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Resumo

Leis de acesso a informagdo tém se tornado instrumentos de governanga voltados a promover a transparéncia de atos estatais e, assim, permitir
maior participacgdo politica, controle da corrupgédo e lisura dos atos publicos. No entanto, essas leis permitem a publicizacdo de documentos
politicamente sensiveis? O objetivo deste artigo é analisar criticamente o regime legal das “informacdes classificadas”, a pratica institucional
decorrente desse regime e a sua compatibilidade com uma Constituicdo democratica. Por meio de um estudo de métodos mistos, que
parte de uma andlise de um conjunto exploratério de recursos de acesso a informagdo para depois selecionar casos para anélise qualitativa,
concluimos que a sistematica juridica do ato de classificacdo torna-o um ato ndo submetido a mecanismos de accountability social ou horizontal.
O artigo possui duas contribuicdes as atuais discussdes sobre transparéncia e controle social. Do ponto de vista tedrico, argumentamos que
o ato de classificagdo impde obstaculos institucionais a regra de que, nas democracias, deve-se tomar decisGes que permitam a incorporagdo
informada das pessoas. Do ponto de vista empirico, o estudo demonstra que a ndo submissdo a mecanismos de controle pode permitir a
sobre-classificagdo de informacg&es por 6rgdos publicos. Nas conclusBes, apontamos possiveis pesquisas futuras sobre o tema.

Palavras-chave: Lei de Acesso a Informacédo. Transparéncia. Classificacdo de Informacdes. Segredos de Estado. Controladoria-Geral da Unido.

The legal regime of classified information in Brazil: theoretical and empirical problems and adequacy with a
democratic constitutional order

Abstract

Freedom of Information laws are governance tools aimed at promoting government transparency, increasing public participation in government
activity, and enhancing government trust. Nevertheless, do these laws enable the disclosure of sensitive documents? This article analyzes the
legal regime of classified information and its practice in the Brazilian federal executive agencies, discussing the regime’s compatibility with
the country’s current democratic system. The research adopts mixed methods based on analysis of an exploratory set of appeals to information
requests, selecting cases for qualitative analysis. We argue that the legal regime of classifying information is not subject to effective social or
horizontal accountability. This article has two contributions to contemporary discussions regarding public transparency. From a theoretical
point of view, the study demonstrates that the information classification system imposes obstacles to the general rule stating that democracies
must allow informed participation of people in the political process. From an empirical perspective, the article demonstrates that the lack
of accountability mechanisms can lead public agencies to overclassify public information. In conclusion, we suggest the need to rethink the
very existence of a legal regime of classified information due to its inherent problems.
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Régimen legal de clasificacion de informacion en Brasil: problemas tedricos y empiricos y su (in)compatibilidad
con el orden juridico democrdtico

Resumen

Las leyes de acceso a la informacién se han convertido, en todo el mundo, en instrumentos de gobernanza dirigidos a promover la transparencia
de los actos estatales y, asi, permitir mas participacion politica, control de la corrupciény la probidad de los actos publicos. Sin embargo, éhasta
qué punto esas leyes permiten la publicizacién de documentos politicamente sensibles? Ese articulo analiza criticamente el régimen legal
de la “informacion clasificada”, la practica institucional resultante de dicho régimen y su compatibilidad con una Constitucién democrética.
Por medio de un estudio de métodos mixtos, que parte del analisis de un conjunto exploratorio de recursos de acceso a la informacién para
posteriormente seleccionar casos para analisis cualitativo, argumentamos que el régimen juridico del acto de clasificacion no estad sometido
a mecanismos de control social u horizontal. El articulo presenta dos contribuciones a las actuales discusiones sobre transparencia y control
social. Desde el punto de vista tedrico, argumentamos que el acto de clasificacién impone obstaculos institucionales a la regla que postula
que, en regimenes democraticos, se deben tomar decisiones que permitan la participacion de las personas. Desde el punto de vista empirico,
el estudio demuestra que el no sometimiento a mecanismos de control puede inducir a los érganos publicos a la sobreclasificacion de
informacion. En la conclusion, sefialamos posibles investigaciones futuras sobre el tema.
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INTRODUCAO

InstituicGes democraticas representativas se definem pela presenca de mecanismos de controle dos representantes (agentes
politicos) pelos representados (agentes sociais). A legitimidade da representacdo politica nunca esteve condicionada a
um alinhamento automatico entre esses dois polos; pelo contrario, espera-se dos representantes e agentes publicos que
desempenhem um papel de liderar a condugdo de assuntos publicos (Pitkin, 1967). No entanto, os agentes publicos precisam
prestar contas ou justificar seus atos. As formas de exigir a prestacdo de contas dos atos de agentes politicos tém sido
divididas pela literatura em formas de controle horizontal (exercido pelas prdprias instituicdes estatais) e formas de controle
vertical/eleitoral (exercido pelo cidaddo por meio do voto) (Mainwaring, 2003). Estudos mais recentes chamam atenc¢do para
um novo tipo de controle, denominado de controle social (Fox, 2015, 2019; Peruzzotti & Smulovitz, 2006), que se baseia na
ideia de “setores organizados e interessados da sociedade civil e instituicdes de comunicacdo que adquirem a habilidade de
exercer influéncia sobre o sistema politico e sobre a burocracia publica” (Peruzzotti & Smulovitz, 2006, p. 10).

A transparéncia publica se destaca como uma das principais formas de controle social. Aimportancia da transparéncia pode
ser medida pelo aumento do nimero de leis de acesso a informagédo (LAls) no mundo, que explode desde a década de 1990
(Ackerman & Sandoval, 2005), formando um consenso transidelolégico em relagdo ao papel que transparéncia, participacdo
e inclusdo politicas exercem em sistemas democraticos contemporaneos (Carothers & Brechenmacher, 2014). A transparéncia
passa a ser vista como instrumental para consecugado de diversas finalidades democraticas, como o aumento da confiancga das
pessoas nas instituicGes estatais e a diminui¢do de praticas de corrupgdo (Grimmelikhuijsen, John, Meijer & Worthy, 2018;
Grimmelikhuijsen & Meijer, 2014); a efetivacdo de direitos humanos (McDonagh, 2013); o desenvolvimento socioeconémico dos
paises (World Bank, 2003); entre outros. Outros autores argumentam que, ainda que dificilmente mensuraveis, a transparéncia
possui efeitos difusos e indiretos sobre os sistemas politicos, causando impactos positivos a longo prazo (Michener, 2019).?

No entanto, essa ideia parte do pressuposto de que LAls necessariamente geram transparéncia. Esse pressuposto, contudo,
ndo pode ser assumido, deve ser comprovado. Isso porque assumir (em vez de se esforgar para comprovar) que LAls geram
transparéncia e impactos no sistema politico desconsidera os diversos gargalos institucionais que podem minimizar a sua
capacidade transformadora. Se ndo forem devidamente enfrentados, esses obstaculos institucionais podem tornar o direito
de informagdo um “direito controlado”, em que a transparéncia de atos que poderiam efetivamente exigir a prestacdo de
contas de agentes publicos é minimizada (Cunha, 2017).

