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PREFACIO

De uma publicacio de Claudia Chagas nio se poderia
esperar menos. Profissional de méritos reconhecidos una-
nimemente, estudiosa e operadora do direito, de trajetoria
exemplar, em sua carreira somam-se a atividade como
membro do Ministério Publico, a experiéncia de assessora
de Ministros das mais altas Cortes de Justica e a vivéncia
concreta de elevadas fun¢des na Administracdo. Dentre
estas se destacam as de Secretaria Nacional de Justica do
Ministério da Justica, membro do Conselho Nacional do
Ministério Pablico e Diretora Geral da Escola Superior
do Ministério Pablico do DE

Os méritos desta obra comegam com a propria es-
colha do tema. Trata-se de trabalho de pesquisa e reflexao
de extrema relevancia e singular oportunidade, nos dias
turbulentos que vivemos, quando se confrontam e debatem,
a todo instante, de modo consciente ou nio, explicita ou
implicitamente, nos tribunais, na imprensa e nas ruas, os
principios constitucionais (e morais) da transparéncia e do
direito a informagio, de um lado, e do respeito a intimidade
e a privacidade das pessoas, de outro.

A reflexdo tem como foco a Lei 12.527, de 2011
— Lei de Acesso a Informacdo — que, depois de décadas,
veio finalmente regulamentar disposi¢des constitucionais
constantes dos artigos 5°, 37 e 216 da Carta de 1988 ¢, a
partir dai inverteu a equagiao até entdo vigente, onde o
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sigilo era a regra e o acesso, a excecio, em quase tudo o
que se referisse a documentos ou informag¢des em poder
da Administracio Publica.

A partir da entrada em vigor da nova lei, ja em 2012,
o sinal se inverte e a abertura das informacdes é a regra e
o sigilo, a excecio.

E possivel entender que, nos idos de 1988, a principal
motiva¢do do constituinte talvez estivesse ligada a indis-
pensavel reacio e resposta ao longo periodo de fechamento
e escuriddo ditatorial, buscando-se entdo a prote¢io do
proprio direito fundamental a verdade e a prote¢io dos
direitos humanos.

Jaao tempo da edi¢do da lei,em 2011, a isso se somavam
—sem em nada reduzir a énfase na recuperag¢io da memoria
do periodo de trevas — motiva¢des outras, dentre as quais
avulta a dimensdo instrumental da transparéncia, como re-
quisito basico para a prevencdo e o combate a corrup¢io, ja
entio tema ascendente na escala da agenda publica nacional.

De fato, a essa altura, por forga, inclusive, de recentes
contatos e compromissos internacionais assumidos em ma-
téria de anticorrupg¢io, o Brasil ja se via pressionado a adotar
legislacdo desse teor. E ndo foi por outra razio que a proposta
original surgiu justamente do Conselho da Transparéncia
Publica e Combate a Corrupcao, colegiado consultivo pa-
ritario de entes publicos e privados, vinculado a CGU.

Na Casa Civil, chefiada a época por Dilma Rousseft,
a proposta tomou forte impulso, motivado ai pela sua di-
mensao de resgate da memoria e da verdade, sendo emble-
matico o fato de que a celebragio da vigéncia da nova lei
e a assinatura de seu regulamento ocorreram em conjunto
com a instalacio da Comissao Nacional da Verdade, em
solenidade tinica, no dia 16 de maio de 2012.

Isso explica porque tantas e tdo diversas foram as pas-
tas ministeriais envolvidas nos debates que antecederam a
formulagio do projeto afinal encaminhado ao Congresso
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Nacional pelo Presidente Luis Inicio Lula da Silva, em
maio de 2009 — Casa Civil, Justica, Rela¢des Exteriores,
Defesa, Direitos Humanos, Controladoria Geral, Seguranga
Institucional, Advocacia Geral, e Comunica¢io Social.

E também explica a ampla composicio da Comissao
Mista de Reavaliagio de Informacdes (CMRI), prevista
no art. 35 da lei e disciplinada no Decreto 7.724/2012.

Pois bem. A autora apresenta, com maestria, todo o
panorama da concepg¢io da lei brasileira de acesso a infor-
macio, seu contexto, seus antecedentes em ambito nacional
e internacional, e sua tramita¢io congressual.

