACEF, esta secdo analisa: a) as coalizdes de defesa identificadas; b) os subsistemas em que se
inserem; c) os recursos de cada coalizdo; d) as variaveis explicativas de mudanga; e e) a aprendizagem
das coalizdes. Duas coalizdes de defesa foram identificadas, atuando em dire¢des opostas: a) uma
coalizdo de defesa progressista, pro-expansao dos direitos de acesso a informacéo; e b) outra coalizao
conservadora, no sentido de preservar prerrogativas de sigilo.

A configuragdo das coalizoes e dos subsistemas de politicas publicas ¢ ilustrada na Figura 1.
As coalizoes sdo representadas pelos quadros em cinza, localizados na interse¢do dos dois
subsistemas de politicas publicas. Ja a localizagdo vertical dos atores da uma nogao gréfica de
seu posicionamento no debate — se mais alinhado ao subsistema de transparéncia ou ao de
reconciliagéo.
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FIGURA2  COALIZOES E SUBSISTEMAS NA TRAMITAGAO DA LEI DE ACESSO A INFORMAGAO

T 1 Subsistema:
Coalizdo progressista politicas de

@ reconciliagdo

Coalizdo conservadora
Subsistema:

,. @@®

transparéncia |

Fonte: Elaborada pela autora.

Legenda:

1: Presidente Lula, DEM, parlamentares do PT.

2: Ministra e Presidenta Dilma Rousseff, parlamentares das legendas PP, PC do B, PT, PSOL.
3: Ministério da Justica e CGU.

4: Forcas Armadas, parlamentares do PSDB e CRE.

5: Ministério da Defesa.

6: Ministério das Relagdes Exteriores.

A coalizao progressista foi composta por um grupo favoravel a implementagao de reformas na
legislagdo de transparéncia, composto por Casa Civil, Ministério da Justica, arquivos publicos, midia e
organizagdes da sociedade civil. Os valores compartilhados no nucleo normativo da coalizao inclufam
o0 acesso a informagdo como direito fundamental, a presungéo da falta de transparéncia por parte da
administragdo publica de maneira geral, a preservagéo e disponibilizagdo de documentos histdricos
e o aprofundamento da democracia. O Quadro 1 apresenta esses valores.

Apesar do compartilhamento de valores, havia uma divisao interna dentro dessa coalizdo: uma
parte era ligada a tematica da transparéncia governamental e a outra era ligada a transparéncia
como meio de promogao de politicas de reconciliagdo (relativas a possiveis abusos cometidos
durante o regime militar). Essa divisdo de carater normativo ¢ tao forte no debate sobre o acesso
a informagao no Brasil que, neste artigo, caracteriza-se como a superposi¢ao de dois subsistemas
de politica publica.

A autora preferiu a separagdo dos dois subsistemas, ja que as politicas de reconciliacao se referem
a questdes completamente alheias ao subsistema de transparéncia. O primeiro tem como fim questdes
como a revisdo da Lei de Anistia (1979), a localiza¢ao de corpos de desaparecidos, a reparagao
financeira e criminal sobre abusos cometidos, dentre outras (D’Araujo, 2012). O segundo, por sua
vez, enfoca questdes como dados abertos, tecnologias auxiliares e combate a corrupgao.
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QUADRO1  VALORES DA COALIZAQ PROGRESSISTA

Ntcleo Normativo —Acesso a informagéo como direito fundamental.
— Presuncéo da falta de transparéncia da administracdo publica.
— Aprofundamento da democracia.
— Preservacéo e disponibilizag&o de documentos historicos.

Ntcleo de Politicas — Legislacdo Unica regulando padres de transparéncia.
Publicas — Regras claras e de acordo com padrdes internacionais para:
« Transparéncia passiva (disponibilizada mediante provocacéo).
» Transparéncia ativa (disponibilizada a priori).
« Restrigdo de acesso a documentos.
Instrumentalizacéo — Adesdo ao padrdo internacional das leis de acesso a informagao:
« Estabelecendo prazos e processos obrigatorios para realizacdo e resposta a pedidos de
informacao por parte dos cidados.
« Definindo um rol de informagdes a serem obrigatoriamente disponibilizadas nos sites dos
entes governamentais.
« Revendo prazos de classificagéo e definindo motivagtes limitadas para se restringir
acesso a documentos produzidos pelo Estado.