Frequentemente, esses gargalos institucionais sdo materializados como exce¢Ges a regra da transparéncia. Todas as LAls
tém excecdes a essa regra, mas a discricionariedade dos agentes publicos para fazer uso dessas excecbes pode limitar
demasiadamente o exercicio do direito. Apesar de haver poucos estudos empiricos nessa area, os que existem demonstram que
o conceito de segredo de Estado pode ser utilizado de maneira vaga e ampliativa, de modo a dificultar o exercicio do controle
(Waibisch, Cetra & Marchezini, 2017). A titulo de exemplo comparado, nos Estados Unidos as informacdes classificadas foram
chamadas de “segredos profundos” (Pozen, 2010, 2017), devido ao fato de que sdo ndo apenas desconhecidas, mas também
desconheciveis, ou seja, as pessoas nem ao menos sabem da existéncia de informacgGes que desconhecem. Por esse motivo,
ndo seriam compativeis com um regime constitucional fundado nas ideias de autodeterminac¢do e autonomia das pessoas.

O presente artigo discute o regime legal de classificagdo de informacgdes no Brasil. Este texto busca responder duas perguntas
principais: em primeiro lugar, se os controles sociais e horizontais atualmente existentes impdem limites efetivos ao poder
discricionario de classificagcdo de outros 6rgdos e entidades do Executivo; em segundo, quais sdo as implicagdes tedricas e
constitucionais da existéncia de um regime de classificagdo de informagdes publicas em que se exerce um poder discricionario
sem mecanismos efetivos de controle. Nossas conclusdes sdo no sentido de que o sistema brasileiro de classificacdo de
informagdes possui problemas estruturais que impedem o exercicio de controles efetivos, o que nos leva a questionar a
prépria legitimidade constitucional desse regime legal.

Este artigo é dividido da seguinte forma. No préximo item, abordamos a metodologia utilizada para a pesquisa. A terceira parte
realiza um breve apanhado da LAI no Brasil, apresenta dados disponiveis publicamente sobre classificacdo de informacg&es
nos 6rgdos do Executivo federal e aponta problemas tedricos e constitucionais relacionados ao regime legal dos segredos de
Estado. Na conclusdo, sintetizamos a discussdo e apontamos possiveis pesquisas futuras.

1Para uma revisdo bibliografica mais extensa sobre a transparéncia publica, ver Cunha (2018).
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METODOLOGIA

Este é um estudo exploratério de métodos mistos, metodologia que busca unificar a analise de um grande nimero de dados
para guiar a selecdo de casos analisados em profundidade, bem como permitir a comparagéo entre os casos analisados
(Lieberman, 2005). De inicio, apresentamos um panorama exploratdrio inicial de dados quantitativos referentes a classificagdo
de informagdes no Poder Executivo brasileiro. Os dados apresentados demonstram que a pratica se concentra em poucos 6rgaos,
nos quais, no entanto, ocorre com frequéncia. A seguir, ainda na parte de apresenta¢do de dados quantitativos, realizamos
um levantamento exploratério das formas de controle estatal referentes a classificagdo de informagdes. Em especial, ante
a auséncia de efetivo controle exercido pelo Judicidrio ou por outros érgdos administrativos, nos focamos em decisGes da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), cuja jurisprudéncia administrativa é parte constitutiva dos conteudos e do significado
da transparéncia (Cunha, 2019). Fizemos, entdo, uma busca na base de dados da CGU pelo termo “TCI” (sigla de “Termo de
Classificagdo de Informagdo”, documento obrigatoriamente produzido quando uma informagdo publica é classificada). Essa
busca ndo é representativa do ponto de vista estatistico, pois pode haver casos em que a CGU discutiu a classificagdo de
informag¢des sem mencionar o termo TCl. Contudo, acreditamos que incorpora um conjunto de casos suficiente para alcangar
conclus@es preliminares sobre como a CGU tem se posicionado sobre a classificacdo de informacdes publicas. Esses dados
preliminares nos levaram a conclusdo de que sdo pouco frequentes os atos de controle sobre as informacgdes classificadas,
apesar de a pratica de classificar ser numerosa em ao menos alguns orgaos.

Apds o levantamento desse panorama inicial de dados quantitativos sobre informacGes classificadas e quantidades de atos
de controle ex post, partimos para uma analise qualitativa de algumas decisGes da CGU, para tentar compreender as razdes
da auséncia de controles efetivos sobre o ato de classificar. Como a analise somente poderia ser realizada a partir de casos
publicamente disponiveis, foram selecionadas apenas decisGes da CGU sobre os atos de classificagdo de outros 6rgaos. Ou
seja, ndo analisamos informagdes classificadas em si, mas apenas decisdes da CGU sobre a classificacdo de informagbes, com
a finalidade de avaliar os contornos legais do regime de classificacdo de informagdes. Os casos analisados neste artigo foram
selecionados de forma a capturar variages nas seguintes variaveis: (i) resultado da decisdo (a CGU pode dar provimento ou
desprovimento a recursos que discutem informacdes classificadas; pode também ndo conhecé-los, quando sdo descumpridos
requisitos formais); (ii) o ano de julgamento (para investigar se houve mudangas ou transformagdes significativas nos entendimentos
da CGU ao longo do tempo); e (iii) 6rgdo recorrido, para comparar se os posicionamentos da CGU variam de acordo com
0 6rgdo que esta sendo julgado. A pesquisa também incluiu a realizagdo de uma série de pedidos de acesso a informagao
para os 6rgdos que mais desclassificaram informagGes entre 2016 e 2018, com o intuito de realizar um levantamento exploratério
sobre como esses 6rgdos se comportam ao decidir sobre a classificacdo e desclassificacdo de informacées.

Depois de analisar as disputas juridicas e legais que surgem a partir da lei e de pedidos e recursos de acesso a informacao,
chegamos a conclusdo de que a estrutura ou a propria existéncia de um regime legal da classificagdo de informacgoes permite
a restricdo de acesso a informacgdo sem contrapartidas legais ou institucionais que permitam o exercicio do controle — seja
da populagdo, seja dos érgdos de controle horizontal — sobre esse ato de classificagdo, o que pode caracteriza-lo como ndo
democratico. Assim, o sistema legal brasileiro de transparéncia é marcado pela falta de controle ou de accountability frente
ao ato de classificacdo de informagdes publicas.

INFORMACOES CLASSIFICADAS: DADOS, REGIME LEGAL E (AUSENCIA DE) FORMAS DE
CONTROLE

Informacoes classificadas e (auséncia) de controles

A regulagdo do sigilo de atos estatais, no Brasil, remete ao Decreto n°60.417/1967, o chamado “regulamento para a salvaguarda
de assuntos sigilosos”, que definia como sigilosos os assuntos que “por sua natureza, devam ser de conhecimento restrito”
(art. 29), e criava quatro graus de sigilo de informagdes publicas: ultrassecreto, secreto, confidencial e reservado. O grau de
sigilo era atribuido a uma informagdo ou a um conjunto de informag&es, de acordo com o grau de “seguranca” que o assunto
demandava. O decreto era acompanhado de uma série de exemplos ndo taxativos de hipoteses em que permitia-se classificar
informacdes publicas. Esse decreto foi revogado pelo Decreto n®79.099/1977, que mantinha os mesmos graus de classificacdo e
a fundamentacdo do segredo a partir da ideia de seguranca estatal. Posteriormente, os decretos n°©2.134/1997 e 4.553/2002
ealein®11.111/2005 mantiveram, mesmo que sob o regime democratico, o mesmo arcabouco legal do regime de classificagdo
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de informacgdes. A LAI foi aprovada no Brasil em 2011, como fruto da formagdo de uma coalizdo entre atores estatais e da
sociedade civil, em especial a CGU e associa¢des relacionadas ao jornalismo investigativo (Cunha, 2019; Rodrigues, 2020).