Depois, discorre sobre sua regulamentagio pelo de-
creto 7.724 de maio de 2012 e sua implementacao.

Neste altimo topico, traz interessante observacao que
remete ao ponto que destaquei acima: o duplo foco da lei,
de um lado, no resgate da verdade histdrica e, de outro, no
controle social/combate a corrupgio.

Embora sem endossar conclusivamente a opiniio
do autor de artigo recente sobre o tema, registra ela a
necessidade de aprofundar-se a anilise dos dados sobre os
pedidos de informag¢io recebidos e do proprio discurso
institucional dos 6rgiaos do Poder Executivo Federal, sob
essa Otica. Isso podera confirmar, ou nio, a hipotese aventada
no referido artigo, no sentido de que a LAI nio vem sendo
devidamente usada para recuperacio de fatos historicos e
apuracdo de violagdes a direitos humanos. Sua utilizagio,
segundo ali se alega, tem sido marcantemente voltada para
o controle social dos atos do Poder Publico sob o prisma
da prevencio e do combate a corrupgio.

Considero, alias, bastante verossimil a hipdtese venti-
lada, uma vez que o 6rgio que acabou por ser incumbido
de conduzir a implementacido da LAI e de gerir todo seu
procedimento foi a Controladoria Geral da Uniido, cuja
vocagio e cujas competéncias legais sio todas elas adstritas
a area do controle e da preven¢ao e combate a corrupgio.

17



O trabalho de Claudia Chagas prossegue, entio, com
minuciosa e percuciente analise critica das restri¢des ao
acesso, sejam as previstas na lei, no regulamento ou as es-
tabelecidas em decisdes administrativas e judiciais.

Especial reflexio ¢ feita sobre as normas de sigilo das
Informagdes Pessoais, justamente um dos polos do dilema
central de sua tese para, ao final, fechar o magnifico traba-
lho com a anilise, em profundidade, de um caso concreto
— o debate sobre o acesso a carta do escritor Mario de
Andrade, com revelacdes de natureza intima (orientacio
sexual), enviada a Manuel Bandeira, e com cujo acervo
acabou sendo doada a uma entidade publica, a Fundag¢io
Casa de Rui Barbosa.

Essa analise ¢ feita a luz da teoria de Ronald Dworkin
sobre a aplica¢do dos principios juridicos, enquanto espécie
de normas distintas das regras e cuja utilizagio exige uma
ponderacio explicitada em fun¢io de todas as variaveis de
cada caso concreto.

Dificilmente poderia ter sido mais feliz a escolha de
um caso real para ilustrar a tese central da autora: a de
que o direito fundamental a informacao, garantido pela
Constituicdo, deve ser ponderado e harmonizado com
outros direitos, igualmente fundamentais, como o direito
a intimidade, a privacidade, a honra e a imagem, por ela
também assegurados.

Poder-se-ia acrescentar, alids, que a assertiva tem va-
lidade universal.

A autora fez sua escolha apos pesquisa exaustiva nos
sites da Controladoria Geral da Unido, do Supremo Tri-
bunal Federal e do Superior Tribunal de Justi¢a, em busca
de casos que envolvessem o confronto entre os principios
mencionados, decidindo-se, no final, por requerer acesso
(com fulcro na propria LAI) ao Processo Administrativo
que tramitara na CGU, contendo referido episédio. O
acesso foi prontamente deferido e a pesquisa se completou.
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Seu relato, minudente e preciso, ocupa quase todo um
capitulo da publicacio e merece ser lido em sua integralidade,
inclusive porque a escrita é objetiva, elegante e agradavel.

No final, a autora faz sua op¢io, coincidente com a da
CGU, ou seja, pela prevaléncia, no caso concreto, do direi-
to a informacgao, levando em conta, como repetidamente
enfatizado, todas as circunstancias deste episddio, inclusive
o longo tempo ja decorrido desde o falecimento da pessoa
cuja intimidade seria exposta, e a evolucio dos costumes e
dos padroes morais predominantes na sociedade.

Reessalta ela, todavia, em suas conclusoes, e de forma a
nao deixar davida sobre sua posi¢do, que isso nio significa
uma hierarquizacdo prévia entre as duas ordens de direitos,
com vantagem para o direito a informacdo, em detrimento
do direito a intimidade.