Fonte: Elaborado pela autora.

Na cronologia, apresentada no Quadro 2, fica clara a interse¢ao desses valores e a impossibilidade
de considerar apenas um subsistema.

QUADRO 2 CRONOLOGIA E SUBSISTEMAS PRESENTES

. Intersecao @ .
Subsistema de Intersecao Subsistema de
Transparéncia e g:: aa:)cesso (foco em classificacéo) Reconciliagéo
[M] Criacéo da Comisséo
2001 da Anistia (Ministério da
Justica)
2002 [E] Decreto 4.553/2002
(sigilo eterno)
2003 [L] PL 219 (Reginaldo [L] PL 2.649 (Alice [L] PL 463 (Alice Portugal
Lopes - PT) Portugal - PT) - PT)
[M] Fotos de preso politico
2004 MP n. 228 do regime militar sdo
expostas

Continua
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. Intersecao = ;
Subsistema de Intersecao Subsistema de
Transparéncia (foco g::a?)cesso (foco em classificagao) Reconciliagao
[E] Lei 11.111
(sigilo eterno)
2005
[M] Liberagéo de arquivos
do SNI
2006
2007 [L]PL1.019 [L] PL1.924
(Russomano - PP) (Chico Alencar - PSOL)
2008
[E] Langcamento do Plano
2009 [L] PL 5.228 Nacional de Direitos
(Executivo) Humanos, que previa a
criagéo da CNV
2010 [L] CRE paralisa [M] Condenagéo do Brasil
tramitagdo da lei pela CIDH

L , [L] CRE paralisa L
2011 [E] Criacdo da OGP [E/L] Lei 12.527 tramitagao da le [E] Criacdo da CNV

2012 [E] Decreto 7.724 [E] Decreto 7.845

Fonte: Elaborado pela autora.

Legenda: [E]: agdo do Executivo; [L]: agdo do Legislativo; [M]: marco factual; SNI: Servico Nacional de Informagées; CIDH: Corte
Interamericana de Direitos Humanos; OGP: Open Government Partnership (Parceria pelo Governo Aberto); CNV: Comissdo Nacional
da Verdade.

O Quadro 2 mostra uma concentracao de medidas legislativas altamente correlacionadas
com politicas do subsistema de reconcilia¢ao, que ditavam pardmetros de transparéncia para a
administragdo publica geral, mas que colocavam em primeiro plano a questdo da classificagao de
documentos. A presenca desses dois subsistemas de politicas também ¢é notada na categorizagio feita
no clipping de noticias (Grafico 1).

O Grifico 1 aponta a sazonalidade dos debates relativos ao sigilo, concentrados em 2004 e 2011.
Em 2004, dois foram os motivos para o grande numero de mengdes a questdes de classificagdo
de documentos. O primeiro foi o vazamento de fotos de prisioneiro politico enforcado em
prisdo do regime militar. Junta-se a isso o langamento da MP n. 218 (que mais tarde viraria a
Lein. 11.111, 2005), que mudava algumas regras para a classificagdo de documentos, mas ainda
previa a renovagao indiscriminada do sigilo. Apesar do apelo mididtico das fotos, os relatos a
época indicam o maior lobby a favor da manuten¢do do sigilo eterno veio do Itamaraty (Folha
de S. Paulo, 2004). Ja em 2010 e 2011, a apresentacdo do PL n. 219/2003 do Poder Executivo, o
vislumbre da criagdo de uma Comissao Nacional da Verdade e a condenagdo do Brasil pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos relativa a Lei da Anistia (1979) fizeram com que a midia

enfocasse novamente a questao.
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GRAFICO1 MENGOES NA FOLHA DE S. PAULO?

mAcesso a Informagdo (geral) Sigilo (Segredos de Estado, reconciliagéo)

55 53
45
21,56
18,5
10,5 10,5 10
9 )
3,5 3,5 3 :
L0 [ [ Al

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fonte: Elaborado pela autora.

