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RESUMO

ALein. 12.527/2011 inaugurou um novo regime juridico de
transparéncia ao permitir ao cidaddo o acesso a informagao
publica. Contudo, mais de dez anos de sua aprovacdo, ainda
sdo escassos os estudos empiricos sobre seus impactos em
politicas publicas. O objetivo desse artigo é responder par-
cialmente a seguinte pergunta: a transparéncia publica
pode efetivamente impactar a elaboragdo de politicas pu-
blicas? Buscaremos responder essa pergunta analisando se,
e como, a transparéncia passiva influenciou, no periodo
proposto, politicas sobre agrotéxicos. A partir do estudo
dos precedentes da Controladoria-geral da Unido, analisa-
mos inicialmente as 203 decisdes da CGU que envolviam o
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA), com o intuito de compreender a relagdo entre
transparéncia e modificacdo de politicas publicas entre
2012 e 2020; posteriormente, passou-se ao estudo apro-
fundado de 20 dessas decisdes que diziam respeito especi-
ficamente a agrotdxicos. Apds a analise dos dados e da re-
visdo bibliografica, a pesquisa concluiu que as dificuldades
de delimitagdo entre os conceitos de “informacgdo publica”
e “informacgdo privada” tém como consequéncia a falta de
atuacdo mais efetiva na disponibilizacdo de informagdes
que se encontram nas fronteiras entre esses dois conceitos.
A consequéncia disso é uma limitagdo do potencial trans-
formador da transparéncia, e até mesmo uma regressao em
termos da politica publica de controle de agrotéxicos. Com
a edicdo da IN n2 16/2017, o MAPA repassou as empresas
o dever de disponibilizar os rétulos e bulas no sistema
AGROFIT em até vinte dias apds a concessdo do registro,
controlando as obrigagdes de transparéncia. O artigo pre-
tende, com pesquisa empirica sobre bulas de agrotéxicos,
chamar atengdo para uma ilustragdo dos impactos decor-
rentes da redugdo da transparéncia.

Palavras-chave: Transparéncia Publica; Bula de agrotoéxico;
Controladoria-Geral da Unido.

ABSTRACT

Brazil’s Freedom of Information Act (Law n. 12.527/11) in-
troduced a new legal framework for transparency in the
federal government. However, more than ten years after its
approval, empirical studies on the impacts of transparency
on public policies are still scarce. Does transparency effec-
tively impact public policy? This article seeks to partially an-
swer this question by analyzing transparency of pesticide
information. We focused on decisions enacted by the Office
of the Comptroller General (CGU, in its Portuguese acro-
nym) from 2012 to 2020. Initially, our data encompassed
203 decisions issued by the CGU agency against the Minis-
try of Agriculture (MAPA); subsequently, it moved to an in-
depth study of 20 of these decisions specifically related to
pesticide information. After analyzing the data and review-
ing the literature, the research concluded that the difficul-
ties in defining the concepts and boundaries of 'public in-
formation' and 'private information' hindered transpar-
ency, as well as subsequent change that could come from
it. The consequence of this is a limitation of the transform-
ative potential of transparency, and even a regression in
terms of public policy for the control of pesticides. The re-
search found out that, after years of Specifically, the enact-
ment of Normative Instruction No. 16/2017 transferred to
private companies the duty to make labels and leaflets
available in the AGROFIT system. There was, therefore, a
privatization of duties to promote transparency regarding
public issues. The article aims, with empirical research on
pesticide leaflets, to draw attention to an illustration of the
impacts resulting from the reduction of transparency.
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B INTRODUCAO

O direito do acesso a informacdo produz efeitos positivos sobre politicas publicas esta-
tais? Conectando-se a essa discussao, o presente artigo propde um estudo de métodos mistos
sobre os efeitos da transparéncia publica sobre controle de agrotdxicos. De forma mais espe-
cifica, nossa pergunta de pesquisa é: o acesso a informacdo e a transparéncia publica s3o fer-
ramentas institucionais efetivas para provocar mudancas em uma politica publica? Essa per-
gunta dialoga com uma preocupacdo mais ampla que nos ultimos anos tem buscado investigar
empiricamente se a transparéncia publica e o acesso a informacdo tém concretizado na pra-
tica o objetivo normativo ao qual se direcionam: a melhoria da prestacdo de servicos publicos
e o exercicio de maior controle da populacdo sobre a gestao de atos publicos. Ainda que nossa
pesquisa se debruce sobre a relacdo entre transparéncia publica e uma politica publica espe-
cifica (controle de agrotdxicos), ndo sendo, portanto, generalizavel para um grupo mais amplo
de politicas publicas, o estudo de caso nesse tema especifico permitira, ao menos, questionar
o pressuposto de que a transparéncia sempre esta associada a melhorias em politicas publi-
cas.

Nossa analise recai sobre decisGes adotadas pela Controladoria-Geral da Unido (CGU)
durante o periodo 2012-2020. A CGU é o 6rgao que, na estrutura do Executivo, tem a palavra
final sobre que documentos sdo publicos e que documentos sdo de acesso restrito, o que jus-
tifica a analise das decisdes desse 6rgao. Metodologicamente, adotaram-se nessa pesquisa
métodos mistos: primeiramente, realizamos um levantamento quantitativo para levantar um
panorama geral acerca de quantos recursos foram julgados pela CGU no periodo de analise e
guais os temas predominantes desses recursos; apds essa analise quantitativa preliminar, pas-
sou-se a uma analise qualitativa mais aprofundada de cerca de vinte recursos que abordavam
a questdo da transparéncia na bula de agrotdxicos —tema identificado como um dos centrais
nas decisGes relativas ao Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA).

A transparéncia publica e o acesso a informacado sdo instrumentos de governanca rela-
tivamente novos. Eles tém gerado grandes expectativas sobre o seu potencial de provocar
processos de melhorias em outras politicas estatais. Contudo, no Brasil, poucos estudos tém
testado empiricamente esse pressupostol »53%8 QO presente artigo busca suprir parcialmente
essa lacuna, analisando se, e como, os processos de promocdo da transparéncia da Lei de

1 Uma excec3o, que estuda compreender empiricamente os impactos da vagueza normativa no que diz respeito a
Lei de Acesso a Informacdo, pode ser visualizada em: CUNHA FILHO, Marcio. Transparéncia, classificacdo de infor-
macdes e descentralizagdo decisoria: a normalizagdo do segredo por parte dos entes subnacionais brasileiros.
Ciéncia da Informagdo (Online), v. 50, p. 53-68, 2021.
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Acesso a Informacdo tiveram algum impacto sobre a politica publica de controle de agrotéxi-
cos. Mais especificamente, nosso objetivo principal foi verificar se, apds dez anos de vigéncia
da Lei de Acesso a Informacdo, o sistema criado e desenvolvido a partir da Lei provocou mu-
dangas tangiveis e observaveis em como o governo e a sociedade brasileiros se portam frente
a utilizacdo de agrotodxicos. Dito de outra forma, a politica de transparéncia publica impactou
a regulacdo e/ou o uso de agrotdxicos? Esse estudo se insere, assim, em uma corrente que
parte de uma concepcao instrumentalista do direito de acesso a informacdo. Nessa corrente,
o direito de acesso a informacdo ndo é um fim por si s6, mas sim um meio para obtencdo de
outras finalidades?.

