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Resumo: Este artigo apresenta a trajetéria de desenvolvimento de politicas de acesso a informacdo publica no
México, em especial a aprova¢do da Lei Federal de Acesso a Informacdo Pablica, em 2002, e suas posteriores
reformas. Partindo de um breve olhar sobre aspectos que marcam o contexto histérico politico do pais, busca-se
compreender como se deu essa trajetéria, quais foram os atores envolvidos e os desafios que persistem no cenario
mexicano. A partir de revisio de literatura e entrevistas realizadas com pesquisadores e ativistas mexicanos, con-
clui-se que o pais foi uma referéncia para a regiio da América Latina em raz3o de seu pioneirismo na regulamen-
tacdo do direito de acesso a informacdo. No entanto, a despeito dos avangos conquistados neste campo, o México
ndo deixa de enfrentar desafios relacionados ao tema diante de novos cendrios politicos que impactam desde o
financiamento do INAI até o atendimento aos pedidos de acesso a informacao.
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Abstract: This article presents the development trajectory of policies for access to public information in Mexico,
in particular the approval of the Access to Information Law, in 2002, and its subsequent reforms. Starting from a
brief look at aspects that mark the historical political context of the country, we seek to understand how the right
of access to public information has been consolidated and what challenges persist in the Mexican scenario. Based
on a literature review and interviews carried out with Mexican researchers and activists, it is concluded that the
country — which has some similarities with Brazil at a historical and political level — was a reference for the Latin
American region due to its pioneering spirit in the regulation of the right of access to information. However, des-
pite the advances achieved in this field, the country does not fail to face challenges related to the theme in the
face of new political scenarios that affect INAI's funding and the fulfillment of requests for access to information.
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Resumen: Este articulo presenta la trayectoria de desarrollo de las politicas de acceso a la informacién puablica en
México, en particular la aprobacién de la Ley de Acceso a la Informacidn, en 2002, y sus reformas posteriores. A
partir de una breve mirada a aspectos que marcan el contexto politico histérico del pais, buscamos comprender
cdémo se ha consolidado el derecho de acceso a la informacién pablica y qué desafios persisten en el escenario me-
xicano. A partir de una revision de la literatura y entrevistas realizadas con investigadores y activistas mexicanos,
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se concluye que el pais, que tiene algunas similitudes con Brasil a nivel histérico y politico, fue un referente para
la regi6n latinoamericana por su pionero. espiritu.en la regulacién del derecho de acceso a la informacién. Sin
embargo, a pesar de los avances logrados en este campo, el pais no deja de enfrentar desafios relacionados con el
tema ante los nuevos escenarios politicos que impactan desde el financiamiento del INAI hasta el cumplimiento

de las solicitudes de acceso a la informacion.

Palabras clave: México; Ley de Acceso a la Informacién; rendicién de cuentas; transparéncia.

INTRODUCAO

Brasil e México possuem algumas semelhancgas
em suas trajetérias politicas. Ambos paises sio mar-
cados por uma tradicio de opacidade na adminis-
tracdo publica, caracteristica do patrimonialismo,
sistema marcado pela dificil distin¢io entre pablico e
privado (Costa; Dutra; Paulino, 2021). Neste sentido,
este artigo lanca um olhar sobre a consolida¢do do
direito de acesso a informacdo no cendrio mexicano,
com especial interesse por sua regulamentac¢do. O
objetivo é compreender como se deu essa trajetéria,
quais foram os atores envolvidos e os desafios que se
apresentam, vinte anos depois da aprovac¢do da Lei
Federal de Acesso a Informacio. Para isso, retine in-
formagdes obtidas por meio de revisdo de literatura
e apresenta trechos de entrevistas semiestruturadas
com pesquisadores e ativistas, realizadas na Cidade
do México entre 2019 e 2020, durante periodo de pes-
quisa no pais.

A Lei Federal de Transparéncia e Acesso a Infor-
macio Pablica do Governo do México foi sancionada
em junho de 2002, nove anos antes da LAI brasileira.
A regra mexicana serviu de pardmetro (juntamente
com outras experiéncias internacionais a época) para
a elabora¢io da norma brasileira (Controladoria-Geral
da Unido [CGU], 2008).

Considerada uma referéncia a nivel internacional
(Michener, 2011), a lei mexicana sofreu algumas re-
formas, de modo que a legislacio em vigor atualmente,
aprovada em 2015, apresenta mudancas consideraveis
em relacio ao texto sancionado em 2002, como se
verd neste artigo. Os quase vinte anos de trajetéria
desde a entrada em vigor da primeira lei no pais aju-
daram a consolidar o direito de acesso a informagio
e trouxeram novos desafios (Delgado, 2020). Assim,
olhar para a experiéncia mexicana pode oportunizar
um valioso aprendizado para o Brasil, que em 2021
completou dez anos de san¢do de sua Lei de Acesso a
Informacio.

Pontos de conexao entre Brasil e México

Se ao chegarem ao Brasil os portugueses bus-
caram criar um mundo a imagem da Coroa (Faoro,
2011), com a colonizagdo espanhola no México ndo
foi diferente. As culturas que ali existiam tornaram-se
subsididrias do império espanhol. Na chamada Nova
Espanha, nada era elaborado ou criado, mas sim repli-
cado e adaptado. Com fronteiras difusas entre as es-
feras pablica e privada, entre familia e Estado, o patri-
monialismo também é uma marca da cultura politica
mexicana (Paz, 2014).