A anilise do clipping mostra a emergéncia do tema acesso a informagaées publicas, em detrimento
de uma visao de transparéncia necessariamente atrelada ao subsistema de reconciliagdo. A emergéncia
de uma agenda autonoma em relagdo ao subsistema de reconciliagao pode ter sido determinante
para a aprovagao da lei e pela resiliéncia da CRE do Senado, fortalecendo o estabelecimento de uma
comunidade epistémica da tematica transparéncia e tirando o foco da ameaca a Lei da Anistia (1979)
e outras politicas de reconciliagdo (Weible et al., 2011).

Para além do subsistema de reconciliagdo, os recursos dessa coalizao se centraram na vontade
do Poder Executivo aprovar a lei e na crescente importancia internacional da pauta da transparéncia
governamental. Com isso, utilizou-se da projecao internacional do tema, do apoio da midia, de setores
daburocracia e do legislativo para criar custos a oposi¢do. Parlamentares de diferentes legendas deram
suporte ao projeto em suas diferentes fases, incluindo PT, PMDB, PSDB e DEM.

A coalizdo conservadora contou com a colaboracao de duas institui¢des historicamente
competidoras — Itamaraty e Forgas Armadas - e também com a CRE do Senado, que apresentaram
coesdo em seu nucleo normativo e na camada de politicas publicas, direcionando-se a manutenc¢io

do sistema de sigilo no Brasil.

* Como descrito na se¢ao de metodologia, o numero de mengdes apresentado no Grafico 1 néo foi contabilizado de modo absoluto, mas
por meio de 2 pesos distintos: a) 1 ponto para meng¢des que configuram topico central da reportagem; e b) 0,5 pontos para mengdes
secundarias no texto.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 54(1):142-161, jan. - fev. 2020

1565



RAP | A politica nas politicas de acesso a informagdo brasileiras: trajetria e coalizdes

O Quadro 3 sintetiza esses valores.

QUADRO 3  VALORES DA COALIZAO CONSERVADORA

Nucleo Normativo — Prevaléncia da Seguranga Nacional em detrimento de outras politicas.
— Pressuposto da minimizagéo de riscos na classificacéo.
— Aversdo a revisao de agdes passadas.

Ntcleo de Politicas — Manutencao da legislagéo entéo vigente ou revisdo com aumento de restrigées.
Publicas
Instrumentalizacéo — Retardamento da aprovagdo da LAl (2011):

« Por meio de /obby no Legislativo (CRE) e no Executivo (governo Lula).
—Tentativa de manutencdo da cldusula de sigilo eterno.
—Tentativa de inclusdo de clausula que obrigava o cidaddo a expor os motivos da solicitagdo.
—Tentativa de restricdo do rol de informagdes disponibilizadas na transparéncia ativa.

Fonte: Elaborado pela autora.

Uma diferenga importante no nicleo normativo dessa coalizdo é que a pauta da reconciliagao
recaiu principalmente sobre as Forgas Armadas, enquanto para o Itamaraty as motivagdes para a defesa
de maior sigilo variam da formagao do Estado (medo de contestagdo de demarcagdo de fronteiras
advinda da disputa territorial histérica que motivou a Guerra do Paraguai, de acordo com os relatos
da midia) a uma suspeita incapacidade burocratica de gerir e proteger os sigilos ja existentes (de
acordo com um entrevistado militar).

A cronologia do Quadro 2 mostra que o decreto de sigilo eterno e a permanéncia dessa prerrogativa
na Lei n. 11.111 (2005) foram intercalados com marcos sensiveis para atores do subsistema de
reconciliacao. O Ministério da Defesa, por sua vez, assumiu postura conciliatoria entre a presidéncia
e os representantes das trés forgas, constituindo um policy broker de ambos os subsistemas e coalizdes
- ja que visava a acomodagao de interesses e a diminui¢ao da competigdo (Capella, 2016). De acordo
com um dos entrevistados, houve acomodacéo de interesses interna de que a lei nao afetaria os setores
de tecnologia e comunicagdes militares e que, em relagao a informagdes produzidas durante o regime
militar, adotar-se-ia a resposta de que todos os documentos haviam sido destruidos. O Itamaraty
aparece como oposi¢ao na midia a partir de 2004, quando comega a ser constante a mengao a resisténcia
da institui¢ao tanto no clipping de noticias quanto nas entrevistas realizadas, sendo recorrentes as
questdes territoriais envolvendo a Guerra do Paraguai.