A entrada em vigor da LAl promoveu a insergdo de principios juridicos que viabilizaram alterages substanciais na atribuicdo
de segredo a informacGes estatais, especialmente pela introdugdo do principio da mdxima transparéncia, que estabelece uma
presungdo relativa de transparéncia de informacgdes produzidas ou custodiadas por entidades publicas. No entanto, apesar
dessa mudanca de perspectiva, a LAl ndo eliminou a possibilidade de existéncia de segredos, apenas tornando obrigatdria
uma justificativa para o afastamento dessa presung¢do. Em linhas gerais, a lei estabelece trés grupos de exceg¢des a regra da
transparéncia: as informagdes protegidas por sigilo legal (como sigilo bancario, sigilo fiscal, dentre outros); as informacgdes
pessoais sensiveis (tais como definidas pelo art. 31 da lei); e as informagdes cuja divulgacdo possa afetar a seguranca do
Estado ou da sociedade. Este ultimo grupo, ao qual nos voltamos neste trabalho, sdo informagdes publicas que podem
ser temporariamente restritas (por 5, 15 ou 25 anos, dependendo do grau de sigilo necessario) por meio do ato de
classificacdo de informacgdes. Apesar de vigorar atualmente sob o manto da excepcionalidade e da transparéncia imposto pela
Lein®12.527/2011, o atual regime da classifica¢do de informagbes materializa importantes continuidades com o regime legal
ditatorial, o que nos impde a reflexdo sobre a real necessidade de um regime de classificagcdo de informagdes, bem como com
a sua compatibilidade com um regime constitucional democratico.

Em uma argumentagdo abstrata, ninguém jamais se oporia a ideia de ndo divulgar informagdes cuja revelagdo afete a seguranca
do Estado ou de membros da sociedade. A grande questdo, contudo, é como e quem toma decisGes a respeito de quais
informacOes podem ser objeto de restricdo com base nessa categoria legal. A questdo que se coloca é se o procedimento de
classificacdo de informacgGes permite que se mantenha um escrutinio externo minimo sobre esse ato administrativo.

Antes de entrarmos na questao, é importante demonstrar que o ato de classificagdo de informacgdes é utilizado com frequéncia
por alguns érgdos do Executivo.? Dados disponiveis no site da CGU mostram informacg&es consolidadas de atos classificados por
orgdos e entidades do Executivo, que tém a obrigacdo legal de informar o seu rol de informacGes classificadas. Apesar dessa
obrigacdo legal, grande parte dos 6rgdos ndo informa o seu quantitativo de informagdes classificadas. 3 dos érgdos que
informam o quantitativo de informagGes classificadas, ha uma concentragéo das classificagdes em alguns érgdos (Tabela 1).

Tabela 1
Orgdos do Executivo federal com mais de cem informagdes classificadas em maio de 2020

Quantidade de

Orgdo documentos classificados
Comando da Marinha 77.624
Comando da Aerondutica 14.303
Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria 9.342
Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP) 2.160
Ministério da Defesa (MD) 755
Gabinete de Seguranca Institucional (GSI) 449
Empresa Gerencial de Projetos Navais 415
Universidade Federal do Mato Grosso (UFMT) 348
Banco Central do Brasil (BACEN) 252
Ministério da Economia (ME) 238
Advocacia-Geral da Unido 216
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, InovacGes e Comunicacles 130

Fonte: Elaborada pelos autores, a partir de levantamento feito pela CGU.
Recuperado de https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/assuntos/relatorios-dados/
informacoes-classificadas/informacoes-classificadas>

2Essa afirmacdo ndo significa que outros poderes e outras esferas de poder ndo se utilizam do procedimento classificatério com frequéncia; significa, apenas,
que ndo nos focamos, neste trabalho, nos atos do Executivo federal.
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Esses niUmeros mostram que o ato de classificagdo ndo é trivial ou irrisdrio, apesar de ser concentrado em alguns érgaos
(apenas 12 dos 313 drgdos do Executivo federal possuiam, em maio de 2020, mais de cem informacGes classificadas). Esses
ndimeros ndo mostram as informagdes que foram classificadas e posteriormente desclassificadas (conforme os dados da CGU,
apenas entre junho de 2019 e maio de 2020 foram desclassificadas 12 mil informag¢des na Marinha, 11 mil na Aeronautica,
2 mil no GSI; em torno de 50 nos demais érgdos, exceto a UFMT e o MISP, que ndo desclassificaram nenhuma informacao
entre junho de 2019 e maio de 2020). A existéncia de um nuimero n3o irrisério de informagdes desclassificadas pode ser
interpretada de maneiras diferentes. Pode ser vista como um indicio de que o sistema de desclassificacdo esta funcionando
e que por isso produz anualmente um nuimero significativo de desclassificacGes. Pode, contudo, ser interpretado também
como um sinal de disfuncionalidade. A classificacdo por si sé impde restricGes gravosas a disseminagdo de informacGes em
um Estado democratico, restringindo o acesso a informagdes por determinado periodo de tempo — possivelmente o periodo
em que ela seria mais relevante para subsidiar debates publicos. Ademais, a desclassificagdo nao significa a publicizagao
automatica das informagdes, conforme exploraremos a seguir.

O ato de classificagdo de informagbes — que ocorreu em dezenas de milhares ocasides, como demonstramos na Tabela 1 —pode,
ao menos em tese, ser contestado judicialmente. Entretanto, em pesquisa realizada nos sites dos cinco tribunais regionais
federais (TRFs) brasileiros, bem como no Supremo Tribunal de Justiga (STJ) e no Supremo Tribunal Federal (STF), encontramos
apenas um precedente judicial discutindo o mérito do ato administrativo de classificacdo de informacgdes. Trata-se de uma
decisdo de 2016 emitida pelo TRF4, em que denegou-se mandado de seguranca que solicitava acesso a uma informacao
classificada.? Ainda que esse levantamento n3o seja exaustivo, e ainda que do ponto de vista juridico seja possivel questionar
frente ao Judiciario o mérito de atos administrativos, a auséncia completa de discussdes a esse respeito no Judiciario federal,
mesmo depois de transcorridos mais de oito anos de vigéncia da LAI, demonstra que, na pratica, o Judicidrio simplesmente
nao tem sido chamado a participar nesse debate especifico, possivelmente em decorréncia da auséncia de uma “estrutura
de suporte” (Epp, 1998) que permita a chegada dessas discussdes a Justica. De qualquer forma, mesmo em paises em que
o Judiciario é chamado a discutir a classificacdo de informagGes com mais frequéncia, esse controle tende a ser infrequente
porque ha uma natural deferéncia do Judiciario em relagdo a argumentos sobre os quais juizes pouco compreendem, como
seguranga nacional. Assim, segundo Pozen (2010, p. 256, tradugdo livre),

a revisdo judicial esta fadada a ser um instrumento limitado para exercer controle sobre segredos que
se escondem nas sombras e que frequentemente passam desapercebidos pelos atores interessados,
que, quando os notam, o fazem apenas de maneira obscura. A profundidade [dos segredos] precisa
ser minimizada em um estagio mais inicial do processo de tomada de decisdes.