Nas palavras do Nobel de Literatura Octavio Paz:
“a corrupg¢do governamental é uma caracteristica pré-
-moderna de nossa sociedade que vem do patrimonia-
lismo da Nova Espanha; a persisténcia do patrimonia-
lismo, por sua vez, se explica por séculos de simbiose
entre o poder e a tradicional familia mexicana” (Paz,
2014, p. 14, traducdo nossa). No ensaio El ogro filan-
tropico, publicado originalmente em 1979, Octavio
Paz faz uma anAlise politica e cultural do pais, e des-
taca o perfil de governante que predominou no Mé-
xico ao longo dos anos: “Salvo durante os intervalos
de anarquia e guerra civil, os mexicanos temos vivido
a sombra de governos alternativamente despdticos ou
paternais, mas sempre fortes: o rei-sacerdote asteca,
o vice-rei, o ditador, o senhor presidente” (Paz, 2014,
p.317, traducio nossa).

Assim, além do patrimonialismo, a excessiva va-
lorizagdo do Poder Executivo é outro trago politico
comum entre Brasil e México. Segundo Carvalho
(2012), esta é uma heranca compartilhada por paises
de tradi¢io ibérica, que colocam em segundo plano os
demais poderes. “O Estado é sempre visto como todo-
-poderoso, na pior hipétese como repressor e cobrador
de impostos; na melhor, como um distribuidor pater-
nalista de empregos e favores” (Carvalho, 2012, p.220).

Paz (2014) descreve o Estado mexicano como per-
tencente 4 duas alas opostas, mas que convivem: a
tecnocracia administrativa (a chamada burocracia pro-
fissional) e a casta politica. Essa caracteristica revela
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uma enorme contradi¢do entre um corpo de funciona-
rios com valores modernos e dispostos a modernizar o
pais, e uma sociedade da Corte, formada por amigos,
parentes e demais favorecidos que representam a ma-
nutencio do patrimonialismo, segundo o autor.

A contradicdo entre a sociedade da Corte
e a burocracia tecnocrata nio imobiliza o
Estado, mas torna sua marcha dificil e si-
nuosa. Ndo existem duas politicas dentro do
Estado: existem duas maneiras de entender
a politica, dois tipos de sensibilidade e de
moral. (Paz, 2014, p. 323, traducdo nossa).

Diante deste contexto politico e cultural, fica
claro que a aprovagido da primeira Lei de Acesso a In-
formacgdo do pais, em 2002, possui um peso simbélico
que ultrapassa o aspecto juridico.

0 acesso a informagao como rupturacomo
passado

Para tratar do desenvolvimento de politicas de
acesso 3 informag¢io no contexto mexicano, toma-se
como ponto de partida o ano de 1977, e o papel de-
sempenhado pela Suprema Corte de Justica da Nac¢io
(SCJN) a época. Naquele ano, uma reforma constitu-
cional (decorrente de uma reforma politica eleitoral,
promovida pelo entdo presidente José Lépez Portillo,
do PRI, acrescentou ao texto do artigo 6° da carta
magna que o direito a informacdo seria assegurado
pelo Estado. Em 1985, a SCJN foi questionada sobre
o alcance desta garantia. A corte estabeleceu que o
direito de acesso a informacio se traduzia como um
direito social4, que assegurava espacos midiaticos a
partidos politicos para a manifesta¢io da diversidade
de opinibes e posicionamentos ideoldgicos.

De acordo com o entendimento da corte, a alte-
ra¢do do texto constitucional em 1977 nio pretendia
“estabelecer uma garantia individual consistindo em
que qualquer governado, no momento em que julgue
apropriado, solicite e obtenha de 6rgdos do Estado de-

terminada informagio” (Suprema Corte de Justica da
Nagdo [SCJN], 1992, p. 44, tradugdo nossa). Neste sen-
tido, conforme analisou Quintanilla-Madero (1988), “a
aten¢do dada as preocupag¢des da midia resultou no
adiamento das discussGes sobre outros aspectos subs-
tantivos do direito de acesso a informagio governa-
mental” (Quintanilla-Madero, 1988, p.100, traducio
nossa).

O entendimento mudou em 1996, apds o episddio
conhecido como Masacre de Aguas Blancas’, a corte
ampliou o alcance do direito de acesso a informagio
ao reconhecer sua estreita ligacdo com o direito a ver-
dade®. Na nova interpretacdo, a Suprema Corte se ma-
nifestou da seguinte forma:

7

Tal direito é, portanto, basico para a me-
lhoria de uma consciéncia cidadi que con-
tribui para torna-la mais consciente, essen-
cial para o progresso de nossa sociedade.
Se as autoridades publicas, eleitas ou de-
signadas para servir e defender a sociedade,
assumem diante desta atitudes que lhes per-
mitem atribuir comportamentos antiéticos,
fornecendo a comunidade informagdes in-
completas e manipuladas, condicionadas
aos interesses de grupos ou individuos, o
que a proibe de conhecer a verdade para par-
ticipar livremente na formacdo da vontade
geral, incorre em grave violacio de garan-
tias individuais nos termos do artigo cons-
titucional, segundo paragrafo, porque seu
processo leva a considerar que existe uma
propensio a incorporar em nossa vida poli-
tica o que poderiamos chamar de cultura do
engano, da maquinag¢io e da ocultac¢io, ao
invés de enfrentar a verdade e tomar acGes
rapidas e eficazes para alcancé-la e torna-la
conhecida aos governados. (SCJN, 1996, p.
513, traducdo nossa).

3. Partido Revolucionario Institucional. Seguindo com as reflexdes de Octavio Paz, o autor dizia que jungdo dos termos “Revolucionario” e “Institucional” em uma
mesma sigla representa “uma curiosa ilustragio dos paradoxos da politica mais do que da logica” (PAZ, 2014, p. 262, tradugio nossa).

4. Marshall (1967) define que direitos sociais vio desde o minimo de bem-estar econdmico e seguranga, até o “direito de participar por completo na heranca social
e levar a vida de um ser civilizado de acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade” (Marshall, 1967, p.64). Ao discorrer sobre os fundamentos dos direitos
do homem, Bobbio (2004) apresenta os direitos sociais como poderes, em contraposi¢do aos direitos individuais tradicionais, que consistem em liberdades. Para o
autor italiano, os direitos sociais sdo mais dificeis de se proteger e requerem uma intervengio direta do Estado.