O sistema politico ndo se mostrou aberto a politicas de reconciliagao, mas ndo apresentou resisténcia
a transparéncia lato sensu. Para construir consenso, houve aprendizado na coalizao progressista, que
se voltou ao debate da transparéncia governamental, como demonstra o Grafico 1. A auséncia de
resisténcia a transparéncia, contudo, ndo se traduz em engajamento e a declaragdo do entrevistado
do Ministério da Justica ilustra a questao: no Legislativo, a oposicao a lei advinha apenas desses dois
atores envolvidos na defesa nacional, pouco se discutia a repercussao dos pedidos de informacao na
burocracia como um todo. As resisténcias a legislacao foram irrisorias, mas a disposi¢ao de outros
ministérios e comissdes legislativas para defendé-la também o foram.
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A coalizao conservadora aprendeu, ainda, com as diversas iniciativas legislativas em torno do acesso
ainformacéo. Pode-se dizer que o alarde causado pelo Decreto do Sigilo Eterno (2002) foi o que moveu
o olhar da opinido publica para préticas internacionais relacionadas a transparéncia, classificagao e
acesso a documentos governamentais. Isso fez com que a coalizdo conservadora adotasse estratégias
menos abruptas, usando o lobby no Legislativo e no Executivo ao invés de medidas top-down.

Quanto as variaveis explicativas de mudancga, um choque interno importante voltado a coalizdo
progressista (ainda em formacao) foi a aprovagao inadvertida do Decreto do Sigilo Eterno (2002).
Outro choque interno, com grandes impactos em ambas as coalizdes, foi o vazamento de fotos de um
prisioneiro politico do regime militar enforcado em uma cela, em 2004, reacendendo a advocacy pro-
transparéncia. Concomitantemente a atuagao favoravel a coalizao conservadora por parte da CRE, o
Ministério da Defesa aparece como articulador de acomodacao de interesses (acordos negociados),
balizando expectativas e tranquilizando militares e politicos. Ao deixar intocadas as questdes da
reconciliacdo e da revisao da Lei de Anistia (1979), possibilitou-se a aprovagao da MP n. 219/2003 -
fato reforcado pelas baixas prerrogativas de acesso a documentos concedidas a Comissao Nacional
da Verdade (Rodrigues, 2017).

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo se propos a analisar, por meio da ACFE, como diferentes atores contribuiram para que 8
anos transcorressem entre a primeira proposta da LAI (2011) e sua aprovagédo. O Brasil aprovou uma
lei desse tipo tardiamente, em comparagao a outros paises, mas ja contava com um decreto federal que
assegurava o acesso a documentos governamentais (Decreto de Acesso, 1997). Com o crescente debate
sobre a revisao da Lei da Anistia (1979) surgiu o Decreto do Sigilo Eterno (2002), que possibilitava
a renovagdo ilimitada das classificagdoes de documentos.

A midia voltou sua atencdo a questao do sigilo de documentos a partir desse decreto, ganhando a
aten¢do de membros de organismos internacionais. Contudo, isso ndo bastou para que a prerrogativa
fosse banida na subsequente lei que pautava o acesso a documentos, a Lei n. 11.111 (2005). Em
2009, o Executivo resolveu encabegar a questdo e, apds grande resisténcia da CRE, a lei de acesso a
informacgdes publicas foi aprovada no pais.

Duas coalizdes foram identificadas.

A coalizdo progressista, composta pela Casa Civil, Ministério da Justi¢ca, midia, organizag¢des
da sociedade civil e de direitos humanos, tinha duas pautas distintas: a) por um lado, defendeu
a transparéncia governamental; b) por outro, defendeu o acesso a documentos histéricos como
ferramenta para as politicas de reconciliagdo relativas ao periodo do regime militar. A agenda da
reconciliagdo exerce tamanha influéncia no debate puiblico sobre acesso a informacéo que se considerou
um segundo subsistema de politicas publicas. E a coalizdo conservadora foi composta: a) pelas pautas
das Forcas Armadas, diretamente ligadas a questao da reconciliagdo e da revisao da Lei da Anistia
(1979); b) pelos diplomatas, a principio preocupados com a liberagdo de documentos com defini¢des
territoriais pds-Guerra do Paraguai; e ¢) pela CRE do Senado.

