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A codificacao do direito a informacao na
América Latina’

Ricardo Perlingeiro

Professor Titular da Faculdade de Direito da Universidade Federal Fluminense. Desembargador
Federal do Tribunal Regional Federal da 22 Regiao.

Resumo: Em uma perspectiva comparada latino-americana, o texto se desenvolve no sentido de que o
acesso a informagao oficial, como um direito fundamental exigivel diretamente de normas constitucionais
e convencionais, deve ser assegurado por autoridades administrativas independentes. Na auséncia destas
autoridades, o autor reforca a importancia de uma codificacao legislativa que tenha como papel preponde-
rante reduzir a ampla margem de manobra do poder decisério das autoridades publicas e os seus efeitos
negativos.

Palavras-chave: Acesso a informacdo. Direitos humanos. Cddigos legislativos. Autoridades administrativas
independentes. Lei Modelo Interamericana sobre Acesso a Informacéo Publica.

Sumario: Introdugao - 1 Acesso a informagdao como direito humano fundamental - 2 As garantias
institucionais na implementagdo do direito de acesso a informacdao na Lei Modelo Interamericana de
Acesso a Informagdo Publica - 3 A contribuicdo de uma codificacdo para a concretizagdo do acesso a
informacao - 4 Vulnerabilidade nos cédigos latino-americanos sobre acesso a informagao - Consideragoes
finais — Referéncias

Introducao

(i) A implementacao do direito a informacdo ao alcance das autoridades

Embora o direito de acesso a informacdo nao esteja expressamente previsto
no texto de grande parte das constituicdes e tampouco haja unanimidade quanto a
existéncia de cédigos legislativos na América Latina, é comum verificarmos tracos
da transparéncia ou principios que dependem de publicidade, e a jurisprudéncia de
cortes constitucionais assegurando a transparéncia como condicdo dos principios
basicos do Estado constitucional democratico.?

' Adaptacdo do texto da palestra ministrada no Congresso Cucremarusanus u kopudukanus HHGOPMaLMOHHOTO
3aKoHOJaTeNbCTBa (Sistematizacdo e Codificacdo da Legislagdo sobre Informagao), organizado pelo MucTturyr
TocynapcrBa u IlpaBa Poccuiickoit Akagemun Hayk (Institute of State and Law of the Russian Academy of
Sciences), em Moscou, nos dias 13 e 14 de margo de 2014.

2 Ver SOMMERMANN. La exigencia de una Administracion transparente en la perspectiva de los principios de
democracia y del Estado de Derecho. In: GARCIA MACHO (Org.). Derecho administrativo de la informacién y
administracion transparente, p. 12, 19.
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Nesse contexto, indaga-se como devem proceder as autoridades publicas diante
da necessidade de interpretacdo constitucional ou de omissées legislativas sobre o
direito de acesso a informacao em poder do Estado.

Corresponde o direito de acesso a informacdo a uma prestacdo exigivel direta-
mente das constituicdes e das convencdes internacionais?

Estd ao alcance das autoridades administrativas, sem base em lei, atender a
demandas de prestacao referentes a acesso a informacdo em poder do Estado?

Em um ou em outro caso, dependeriam as autoridades administrativas de inter-
vencao judicial prévia?

Em 2000, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos da OEA aprovou a
Declaracdo Interamericana de Principios sobre a Liberdade de Expressdo,® na qual
se afirmava o dever dos Estados de fornecer informacdes que poderiam ser negadas
apenas excepcionalmente e, mesmo assim, se houvesse lei nesse sentido.

Portanto, somente as restricdes do acesso a informacao dependeriam de lei,
no que aquela Declaracao é acompanhada por diversas legislacdes nacionais sobre
acesso a informacao.

Mais tarde, em 2004, a Cupula Extraordinaria de Chefes de Estado e de Governo
das Américas, no ambito da OEA, aprovou a Declaracién de Nuevo Ledn,* prescrevendo
que “acesso a informacdo em poder do Estado depende do respeito pelas normas
constitucionais e legais’, nao fazendo distincdo entre acesso a informacao e restri-
¢ao a informacao.

Com efeito, a necessidade de lei prévia como condicdo de atuacdo das autori-
dades publicas nao é um principio absoluto; ela depende da realidade social, cultural
e juridica de cada pais.