5. Episddio de violéncia ocorrido em 1995, em que 17 camponeses do estado de Guerrero foram assassinados pela policia. A versio oficial das autoridades dava
conta de que os militares se defenderam de um ataque armado — o que se provou falso.

6. O conceito é trabalhado por Osmo (2014), que traga um panorama sobre sua inser¢cdo nos debates sobre justica de transi¢io e seu reconhecimento, no 4mbito
do direito internacional, diante de praticas de desaparecimentos forcados. A autora afirma que o direito a verdade ampliou seu significado com a ascensio de
regimes democraticos (instituidos apds periodos de violagio de direitos humanos), e identifica seus trés objetivos principais: verdade fatual, veracidade e justica.

Revista da CGU ¢ Volume 14 * N° 26 © Jul-Dez 2022 ¢ ISSN 2595-668X

O



Luma Poletti Dutra

345

Dessa forma, o direito de acesso a informacio,
antes entendido como um direito social, se tornou
uma garantia individual. Essa interpretacido foi refor-
cada pelo tribunal em julgamentos subsequentes. Por
meio de outras decisdes, “a Suprema Corte ampliou
a compreensio desse direito, entendendo-o, também,
como garantia individual limitada, pelos interesses
nacionais e da sociedade, assim como pelo respeito
aos direitos de terceiros” (SCJN, 2000, p. 72, traducio
nossa). Esses acontecimentos precederam a aprova¢io
da Lei Federal de Acesso a Informacdo Pablica, e
fazem parte do contexto que permitiu que as discus-
sOes sobre a norma avangassem no pais.

Além da jurisprudéncia da Suprema Corte, a
eleicio de 2000 também representou um marco im-
portante para as politicas de acesso a informacdo no
México, pois encerrou a hegemonia do PRI no poder
ap6s 72 anos de dominio politico. O monopdlio co-
mecou a ser rompido em 1997, com o aumento da di-
versidade de partidos com representantes na Cimara
dos Deputados, e se consolidou com a vitéria de Vi-
cente Fox, do PAN (Partido da A¢do Nacional), para
a Presidéncia. O mesmo pleito elegeu uma maioria de
congressistas opositores a Fox, em uma configura¢io
politica que favorece o desejo de intensificar a fiscali-
zacio sobre o novo governo.

Para Sergio Lopez Aylléon (2002), a mudanga na
coalizdo governamental foi um dos principais fatores
que permitiram a introdu¢do do debate sobre o direito
de acesso a informagio ptblica na agenda nacional.

De fato, uma vez que a equipe de transicio

do entdo presidente eleito Fox foi formada,
o grupo juridico identificou a necessidade de

elaborar uma iniciativa de lei sobre acesso a
informacdo governamental como um dos as-
pectos juridicos prioritirios para consolidar
e completar a transi¢do politica no México.
Outros integrantes da mesma equipe de
transi¢do concordaram com essa opinido e o
tema foi instituido na agenda do novo go-
verno. (Lopez-Ayllén, 2002, p. 262, traducgio
nossa).

O autor também afirma que, com a mudanca de
governo, o PRI passou a ocupar o papel de oposicio,
o que fez com que a legenda tivesse “incentivos para
mudar sua posi¢do histérica de apoio implicito ao si-
gilo administrativo para apoiar uma iniciativa que
abriria enormemente o acesso as informacdes do go-
verno” (Lopez-Ayllon, 2005, p.146, tradug¢do nossa).
Além disso, o envio de um projeto de lei de acesso a
informacdo ao Congresso estava entre as promessas
de campanha de Fox (Pla, 2009).

No mesmo ano da elei¢io, em 2000, foi apro-
vada a Lei de Aquisi¢des, Arrendamentos e Servigos
do Setor Pablico, e estabeleceu que compras e con-
trata¢des no setor publico deveriam ser efetuadas de
maneira transparente. Em 2002, ano em que a lei de
acesso foi sancionada, também foi aprovada a Lei de
Transparéncia e Promoc¢io da Concorréncia em Cré-
dito Garantido, para dar transparéncia aos processos
de concessdo de crédito por institui¢des financeiras.
Essas e outras legislacdes subsequentes sinalizam um
empenho no processo de ruptura com o passado poli-
tico recente do pais (Robledo, 2014).
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QUADROL1: INSTRUMENTOS NORMATIVOS ANTERIORES E POSTERIORES A LEI FEDERAL
DE TRANSPARENCIA E ACESSO A INFORMACAO PUBLICA DO GOVERNO, QUE TRATAM
DA GESTAO DOCUMENTAL E TRANSPARENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

INSTRUMENTOS NORMATIVOS SOBRE ACESSO A INFORMAGAO PUBLICA

INSTRUMENTO NORMATIVO CONTEUDO

Lei de Aquisi¢Bes, Arrendamentos e
Servicos do Setor Pablico, de janeiro de
2000

Lei de Fiscalizagdo Superior da
Federacdo, de dezembro de 2000

Lei de Transparéncia e Promogio da
Concorréncia em Crédito Garantido, de
dezembro de 2002

Lei de Transparéncia e Regulamentagio
de Servicos Financeiros, de janeiro de
2004

Lei de Fiscaliza¢do e Prestagdo de Contas
da Federacdo, de maio de 2009

Lei Federal de Prote¢do de Dados
Pessoais Mantidos por Pessoas Fisicas,
de julho de 2010

Lei Federal de Arquivos, de janeiro de
2012

Lei Federal Anticorrupgio nas
Contratagdes Pablicas, de junho de 2012

Regulamenta as compras e contratos firmados pelo governo federal para que sejam
cumpridos de acordo com os principios da transparéncia e eficiéncia.