Este estudo se desenvolveu em trés partes. O préoximo item traz o marco teérico que
enquadra a discussdo e mostra sua importancia. A seguir, adentramos especificamente na dis-
cussdo sobre os agrotoxicos e o direito de acesso as suas bulas, que se pauta em revisao bibli-
ografica e nos marcos normativos. Depois, definiremos e estudaremos a chamada “transpa-
réncia passiva” e o tramite dos recursos de informacdo. Por meio de andlise e sistematizacdo
de precedentes da Controladoria-geral da Unido (CGU), analisamos 200 decisdes que envol-
viam o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) e agrotodxicos, para en-
tender se, nessa drea, a transparéncia tem ou ndo gerado impactos nas politicas publicas. Apds
o tratamento dos precedentes, nos aprofundamos na analise de 20 decisdes. Por meio de
revisdo bibliografica e de estudo dos precedentes recursais de acesso a informacao, a pesquisa
identificou que a falta de atuacdao mais efetiva na entrega da informacado publica ensejou a
regressao de protec¢des aos cidadaos na politica dos agrotdxicos. Com a edi¢ao da Instrucao
normativa n2 16, de 18 de maio de 2017, o MAPA repassou as empresas o dever de disponi-
bilizar os rétulos e bulas no sistema AGROFIT em até vinte dias apds a concessao do registro.
Retirou, do cidadao, o acesso a informacdo publica, passando-a a esfera privada. A partir do
caso das bulas de agrotdéxicos, este artigo pretende chamar atencdo para essa perda de trans-
paréncia, com retrocesso na transformacdo de transparéncia passiva em ativa, deixando o
Estado de cumprir o seu dever constitucional de ser transparente. Explicado o caminho da
pesquisa, passa-se ao seu desenvolvimento.

1 A DIVISAO PUBLICO/PRIVADO E OS LIMITES DO ACESSO A INFORMAGAO

Existe ampla discussdo na literatura acerca do papel da transparéncia no ciclo das poli-
ticas publicas3. A transparéncia e o acesso a informacao sdo considerados formas de controle
social, definido como uma nova forma de accountability que inclui “monitoramento e super-
visdo, por parte dos cidaddos, do desempenho do setor publico e/ou do setor privado”# r-35,
O acesso a informacdo é um dos elementos da chamada “democracia aberta”> ¢, em que a

2 SUNSTEIN, Cass. Too Much Information: Understanding What We Don’t Need to Know. Cambridge: MIT Press,
2020.

3 CUNHA FILHO, Marcio. O que sabemos sobre transparéncia publica? Uma revisdo bibliografica das abordagens
normativa, conceitualista e empirica. Revista da CGU, v. 10, n. 16, p. 878-907, 2018.

4FOX, Jonathan. Social Accountability: What does the Evidence Really Say? World Development, v. 72, p. 346-361,
2015.

> LANDEMORE, Héléne. Open Democracy: Reinventing Popular Rule for the Twenty-First Century. Princeton:
Princeton University Press, 2020.

6 LANDEMORE, Héléne; CUNHA FILHO, Marcio Camargo. Open Democracy: a proposal for a radical democratiza-
tion of our political systems. Revista Brasileira de Sociologia do Direito, v. 10, n. 2, p. 878-906, 2023.
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representacdo politica como forma de exercicio do poder é complementada ou fortalecida
por formas de participacdo direta na elaboracdo ou implementacdo de politicas publicas. Em
um sistema que possui elementos de democracia aberta, multiplicam-se os foros legitimados
a delimitar a agenda de debates publicos e também a tomar decisdes, ainda que parciais e
delimitadas temporal ou tematicamente. Muitos autores tém afirmado que leis de acesso a
informacdo sdo “um instrumento por exceléncia do processo de elaboracdo de politicas pu-
blicas”” » 134 N3o por outro motivo, ao longo da década de 1990 e 2000, houve uma explosdo
mundial de leis de acesso a informac3o®. Em grande parte, estas leis replicaram o Freedom of
Information Act (FOI Act) americano, contendo os seguintes dispositivos: énfase em documen-
tos publicos; permissao de acesso a individuos e associacdes; existéncia de agéncias auténo-
mas ou semiautdonomas de revisdao de decisdes de negativa; exce¢des que protegem a segu-
ranc¢a nacional, segredos comerciais, privacidade e deliberacdes internas®.

Contudo, sedimentada essa primeira onda de leis de acesso, ja se comegam a visualizar
alguns hiatos nos regimes juridicos por elas criadas. Em especial, essas leis possuem um con-
ceito de “informacdo publica” que talvez ndo seja suficiente para promover a transparéncia
em um contexto em que o publico e o privado interagem intensamente na producao e utiliza-
¢do de informacdes'®. Esse é o caso, em especial, de informacdes relativas a pessoas privadas
que de alguma forma tém algum tipo de interface com o Poder Publico e, por esse motivo,
estdo registradas em arquivos publicos. Até que ponto essas informagdes — que possuem na-
tureza privada em sua origem — devem ser consideradas publicas para fins de acesso a infor-
macao e promog¢ao da transparéncia? A transparéncia de entes privados que de alguma forma
interagem com o Poder Publico é de fato a principal fronteira a transparéncia no atual mo-
mento. No Brasil, em grande medida essas informacgdes sao excluidas do ambito de incidéncia
da LAI. Contudo, aqui propomos uma outra abordagem, para que seja possivel, ao menos,
imaginar um regime de acesso a informacdo que abarque esse tipo de informacao.

Para compreender esse tema, é preciso antes de tudo problematizar a tradicional divi-
sdo entre publico e privado e entre Estado (que desempenharia no modelo ideal apenas ativi-
dades de interesse publico) e empresas privadas (que desempenhariam no modelo ideal ape-
nas atividades de interesse apenas privado). Essa estrutura conceitual, embora muito enrai-
zada em nossas estruturas de pensamento e em muitas das questdes juridicas que discutimos,
ja ndo é uma distincdo capaz de explicar a complexidade de alguns problemas contempora-
neos!l. Isso porque, atualmente, o Estado nacional é apenas uma parte ou a ponta do iceberg
da nossa organizacdo nacional. Empresas privadas exercem cada vez mais influéncia no pré-
prio Estado e nas nossas vidas e relacdes privada'?. Se empresas privadas também influenciam
diretamente as nossas vidas, exercendo atividades que podem ser consideradas de interesse

7SCHILLER, Reuel. Enlarging the Administrative Polity: Administrative Law and the Changing Definition of Pluralism,
1945-1970. Vanderbilt Law Review, v. 53, n. 5, p. 1389-1450, 2000.

8 ACKERMAN, John M.; SANDOVAL-BALLESTROS, Irma E. The Global Explosion of Freedom of Information Laws. Adminis-
trative Law Review, v. 58, n. 1, p. 85-130, 2006.

9 BANISAR, David. Freedom of information around the world 2006: A global survey of access to government infor-
mation laws. Privacy International, p. 1-168, 2006.

10 CUNHA FILHO, Marcio. Por que a carteira de vacinacdo do Ex-Presidente da Republica € um documento publico? Re-
vista Direito e Prdxis, v. 15, n. 2, p. 1-26, jun. 2024.

1 PASQUALE, Frank. The Black Box Society: The Secret Algorithms that Control Money and Information. Cam-
bridge: Harvard University Press, 2016.

12 1bid.
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publico, é legitimo argumentar que elas se submetam a regras de transparéncia e accounta-
bility.