Nao obstante, para reconhecer, sem amparo na lei, prestacbes baseadas em
normas constitucionais, é necessario compreender a dupla conotacao do principio da
legalidade — a primazia da lei e a reserva da lei.

E consenso que as autoridades administrativas em um Estado de Direito conso-
lidado devem atuar sob hierarquia dos direitos fundamentais.

Por sua vez, o principio da reserva de lei (Grundsatz des Vorbehalts des Gesetzes)
continua atrelado a ideia de lei em sentido estrito e por duplo fundamento: (i) respeito
aos direitos e liberdades constitucionais dos cidadaos; (ii) os poderes e deveres das
autoridades publicas precisam decorrer de uma efetiva deliberacdo democratica da
sociedade; e (iii) os poderes e deveres das autoridades precisam também correspon-
der a vantagens e desvantagens individuais em igualdade de acesso de participacao.

3 ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS (OEA). Periodo ordinario de sessdo 108. Declaracéo Interamerica-
na de Principios sobre a Liberdade de Expressao.
4 CUPULA DAS AMERICAS. 4, Declaracién de Nuevo Leon.
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Todavia, na verdade, tem-se observado em alguns sistemas uma concentragao
exacerbada de poderes nas autoridades publicas por razbes diversas, que vao desde
a inércia imotivada do legislador a necessidade de normas sobre temas sujeitos a
novas tecnologias e que reclamam conhecimentos tdo especializados e complexos,
muitas vezes ao alcance somente de uma estrutura governamental, em um fenémeno
que ja se denominou de “parlamentarizacdo do Poder Executivo”?

Com essa perspectiva, avancando-se em um campo outrora exclusivo do legisla-
dor, os procedimentos administrativos (ndo judiciais) destinados a restricdo de direi-
tos e interesses individuais, bem como os destinados a concessdo de beneficios ou
servicos publicos, passam a ocupar um papel crucial em uma sociedade democratica,
o que evidencia a necessidade imperiosa de sua efetividade mediante observancia as
garantias do devido processo legal (due process of law).

Os efeitos negativos de autoridades publicas com tamanho poder, sem o res-
paldo de um procedimento administrativo que seja verdadeiramente efetivo, sdo per-
cebidos nos tribunais. De um lado, com o aumento de conflitos judiciais; de outro
lado, paradoxalmente, com determinadas atuacdes administrativas que passam a
depender da intervencao judicial prévia, como as que, por exemplo, determinam a
“abertura” de sigilo bancério para fins de investigacao criminal ou fiscal.

(ii) Quais seriam as condicdes ideais institucionais para um procedimento efetivo
(ndo judicial) de acesso a informacgao?

Nesse contexto, a intensidade do entendimento de que as atuagdes das auto-
ridades administrativas estdo condicionadas a uma lei prévia ou a uma intervencao
judicial prévia mantém relacdo com o grau de efetividade e de participacdo democra-
tica que se atribui aos procedimentos administrativos (ndo judiciais).®

Naturalmente que se exige mais do legislador e dos juizes em sistemas em que
as autoridades administrativas tendem a comportamentos autoritarios ou inquisito-
rios, sem observancia as regras basicas de um procedimento administrativo justo.’

Assim, como gerar credibilidade em autoridades administrativas com esse poder
de decisdo? Quais seriam as condicdes ideais institucionais a efetividade de um pro-
cedimento administrativo de acesso a informacéao?

(iii) Em que medida um cédigo legislativo pode servir a efetividade do direito a
informacao?

De qualquer forma, na falta dessas condicoes ideais, em que medida um cédigo
legislativo poderia contribuir para a efetividade do direito a informacdo e evitar uma
judicializagcao excessiva?

5> Ver SOMMERMANN, op. cit.

6 Ver PERLINGEIRO. Justica administrativa no Brasil: uma jurisdicdo administrativa judicial, extrajudicial ou
hibrida?.

7 Ver ASIMOW. Five Models of Administrative Adjudication.
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Trariam os principios e regras gerais sobre direito a informacéo, sistematizados
e autenticamente interpretados, clareza suficiente e diminuicao dos poderes de apre-
ciacdo das autoridades administrativas quanto a exegeses teleoldgicas atualmente
passiveis de controvérsias e inseguranca?