Base legal para a criagdo da Auditoria Superior da Federagdo, responsavel por fiscalizar as
contas publicas por meio de auditorias realizadas nos trés Poderes da Unido, nos 6rgios
constitucionalmente auténomos, nos estados e municipios do pais, bem como em qualquer
entidade que exerca recursos pablicos federais, inclusive pessoas fisicas.

Regula os servicos financeiros de concessio de Crédito Garantido, para assegurar a
transparéncia na operagao.

Estabelece regras de transparéncia que obrigam o Banco do México a publicar informacio
relativa a cobranga de comissdes sobre os diversos servicos financeiros.

Regulamenta o exercicio do controle das contas puablicas por meio da revisdo das receitas,
despesas, entre outros, bem como o supervisdo e avaliacdo de todas as informagdes
financeiras das entidades auditadas.

Protege os dados pessoais em posse de particulares com o objetivo de regular o seu
tratamento legitimo, controlado e informado, de forma a garantir a privacidade e o direito a
autodeterminacio informativa das pessoas.

Tornou necessario documentar e cuidar das informag¢des que devem ser integradas aos
arquivos dos Trés Poderes federais e dos 6rgdos autonomos do Estado.

Estabelece as bases para a punic¢do de pessoas fisicas por infracdes de natureza contratual
com o Estado em matéria de compras pablicas e por infragdes cometidas na participagdo em
transa¢des comerciais internacionais e em contratos federais.

Fonte: Robledo, 2014, tradu¢do nossa.

Soma-se a este cendrio o contexto internacional,
com acordos comerciais firmados cuja contrapartida
consistia na adocdo de medidas de transparéncia, im-
pulsionadas principalmente pela Organizacio Mun-
dial do Comércio (Pla, 2009).

A aprovacdo da Lei de Acesso a Informacdo mexi-
cana ainda contou com importante atuag¢do de organi-
za¢des da sociedade civil, com destaque para o Grupo
Oaxaca (Costa et al., 2021), que conseguiu inserir o
tema na agenda de debates e participou da negocia¢do
do texto final junto com o governo. Finalmente, em 30
de abril de 2002 foi aprovada a Lei Federal de Transpa-
réncia e Acesso a Informacio Pablica Governamental.

A lei determinou a criacdo de Unidades de Enlace
em todos os 6rgdos puablicos, setores responsaveis por
receber as solicita¢des e dar andamento aos pedidos
internamente, bem como auxiliar os requerentes (Art.
28). Ndo foi designado orcamento ou mdo de obra
extra para as unidades, o que, a principio, gerou uma
expectativa de que isso pudesse levar a um “ressenti-

mento burocratico e resisténcia das entidades” (Doyle,
2002, p. 4, tradu¢do nossa). Um dos pontos de maior
destaque da lei foi a criacdo do IFAI, instituido para
atuar como 6rgio fiscalizador, instincia recursal no
Ambito do Executivo federal e promover treinamento
para os servidores piblicos atuarem de acordo com os
preceitos da nova regra (Sobel et al., 2006).

As reformas sofridas pelalegislacao

Depois da aprovacdo da lei, ocorreram duas re-
formas constitucionais no Ambito do art. 62, o mesmo
que fora reformado em 1977 para a incluir a garantia
do direito a informacdo por parte do Estado (México,
2007; 2014).

A primeira foi publicada em julho de 2007, com
o objetivo de detalhar os principios e bases que deve-
riam balizar o direito de acesso a informac¢do em nivel
federal e estadual, em razdo da diversidade de regula-
mentacOes adotadas pelos estados, que variavam em
relacdo A especificagio de entidades submetidas 2 lei,
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prazos e procedimentos para o acesso a informacgio
(Lopez-Ayllon; Laborde, 2007). Do mesmo modo, a
atuacio de 6rgidos autdbnomos para garantir o cumpri-
mento da lei também variava de acordo com o estado
(Lopez-Ayllén; Laborde, 2007).

Sobre a disparidade de regulamentac¢des adotadas
pelos estados, vale mencionar a pesquisa conduzida
por Daniel Berliner e Aaron Erlich (2015), que analisou
as normas adotadas por 31 estados mexicanos e pelo
Distrito Federal. Os pesquisadores observaram que
disputas politicas locais funcionam como um grande
catalizador deste tipo de legislacio. Eles identificaram
dois mecanismos que aceleram aprovacio de leis de
acesso em cenarios de competi¢do politica. Um deles
funciona como uma espécie de “seguro” (insurance),
em que o grupo politico dominante antevé a iminente
alternincia de poder e apoia a criagio da lei para se
certificar de que podera monitorar o grupo rival no fu-
turo. O outro mecanismo gira em torno da perspectiva
de reeleicio do grupo politico dominante, em que a
aprovacdo de uma lei de acesso é vista como um ativo
na busca de votos, por demonstrar seu comprometi-
mento com a transparéncia.

Em fevereiro de 2014, foi publicada no Di4rio
Oficial outra reforma constitucional em matéria de
transparéncia (México, 2014). O decreto implementou
o sistema integral de acesso a informagdo publica e
estabeleceu que o Instituto Federal de Acesso i In-
formacdo seria transformado em Instituto Nacional
de Transparéncia, Acesso a Informacio e Prote¢do a
Dados Pessoais (INAI), ampliando seu escopo de atu-
acdo para os trés Poderes. Antes, a institui¢do super-
visionava 247 6rgios publicos, apés a mudanca esse
nimero passou para 872 (Mora, 2016).

A reforma também determinou a criacio de
uma lei geral sobre o tema. Assim, em maio de 2015
foi publicada a Lei Geral de Transparéncia e Acesso a
Informacdo Publica. A nova regra ampliou de dezes-
sete para quarenta e oito o namero de informagdes
que devem ser publicadas obrigatoriamente por meio
de transparéncia ativa por todos os 6rgdos publicos
do pais — além de outras especificacbes para determi-
nadas institui¢des de acordo com sua fun¢do, como o
Poder Judiciario (ao qual se referem os artigos 70 e 73).
Enquanto a primeira lei, de 2002, possibilitava que os
demais poderes e 6rgdos autdnomos regulamentassem
a norma em seu préprio Ambito, a Lei Geral se aplica

a todos. Outra mudanca importante trazida pela nova
lei, foi a inclusdo de partidos politicos e sindicatos no
rol de organizacGes as quais a regra se aplica.