Considerando a ineficiéncia (ou, talvez, a inexisténcia) de controle judicial sobre os atos de classificagdo de informagdes, é
preciso que nos voltemos as instancias administrativas de controle. O regime legal da LAl, no ambito federal, posiciona no centro
do controle sobre atos de classificagdo a Comissdo Mista de Reavaliagdo de Informagdes (CMRI), que possui competéncia para
julgar recursos a pedidos de desclassificagdo de informagdes advindos de cidad3os e para reavaliar a necessidade de manter
informacdes sob classificagdo. No entanto, apesar de denominada “mista”, a CMRI é uma instituicdo formada exclusivamente
por agentes publicos de alto escaldo, muitas vezes com experiéncia e recursos limitados para tomar decisGes efetivas sobre a
transparéncia publica. O viés institucional da CMRI ja foi discutido em trabalhos anteriores (Cunha, 2019). Basta aqui afirmar
que, das 3.416 decisGes tomadas pela CMRI desde a sua instauragao, em 2012, até o final do periodo de coleta de dados, em
maio de 2020, apenas em 84 ocasides (ou seja, em 2,5% das ocasiGes) a comissdo reverteu, parcial ou totalmente, decisGes
de drgdos do Executivo. Esse percentual contempla todas as decisGes tomadas pela CRMI, incluindo recursos de acesso a
informacdo, em que ndo ha discussdo sobre informacéo classificada propriamente.* Ou seja, o nimero de decisGes que
ordenou a desclassificacdo de informacgGes é um subconjunto desse ja limitado niumero de ocasides em que a CMRI decide
de maneira contraria a 6rgdos e entidades do Executivo.

A auséncia de um papel efetivo da CMRI no delineamento dos contornos do ato de classificacdo pode ser explicada porque o
pedido de desclassificagdo de informagdes é feito totalmente no escuro, sem que o requerente tenha informagdes minimas a
respeito da informagdo cujo sigilo contesta. Devido a existéncia de um TCl, o cidaddo sabe da existéncia de uma informagdo

3 Trata-se de embargos de declaragdo em apelagdo criminal no 5010937-04.2016.4.04.7201/SC. Recuperado de https://jurisprudencia.trf4.
jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numero_gproc=40001532319&versao_gproc=3&crc_gproc=cc2389b9&termosPesquisados=
ICd0ZXJtbyBkZSBjbGFzc2lmaWNhY2FvIGIuZmOybWFjYW8nlA==

4Conforme informacdes, recuperado de https://www.gov.br/acessoainformacao/pt-br/assuntos/recursos/recursos-julgados-a-cmri/decisoes
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classificada, porém nao sabe concretamente o seu assunto ou o fundamento que levou o érgdo publico a classifica-la. Isso
cria a existéncia de uma assimetria de informag¢Ges em um procedimento contencioso que se reflete no resultado das
disputas. Ao afirmar esse ponto na analise de disputas judiciais, Galanter (1974, p. 96) argumenta que “a arquitetura basica
de sistemas legais cria e limita as possibilidades de usar o sistema como forma de mudanga redistributiva (ou seja, como
forma sistematica de mudanga equalizadora)”. De acordo com o autor, muitos fatores contribuem para fortalecer os litigantes
frequentes/experientes ante os litigantes eventuais/inexperientes, pois os primeiros possuem “inteligéncia avancgada (...),
desenvolvem expertise e tém acesso a especialistas (...), usufruem de economias de escala e arcam com baixos custos
para qualquer caso especifico (...)” (Galanter, 1974, pp. 98-100). O que se arquiteta, portanto, € uma situagdo em que as
disputas entre cidaddos e agéncias estatais em torno de solicitagdes de informacgdes classificadas nascem com assimetrias
informacionais e de poder quase que insuperaveis.

Ou seja, as duas institui¢bes (Judicidrio e CMRI) que teoricamente deveriam ser as instituicGes centrais de realizagdo de controle
sobre atos de classificacdo simplesmente ndo exercem esse controle na pratica, o que indica que um regime legal focado em
mecanismos ex post de controle de atos de imposicao de segredo pode simplesmente ser disfuncional ou inaplicavel na pratica.

Ha, contudo, uma terceira possibilidade de exercicio do controle de atos de classificacdo de informacgGes: o controle exercido
pela CGU. Das dezenas de milhares de informag&es que sdo classificadas por érgdaos do Executivo, uma pequena parte é
contestada em pedidos de acesso a informacdo. Parte desses pedidos chega a CGU na forma de recursos administrativos.
Pesquisando a base de dados em que a CGU disponibiliza todas as aproximadamente 12 mil decisdes em recursos de acesso
a informagdo entre maio de 2012 e maio de 2020,° verificamos que 390 decisGes mencionam o termo “TCl”, uma espécie de
recibo obrigatério que os érgaos prestam quando classificam informacdes publicas. Analisamos individualmente cada uma
dessas 390 decisOes e excluimos 65 que, embora mencionassem o termo, ndo tinham como discussdo de fundo a questdo
juridica sobre classificagdo de informagdes. Além disso, também excluimos da analise 142 decisGes repetidas —aquelas que,
ainda que formalmente idénticas, apareciam de maneira duplicada por se referirem a mais de um recurso de informagao.
Excluidas as decisOes repetitivas e ndo pertinentes, nosso universo total de analise foi de 184 decisdes tomadas ao longo de
oito anos de vigéncia da LAI.

Destas 184 decisGes diferentes adotadas pela CGU sobre informagdes classificadas, verificamos que 38 (21%) tiveram como
resultado final a perda de objeto, em decorréncia de suposta entrega voluntaria da informacdo disputada; 27 (15%) foram
provimento parcial ou completo; 5 ndo constavam o resultado, e as 114 restantes (62%) foram julgadas improcedentes
ou inadmissiveis. O banco de dados que utilizamos foi integralmente baseado em informacdes disponibilizadas na internet,
foi submetido a avaliagdo e encontra-se disponivel, mediante solicitagdo aos autores, para pesquisadores que desejarem ter
acesso a ele.

Os dados permitem afirmar que a CGU emite decisdo ordenando a divulgacdo de informacGes em aproximadamente um
quarto das ocasides em que se depara com o tema da classificagcdo de informacgdes. Se acrescentarmos a esse quantitativo a
frequéncia de ocasiGes em que as informagdes disputadas foram disponibilizadas por meio da entrega voluntaria do 6rgao
recorrido (que faz com que o processo seja extinto por perda de objeto), verificaremos que em 6 de cada 10 decisdes em que
a CGU se deparou com o tema da classificagcdo de informagGes houve ao final a disponibilizacdo, em maior ou menor grau,
de algum tipo de informacao.

No entanto, se observarmos o contetido das decisGes tomadas pela CGU, veremos que as decisdes do 6rgdo delimitam
limites para a classificacdo de informac¢des de maneira apenas adjacente ou periférica. Das 27 decisdes de provimento parcial
ou total tomadas pela CGU ao longo de oito anos de vigéncia da LAI, boa parte delas determinava a concessdo de acesso
apenas a informagdes desclassificadas® ou apenas ao préprio TCl ou a parte dele.” Em outras ocasides, a determinagdo da
CGU concedia acesso a informagdo pretendida justamente com base na inexisténcia de um TCI.2 Quando ha erros formais
ou procedimentais com rela¢do a elaborac¢do dos TCls, a CGU frequentemente afirma que eles ndo sdo suficientes para

°Esta base de dados, que contém todos os recursos analisados no presente artigo, pode ser integralmente visualizada em: http://buscaprecedentes.cgu.gov.
br/busca/SitePages/principal.aspx

6Recurso no 60502.002215/2019-54.