Pasquale, na obra ja referenciada, oferece exemplos concretos para refletir sobre o as-
sunto. Por exemplo: podem empresas do ramo farmacéutico esconder, sob alegacdo de “se-
gredo comercial”, os perigos de novas drogas que estejam pesquisando ou produzindo? A
afirmacao, frequente em bancos publicos, de que o recebimento de recursos publicos por
parte de pessoas privadas estd acobertado por sigilo bancario ndo pode ser questionada? Po-
dem midias sociais esconder as férmulas (algoritmos) a partir dos quais coibem alguns tipos
de discurso e promovem outros? Nesse mesmo sentido, empresas do ramo de alimentos po-
dem esconder informacdes a respeito dos agrotoxicos que utilizam e dos perigos disso para
nossa saude?

A resposta usual a todas essas perguntas é que empresas privadas ndo estdo submetidas
as mesmas regras que entes publicos. Assim, as empresas hipotéticas do pardgrafo anterior
estariam protegidas por sigilo industrial ou por alguma outra forma de sigilo privado, mesmo
que suas informacgdes estejam eventualmente arquivadas ou registradas em arquivos publi-
cos. Esses sdo argumentos tao fortes que sequer imaginamos contesta-los. Contudo — repeti-
mMos aqui nosso argumento central até aqui — existe uma urgéncia em repensar esses pressu-
postos. E preciso disputar as narrativas sobre sigilos privados que usualmente nos sdo apre-
sentados, como por exemplo ja é feito nos Estados Unidos — por exemplo, neste pais, a Agén-
cia de Protecdo Ambiental (Environmental Protection Agency — EPA) tentou publicizar docu-
mentos sobre composicao de pesticidas; contudo a empresa Monsanto lutou e conseguiu ob-
ter na Suprema Corte decisdo favoravel sob o argumento de “segredo comercial.”*3. Essa foi
uma derrota a transparéncia, mas, ao menos, houve uma disputa, um questionamento, uma
tentativa de mudar as regras do jogo.

Apesar da importancia do tema, a perspectiva de futuro para essa discussdo ndo é oti-
mista para a transparéncia, em grande parte em decorréncia de privatiza¢des. Esse é o argu-
mento de Roberts'?, que afirma que as privatizacdes s3o uma grande forma de contornar dis-
posicOes de transparéncia publica, porque elas tiram essas atividades da esfera da aplicacao
de leis de acesso a informacdo. Mudando o meio de prestacao de servicos publicos, o Estado
contorna as regras de transparéncia. Roberts fornece alguns exemplos: no Reino Unido, a pri-
vatizacdo de alguns servicos (eletricidade, agua, trem, comunicag¢des) contribuiu para que o
governo Tony Blair abandonasse uma proposta inicial de incluir empresas publicas que pres-
tavam esses servigos na LAl, ao argumento de que isso acarretaria uma desvantagem compe-
titiva frente as demais empresas do setor!>. Outros tipos de servico publico privatizados pas-
saram, em outros paises, pelos mesmos problemas relacionados a privatizacdo e a falta de
transparéncia relacionada a esses processos: em Ontario (provincia canadense), o governo ja
se recusou a conceder acesso a um contrato de concessdo de exploracdo de rodovias'®; nos
Estados Unidos, as estratégias do governo de privatizar atividades tipicamente publicas per-

13 Ver decis3o emitida em: Ruckelshaus v. Monsanto Co., 467 U.S. 1986 (1984).

14 ROBERTS, Alaisdar. Blacked Out: Government Secrecy in the Information Age. Cambridge: Cambridge University
Press, 2006.

15 PARKER, Andrew; PARKER, George. Utilities win fight to curb Freedom Act Impact. London: Financial Times of
London, 1998.

16 POSCHMANN, Finn, Private Means to public ends: the future of public-private partnerships. Toronto: Howe In-
stitute, 2003.
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mitiu até mesmo que o governo escondesse fatos relacionados ao abuso de prisioneiros ira-
quianos por parte de soldados americanos: o argumento do governo foi que as pessoas en-
volvidas no famoso escandalo de Abu Graib eram contratantes privados, e que por isso suas
atividades ndo estavam submetidas as usuais regras de transparéncia publica.

O diagndstico de Roberts sobre a questao é cirdrgico: “a medida em que o antigo setor
publico desmorona, os elaboradores de politicas publicas ao redor do mundo se mostram in-
capazes de articular uma clara explicacdo dos parametros que deveriam ser usados para de-
terminar quando uma organizacdo precisa se submeter as regras da transparéncia”l’ r- 162,

No entanto, ainda segundo Roberts'?, existe ao menos um modelo juridico paradigma-
tico que pode servir de inspiracdo para que reformemos os fundamentos do nosso sistema de
restricdo de acesso com fundamento nos chamados “sigilos privados”. Esse é o modelo do
sistema de acesso a informag3o sul-africano. No contexto pds-apartheid, a Africa do Sul reco-
nheceu o direito constitucional ao acesso a informag¢des governamentais; mas logo apds ex-
pandiu esse direito também a organizacdes ndao governamentais. O argumento era que ativi-
dades privadas exercidas durante o apartheid haviam acarretado graves viola¢des a trabalha-
dores e consumidores. Assim, a lei desse pais estabeleceu procedimentos parecidos para ob-
tencdo de informacdes a entidades privadas e publicas. Estas disposi¢Ges, e a ameaca de pro-
cessos judiciais, fizeram com que grandes companhias disponibilizassem informagdes como
por exemplo suas contribuicdes a grupos politicos; outro exemplo foi a concessao de informa-
¢coes sobre motivos pela ndo concessdo de financiamento imobiliario por parte de um banco
privado'®. Outros paises tém leis que imp&em transparéncia a uma ou outra atividade do setor
privado, mas nenhuma é tdao ambiciosa quanto a lei sul-africana, que impde o dever geral de
transparéncia a entidades privadas, criando a possibilidade de um direito expansivo ao acesso
a informacgdo?°. O sistema sul-africano de acesso a informacdo parte de um pressuposto dife-
rente do nosso. Para ele, o direito de sigilo comercial ou industrial cede frente ao direito pes-
soal e fundamental a seguranca privada e ao acesso a informacdées. O direito de sigilo comer-
cial ou industrial cede frente ao direito pessoal e fundamental a seguranca privada e ao acesso
a informacdes.

2 ACESSO A INFORMACAO E AGROTOXICOS

Feito o enquadramento tedrico que norteia o presente trabalho, passamos ao estudo
de caso sobre agrotdxicos. O Brasil é o pais que mais consume e utiliza agrotéxico no mundo?*.

7 ROBERTS, Alaisdar. Blacked Out: Government Secrecy in the Information Age. Cambridge: Cambridge University
Press, 2006.

18 1bid.

9 NEUMAN, Laura; CALLAND, Richard; FLORINI, Ann. The Right to Know: Transparency for an Open World. 2007.
New York: Columbia University Press, 2007.

20KLAAREN, Jonathan; CURRIE, lan. The Promotion of Access to Information Act Commentary. Cape Town: Siberlnk,
2002.