Novos e velhos desafios

Feito o panorama da trajetéria que resultou na
aprovac¢io da Lei Federal de Transparéncia e Acesso a
Informacdo Pablica, em 2002, e suas altera¢des pos-
teriores, neste momento serdo apresentados dados e
relatos coletados em entrevistas realizadas na Cidade
do México, entre outubro de 2019 e marco de 2020. Ao
consultar pesquisadores, jornalistas e ativistas, o obje-
tivo é identificar novos e velhos desafios que o direito
de acesso 3 informacio enfrenta no pais, por meio de
seus relatos sio fornecidos elementos que auxiliam na
compreensdo do contexto estudado (Duarte, 2012).

Um dos desafios que permanece diz respeito ao
perfil de usuarios dos mecanismos instituidos pela Lei
Geral de Transparéncia. De acordo com a Pesquisa Na-
cional de Acesso A Informacdo Publica e Protecdo de
Dados Pessoais de 2019 (ENAID, sigla em espanhol),
48,4% da populagdo considera que obter informacdo
governamental é dificil ou muito dificil. Além disso,
54,8% disse que conhecia ou havia escutado sobre a
existéncia de uma instituicio de governo que garante
o direito de acesso a informacdo publica (na pesquisa
anterior, realizada em 2015, este indice era de 50,6%).
Observa-se, portanto, um avango gradual.

No entanto, a pesquisa ainda revela que apenas
3,6% da populagdo ja fez alguma solicitagdo de acesso
d informacdo. Deste grupo, 47,9% formalizou o pedido
pessoalmente, enquanto 43,1% o fez pela internet.
Entre aqueles que nio fizeram solicitacdes, 77,8%
afirmou nio ter interesse em fazé-lo, enquanto 21,1%
manifestou interesse. Ou seja, ndo se trata somente de
orientar sobre os procedimentos para solicitar informa-
¢Oes pablicas, mas conscientizar sobre o porqué fazé-lo
- uma tarefa muito mais desafiadora.

De acordo com o relatério de atividades de 2020 do
INAY, o perfil de solicitante frequente (dentre aqueles
que informaram os dados) no Gltimo ano se caracteriza
por ser jovem (menores de 18 anos correspondiam a
17,2% dos solicitantes, seguido pela faixa etiria de 35 a
39 anos, com 15,8% e 30 a 34 anos, com 14%) e do sexo
masculino (62,9%). Quanto A escolaridade, 46,9% tém
ensino superior completo e 32,4%, pds-graduacio. Em

7. Disponivel em: <https:/micrositios.inai.org.mx/informesinai/?page id=519> Acesso em 11 dez. 2021.

Revista da CGU ¢ Volume 14 ¢ N° 26 ¢ Jul-Dez 2022 * ISSN 2595-668X

D) |


https://micrositios.inai.org.mx/informesinai/?page_id=519

348 A trajetéria mexicana na consolidacao do direito de acesso a informacao publica: histérico e desafios

relacdo a ocupacdo, a maioria atua em empresas pri-
vadas, em seguida estdo os académicos e, em terceiro
lugar, os meios de comunicagdo.

Em entrevista para esta pesquisa, o presidente
da Asociacién Mexicana de Derecho a la Informacion
(Amedi), Jorge Bravo®, afirma que difundir o uso da
Lei Geral de Transparéncia entre os jornalistas ainda é
uma tarefa pendente.

Quem pede mais? Académicos e empresas.
Empresas porque querem saber o que o seu
concorrente esti fazendo, pedem contratos
obtidos. Académicos porque queremos es-
crever sobre os temas. Mas o jornalista é
a grande questdo pendente. Ainda ndo é a
ferramenta ideal para quem vive no dia a
dia, da declara¢do na rua. Vocé ndo quer es-
perar um més pelas informac¢des ou nio tem
tempo. Se o fizessem, realmente melhoraria
muito jornalismo no México. (J. Bravo, co-
municagdo pessoal, 6 de marco de 2020, tra-
dugdo nossa).

Em um evento promovido pelo INAI em 2020,

o pesquisador Brian Palmer-Rubin, da Universidade

de Marquette, exibiu alguns resultados preliminares

de um trabalho coletivo que analisou mais de um mi-

lhio de pedidos de acesso a informagdo protocolados

no México, entre 2004 e 2015, utilizando métodos de

big data®. Diante dos dados levantados pela ENAID

e pelo mais recente relatério de atividades do INAI,

é importante agregar as conclusdes apresentadas por
Palmer-Rubin na ocasido:

Observamos um processo de aprendizagem

onde vemos que os cidadios se sofisticam cada

vez mais na forma de solicitar informagdes, na

linguagem que tém que usar nas suas solicita-

¢Oes e cada vez mais os 6rgdos publicos res-

pondem melhor os pedidos mais sofisticados.

Ou seja, nos dados que temos [...] observamos

que a partir de 2008 ha uma crescente espe-

cializagdo do sistema. Torna-se mais facil para

um especialista utilizar o sistema de acesso a

informacio e mais dificil para uma pessoa sem

8. Entrevista realizada na Cidade do México, em 6 mar. 2020.

tanta sofisticacdo, sem tanto conhecimento
interno da administragio pablica mexicana.
(B. Palmer-Rubin, comunicacio verbal, 25 de
fevereiro de 2020, traduc¢do nossa).