7Recursos no 00077.001410/2019-01, 01390.000199-2012-34, 00077.000749/2019-81, 08850.005574/2018-11, 09200.000732/2019-36 e 09200.000353/
2019-46.
8Recurson060502.001272/2017-54,99901.000222/2015-21,60502.001739/2013-32,25820.000817/2012-05,02680.002370/2019-13,99920.000026/2015-28,
16853.006719/2017-18 e 23480.011636/2015-11.
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desconstituir ou invalidar o ato de classificagdo — exceto em casos muito excepcionais, em que a forma de classificagdo estd
totalmente descompassada com a previsdo legal, como em um caso que previu a classificacdo de informagGes com base
apenas em um edital,® ou em caso em que a autoridade classificadora era claramente incompetente para realizar o ato de
classificacdo.® Por outro lado, em dezenas de ocasiGes, a CGU reafirmou que ndo possui competéncia para analisar o mérito
do ato de classificagdo de informag&es.!* Realmente, do ponto de vista legal, a CGU julga apenas recursos contra decisdes que
denegam acesso a informacdo, e nao recursos contra decisdes que denegam pedidos de classificagdo. Por outras palavras,
ainda que a CGU tente, por meio da construgao da sua jurisprudéncia administrativa, criar limites para o exercicio do ato de
classificar, a auséncia completa de poder legal para fazé-lo deixa a CGU despida de efetivo poder de limitar a classificacdo
de informacdGes. Além disso, mesmo que consideremos que a CGU ordena a publicizacdo da informacdo em parte consideravel
das disputas de classificagdo de informagdes que chegam a ela, o fato é que as 27 decisdes de provimento e as 38 decisGes
de perda de objeto constituem um percentual irrisério do total de informagdes efetivamente classificado ao longo dos anos,
qgue como vimos na tabela 1 encontra-se na casa das centenas de milhares.

As disputas pela extensao do poder de classificagdo se mostram evidentes principalmente no caso das atividades de inteligéncia
da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN). Desde o inicio da vigéncia da LAI, a ABIN tem defendido que suas atividades de
inteligéncia estdo abrangidas pelo art. 92 da Lei n©9.883/1999, que regulamenta suas atividades. A ABIN afirmava que, como
havia um sigilo legal previsto para suas atividades relacionadas a inteligéncia, ndo haveria necessidade de classificacdo de suas
informac0Oes. Na primeira vez em que se deparou com a situacdo, a CGU exigiu que a ABIN classificasse as informacGes que
julgava necessitar de restricdo.'? Ou seja, a CGU ndo decidiu contestar a possibilidade de a ABIN, como érgdo de inteligéncia,
manter restricdo de acesso sobre atividades préprias a sua finalidade institucional. Apenas afirmou que as atividades da
agéncia ndo estavam cobertas por um sigilo automatico, afirmando a necessidade de elaboragao de um TCl como forma de
prestacdo de contas minimas sobre suas atividades.

Mesmo assim, o posicionamento da CGU tem sido contestado pela ABIN, que insiste que determinadas informagdes sao sigilosas
por sua propria natureza, ndo em decorréncia de um ato administrativo de classificacdo, e, portanto, devem permanecer
sob acesso restrito por prazo indeterminado.® Em parecer de 2016, a agéncia afirma que “os servigos de inteligéncia (...)
tém por caracteristica nevralgica o esforco no sentido de manutencdo de sigilo de suas atividades” e que “tal providéncia
é absolutamente necessaria, na medida em que cabe a inteligéncia a obtencdo de medidas eventualmente sigilosas, e a
contrainteligéncia exatamente o oposto, ou seja, a defesa contra agdes desta mesma natureza perpetradas, nao raro, por
outros Estados” (Controladoria-Geral da Unido, 2016, paragrafo 27). Segundo esse entendimento, a observancia do sigilo no
ambito da agéncia ndo é circunstancial ou excepcional, mas é algada “a categoria de principio informador no ambito de um
orgdo publico que se dedica exclusivamente a atividade de inteligéncia” (paragrafo 29). A mitigacdo do principio constitucional
da publicidade deve ser feita em nome do principio da razoabilidade, conforme afirma a ABIN.

Ainda que seja dificil medir exatamente os impactos desse parecer, a pressao exercida pelo sigilo parece ter surtido efeitos
sobre a jurisprudéncia da CGU. Em 2019, quando chamada a decidir acerca do acesso dos nomes dos agentes de inteligéncia
gue procederam a classificacdo de informacdes, a CGU indeferiu a demanda, argumentando que se tratava de pedido
desarrazoado e que se tratava de informagdo pessoal sensivel, protegida pelo art. 31, §19, da LAL.* Em outra situagdo, a
CGU aceitou o argumento de que inexistiam informacgGes a respeito da identificagdo das autoridades classificadoras (o que,
em tese, estaria em descumprimento do regime legal, que impde a necessidade de haver uma autoridade classificadora).®
Contudo, parece haver conflitos a respeito disso dentro do préprio érgao, na medida em que ja houve decisGes ordenando
a concessdo de acesso a autoridade classificadora.®

9Recurso no 23480.027624/2013-47.

0 Recurso no 16853.008220/2015-75.

1 Recursos nos 25820.003179/2018-61, 258200.04401/2019-24, 99938.000143/2018-45, 00077.000731/2017-18, 99929.000035/2013-77, 25820.008514/
2019-07, entre outros.

2Recurso no 00077.000925/2012-17, de 14 mar. 2014.

3Parecer no 224/2016/EVS/AJUR-ABIN/CGU/AGU, de 23 nov. 2016, disponivel publicamente em setembro de 2020 em: http://www.consultaesic.cgu.gov.br/
busca/dados/Lists/Pedido/Attachments/966063/RESPOSTA_PEDIDO_RESP%20NUP%2000077_003290 2019 78 29 11 _2019%20-%20GSI%20-%20Anexo-
3290-2019-Parecer-224-2016-Ajur-Abin.pdf

Recurso no 00077.001410/2019-01, de 5 ago. 2019.

»Recurso no 00077.001303/2019-74, de 28 jun. 2019.

®Recurso no 00077.000549/2016-86, de 25 jun. 2019.
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Outro ponto em que a discussao sobre classificagcdo de informagGes chegou a CGU se referia a concessdo de acesso a
documentos desclassificados. Essa discussdo pode parecer indcua — se transcorreu o prazo de classificagdo ou se por algum
outro motivo a informacao foi desclassificada, isso deveria significar a sua automatica publicizacdo. Entretanto, alguns drgdos
tém negado acesso a informagdes desclassificadas, alegando que houvera equivoco na classificagdo (que deveria ter sido feita
em um grau mais elevado) ou que as razGes de classificagdo se mantinham, exigindo a permanéncia da situagdo de restricdo
de acesso. A Presidéncia da Republica ja afirmou, por exemplo, que “a mera desclassificagdo dos mesmos ndo afastaria outros
sigilos legalmente estabelecidos”.'” Esse entendimento reflete, na verdade, um posicionamento histdrico de alguns érgdos
do Executivo que sempre se posicionaram a favor da existéncia de segredos eternos, tanto no processo de elaboragdo da LAl
(Rodrigues, 2020) quanto no seu processo de implementagéo (Cunha, 2019).