2L MATTOS NETO, Antonio José de; COSTA, Elida de Céssia Mamede da. Agrotdxicos e Projeto de Lein. 6.299/2002:
retrocesso agroambiental. Veredas do Direito, Belo Horizonte, v. 17, n. 38, p. 189-217, 16 set. 2020. Desde 2008,
o Brasil é o lider internacional no consumo de agrotéxicos. Enquanto o mercado mundial de agrotdxicos cresceu
93%, nos mesmos 10 anos, o mercado brasileiro cresceu 190%. Ver: RIBEIRO, Camila Santiago; ROCHA, Eduardo
Gongalves. Externalidades negativas decorrentes do uso de agrotdxicos e a inseguranca alimentar: uma analise da
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Parte desse problema decorre de politicas estatais permissivas que, em prol de interesses co-
merciais, continuam a permitir o uso de substancias com potencial nocivo a saude humana e
ao meio ambiente. Frente a esse contexto, nos perguntamos se a transparéncia publica e o
direito de acesso a informacgao provocaram mudancgas nesse cenario.

A decisdo sobre os agrotdxicos passa, conforme art. 32 da Lei n? 7.802, pelo crivo “dos
orgdos federais responsaveis pelos setores da satide, do meio ambiente e da agricultura”?2.
Isso significa a avaliagao conjunta do MAPA, do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) e da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA).
Apesar da decisdo complexa, quem centraliza as informacdes finais sobre o registro dos agro-
téxicos é o primeiro 6rgao, o MAPA, por meio do Sistemas de Agrotdxicos Fitossanitarios —
AGROFIT. O acesso a tais informacdes, que sdo publicas?® 3, é tdo relevante que o Dossié
Abrasco reivindicou a criagcdo de um sistema de informacgao nacional sobre uso de agrotdxicos,
com o intuito de garantir o acesso publico as suas informacgdes, incluidas aqui as bulas?*. Di-
ante desse contexto, a pergunta que desafia essa pesquisa é a seguinte: a partir do estudo dos
precedentes da Controladoria da Unido, de 2012 a 2020, como tem sido garantido o direito
de acesso a informacgdo passiva das bulas de agrotdxico pelo Ministério da Agricultura, Pecu-
aria e Abastecimento?

2.1 0S AGROTOXICOS E O ACESSO AS INFORMACOES DE SUAS BULAS

A Constituicdo de 1988 reconheceu o direito fundamental de acesso as informagdes pu-
blicas, conforme inciso XXXIll do art. 52, inciso Il do § 32 do art. 37; e § 22 do art. 216. A Lei n.
12.527,de 2011, disp0s sobre o direito fundamental de acesso a informacao, estabeleceu pro-
cedimentos objetivos e dgeis com a finalidade de garantir a transparéncia da Administracao
Publica. A avaliacdo de 5 anos de sua implementa¢do mostrou ganhos do novo normativo para
a democracia brasileira?®. Contudo, é importante também notar os retrocessos ocorridos
nessa area. Exatamente por isso, a avaliacdo sobre as decisdes de LAl precisa ser continua-
mente feita, especialmente quanto a temas especificos como as bulas de agrotdxicos.

A publicidade de informacBes relacionadas a agrotdxicos é tema tao relevante que
consta expressa no art. 220, § 42, da Constituicdo de 19882, Na parte sobre comunica¢do

atuacdo do Supremo Tribunal Federal. Revista de Direito Agrdrio e Agroambiental, Brasilia, v. 3, n. 1, p. 2341,
2017.

22 CF, 1988: “Art. 32 Os agrotoxicos, seus componentes e afins, de acordo com definicdo do art. 22 desta Lei, s6
poderdo ser produzidos, exportados, importados, comercializados e utilizados, se previamente registrados em
orgdo federal, de acordo com as diretrizes e exigéncias”.

B FERRO, Alan Alves. Andlise do conflito entre o direito de acesso & informacdo e o segredo de negdcio no registro
brasileiro de agrotoxicos. 2020. 68 f. Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduagdo) — Curso de Direito, Universidade
de Brasilia, Brasilia, 2020.

24 CARNEIRO, Fernando Ferreira et al. (orgs.). Dossié Abrasco: um alerta sobre os impactos dos agrotdxicos na
satde. Rio de Janeiro/Sdo Paulo: EPSJV/Expressdo Popular, 2015. Disponivel em: https://abrasco.org.br/down-
load/dossie-abrasco-um-alerta-sobre-os-impactos-dos-agrotoxicos-na-saude/. Acesso em: 15 mar. 2021.

2 MICHENER, Gregory; CONTRERAS, Evelyn; NISKIER, Irene. Da opacidade & transparéncia? Avaliando a Lei de
Acesso a Informacdo no Brasil cinco anos depois. Rev. Adm. Publica, Rio de Janeiro, v. 52, n. 4, p. 610-629, ago.
2018.

26 MATTOS NETO, Antonio José de; COSTA, Elida de Céssia Mamede da. Agrotdxicos e Projeto de Lein. 6.299/2002:
retrocesso agroambiental. Veredas do Direito, Belo Horizonte, v. 17, n. 38, p. 189-217, 16 set. 2020
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social, a Constituicdo de 1988 deixou expresso que a propaganda comercial de agrotdxicos
“estara sujeita a restricdes legais” e “conterd, sempre que necessdrio, adverténcia sobre os
maleficios decorrentes de seu uso”. Ora, para saber se tais maleficios existem, o papel da pu-
blicidade das bulas é incontroverso. Conclui-se, com isso, que a publicidade sobre os agroto-
xicos encontra respaldo constitucional. Tal dispositivo foi regulamentado pelo art. 82 da Lei n.
9.294, que apesar de ndo usar o termo “agrotéxico” (substituindo-o por “defensivos agrico-
las”), estabeleceu que as propagandas sobre o tema deverdo conter “completa explicacdo so-
bre a sua aplicacdo, precaucdes no emprego, consumo ou utilizacdo, segundo o que dispuser
o 6rgdo competente do MAPA, sem prejuizo das normas estabelecidas pelo Ministério da Sa-
Ude ou outro érgdo do Sistema Unico de Satde.” Apesar disso, percebe-se uma pretensdo de
encobrir o seu efeito nocivo, decorrente do termo “defensivo agricola” utilizado nesta lei. O
mesmo fenémeno parece ocorrer no PL n? 6.299/2002, conhecido como PL do veneno, ao
usar o termo “pesticidas”?’.

Além da regulamentacdo especifica sobre a propaganda, o Cédigo de Defesa do Consu-
midor (CDC) também definiu como direito do consumidor o acesso a informacdes claras sobre
eventuais riscos de tais produtos %2 2° 30, Especificamente sobre meio ambiente, ha ainda a Lei
n2 10.650, de 16 de abril de 2003, que dispds “sobre o acesso publico aos dados e informagdes
existentes nos orgaos e entidades integrantes do Sisnama”. Entre estes 6rgaos estd o Ibama.
Nos arts. 29, § 19, desta lei, consta que o acesso a informacao deve ser concedido, pelos entes
do Sisnama, independentemente da comprovacado de interesse especifico3!. H4, portanto, um
conjunto de normas (Lei de propaganda, CDC e Lei de Informac¢Ges ambientais) que concede
resguardo a publicidade dessas informacdes, o que se aplica aos agrotoéxicos.

As bulas dos agrotdxicos estao especialmente previstas na Lei n2 7.802, regulamentada
pelo Decreto n. 4.074. Aqui, o artigo 32 exige para o registro de agrotdxico uma autorizacao
triplice, levando-se em conta os riscos para saude, para o abastecimento e para o meio ambi-
ente. Por isso, tal processo envolve o MAPA; o Ministério da Saude (por meio da Agéncia Na-
cional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa); e o Ministério do Meio Ambiente (MMA), por meio do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama). Tais 6r-

27 Para se aprofundar neste debate terminoldgico sobre agrotoxicos, ver: BARONAS, Roberto Leiser. Agrotoxico
versus pesticida: notas de leitura sobre polémica e a memoria discursiva. Bakhtiniana: Revista de Estudos do Dis-
curso, Sao Paulo, v. 14, n. 2, p. 62-87, 2019 e PEREIRA, Camilla de Freitas; BORGES, Theanna de Alencar. A segu-
ranca alimentar no uso de agrotoxicos e o direito de escolha do consumidor. Dom Helder - Revista de Direito, Belo
Horizonte, v. 3, n. 5, p. 181-205, 2020.