A andlise conduzida pelo pesquisador e sua
equipe revela que a qualidade da resposta recebida
varia de acordo com a linguagem utilizada na solici-
tacdo. A partir de 2008, observou-se um aumento de
pedidos com linguagem formal, especializada e com
referéncias legais — justamente estas solicitacdes le-
varam menos tempo para serem atendidas, o que
ndo acontecia antes (Berliner et al., 2022). O cenario
evidencia uma crescente importincia do dominio de
conhecimentos sobre a burocracia estatal e de termos
especificos da legislacdo para fazer valer o direito de
acesso a informacdo pablica (Berliner et al., 2022).

A principal pergunta é: o quanto o México
precisa de um sistema de acesso amplo para
todo o publico, e o quanto o México precisa
de um sistema que se preste a um grupo de
elites que representam um grupo de inter-
mediarios, que sio muito sofisticados para
solicitar informacio, e entdo eles, esses inter-
mediarios, podem filtrar a informacido ao pa-
blico? (B. Palmer-Rubin, comunica¢io verbal,
25 de fevereiro de 2020, tradugio nossa).

Vale ressaltar que o fendmeno da discriminacio
no atendimento a pedidos de informag¢io de acordo
com a identificacdo do solicitante é observado quando
se tratam de jornalistas (Fox & Haight, 2011). Este pro-
blema também ja foi verificado no Brasil (Artigo 19,
2018; Michener et al., 2018).

Em um trabalho anterior, os pesquisadores Ber-
liner et al. (2018) utilizaram a mesma amostra de um
milhdo de pedidos de acesso a informag¢ido ao governo
mexicano para mapear os principais temas que des-
pertavam interesse entre os usudrios da lei. O objetivo
era compreender se os assuntos seriam pertinentes
sob o viés da accountability ou se diziam respeito a in-
teresses particulares®.

9. O painel Acceso a la Informacién: Perspectivas y Retos para una Sociedad més Justa, que contou com a apresenta¢io de Brian Palmer-Rubin, esta disponivel
em: https:/www.youtube.com/watch?v=T1jXbT2uWnQ Acesso em 12 de mar. 2021.

10. Os autores deixam claro que a inten¢do ndo é desmerecer pedidos de informagdo de cunho particular: “Nés ndo pretendemos denegrir os usos privados. A
capacidade de buscar informagdes para objetivos pessoais pode ajudar a equalizar o acesso a servigos que de outra forma pode ser tendencioso. Oferecer uma
plataforma para interagio entre cidaddo e Estado pode demonstrar a responsividade do governo independente da informacio solicitada. No entanto, esse tipo
de uso é inconsistente com aqueles que motivaram a criagdo de sistemas de acesso a informagdo e podem ser melhor atendidos por meio de um sistema de dados
abertos, ao invés de um sistema de solicitagdo que demanda tempo intensivo” (Berliner et al., 2018, p.227, tradugio nossa)
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O levantamento revelou que questdes ambientais
(relatérios de impacto, informagBes sobre posse e uso
da terra, etc.) foram os temas que mais se mostraram
frequentes entre os pedidos. Em seguida aparecem
as solicita¢des agrupadas como “necessidades indivi-
duais”, que consistem em pedidos de informagio sobre
como se inscrever em determinado programa de mi-
crocrédito do governo, por exemplo, ou davidas sobre
procedimentos para ter acesso a beneficios sociais. O
terceiro tema mais buscado é referente a orcamentos
e despesas do governo federal (em especial os gastos
com publicidade).

Informagdes comerciais sdo o quarto assunto mais
demandado pelos usuarios da lei de acesso mexicana,
como registros de empresas, processos administrativos
envolvendo pessoas juridicas e registros de marcas. O
levantamento mostra que esse tipo de solicitacio vem
aumentando com o passar do tempo, o que demonstra
que o ambiente empresarial tem se apropriado cada
vez mais da Lei Geral de Transparéncia como uma fer-
ramenta para os negdcios.

Por fim, o quinto tema mais buscado pelos usua-
rios é referente d seguranca publica, crimes e policia.
Os pesquisadores observaram que o volume de de-
mandas sobre este assunto se mantém estavel ao longo
dos anos, mas alcanga picos em momentos de crise
de seguranca, como em episddios de guerra contra o
narcotrafico. Em entrevista aos pesquisadores, uma
autoridade do governo federal resumiu em uma frase
a ligagdo entre os eventos de interesse ptblico e as de-
mandas que chegam pela lei: “A manchete de hoje é
o pedido de informagio de amanh3” (Berliner et al.,
2018, p. 231, traducdo nossa).

Os autores concluem que os cidaddos mexicanos
de fato solicitam informag¢des consideradas relevantes
sob o viés da accountability:

Assim, oferecemos uma resposta afirmativa
retumbante a pergunta ‘Se vocé construir,
eles virdo?’. Isso sugere que, dado um sis-
tema de acesso a informagio razoavelmente
funcional, com poucas barreiras de uso, a
demanda por informag¢do ndo é o obstacu-
lo-chave para o sucesso da accountability ba-
seada em informagdes. (Berliner et al., 2018,
p.233, tradugdo nossa).

A despeito das boas avalia¢des da lei mexicana, o
pesquisador Guillermo Cueto (2017) questiona porqué
o pais continua figurando em rankings internacionais
com altos indices de percepcdo de corrupcdo™. A res-
posta, segundo o autor, é simples: mais transparéncia
nio significa, necessariamente, mais accountability. E
necessario investir em fiscalizagdo e processos de pre-
vencido a corrupgio. “Propor um sistema de prestacio
de contas em que a Gnica figura concreta seja a politica
de transparéncia ou o direito de acesso a informacio
é deixar esse mesmo sistema coxo” (Cueto, 2017, p.97,
traducdo nossa).