Nos casos em que tem sido chamada a decidir sobre o assunto, a CGU vem tentado impor limitagdes pontuais ao poder de
manter restri¢do sobre informacg&es desclassificadas, por meio, por exemplo, da estipulagdo de um prazo para que as entidades
publicas reavaliem as informacdes produzidas e recebidas.'® Por outras palavras, a CGU tem afirmado que, transcorrido o
prazo de classificagdo, a administra¢cdo ainda pode reavaliar o seu ato de classificagado, revendo a modalidade classificatoria
(de reservado para secreto, com consequente extensdo de 5 para 15 anos do prazo de classificacdo), desde que entenda que
o documento precisa ser classificado por maior periodo de tempo.? Nesses casos, a CGU tem afirmado que as informag&es
desclassificadas e ndo reavaliadas dentro do prazo estipulado pela LAl precisam ainda ser avaliadas pela prépria CGU, ndo
podendo ser publicizadas automaticamente, em respeito a alegacdo do érgdo de subsistir risco a seguranga do Estado.
Em sintese, a desclassificagdo da informacdo ndo acarreta automaticamente sua publiciza¢do, que ainda tem que ser autorizada
pelo préprio érgao ou pela CGU. Em sentido contrario, contudo, a CGU aceitou a negativa de acesso a informagdo com base
na caracterizacdo do pedido como desarrazoado.?® Nesses casos, a CGU ndo promoveu um verdadeiro rompimento com a
ideia de segredos eternos, que sempre se fez presente no ordenamento brasileiro — e ainda continua fazendo, apenas sob
outra roupagem.

A CGU chegou a recomendar que, apos a solicitagdo de um cidaddo para ter acesso a documentos desclassificados de um
ministério, esse tipo de informac&o fosse divulgado em transparéncia ativa.?! Porém, essa sugestdo tem enfrentado diversos
obstaculos apresentados pelos érgdos, sendo a justificativa do trabalho adicional de andlise de cada um dos documentos o
principal deles, conforme mostram dados levantados para esta pesquisa, como se demonstrara a seguir. Analisando os sites
dos érgdos federais com mais de cem documentos desclassificados entre 2016 e 2018 (os trés comandos, o MJSP, o BACEN,
e o GSI), constatamos que somente o BACEN disponibiliza proativamente esses papéis apds a perda de sigilo, e que mesmo
quando requisitados formalmente os 6rgdos tém dificuldades em dar acesso a integra dos documentos ja desclassificados.

Em alguns casos, como nos aqui citados, a CGU tem buscado restringir o poder de prorrogar o sigilo decorrente de classificagao.
Uma ilustracdo dessa postura é a afirmacdo de que drgdos publicos devem classificar documentos individualizados, e ndo
processos administrativos inteiros, vedando assim a “classificagdo genérica” de documentos publicos.?? Em outros, contudo,
a permissdo da prorrogacdo da classificagdo se faz por argumentos mais fluidos. Em solicitacdo de acesso a dezenas de documentos
desclassificados pela ABIN entre 2015 e 2016, a CGU afirmou que, tendo em vista que os documentos desclassificados tratam
de relatérios de inteligéncia, ndo seria razoavel sua divulgagdo, pois as informagGes poderiam causar “sérios danos tanto ao
Estado Brasileiro quanto a servidores da ABIN”, sem contudo especificar quais seriam esses danos.

Em resumo, observamos que, em decorréncia do regime legal de classificacdo de informacgdes, a CGU, principal instituicdo
brasileira de promogado da transparéncia, tem participado do debate sobre informagd&es classificadas tentando eventualmente
impor limites pontuais ao poder das agéncias publicas em classificar documentos, mas sem um real poder de exercer controle
substancial sobre essas informagdes. O regime legal de classificagdo de informagGes concede aos 6rgdos publicos tamanho poder
discricionario sobre o ato de restringir acesso a informacgGes que as disputas sobre o controle desse ato sdo deslocadas para
detalhes periféricos do ato de classificacdo, de maneira a ndo haver desafios reais ao poder de restringir acesso a informacdes.

7 Recurso no 00077.000114/2017-12, de 27 dez. 2017.

8 Recurso no 00077.000114/2017-12, de 27 dez. 2017.

¥ Nesse sentido, ver Recurso no 60502.002556/2014-15, julgado em 10 jul. 2015.

20 Exemplo desse entendimento é o Recurso no 00077.001295/2017-02.

21 Recursos no 00077.000797/2014-65, 00077.000821/2014-66 e 00077.000822/2014-19. Parecer no 932, de 13 abr. 2015.

22 Nesse sentido, ver Recurso no 99927.000298/2012-15, de 21 mar. 2014, e Recurso no 52750.000138/2015-14, julgado em 29 maio 2015.
2 Recurso no 00077.000406/2017-55, de 22 ago. 2017.
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Obstéaculos gerais ao acesso a informacgoes desclassificadas e estudo de casos

Embora exista um rigoroso processo de classificagdo de documentos, com uma sistematizacdo de producdo de razGes para o
sigilo, inexiste o processo contrario, de abertura de informacgdes desclassificadas. A LAl e o seu decreto regulamentador ndo
previram nenhum tipo de ac¢do especifica para abertura dos documentos desclassificados. Conforme os dados produzidos para
esta pesquisa demonstram, tampouco ha agdo dos préprios érgaos publicos para abertura de tais documentos apds decorrido o
prazo de desclassificagdo. Quando os documentos deixam de ser sigilosos, perdem-se em meio a diversas restri¢des apontadas
pelos érgdos publicos. Essa falta de desclassificagdo de documentos pode recriar o segredo por tempo indeterminado, cuja
extingdo foi uma das principais justificativas da aprovagao da LAl (Cunha, 2019; Rodrigues, 2020).

Para testar de maneira exploratdria essa hipotese, fizemos pedidos de acesso aos documentos desclassificados dos oito
6rgdos com mais informacgGes desclassificadas entre junho de 2016 e maio de 2018 — os comandos da Marinha, Aeronautica
e Exército, MJSP, BACEN, GSI, AEB e ME.

Apresentamos a esses 6rgaos pedidos de acesso aos documentos desclassificados, por meio da prépria LAI, solicitando-se:
(i) esclarecimento sobre se disponibilizam ou ndo os documentos que perderam o sigilo de maneira proativa na internet,
sem necessidade de pedido de informacao; (ii) acesso a todo os documentos que perderam o sigilo da ultima lista vigente
(junho de 2018 a maio de 2019; e (iii) no caso de inviabilidade de atendimento ao pedido Il, acesso aos vinte primeiros
documentos do rol de documentos desclassificados mais atual. Este ultimo pedido se deve a uma tentativa de evitar alegagdes
de trabalhos adicionais, ja que parte dos 6rgdos analisados desclassificara dezenas de milhares de informagdes de uma sé
vez (caso da Marinha e da Aeronautica).?

Ao todo, os 6rgaos disponibilizaram 84 documentos desclassificados, com seus respectivos TCls. Ou seja, apenas uma fragdo
dos documentos desclassificados foi efetivamente disponibilizada. Com excegao do BACEN que disponibiliza em sua pagina da
internet atas das sessGes do Comité de Politica Monetaria (Copom), bem como atas das reuniGes do Comité de Estabilidade
Financeira (Comef), nenhum dos érgaos deu acesso a todos os documentos desclassificados daquele ano, preferindo fornecer
somente os vinte primeiros da lista. Um deles, o Comando da Aerondautica, informou que sé disponibilizaria os documentos
por meio de envio por correio, mediante cobranga, e que ndo poderia digitaliza-los.”