28 CARNEIRO, Fernando Ferreira et al. (orgs.). Dossié Abrasco: um alerta sobre os impactos dos agrotdxicos na
salde. Rio de Janeiro/Sdo Paulo: EPSJV/Expressdo Popular, 2015. Disponivel em: https://abrasco.org.br/down-
load/dossie-abrasco-um-alerta-sobre-os-impactos-dos-agrotoxicos-na-saude/. Acesso em: 15 mar. 2021.

2% HUPFFER, Haide Maria; POL, Jeferson Jeldoci. O direito de escolha do consumidor e a necessaria informacdo
sobre alimentos com agrotdxicos. NOMOS: Revista do Programa de Pés-Graduacdo em Direito da UFC, Fortaleza,
v. 37, n. 2, p. 41-67, 2017. Disponivel em: https://repositorio.ufc.br/ri/handle/riufc/30501. Acesso em: 6 mar.
2021.

30 Cf. Art. 62 do CDC “S3o direitos bésicos do consumidor: (...)IIl - a informacdo adequada e clara sobre os diferentes
produtos e servicos, com especificacdo correta de quantidade, caracteristicas, composicdo, qualidade, tributos
incidentes e preco, bem como sobre os riscos que apresentem”.

31 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito & informagdo e meio ambiente. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018.
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gdos compdem o Comité Técnico de Assessoramento para Agrotéxicos (CTA). Os 3 drgaos par-
ticipam da decisdo, mas quem centraliza a base de informacdes é o MAPA, no Sistemas de
Agrotoxicos Fitossanitarios — AGROFIT2,

O art. 72 da Lei n? 7.802/89, quando versa sobre a rotulagem dos agrotdxicos, apresenta
modelos de rétulo e bula que determinam certas exigéncias e padrdes que devem ser cum-
pridos33. Complementando-o, o art. 29, 1V, do Decreto n2 4.074 estabelece que “cabe aos Mi-
nistérios da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Saude e do Meio Ambiente “estabelecer
os parametros para rétulos e bulas de agrotdxicos e afins”. No art. 49 do mesmo Decreto
consta uma série de exigéncias aplicaveis a bula de agrotéxicos e afins, além de todos os
dados exigidos no rétulo, previstos no Anexo IX. H3, portanto, uma série de informacgdes pu-
blicas que devem estar disponiveis ao acesso publico, o que reforca a necessidade de a LAI
contribuir com o acesso a tais informagdes.

Ha de se fazer, ainda, um ultimo recorte. Ndo se pretende, neste trabalho, adentrar no
debate sobre segredo de negdcio, tutelado pela Lei n2 10.603/2002, que protege o dossié
regulatdrio dos agrotdxicos por 10 anos3*. Exatamente para evitar essa questdo, essa pesquisa
centra-se nas informacdes das bulas de agrotéxicos, que sdo inegavelmente publicas.

Para reforgar esse carater publico, e o dever de disponibilizacdo pelos érgaos publicos
das bulas, deve-se recordar da dificuldade identificada sobre a compreensdo dos riscos dos
agrotdxicos. A populacdo rural tem dificuldade de entender as bulas dos agrotdxicos®. Ndo
bastasse isso, os sistemas atuais ndo permitem identificar o numero real de casos de intoxica-
¢do por agrotéxicos®®. Ha, por fim, uma deficiéncia no fornecimento dessas informacdes>’. Por

32 Seria possivel, portanto, desenvolver uma pesquisa sobre os 3 6rgdos (MAPA, Ibama e Anvisa), mas este trabalho
escolheu centrar-se no MAPA, ante a sua gestdo do sistema AGROFIT. Para ver estudos a luz da atuac¢do da atuacéo
da ANVISA sobre agrotoxicos, recomenda-se: SILVA, Leticia Rodrigues da; LEUZINGER, Marcia Dieguez; SANTANA,
Paulo Campanha. O direito de acesso a informagdes: o caso de informagdes relativas a produtos agrotoxicos. Re-
vista Direitos Sociais e Politicas Publicas (UNIFAFIBE), v.7,n. 2, p. 200-229, 2019. Disponivel em: https://portal.uni-
fafibe.com.br/revista/index.php/direitos-sociais-politicas-pub/article/view/583. Acesso em: 20 mar. 2021. Para
uma analise sobre os trés érgdos, pautando-se desta vez na multiplicidade de respostas sobre um Unico agroté-
xico, ver: FERRO, Alan Alves. Andlise do conflito entre o direito de acesso a informagdo e o segredo de negdcio no
registro brasileiro de agrotoxicos. 2020. 68 f. Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduacdo) — Curso de Direito,
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2020.

3 YAMASHITA, Maria Gabriela Nunes. Andlise de rétulos e bulas de agrotéxicos sequndo dados exigidos pela legis-
lagdo federal de agrotoxicos e afins e de acordo com pardmetros de legibilidade tipogrdfica. 2008. 187 f. Disserta-
¢do (Mestrado) - Curso de Desenho Industrial, Faculdade de Arquitetura, Artes e Comunicagdo, Universidade Es-
tadual Paulista, Bauru, 2008. Disponivel em: http://hdl.handle.net/11449/89745. Acesso em: 15 mar. 2021.

34 FERRO, Alan Alves. Andlise do conflito entre o direito de acesso & informacéo e o segredo de negdcio no registro
brasileiro de agrotoxicos. 2020. 68 f. Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduacdo) — Curso de Direito, Universidade
de Brasilia, Brasilia, 2020.

35ROZEMBERG, Brani; PERES, Frederico. Reflexdes sobre a educacdo relacionada aos agrotdxicos em comunidades
rurais. In: PERES, Frederico; MOREIRA, Josino Costa (orgs.). E veneno ou é remédio?: agrotdxicos, satide e ambi-
ente. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2003. p. 367-384. Disponivel em: https://static.scielo.org/scielobo-
oks/sg3mt/pdf/peres-9788575413173.pdf. Acesso em: 15 mar. 2021.

36 BENATTO, Alfredo. Sistemas de informacéo em saude nas intoxicacdes por agrotdxicos e afins no Brasil: situacdo
atual e perspectivas. 2002. 118 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Saude Coletiva, Faculdade de Ciéncias Médi-
cas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2002.

37 YAMASHITA, Maria Gabriela Nunes. Andlise de rétulos e bulas de agrotéxicos sequndo dados exigidos pela legis-
lacdo federal de agrotoxicos e afins e de acordo com pardmetros de legibilidade tipogrdfica. 2008. 187 f. Disserta-
¢do (Mestrado) - Curso de Desenho Industrial, Faculdade de Arquitetura, Artes e Comunicagdo, Universidade Es-
tadual Paulista, Bauru, 2008. Disponivel em: http://hdl.handle.net/11449/89745. Acesso em: 15 mar. 2021.
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tais razbes, somente a democratizacdo das informacgdes sobre os agrotdxicos garantira o em-
poderamento dos sujeitos, para que possam vir a ser parte ativa no processo de avaliacdo38, »
3%_ Esse processo complexo pode — e deve — iniciar-se pelas bulas.