O processo gerou diversos aprendizados para ambas as coalizoes: na agenda publica, constatou-
se a transparéncia nao condicionada as questoes de reconciliagdo, o uso de pressdes internacionais
para fortalecer o apoio da opinido publica e a derradeira aquiescéncia da coalizdo conservadora que,
a seu modo, conseguiu construir narrativas e mecanismos proprios para evitar os riscos associados
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a transparéncia - como o uso do argumento de que os documentos foram destruidos. A teoria se
mostrou aderente ao caso, uma vez que as coalizdes, apesar de comportarem atores com interesses
distintos, mantiveram-se atuantes por longo periodo - e com sua consequente desmobilizacao apds
a aprovagao da LAI (2011).

Respondendo a pergunta de pesquisa que motivou este artigo, pode-se afirmar que, por meio da
perspectiva da ACE, dois foram os motivos da letargia na aprova¢ao da regulamentagao do acesso a
informagdes publicas no pais.

Primeiro, os fortes embates entre atores ligados a politicas de reconciliagao furtaram os debates
institucionais e tecnologicos sobre transparéncia. Isso afetou o apoio de outros ministérios e
parlamentares que, se ndo ofereciam resisténcia, também nao se engajaram no debate. Foi somente ao
longo do tempo e com a percepg¢ao da estabilidade do poder de veto das For¢as Armadas em relagao
a Lei da Anistia (1979) (D’Araujo, 2012) que a coalizao progressista resolveu: a) continuar apoiando a
causa do acesso a documentos do periodo do regime militar; e b) porém, com uma narrativa propria
que se descolava dessas questdes.

Segundo, as evidéncias levantadas no clipping de noticias revelaram a agdo preponderante do
Itamaraty no lobby pela manutengao do sigilo eterno, fato este que contraria parcialmente uma das
proposigoes iniciais deste estudo de que a reconciliagao seria o inico motivo da letargia na aprovagao da
LAI Apesar da motivacao explicitada pelos diplomatas ter a ver com a disputa da definicao de fronteiras
que motivou a Guerra do Paraguai, um dos entrevistados afirma que a baixa institucionalizagdo dos
sistemas de classificagdo no ambito interno do Itamaraty pode ter sido a razdo da resisténcia.

Este artigo traz contribuigdes sobre como os atores se comportaram diante de temas sensiveis do
acesso a informagao, proporcionando informagoes a formuladores de politicas publicas interessados
em promover reformas e avaliagdes de transparéncia. Além disso, o estudo ressalta estratégias de
mudanga e de resisténcia das coalizoes envolvidas, demonstrando a consolida¢ao da transparéncia
como tema independente de politicas correlatas ou afetadas diretamente por ele.

Pode-se depreender que, dentre os fatores que determinaram a aprova¢ao da LAI (2011) estdo:
a) as pressdes internacionais, em especial por meio da cofundagdo da Parceria pelo Governo Aberto;
b) o crescimento e a consolidagdao de uma comunidade epistémica defensora de mecanismos de
transparéncia na administragdo publica, como o clipping de noticias apresentado neste artigo evidencia;
e, também, c) a reafirmagdo da estabilidade do poder de veto das Forcas Armadas em relacdo a
possiveis revisdes da Lei da Anistia (1979) (D’Araujo, 2012).

O cardter minoritario do governo Dilma Rousseff, como Michener (2010) explora, também pode
ter sido um fator determinante na aprovagdo da lei, argumento que merece aprofundamento em
futuros estudos.

Entende-se como limitagdes desta pesquisa o fato de as conclusdes nao serem generalizaveis,
posto que o artigo se estrutura em torno de estudo de caso unico. Adicionalmente, nao se aprofundam
as motivagdes da resisténcia do Itamaraty as legislagdes, o que pode ser explorado em futuras
investigagdes. Fica em aberto, ainda, a analise de outras fases do ciclo de politicas ptblicas que ndo a da
formulagédo, como, por exemplo, o impacto do sistema de crencas dessas coalizdes na implementagio
da LAI (2011), aprovada ha 8 anos. De modo correlato, o surgimento e a derrubada do Decreto n.
9.690 (2019) (Céamara dos Deputados, 2019), que aumentava o nimero de servidores com capacidade
de classificar documentos nos graus secreto e ultrassecreto, reaviva os debates sobre a permanéncia
da aquiescéncia conquistada em 2011.
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