Ao contrario, cada caso é um caso e todas as variaveis
presentes na situagdo fatica devem ser sopesadas em con-
creto, sem conceitos prévios ou generalizacdes. Em suas
proprias palavras finais,“a LAI exerce um papel fundamental
na consolidacdo da democracia. Sua aplicacdo, contudo,
nio poderd descuidar da garantia da inviolabilidade da
intimidade e da vida privada”.

E leitura que vale a pena. E contribuicio da melhor
qualidade sobre o tema.

Jorge Hage

Advogado e Professor, socio da Hage, Fonseca

Suzart e Prudéncio, Consultoria em Compliance. Foi
Ministro Chefe da CGU, Juiz de Direito e Deputado
Federal Constituinte. Integra o Grupo de Assessoramento
do Secretario-Geral da OCDE em Anticorrup¢io)
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APRESENTACAO

A presente obra intitulada “O dilema entre o acesso a
informagao e a intimidade”, de autoria de Claudia Maria
de Freitas Chagas me proporcionou uma dupla honra. A
primeira, ocorreu por ocasido de sua elaboragio, fruto de
uma pesquisa no ambito do Programa de Mestrado em
Direito da Universidade de Brasilia, na qual tive a grata
oportunidade de contribuir na condi¢do de orientador. A
segunda, ocorre neste momento em que tenho a opor-
tunidade de apresentar essa obra a comunidade juridica
brasileira. O presente livro cuida de um tema crucial nas
modernas democracias constitucionais: a colisio entre o
direito ao acesso a informacdo e o direito de prote¢io a
intimidade. No Brasil, por ocasido da edi¢do da chamada
Lei de Acesso a Informacio (Lei 12.527/2011), o debate
acerca do alcance da publicidade e dos limites da privaci-
dade ganhou espa¢o, mobilizando diversos juristas que se
pronunciavam em sentidos diversos sobre a questdo.

O presente estudo procura,acima de tudo, evitar as argu-
mentagdes faceis e Obvias e investigar a fundo essa importante
questdo juridica. Inicialmente, a presente obra apresenta um
cuidadoso panorama sobre a Lei de Acesso a Informagio,
apresentando os antecedentes da mencionada lei, as previsdes
constitucionais acerca do acesso a informacao, os procedimen-
tos e 6rgaos publicos submetidos a mencionada lei,bem como,
apresentando dados sobre a implementa¢ao da mencionada
lei no ambito do Poder Executivo federal. Posteriormente, a

21



presente obra concentra a sua analise em um caso particular
discutido no ambito administrativo, o caso que envolvia o fa-
moso escritor Mario de Andrade, uma das figuras importantes
da literatura brasileira do século XX. De forma sucinta, em
2015 a fundac¢io que mantinha o acervo pessoal do escritor
negou o acesso a uma carta em especial,uma carta enderecada
a outro importante literato brasileiro, o poeta Manuel Bandeira.
Esta carta possui especial interesse por tratar de um aspecto
intimo da vida do autor:a sua suposta orientacdo homossexual.

O estudo do caso possui um importante argumento
que se traduz em uma recusa em tratar de forma genera-
lista e abstrata de problemas juridicos que, invariavelmente,
se apresentam em casos concretos, cercados por aspectos
singulares e imprevisiveis em textos legais. Aqui esta suposta
uma critica a0 modo como a doutrina juridica constitucio-
nal e administrativa trata de temas complexos como este, a
incrivel tentacdo de reduzir tudo a interpretagio de textos
legais, ignorando por completo a dimensio da narrativa
concreta e circunstancial de uma caso juridico. Trata-se de
um equivoco ja denunciado por Klaus Gunther, isto ¢, 0 de
confundir o ambito de validade de uma norma em termos
gerais e abstratos, com a dimensdo de sua aplicabilidade a
um caso concreto em particular. Trata-se da indistingao entre
aquilo que este autor denomina de discursos de justificacio
e discursos de aplicacdo das normas (The sense of appropria-
teness: Application discourses in morality and law. Tradugio de
John Farrell. Albany: State University of New York, 1993).