Demarcada a publicidade das bulas de agrotéxicos e o dever de publicidade estatal de
tais informacdes, exigido ndo sé pela Constituicdo (art. 220, § 42), como por mais normas le-
gais (Lei n. 9.294, de 1996 (Propaganda de Agrotoxicos), Lei n2 8.078, de 1990 (Dever de in-
formacdo do CDC), Lei n? 10.650, de 2003 (Acesso a informacdo Ambiental), Lei n2 7.802, de
1989 (Agrotoxicos), Decreto n. 4.074, de 2002 (Regulamentacdo dos Agrotodxicos), em seguida
este artigo unird ao debate o papel da LAl — Lei de Acesso a informacdo, neste processo de
democratizagdo da informagao.

3.2 AS LIMITACOES DO SISTEMA DE TRANSPARENCIA PASSIVA NO DESENCADEAMENTO DE
MUDANCAS GENERALIZANTES

Antes da publicacdo da Lei de Acesso a Informacao, diversas outras leis e atos normati-
vos impunham obrigacdes de transparéncia para os 6rgaos publicos. Mas a LAl foi além para
criar de um procedimento que permite ao cidaddo (ou a pessoa juridica interessada) formular
e obter respostas a pedidos de informacdo3°. A instituicdo dos pedidos de informac&o acarreta
uma mudanca significativa na ordem de relagdes entre Estado e cidadao, pois permite que os
cidadados adquiram maior protagonismo no processo de disponibilizagdo de informacgdes pu-
blicas, podendo solicitar e demandar informacgdes que possam lhes ser Util do seu ponto de
vista proprio, e ndo do ponto de vista estatal. Dai a importancia, ja amplamente estudada, da
chamada “transparéncia passiva”, que significa o poder dos cidaddos em solicitar informacgdes
ao Estado na forma e com os recortes que desejar; esse é um poder significativo de participa-
¢do popular na Administragdo Publica, pois empodera os cidad3aos a demandarem o Estado na
forma e com as caracteristicas mais convenientes a eles, os cidaddos*® 41,

Apesar dessas aparentes vantagens do sistema de transparéncia passiva, ele também
possui limitagGes importantes e que talvez impecam a sua utilizacdo como instrumento de
promoc¢3o de mudancas. Pozen*? aponta algumas das principais desvantagens de um sistema
focado na transparéncia passiva: (i) hd uma individualizacdo excessiva da politica de transpa-
réncia, que é direcionada a resolver problemas pontuais e especificos, deixando de alcancar
solucdes mais gerais e abrangentes; (ii) essa individualizacdo tende a favorecer alguns atores
especificos, em especial aqueles que tém recursos e condi¢cGes para solicitar informacgdes e

38 CARNEIRO, Fernando Ferreira et al. (orgs.). Dossié Abrasco: um alerta sobre os impactos dos agrotdxicos na
satde. Rio de Janeiro/Sdo Paulo: EPSJV/Expressdo Popular, 2015. Disponivel em: https://abrasco.org.br/down-
load/dossie-abrasco-um-alerta-sobre-os-impactos-dos-agrotoxicos-na-saude/. Acesso em: 15 mar. 2021.

39 CUNHA FILHO, Marcio; XAVIER, Vitor César Silva. Lei de acesso & informagdo: teoria e prética. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2014.

40 CUNHA FILHO, Marcio. A construgdo da transparéncia publica no Brasil: analise da elaborac¢3o e implementacio
da Lei de Acesso a Informacdo no Executivo Federal (2003-2019). 2019. 239 f. Tese (Doutorado) Curso de Direito,
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2019.

41 CUNHA FILHO, Marcio Camargo; ANTUNES, Luiz Fernando Toledo. Regime legal de classificacdo de informacdes
no Brasil: problemas tedricos, empiricos e (in)compatibilidade com a ordem juridica democratica. Cadernos
EBAPE.BR, Rio de Janeiro, v. 19, n. 1, p. 138-151, mar. 2021.

42 POZEN, David. Freedom of Information beyond the Freedom of Information Act. University of Pennsylvania Law
Review, v. 165, p. 1097-1158, 2017.
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formular recursos em caso de ndo atendimento; (iii) o foco da transparéncia em mecanismos
passivos tende a provocar uma descentralizacdo na sua aplicacado, o que dificulta a padroni-
zacdo de respostas e a aplicacdo de sangdes em caso de descumprimento, diminuindo a ca-
pacidade de enforcement de instituicGes-garante. Em suma, o sistema de transparéncia base-
ado em pedidos e recursos de acesso a informacdo pode mostrar-se incapaz de transformar
transparéncia passiva em transparéncia ativa®.

Os pedidos de acesso a informacdo servem para ativar érgaos estatais e mostrar-lhes
gue existe um interesse publico em um determinado tipo de informacao. Quando realizados
reiteradas vezes e por partes distintas, ha uma confirmacdo deste interesse publico. Ideal-
mente, o Estado deveria se valer destes pedidos de informacao para rever sua politica de da-
dos abertos e eventualmente inserir e modificar informagdes disponiveis em seus sites eletro-
nicos. Contudo, ao menos no caso dos agrotdxicos, esse “circulo virtuoso” ndo tem se efeti-
vado na pratica, em decorréncia, ao menos em parte, das limitagdes estruturais de sistemas
de transparéncia passiva, como passamos a mostrar.

Analisamos nessa pesquisa 203 recursos de acesso a informacao julgados pela CGU con-
tra o MAPA entre 2012 (entrada em vigor da LAI) e 2020 (periodo final da coleta de dados)**.
De todos os recursos julgados contra o MAPA, aproximadamente 20 diziam respeito direta-
mente a informacdes sobre agrotdxicos. Os pedidos aqui analisados estdo disponiveis no site*
e possuiam teor muito semelhante se comparados uns com os outros: pediam no geral infor-
macbes sobre a bula dos agrotdxicos. Que postura adotaram os drgaos competentes para
transformar demandas individuais e especificas em uma politica de transparéncia ativa mais
generalizada? Ou seja, a CGU e/ou o MAPA adotaram caminhos para transformar o atendi-
mento de uma demanda particular em uma politica publica de contelddo mais abrangente?
Essa pergunta é relevante na medida em que uma parte significativa dos recursos diz respeito
a objeto semelhante, qual seja, a bula de produtos agrotdxicos. Embora diga respeito a pro-
dutos diferentes ou solicitacdes diferentes, a questdo de fundo destes recursos é a mesma: a
composicao quimica de produtos agrotdxicos é informacdo publica ou incide sobre ela alguma
hipdtese de sigilo? Se adotar postura em prol da transparéncia em um determinado caso, em
tese ndo haveria justificativa para o sigilo em outros casos.

Nas duas primeiras vezes em que se deparou com recursos que pediam acesso a bulas
de agrotéxicos, a CGU apenas ordenou que o MAPA respondesse a solicitacdo do cidadao?®.
Ou seja, foram casos ndo propriamente de recursos contra decisoes denegatdrias de informa-
¢do, mas sim contra auséncia de respostas por parte do orgdo. Este tipo de situacdo se repetiu

43 GRIMMELIKHUIISEN, Stephan et al. Do freedom of information laws increase transparency of government? A
replication of a field experiment. Journal of Behavioral Public Administration, v. 2, n. 1, p. 1-10, 1 jan. 2019.