O autor também destaca a necessidade de di-
fundir os mecanismos de acesso a informacdo para
todos os estratos da sociedade, assim como traduzir
as informacdes disponibilizadas, de forma a lograr um
impacto social maior. “Tornar a informacdo transpa-
rente nio adianta nada se ndo conseguimos trans-
formar essa informa¢io em conhecimento” (Cueto,
2017, p.97, tradugio nossa).

Na mesma linha, ao analisar os espacos de parti-
cipagdo cidadd no pafs, Marifiez Navarro (2021) inclui
a Lei Geral de Transparéncia no conjunto de marcos
normativos que formam o ambiente propicio para a
prestacdo de contas e fiscalizacdo. Também integram
o grupo, a Lei Geral de Arquivos, a Lei Geral do Sis-
tema Nacional Anticorrupcido, a Lei de Fiscalizacdo e
Prestacdo de Contas da Federacio, entre outas. Ha,
portanto, a constru¢io de um ambiente normativo no
qual a transparéncia é apenas um dos elementos de
accountability.

Além disso, pesquisadores e ativistas entrevistados
no Ambito do presente estudo fazem criticas a Lei Geral
de Transparéncia, que, segundo eles, teria se tornado
demasiadamente “burocrtica” em razdo da quanti-
dade de itens obrigatérios a serem informados por meio
da transparéncia ativa por todos os 6rgdos submetidos
a norma. E o que afirma a professora da Universidade
Nacional Auténoma do México Jacqueline Peschard?,
que desempenhou a fun¢io de comissionaria-presi-
dente do entio IFAI entre 2009 e 2013:

O problema é que se trata de uma lei muito
rigorosa, mas também implica uma enorme
responsabilidade do 6rgio fiscalizador. E um
6rgdo que ndo chega a vigiar a todos porque
lhe deram tantas competéncias que o que

11. Na edi¢do de 2020 do Indice de Percepcio da Corrupgio, desenvolvido pela ONG Transparéncia Internacional, o México somou 31 pontos, ocupando a 1242
posi¢do entre 180 paises. O Brasil obteve 38 pontos e ficou em 94°. Disponivel em: https:/www.transparency.org/en/cpi/2020/index/bra Acesso em 9 dez. 2021.

12. Entrevista realizada na Cidade do México, em 30 de out. 2019.
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faz entdo é uma vigilancia muito formalista,
muito baseada em: preencha estes formula-
rios e com o fato de preencher estes formu-
larios, eu ja te fiscalizei. Mas a verdade é que
ndo. (J. Peschard, comunica¢io pessoal, 30
de outubro de 2019, tradu¢do nossa).

Em entrevista para a presente pesquisa, o diretor
do Programa de Direito de Acesso a Informacdo da
ONG Artigo 19 no México, Carlos Dorantes®, concorda
que a grande quantidade de informagdes a serem di-
vulgadas em transparéncia ativa por todos os 6rgdos
publicos é algo que deveria ser revisto.

E uma lei bem avancada, eu digo que tem
seus entraves, seus problemas, mas mesmo
assim, se essa lei fosse cumprida, seria o
ideal. O que acontece é que nio se cumpre,
entdo finalmente nio importa tanto se esti
num ranking internacional de leis de trans-
paréncia. Entre as dificuldades que consi-
dero que esta lei tem, uma é a transparéncia
judicial, outra é a quantidade de obrigacdes
de transparéncia que tem tornado muito di-
ficil para as institui¢des cumpri-las (C. Do-
rantes, comunicac¢io pessoal, 10 de marco de
2020, tradu¢do nossa)

Também em entrevista a autora, o pesquisador
Gregory Michener endossa a critica:

As obrigac¢Ges de transparéncia ativa sio tio
onerosas e extensas, ¢ uma lista tdo grande
que ninguém consegue. Vocé passa o tempo
todo atualizando os dados e tentando cum-
prir com a lei. Eu ja falei com muitas pessoas

no Executivo Federal e eles falam ‘a gente
ndo estd cumprindo porque a gente nio
consegue’. Entdo eles foram além do limite.
(G. Michener, comunica¢do pessoal, 14 de
novembro de 2019).

Além das dificuldades pontuadas por pesquisa-
dores, jornalistas e ativistas, o 6rgdo responsavel pela
fiscaliza¢do do cumprimento das politicas de acesso a
informacdo e protecdo de dados pessoais tem enfren-
tado outro desafio, de cunho politico.

Eleito em 2018, o presidente Andrés Manuel
Lépez Obrador, do partido Morena, j4 questionou a
eficicia do INAI em diversas coletivas de imprensa.
“Custa um bilhdo de pesos manter este 6rgdo, ele foi
criado e em que contribuiu para reduzir a corrup¢do?
Ao contririo, a corrup¢io cresceu como nunca ao
mesmo tempo em que se criou este 6rgdo” (Redacion
AN/GYV, 2018), disse em dezembro de 2018. Dois anos
depois, em dezembro de 2020, reafirmou o argumento
em outra coletiva de imprensa: “Para que servem estes
6rgdos? Sio decorativos. E, antes, para simular que,
desta maneira, o governo se preocupava para que nio
houvesse corrup¢io” (Cafia, 2020). Além das criticas
publicas ao INAI, levantamentos revelam que o n@-
mero de recursos questionando negativas de acesso
a informagdo aumentou desde o inicio da gestdo do
novo presidente (Langner, 2020). Como efeito deste
contexto politico, o orcamento do INAI vem enfren-
tando redu¢des nos Gltimos anos, consequéncia da
perspectiva do governo sobre a importincia das poli-
ticas de acesso A informagdo ptblica, como mostra a
tabela abaixo:

TABELA 1 - EVOLUCAO DO ORCAMENTO DO INAI ENTRE 2017 E 2020.
VALORES EM PESOS MEXICANOS

ANO
2017
2018
2019

2020

ORCAMENTO - INAI

$ 896.931.201,11
$1.041.623.750,75

$ 164.715.547,60

$ 135.847.505,55

Fonte: Elabora¢do propria a partir de base de dados INAI, 2020"°.