Ao analisar as respostas aos pedidos de acesso as informacgdes desclassificadas dos drgdos, encontramos alguns problemas
estruturais. O primeiro deles é que n&o parece existir um fluxo procedimental proativo feito sobre os documentos desclassificados
para torna-los acessiveis a populagdo assim que o prazo de segredo acaba, com a ja apontada excegdo do BACEN. Isso significa
que, mesmo apds o término do prazo de classificagdo de um documento publico, o acesso a ele fica condicionado a realizagao
de um pedido de acesso a informagdo, que inclusive estd sujeito a analise individualizada para verificagdo da eventual existéncia de
outros motivos para a restri¢do do acesso.

O segundo problema é que os documentos desclassificados, por terem, em alguns casos, milhares de paginas, nem sempre
podem ser disponibilizados pela internet e, em um caso identificado, foram ofertados somente de forma presencial, em Brasilia.
Esse é o tipico caso em que normativamente a transparéncia é aceita como regra, mas as dificuldades fisicas e logisticas do
acesso a informacgédo representam entraves que minam completamente o direito. Esse problema esta relacionado a auséncia
de uma politica de gestdo de arquivos efetiva, pois evidencia que documentos desclassificados podem estar em qualquer
lugar fisico e ndo necessariamente estdo digitalizados. Isso faz com que érgaos como a Marinha, com elevado numero de
informacdes desclassificadas, aleguem que é impossivel, nos prazos da LAI, abrir de uma sé vez acesso a todos os papéis.?®

Um terceiro problema é que, quando cidadaos solicitam acesso a “todos os documentos desclassificados” de determinado ano,
mesmo com delimitagdo por meio da planilha de cddigos divulgada pelo préprio érgao publico, servidores interpretam que o
pedido é genérico, argumentando que nao faz referéncia a um documento especifico. Essa interpretacdo ja foi rebatida pela
CGU,¥ mas persiste no entendimento de alguns drgdos publicos questionados, como GSI e Marinha.?® O argumento de que é
genérico o pedido de acesso a todos os documentos desclassificados por parte de um drgéo publico nos parece fragil tendo em

2 Protocolos no 60502002215201954, 60502002217201943, 60502002216201907, 08850004984201917, 18600001552201950, 77002797201912,
01390002042201910, 03006006924201976 e 75001551201935.

% Pedido no 60502002217201943, respondido em 12 set. 2019.

% pPedido no 60502000234201946, respondido em 25 jan. 2019.

2’Recursos no 00077.000797/2014-65, 00077.000821/2014-66 e 00077.000822/2014-19.

% Exemplo do GSI (Pedido no 00077002797201912) ou Comando da Marinha (Pedido no 60502000234201946).
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vista a obrigacdo dos érgaos de disponibilizar em transparéncia proativa o rol dos documentos desclassificados (Lei n2 12.527,
2011, art. 30, I). Um dos principais impedimentos para concessdo de todos os documentos desclassificados é que, segundo os
orgaos, ha necessidade de avaliacdo individual de cada documento — o GSI disse que levaria, em média, trinta minutos para
analisar cada documento, com o objetivo de checar se eles podem ser acessados pelo publico geral.”

Um quarto problema é que parte dos documentos desclassificados continua ndo sendo publica, na interpretacdo do drgdo
que analisa o pedido. O GSI, por exemplo, entende que certas informagdes, mesmo desclassificadas, ndo devem vir a publico,
pois podem expor estratégias de agdo de Estado.* Elas estariam protegidas por outros tipos de legislagdo anteriores a LAL.
Ha, portanto, documentos que a administracdo publica entende que devem ter sigilo indeterminado, algo nao previsto na
legislagdo e que faz da prépria classificacio de documentos uma acdo possivelmente redundante. E o caso, por exemplo, da
UFMT, Unica universidade na lista com mais de cem informacdes classificadas em maio de 2020, com documentos que sao,
na realidade, pesquisas académicas,’! ja protegidas por legislagcdo propria (leis n2 9.279/1996, de propriedade industrial;
9.610/1998, de direitos autorais; 9.609/1998, de propriedade intelectual de programa de computador; e 10.973/2004, de
incentivo a inovagdo e a pesquisa cientifica e tecnoldgica). Contudo, essa argumentagdo igualmente nos parece fragil porque,
se incide sobre aquele determinado documento publico algum sigilo legal autdnomo ou sigilo decorrente da sensibilidade de
informacdo pessoal, o documento nunca deveria ter sido classificado, em primeiro lugar.

Exceto o BACEN, todos os 6rgaos analisados apresentaram algum tipo de dificuldade no acesso a informag&es desclassificadas.
Com demora nas respostas e necessidade de abertura de reclamacgdes para ser respondido, eles forneceram parte dos
documentos pedidos ou nenhum. A AEB forneceu nove documentos, sendo que dois deles apresentaram problemas
técnicos e ndo foi possivel acessa-los. Os trés comandos das Forgas Armadas e o GSl informam razdes semelhantes para ndo
fornecer, de uma sé vez, acesso a todos os documentos desclassificados: eles estariam disponiveis em diferentes unidades
dessas instituicGes, no formato fisico, em grande quantidade (superior a mil documentos), e seria necessario analisa-los
individualmente, mediante solicitacdo do cidadao, para verificar se é necessdrio tarjar informagdes pessoais ou até mesmo
se ndo ha informagdes sigilosas pendentes.*

0 Comando da Marinha concordou em disponibilizar vinte documentos de uma sé vez.*®* Enviou até mais —foram trinta papéis
enviados em formato digital, por meio de upload em site prdprio da instituicdo. Entretanto, o érgdo enviou os documentos
de forma desorganizada, sem apontar o cédigo Unico de cada documento fornecido, de forma que fosse possivel verificar que
cada documento pedido foi, de fato, fornecido. Também nao disponibilizou os respectivos TCls (o documento que fundamenta
o sigilo) de cada documento. Dessa forma, foi invidvel saber se o pedido foi mesmo atendido ou o que significavam as
informagdes prestadas, bem como o motivo da classificagdo sigilosa desses papéis. O mesmo problema de desorganizagdo
na resposta aconteceu com o ME, que deu acesso parcial a 45 documentos desclassificados, mas sem mengao expressa a que
cddigo Unico eles se referiam em alguns casos, e apresentando outras dificuldades. Em um dos casos, por exemplo, o érgao
alegou que ndo tinha mais acesso a uma informacgdo que havia classificado.>* O Comando do Exército se recusou totalmente
a fornecer qualquer documento, alegando que, mesmo apds desclassificados, os vinte documentos pedidos eram protegidos
por um sigilo préprio. Ndo se sabe se outros documentos do rol, se solicitados, seriam fornecidos.3* No caso do Ministério da
Defesa, o érgdo diz que ndo poderia dar acesso aos documentos pois estavam sob dominio de outro érgdo, o Departamento
de Policia Rodoviaria Federal. Por isso, nenhuma informagao foi concedida.

Os dados quantitativos e qualitativos apresentados até aqui demonstram as inimeras dificuldades, obstaculos e barreiras
existentes no questionamento ou controle sobre a classificagao de informagdes, bem como no acesso a informagdes cujo ciclo
de classificagdo se encerrou. Os controles atualmente exercidos sobre os atos de classificagdo — seja por meio do Judiciario,
da CMRI, da CGU —sdo exercidos apenas a posteriori e apenas nas margens do sistema de classificagdo, ndo impondo limites
substanciais ao ato de classificar. Assim, mais do que indicar falhas pontuais ou problemas de um ou alguns 6rgaos especificos,

2 Pedido no 000770027972019-12, respondido em 12 set. 2019.

30Protocolo no 00077.000870/2018-22.