4 Em outro estudo, Ferro analisou a decis3o dos trés érgaos (ANVISA, MAPA e IBAMA) para identificar divergéncia
guanto ao acesso da bula de agrotéxicos: “Apesar do exposto, no mundo empirico, apurou-se que a Anvisa negou
o fornecimento de cépias de bula aprovada, SIC no 9, e do resultado da avaliagdo toxicoldgica, SIC no 17. Em
descompasso de entendimento com a agéncia de salde, o Ibama forneceu as cépias de bulas requeridas mediante
SICs n 0s 22 e 23, sem quaisquer restrigdes, como também deu provimento aos pedidos de cdpias dos resultados
das classificacGes ambientais, constante nos SICs nos 30 e 35. Novamente, evidencia-se uma assimetria no enten-
dimento expresso pelas duas autoridades quanto ao alcance da incumbéncia de sigilo e a garantia de publicidade”.
Ver em: FERRO, Alan Alves. Andlise do conflito entre o direito de acesso a informacdo e o segredo de negdcio no
registro brasileiro de agrotoxicos. 2020. 68 f. Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduacdo) — Curso de Direito,
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2020.

4 Ver em: www.acessoainformacao.gov.br.

46 Recursos n2 21900.000941/2014-83 e n2 21900.000966/2014-87.
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em algumas ocasides: a CGU acolhe o recurso, ordenando que o MAPA responda, sem entrar
no mérito*’. Pode-se dizer que aqui hd uma primeira oportunidade desperdicada por parte da
CGU. Se o MAPA se absteve de responder aos recursos internos, ocasionando o recurso a CGU,
esta poderia apreciar o mérito do recurso de imediato. Mas, em vez disso, devolve o recurso
ao orgdo de origem, cujo prazo para resposta é reaberto. Assim, ao apenas ordenar que o
orgdo inerte responda, a CGU parece premiar a inércia do érgdo, que passa a ter prazo consi-
deravelmente maior quando se abstém de responder.

Em 2015, pela primeira vez a CGU se depara com um recurso contra uma decisao dene-
gatdria de acesso a bula de medicamentos®®. Tratava-se na ocasido de pedido de acesso a bula
do agrotdxico Granutox, aprovado em 25 de fevereiro de 2008. O MAPA negou acesso ao pe-
dido ndo com base em argumentos de fundo, mas apenas dizendo que ndo possuia as infor-
macdes requeridas, que seriam de competéncia de outros érgdos, em especial Anvisa e Ibama.
Apesar de afirmar nao ter produzido as informacgdes, a CGU afirma que o MAPA, “apds as
interlocugdes que se seguiram”, “empreendeu esfor¢os na verificagdo do processo de registro
correspondente e providenciou resposta complementar no dia 12 de abril de 2015”. Ou seja,
do relatério da CGU depreende-se que houve a entrega da informacao no decorrer do pro-

cesso de julgamento do recurso, fazendo com que este perdesse o objeto.

Ainda em 2015, a CGU se depara com outro pedido sobre bula de agrotdxico®. Neste
caso, o pedido inicial se referia a bula do agrotéxico “Nitrosil 600 CE”. Durante a instru¢ao do
processo, o MAPA refere que as bulas teriam sido encaminhadas para o cidad3ao depois do
protocolamento do recurso a CGU. Entretanto, o cidadao afirma que a versao que |lhe fora
encaminhada ndo correspondente a versdo aprovada da bula, correspondendo apenas a uma
versao antiga. Frente a insisténcia do MAPA em afirmar que “a bula enviada foi a ultima versao
aprovada no ambito desta Coordenagdo-Geral”, a CGU julga o processo extinto sem julga-
mento de mérito, por perda de objeto. Ou seja, frente a informacgdes conflitantes sobre qual
seria ou ndo a ultima versdo da bula, a CGU aceita a versdo do 6rgdo recorrido.

Na mesma época, a CGU se depara com recurso contra pedido da bula do agrotdxico
“Parathion Metilico Cheminova”>°. Em um primeiro momento, o MAPA afirma n3o possuir
informacdes sobre a bula do agrotdxico por se tratar de “produto cancelado e arquivado ha
muito tempo.” O Ministério envia algumas informacdes para o cidaddo, que as reputa incom-
pletas e apela a CGU, afirmando que o que lhe interessa é “a ultima bula completa, aprovada
e publicada pela autoridade de registro”. O procedimento se repete: ao receber o recurso, a
CGU realiza interlocugcdo com o MAPA, que afirma tratar-se do Unico documento que possui.
Assim, a CGU novamente extingue o processo por perda de objeto, pois a informacdo ja teria
sido entregue ao cidad3o.

47 Foi o caso dos seguintes recursos: recurso 21900.000673/2015-81, julgado em 20/08/2015 e recurso
21900.000748/2015-23, julgado em 02/09/2015.

48 Recurso n. 21900.000076/2015-56, julgado em 13/04/2015.

49 Recurso n. 21900.000070/2015-89, julgado em 07/04/2015.

0 Recurso n. 21900.000086/2015-91, julgado 10/04/2015.
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O mesmo procedimento se repete em outros recursos: pedido de acesso a bulas de
agrotodxicos sdo respondidos com a afirmacdo de que as informacgdes estdo disponiveis on-
line®, mas o cidad3o recorre contestando esta informac3o, alegando que as informacdes con-
tidas no sistema de transparéncia ativa do ministério sdo apenas parciais ou desatualizadas.
Durante a instrucdo do recurso, o MAPA envia informacgdes sobre as bulas que ndo constavam
no seu sistema de transparéncia ativa. Novamente o pedido é julgado extinto por perda de
objeto. Percurso praticamente idéntico volta a acontecer em outros casos: frente a contrapo-
sicdo entre a alegacdo do drgdo, no sentido de que as bulas se encontram disponiveis online,
a alegacdo do cidadao, que afirma que as informacgdes disponiveis sdo incompletas ou inexis-
tentes, a CGU julga o pedido extinto sem julgamento de mérito>2. O mesmo procedimento
ocorre novamente até 2017, com uma pequena particularidade: o cidad3o solicita bulas atu-
alizadas de diversos produtos agrotéxicos, o MAPA afirma que eles estdo disponiveis online,
o cidadao recorre a CGU afirmando que as informacgdes disponiveis no site estdo incompletas
ou desatualizadas, a CGU intervém, o MAPA entrega parte das bulas faltantes e o recurso é
julgado com perda de objeto. Nesse caso ha uma pequena particularidade: a CGU admite que
apenas parte das informagdes foram fornecidas pelo recorrido, e por isso julga ter havido
perda parcial de objeto. No entanto, a CGU permanece silente quanto a parte do pedido ndo
atendida®3.