13. Entrevista realizada na Cidade do México, em 10 mar. 2020.

14. Entrevista realizada na Cidade do México, em 14 nov. 2019.

15. InformagOes orcamentarias disponiveis em: <https:/micrositios.inai.org.mx/planeacion/> Acesso em 12 jun. 2021.
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A percep¢do de que os escdndalos de corrupcio
aumentaram se deve justamente ao fato de que, com
efetivo acesso a informacio, é possivel trazer a tona
irregularidades (Heald, 2006). E o caso de investiga-
¢Oes jornalisticas que utilizaram ferramentas de trans-
paréncia que revelaram o escandalo conhecido como
La Casa Blanca'* em 2014, na gestdo do presidente En-
rique Pefia Nieto, por exemplo. Ou a descoberta de
milhares de fossas clandestinas pelo pais, resultantes
da politica de guerra contra o narcotrafico entre 2006
€ 2016".

Legislagdes de acesso a informagio tornam-se
instrumentos norteadores de politicas puablicas cujos
efeitos sdo a longo prazo e difusos, dificeis de serem
quantificados (Dutra, 2021). Essas caracteristicas
fazem com que estas normas possam se tornar alvos
de governantes que nio veem vantagens imediatas
que justifiquem o investimento em politicas pablicas
voltadas ao direito de acesso a informacgdes — que
podem inclusive gerar revezes ou custos reputacionais
ao revelar malfeitos, falhas ou omissdes por parte da
administrac¢do pablica (Dutra, 2021).

CONCLUSOES

Brasil e México sdo paises latino-americanos mar-
cados por herancas ibéricas similares. Tanto Portugal
quanto Espanha buscaram aplicar em suas col6nias re-
gras e modelos administrativos pré-fabricados em seus
respectivos reinos. A despeito das singularidades da
trajetéria histérica de cada pais, temos Estados mar-
cadamente patrimonialistas, que nasceram fechados,
distantes da popula¢do, e um sistema politico cujas
atengdes se voltam majoritariamente para o chefe
do Executivo. Todas essas particularidades conferem
aos dois paises muitos pontos de congruéncia no que
tange as politicas de acesso a informagio puablica e
proporcionam oportunidades de aprendizado.

No México, adota-se como marco inicial desta
trajetéria o ano de 1977, com a reforma constitucional
do artigo 6°, que incluiu o direito na carta magna do
pais. No entanto, ele se restringiu, em um primeiro
momento, d garantia de espacos midiaticos a partidos
politicos. Em 1996, a partir de uma mudanca de posi-

cionamento da SCJN, este entendimento é ampliado
e o direito a informacdo passa a se vincular ao direito
a verdade.

A ascensio de Vicente Fox (PAN) ao poder na vi-
rada dos anos 2000 marcou o fim de uma hegemonia
de 72 anos do PRI. Neste momento, teve inicio um
processo de transi¢io democratica em que um projeto
de lei de acesso a informagdo comecou a ser discutido
por organiza¢bes da sociedade civil e pelo governo.
Concomitantemente, foram aprovados outros ins-
trumentos normativos com o objetivo de aumentar a
transparéncia na administra¢do pablica. Finalmente,
em 2002, a Lei Federal de Transparéncia e Acesso a In-
formacdo Pablica Governamental foi enfim aprovada.

A regra sofreu alteracGes, e em 2015 foi sancio-
nada a Lei Geral de Transparéncia e Acesso A Infor-
magdo Publica, em vigor atualmente. Diante de todo
este caminho percorrido, foi possivel identificar atores
e instituicdes que desempenharam importante papel,
com destaque para a atuagdo da sociedade civil, na
figura do Grupo Oaxaca.

No entanto, vinte anos depois da sangdo da pri-
meira lei de acesso, é possivel indicar alguns desafios
que se apresentam no contexto mexicano. O primeiro
deles diz respeito a populariza¢io dos mecanismos de
acesso a informacdo, que precisam ser amplamente
difundidos com o objetivo de diversificar o perfil de so-
licitantes. O segundo foi apontado em entrevistas du-
rante a presente pesquisa: a excessiva burocratizagio
da lei, que estabelece um extenso rol de requisitos a
todos os 6rgdos da administra¢do pablica. O que pode
ter partido de uma inten¢io de aumentar o volume de
informacGes disponiveis pode, ao final, ndo ser pas-
sivel de execugdo e fiscaliza¢do.

Finalmente, o terceiro desafio decorre de mu-
dangas no cendrio politico, que impactam desde as
atividades de 6rgdos fiscalizadores como INAI (colo-
cando em davida sua eficicia e reduzindo seu orca-
mento) até a qualidade no atendimento aos pedidos
de acesso a informagdo enviados ao governo. A expe-
riéncia mexicana demonstra que a defesa do direito de
acesso 4 informacio vai além da aprovacio de marcos
normativos. Carece de constante vigilincia para evitar
retrocessos e garantir avangos.

16. O escandalo conhecido como “La Casa Blanca” foi revelado em 2014 pela equipe da jornalista Carmen Aristegui. Trata-se da aquisi¢io de uma mansio pelo
valor de 7 milhdes de ddlares pelo ex-presidente mexicano Enrique Pefia Nieto, que comprou o imével de um empreiteiro com negdcios no governo. Disponivel
em: <https:/aristeguinoticias.com/0911/mexico/la-casa-blanca-de-enrique-pena-nieto/> Acesso em 6 maio 2021.

17. Em reportagem publicada em 2018, jornalistas revelaram a descoberta de quase duas mil fossas, onde eram enterradas vitimas de criminosos entre 2006 e 2016.
A publica¢do rendeu diversos prémios jornalisticos internacionais. Disponivel em: <https:/adondevanlosdesaparecidos.org/2018/11/12/2-mil-fosas-en-mexico/>

Acesso em 6 maio 2021.
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