O caso da carta pessoal de Mario de Andrade sem sombra
de dawvida cuidava de um aspecto da vida intima de seu autor,
no entanto, nos dias atuais, passados mais de setenta anos de
sua morte, em face da importancia de sua obra, bem como,
o interesse publico sobre os aspectos de sua biografia podem,
no caso em exame, afastar a regra que protege a intimidade e
a vida privada. Um dos méritos do trabalho aqui apresentado
reside no fato de analisar cuidadosamente o caso, realcando
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os aspectos de sua narrativa que sao relevantes para a analise e
consequente decisao juridica acerca do tema. A autora busca
suporte tedrico na obra de Ronald Dworkin, um filésofo do
direito que rompe com o “aguilhio semantico” (“‘semantic
sting”) do positivismo juridico — Law’s Empire. Cambridge:
Harvard University Press, 1986, pp. 45-46. Ou seja, ele rompe
com a ideia de que a decisdo judicial orbita exclusivamente
em torno de textos juridicos — leis, precedentes judiciais e
argumentos dogmaticos da ciéncia juridica. Isto €, uma in-
terpretacdo de textos sobre outros textos. O problema com
esta compreensio semantica da interpretacio € o fato de que
cuida apenas de um lado da questio. Uma decisdo judicial ou
administrativa se da em face de um caso concreto, de uma
situagao vivida, carregada de nuances e de significados que sao
tdo imprescindivels para a sua constru¢ao quanto o disposto
nas leis ou na jurisprudéncia.

Por fim, cremos que a presente obra contribui significa-
tivamente para a importante questio acerca do conflito entre
direito a informagio e o direito a protecao da intimidade,
surgida no Brasil ap6s a edi¢do da Lei de Acesso a Informa-
¢ao. Fundamentalmente, por evitar o equivoco de confundir
a dimensio do caso concreto com a dimensio das normas
juridicas prima facie aplicaveis, sempre gerais e abstratas e que
precisam ser contextualizadas em um cenario especifico. Ou
seja,a autora trilha um caminho mais adequado para a solu¢io
de casos concretos, indo além do que propde a maior parte
da doutrina constitucional e administrativa brasileira ainda
apegada a uma tradicao formalista de contornos positivistas.

Argemiro Cardoso Moreira Martins

Professor de Direito Puablico da
Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia
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INTRODUCAO

Em 18 de novembro de 2011 foi publicada no Brasil
aLei 12.527,Lei de Acesso a Informagio (LAI),a qual tem
grande importancia para a consolida¢io do regime demo-
cratico, a efetivacio do direito a informacio e a transi¢io de
uma cultura do sigilo para a transparéncia e a publicidade.

A referida lei regula o acesso a informagdes previsto
no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso II do § 3° do art.
37 e no § 2° do art. 216 da Constitui¢io Federal, esta-
belecendo, como regra geral, o acesso pleno, imediato e
gratuito a informagdes que se encontram sob a custodia
dos 6rgaos puablicos integrantes da administracdo direta
dosTrés Poderes, do Ministério Pablico, das autarquias, das
fundacdes publicas, das empresas publicas, das sociedades
de economia mista e outras entidades, inclusive as privadas
sem fins lucrativos que recebem recursos pablicos. Trata-se
de inegavel evolu¢do na legislacdo de acesso aos arquivos
no Brasil, o que permite maior controle social.

A importancia do acesso a informagio para o exercicio
da cidadania e o combate a corrup¢io estio reafirmados na
Exposi¢io de Motivos' do anteprojeto da lei, a qual reco-
nhece que “o tratamento do direito de acesso a informacio

' BRASIL. EMI n ° 0000 C/MJ/MRE/MD/AGU/SEDH/GSI/
SECOM/CGU-PR, de 5.5.2009. Disponivel em www.cgu.gov.
br/acessoainformacio/materiais-interesse. Acesso em 3.7.2013.
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como direito fundamental ¢ um dos requisitos para que o
Brasil aprofunde a democracia participativa, em que nao
haja obstaculos indevidos a difusio das informagdes publicas
e a sua apropriacdo pelos cidadios™.

A nova lei dispde nio sé sobre o direito de o cidadao
obter informacdes dos 6rgaos e entidades puablicas, sem
prévia justificativa, mas também impde ao poder publico
uma conduta proativa no que se refere a transparéncia de
suas informacoes.

Limita a possibilidade de restricio do acesso, admitin-
do-a s6 no caso de informagdes pessoais ou imprescindiveis
a seguran¢a da sociedade ou do Estado. Determina que a
decisdo denegatoéria seja fundamentada e sujeita a recurso.
Quanto as informagdes classificadas como sigilosas, exige
uma constante revisio por parte do Estado, para a verifi-
cacio da necessidade de mante-las sob sigilo.