Ha uma Unica ocasido, em 2016, em que a CGU se arrisca a ingressar na questdo de
fundo, mas mesmo nessa ocasido ndo se pode afirmar que adota uma postura clara e coerente
sobre o assunto’*. Afirma que “n3o ha duvidas de que o objeto do pedido — bulas de produtos
agrotdxicos — deve ser disponibilizado ao publico.” Afirma também que, “por considerar a
existéncia de um sistema eletrénico especifico para consulta aberta sobre agrotéxicos, espera-
se do Ministério recorrido a manutencao do mesmo atualizado a fim de evitar pedidos de
acesso a informacdo e recursos desnecessarios”. Apesar de realizar essa constatacdo no rela-
tério, a CGU segue o mesmo procedimento: realizar interlocucdo com o érgao, que envia as
bulas para o cidaddo, e posteriormente a CGU julga o processo extinto sem julgamento de
mérito. Neste caso, a CGU aceitou o envio de 73 das 77 bulas solicitadas, pois “as bulas que
ndo foram enviadas sao referentes a produtos agrotoxicos que foram retirados do mercado”.
Nota-se assim que os relatérios técnicos da CGU emitem mensagens ambiguas, ora afirmando
gue ndo ha duvida se tratar de informac6es de carater publico, ora afirmando ndo esta abran-
gidos pela regra da publicidade agrotdxicos que foram retirados do mercado — embora haja
um evidente interesse publico em obter informacgGes acerca de produtos que, mesmo que
retirados do mercado no momento de julgamento do recurso, eles estiveram presentes em
algum momento.

A partir de 2017, contudo, passa a haver uma mudanca que parece relevante. Em pedido
muito semelhante, o solicitante pleiteava acesso a bulas de agrotdxicos que estariam desatu-
alizadas ou que ndo constavam no sistema de transparéncia ativa do Ministério. Desta vez,

51 No recurso n. 21900.000088/2016-61, julgado em 26/04/2016, que pleiteava acesso as bulas Acefato Fersol 750
SP, Actellic 500 EC, Afalon 450 SC, Afalon SC, Affinity 400 EC, Akito, Albatross, Antrimo TM, Avant 750 SP, Metarriz
Plus Wp Biocontrol, o MAPA responde que as informac¢des quanto aos fabricantes, formuladores, titular de
registro, ingrediente ativo, classificacao toxicoldgica, classificacdes ambiental, recomendacdes de uso e culturas
indicadas, entre outras, encontram-se disponiveis para consulta no sistema AGROFIT”.

52 Recurso n. 21900.000252/2016-31, julgado em 15/04/2016.

3 Recurso n. 21900.000267/2017-80, julgado em 21/06/2017.

>4 Recurso n. 21900.000247/2016-28, julgado em 15/04/2016.
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contudo, o Ministério apresenta resposta distinta. Em vez de providenciar as informacdes so-
licitadas ou ao menos parte delas, afirma que “apds a publicacdo da IN n? 16/2017 ndo ha
mais aprovacgao de rétulos e bulas no ambito do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abaste-
cimento - MAPA, assim compete as empresas disponibilizarem os rétulos e bulas no sistema
AGROFIT até vinte dias apds a concessao do registro, em caso de descumprimento ficam su-
jeitas a autuacdo pela Fiscalizacdo Federal”. Por outros termos, o Ministério passa a entender
que a partir de 2017 ndo mais lhe compete produzir e disponibilizar informacdes sobre espe-
cificacbes de agrotdxicos.

Da analise do conjunto de recursos que requeriam informacgdes sobre agrotdxicos, per-
cebe-se que a CGU se absteve reiteradamente e ao longo do tempo de julgar o mérito da
questdo. Com isso, o 6rgao perdeu oportunidades de firmar precedentes sobre o tema, impor
a transparéncia ativa referente a estas informagdes e aumentar a eficcia geral da Lei de
Acesso a Informacdo. Nesse contexto de espécie de vazio legal, abriu-se espaco para que o
orgdo recorrido emitisse regulamentacao se abstendo do dever de divulgar informacdes rele-
vantes sobre bulas de agrotdxicos, que passam a ser de responsabilidade exclusiva das em-
presas fabricantes. Por outros termos, o vazio normativo sustentado pela auséncia reiterada
de decisdes de mérito vinculantes permite que os drgaos criem, desenvolvam e insistam em
estratégias evasivas para evitar dar eficacia geral ao direito de acesso a informacao.

B CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo buscou oferecer, a partir de um estudo de caso acerca do sistema de trans-
paréncia passiva sobre recursos de acesso a informacao sobre transparéncia de bula de agro-
tdxicos, uma contribuicdao empirica que permita questionar o pressuposto de que sistemas de
transparéncia necessariamente produz mudangas nas politicas publicas com as quais guarda
relagdes. Analisando atos normativos, a¢cdes burocraticas e recursos de acesso a informacao
relacionados a agrotdxicos, argumentamos que as agdes de transparéncia adotadas no setor
nado foram suficientes para provocar mudangas positivas na politica publica final. Dito de outra
forma, dez anos apds a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informacdo, que desencadeou
dezenas de pedidos e recursos de acesso a informacao relacionados a agrotdxicos, e depois
da adocao de diversos atos normativos e a¢des burocraticas destinadas a aumentar a trans-
paréncia do setor, verificamos poucas mudancas na politica geral de agrotdxicos no Brasil. Ou
seja, a adocdo de normas voltadas a promover transparéncia e a existéncia e insisténcia de
guestionamentos ndo foram suficientes para uma mudanca de postura do Estado e das em-
presas na adogdo de solugbes que visem aumentar a salde da populacdo e a protecdo ao meio
ambiente. O caso do uso dos agrotoxicos evidencia que a diferenca entre atividade pu-
blica/atividade privada nem sempre é t3o dicotdmica ou contraposta quanto parece ser a uma
primeira vista: um ato sutil como o de delegar a competéncia para producdo de certas infor-
macoes pode servir para dificultar a eficacia da regra da transparéncia.

Os resultados da pesquisa apontam, portanto, para uma conclusdo contraintuitiva:
ainda que o senso comum aponte para a ideia de uma relagdo direta entre transparéncia e
transformacdes em politicas publicas, ao menos no caso especifico de politicas relacionadas a
agrotoéxicos verificou-se ndo haver tal relacdo: mais transparéncia ndo significou melhorias na
politica publica; pelo contrario, houve retrocessos — dos pontos de vista sanitario e ambiental
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— na politica de agrotoxicos durante o periodo estudado. Importante ressaltar, assim, as limi-
tacOes dos resultados ou das conclusdes dessa pesquisa: os dados aqui trabalhados e a meto-
dologia utilizada ndo permitem sustentar uma conclusdao ampla e geral sobre a falta de im-
pacto de leis de acesso a informacdao em mudancas de politicas publicas; no entanto, a analise
casuistica e especifica de um caso concreto permite questionar e criar uma pequena fissura
no argumento, tdo amplamente aceito, de que transparéncia necessariamente gera modifica-
¢Oes positivas em politicas publicas. Por outros termos, esse artigo ndo permite fazer afirma-
¢Oes generalizantes sobre a falta de impacto da transparéncia, porém dd um primeiro passo
em questionar um pressuposto profundamente estabelecido nas ciéncias sociais, a de que
transparéncia é, por si s8, uma caracteristica positiva ou que gera impactos positivos.

J& a contribuicdo tedrica mais geral do artigo é a de apresentar ressalvas a pressupostos
largamente utilizados no campo das discussdes sobre transparéncia publica, como os pressu-
postos de que “quanto mais transparéncia, melhor” ou o pressuposto de que transparéncia
necessariamente produz efeitos positivos em termos de governanga e gestdo publica. A teoria
segundo a qual transparéncia gera participa¢do, que por sua vez gera responsividade ou rea-
dequacdo das a¢Oes de agentes publicos a interesses politicos precisa ser revisitada: essa re-
lagdo é, na verdade, muito mais nuancada e dotada de conexdes muito mais frageis do que
usualmente se admite. Dito de outra forma, o percurso para que transparéncia gere mudangas
€ muito menos linear e muito mais recheado de obstdculos do que inicialmente pressuposto.
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