31 Conforme informacdo disponibilizada em: http://www1.ufmt.br/sic/arquivos/315b3ebldb7e847cd85c59a45d65be3b.xIsx e http://acessoainformacao.
paginas.ufsc.br/files/2013/05/Rol_de_informacoes_classificadas.xlsx

32pedido no 60502002217201943, respondido em 12 set. 2019.

3 Protoolo no 60502002215201954, respondido em 11 out. 2019.

3 pedido no 03006006924201976.

% Pedido no 60502002216201907.
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as limitagGes aqui explicitadas sdo sintomas de um sistema disfuncional, burocratizado e custoso, que limita o potencial de
transparéncia idealizado pela LAI.

Para além disso, as informacgGes desclassificadas a que tivemos acesso impdem a reflexdo sobre a propria necessidade da
existéncia de um sistema de classificagdo. Isso porque, mesmo depois de receber os documentos, um cidaddo pode ter
dificuldade para entender por qual motivo foram classificados ou o que aquela informacdo representa. O Ministério da
Economia, por exemplo, classificou e desclassificou um manual de gestdo de ativos, até entdo reservado por “gerar elevado
risco a estabilidade financeira, econbmica e monetaria do Pais”; minutas e oficios trocados entre autoridades do ministério;
minuta de votos do Conselho Monetario Nacional (CMN), por se tratar de documento preparatério para tomada de decisdo
de politica econGmica; consultoria juridica sobre supostos cometimentos de crimes de responsabilidade; entre outros.
A Marinha, por outro lado, entregou documentos desclassificados que muitas vezes parecem banais ou triviais, como laudo
de exame pericial de acidente envolvendo viaturas, parecer técnico sobre reparo de armas de uma pagina, laudo de avaliagdo de
servigos a serem realizados em um veiculo, orcamento de pecas para manutencao de veiculos e até mesmo uma simples carta
de agradecimento pelos servigos prestados por um oficial assessor, com o nome tarjado. Nao podemos afirmar com certeza
que essas informagdes, se tivessem sido divulgadas anteriormente, afetariam a seguranga nacional (até mesmo porque a
concessdo de informagGes desclassificadas ndo engloba a justificativa dos motivos da classificagdo), mas nos parece haver
indicios suficientes para levantar a questdo acerca da necessidade do sistema legal de classificagdo de informacdes.

Um sistema de classificagdo de informag&es fundado na ideia de seguranca nacional e que associa seguranca da informacdo a
restricdo de seu acesso ndo é um modelo Unico ou necessario. Conforme Heide e Villeneuve (2020), paises como Reino Unido,
Australia e Nova Zelandia reformaram na ultima década seus sistemas de classificagdo de informacgdes, adotando principios
como o estabelecimento de um vinculo entre seguranca e transparéncia, superando a dicotomia ou dissonancia tradicional
destes dois bens juridicos; a reestruturagdo da estrutura de classificagdo, por vezes com uma “dramdtica simplificagao” das
camadas de classificagdo; o redirecionamento do enfoque sobre as prioridades de tratamento de informagdes publicas,
enfatizando-se a gestdo, administragdo e utilizacdo de informagdes publicas em vez de sua protec¢do; a precedéncia de regras
e disposicOes de acesso a informacgdo sobre regras de classificacdo, retirando a isencdo das informacdes classificadas de serem
objetos de pedidos de acesso a informacgdo; dentre outros. Assim, conforme os autores, é possivel realizar reformas legislativas
ou infralegais que superem o paradigma que associa seguranca de informacdes estatais com segredo: por vezes, é a propria
transparéncia que pode proteger informagGes de maneira mais efetiva. Por outro lado, a propria ideia de seguranga nacional
talvez ndo mais se sustente como o principal paradigma a nortear o tratamento e a prote¢do de informag&es publicas, pois
“identificar vulnerabilidades e potenciais danos para além do interesse nacional requer repensar as concepgoes classicas
sobre seguranca, centradas no Estado e relacionadas ao aparato militar” (Heide & Villeneuve, 2020, p. 7).

CONCLUSOES

Este artigo possui relevantes contribuicGes tedricas e empiricas para o estudo do campo da transparéncia publica no Brasil.
Do ponto de vista tedrico, argumentamos que o regime legal da classificagdo de informacGes provém da ditadura militar e, em
grande medida, reproduz os mesmos conceitos e mecanismos de restricao de acesso a informagdo vigentes naquele periodo.

Do ponto de vista empirico, demonstramos que o regime legal da classificacdo de informagGes minimiza em muito as
possibilidades de exercicio do controle horizontal. O Judiciario e a CMRI simplesmente ndo tém desempenhado, na pratica,
o papel de exercer controle sobre o ato administrativo de classificagdo. A CGU, como Unica instancia estatal potencialmente
equipada para exercer controle sobre a pratica do segredo, é tdo desempoderada pela legislagdo que a sua efetiva atuagao
no campo acaba sendo limitada. O controle social sobre informagdes classificadas também é limitado, pois o pedido de
desclassificacdo é exercido mediante forte assimetria de poder e de informacgdo, em que a possibilidade de reversido da decisdo
estatal € minimizada. Além disso, a publicacdo do rol de informacoes classificadas é uma ilustracdo de uma transparéncia
opaca, em que ndo ha disponibilizacdo de informagbes que podem ser utilizadas para acionar agéncias estatais, inclusive
porque tais informagdes estdo disponibilizadas de maneira incompleta e desatualizada.

Os dados e teorias aqui problematizados permitem um diagndstico mais abrangente sobre o processo estatal de classificacdo
de informagdes. Ao testar as diversas dificuldades legais, materiais e processuais que o regime da classificacao de informagdes
impde aos cidaddos e ao Estado, concluimos que os problemas desse regime de classificacdo sdo estruturais, ou seja, ndo
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sdo circunstanciais ou facilmente sandveis por reformas institucionais e legais. Segredos de Estado sdo legitimos apenas em
situacGes excepcionais, mas o fato é que o desenho institucional do regime legal de informacGes classificadas, advindo da
ditadura militar, possui problemas estruturais que tornam dificil a sua adequacdo a um regime constitucional democratico.
Um sistema que torna quase impossivel (do ponto de vista pratico, ainda que ndo do ponto de vista estritamente legal) o controle
de atos de classificagdo por parte de instituicdes de accountability horizontal é um sistema que nao pode ser pontualmente
reformulado ou incrementalmente melhorado — mas que deve ser abolido por completo ou ao menos modificado em sua
esséncia. Tal como existe hoje, a estrutura legal/administrativa do sistema de classificagdo de informagdes direciona ou convida
0s orgdos publicos a normalizarem o uso de sua prerrogativa institucional de atribuir segredo a informagdes publicas. Assim,
futuros gestores e legisladores devem considerar a possibilidade ndo apenas de reformar pontualmente, mas de extinguir
um sistema legal obsoleto de classificagdo de informagdes.

Existem outras formas, para além da classificagdo, de proteger informacgdes sensiveis, e ndo ha dados ou estudos que
demonstrem que a existéncia desse sistema de classificacdo seja realmente necessaria ou imprescindivel para protecdo da
segurancga nacional. Por outro lado, hd argumentos consideraveis, tais como os apresentados aqui, que demonstram a sua
incompatibilidade com um regime constitucional democratico que se fundamenta na regra de que as pessoas devem ter
controle sobre os atos publicos.
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