O tema objeto da lei é sensivel, na medida em que
o controle das informagdes sempre fol um instrumento
valioso para os que detém o poder. O acesso aos arquivos
publicos, como anota Georgete Medleg Rodrigues, é de
fundamental importancia, pois sio documentos que re-
fletem as a¢des do aparelho de Estado e apresentam um
carater testemunhal (2012, p. 257).

O Brasil, durante a ditadura militar, no periodo de
1964-1985, experimentou uma total auséncia de transpa-
réncia nao s6 dos arquivos publicos, como também de tudo
que se referia as a¢cdes do Estado. A politica de sigilo, mais
do que revelar o temor da critica a uma ma administracao
e impedir o exame livre e critico de condutas que se mos-
travam nocivas aos interesses nacionais, como alerta José
Honorio Rodrigues, foi um verdadeiro escudo a defender
a ilegalidade, a arbitrariedade e as constantes violagdes aos
direitos humanos (apud RODRIGUES, G. M., 2012, 257).

> Idem, p. 23.
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A transparéncia, contudo, é indissociavel da democracia
e, por isso, desde a Constituicdo Federal de 1988, ingressou
na pauta nacional, ndo apenas com a elaborag¢io e entrada
em vigor da Lei de Acesso a Informagdo, mas também de
outros instrumentos legislativos que a precederam, de a¢des
do Estado e da intensa participacio da sociedade civil.

E nesse contexto, da afirmacio da relevincia da efe-
tiva garantia do direito a informagio para a democracia e
da tio desejada e esperada transparéncia dos documentos
custodiados pelo poder publico, que se pretende pesquisar
outro lado da questio, de igual importancia: os limites ao
acesso as informacoes pessoais, também contemplados na
Lei de Acesso a Informacio e na Constituicaio Federal.

O direito fundamental a informacio, decorrente da
liberdade de expressio, assegurado pela Constituicdo Federal
e pelas lets, deve ser compatibilizado com outros direitos
fundamentais, como a inviolabilidade da intimidade, da vida
privada, da honra e da imagem das pessoas, resguardados
pela mesma ordem juridica (CF art. 5°, X).

O acesso publico as informacdes, embora desejado
e democritico, gera sempre um dilema relativo aos seus
limites, tendo em vista a necessaria protecao as esferas mais
intimas da pessoa, cuja exposicio publica gera constran-
gimento ou sofrimento. Estamos lidando, nessa area, com
direitos cujo conteudo s6 pode ser aferido diante de fatos
concretos, consideradas as suas circunstancia, inclusive de
tempo e lugar, sendo impossivel uma identificacio precisa
e prévia das hipoteses que realmente violam a intimidade
e a vida privada e devem afastar, momentaneamente, o
direito a informacio.

A lei, em principio, resguarda as informagdes pessoais,
mas contempla exce¢des. So situagdes em que a prote¢ao
da privacidade deve ceder ao interesse publico, o que gera
um desafio que s6 pode ser enfrentado com a atribui¢io
de pesos e importancia aos principios constitucionais,
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0 acesso a informacdo publica e aos documentos sob a guarda do poder

plblico é indissociavel da ideia de Estado Democratico de Direito. Viabiliza a
formacdo da opinido, a manifestacao e a tomada de decisdes pelo individuo.
E.também essencial & recuperacio de fatos histéricos e a apuraco da vio-
lacdo de direitos humanos. A Lei de Acesso a Informacao, Lei 12.527/2011,
tem grande importancia para a efetivacdo do direito constitucional a infor-
macao e para a transicdo de uma cultura do sigilo para a transparéncia. Nao
deixa, contudo, de garantir a inviolabilidade da intimidade e da vida priva-
da, também prevista na Constituicdo Federal, impondo limites a publicidade
das informacdes pessoais. A presente obra, fruto de dissertacao de mestra-
do defendida na UnB, busca enfrentar o dilema que se estabelece diante da
solicitacdo de acesso a documento pessoal, custodiado pelo poder publico,
quando concorrem o direito a informacdo e o direito a intimidade. Além

. de analisar os dispositivos legais, traz um estudo de caso para a melhor
compreenséo do tema. -
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