(iv) Objetivos propostos

Dessa maneira, a partir de uma perspectiva latino-americana, a presente expo-
sicao se orienta em trés direcdes.

Primeiro, propde que os érgaos de controle do acesso a informacao detenham
independéncia efetiva. Segundo, quando ausente esta independéncia, reforca o papel
das leis gerais ou codigos legislativos como instrumento de efetividade do direito
de acesso a informacdo. Finalmente, aponta quais principios fundamentais e regras
gerais que ainda carecem de maior reflexdo em um sistema que ndo contemple a
independéncia dos 6rgaos de controle.

Acesso a informagao como direito humano fundamental

A Corte Interamericana de Direitos Humanos, na decisdo Claude Reyes and
Others vs. Chile, de 2006, reconheceu a existéncia de um direito de acesso a informa-
¢oes oficiais — buscar e receber informacdées — com base no art. 13 da Convencdo
Interamericana de Direitos Humanos, que dispde sobre a liberdade de pensamento
e de expressao.®

Um significante desenvolvimento ocorreu em 2008, com a aprovacao, pela
Comissao Juridica Interamericana, dos Principios sobre o Direito de Acesso a
Informacdo. Esse documento contém uma declaracdo de dez principios que regem
o direito a informacao, afirmando tratar-se de um direito humano fundamental a ser
aplicado a todos os érgdos publicos, ao Legislativo, Executivo e Judicidrio, e a todas
as informacdes. Também dispde que as excecdes devem ser claras e restritivamente
definidas, e que deve ser assegurado um direito de recurso ante um érgao de controle
contra a denegacao do direito de acesso a informagdo.’

De fato, a informacao sobre o funcionamento das instituicbes e os atores res-
ponsaveis (transparéncia institucional), a informacao sobre os processos de forma-
cdo da vontade (transparéncia procedimental) e a informacdo sobre o contetdo das
decisdes e seus motivos (transparéncia material) contribuem para os individuos con-
trolarem melhor a atuagao dos 6rgaos publicos, participarem nos assuntos publicos
e facilitarem a realizacdo de seus direitos.™

8 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Merits, reparations and costs n° 12.108, Julgamento do
caso de Claude Reyes et al. v. Chile, p. 69.

° Ver MENDEL. O direito a informacdo na América Latina, p. 13. Ver COMITE JURIDICO INTERAMERICANO. CNJ/
Resolucdo 147 (LXXIII-0/0): Principios sobre el derecho de acceso a la informacién.

1 Ver SOMMERMANN, op. cit.
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Deste modo, a transparéncia do poder publico é um elemento essencial na
estratégia de restabelecer a confianca no sistema democratico e de resguardar o
Estado de Direito em uma realidade sempre mais complexa; em corolério ldgico,
a retencdo ou ocultacdo de informacdes que poderiam indicar deficiéncias de um
sistema publico sao hoje consideradas caracteristicas de um regime ditatorial e com
problemas de legitimagao."

As garantias institucionais na implementacgao do direito
de acesso a informacao na Lei Modelo Interamericana de
Acesso a Informacao Publica

Comportar-se como parte integrante de um verdadeiro segundo Poder de Estado...
orientar-se pelos direitos fundamentais.. atuar mediante decisbes administrativas
precedidas de procedimentos dotados das garantias do devido processo legal (due
process of law)... procedimentos administrativos nos quais democraticamente os cida-
déos tenham possibilidade de influir no resultado...

Enfim, tudo isso exige em favor das autoridades publicas condicdes minimas,
de modo que sua atuagao nao seja meramente formal.

Nesse particular, refiro-me a uma das técnicas de solucdo de conflitos adminis-
trativos que é a de valer-se de autoridades publicas independentes, de modo que as
demandas sejam decididas por quem nao esteja subordinado a superiores.’

As prerrogativas que asseguram essa independéncia em relacdo as autoridades
publicas tendem a aproximar-se das prerrogativas dos tribunais e juizes, quais sejam:
(i) as prerrogativas institucionais, como a autonomia administrativa e financeira em
favor dos 6rgaos decisorios; (ii) as prerrogativas pessoais, como a inamovibilidade e
a remuneracdo justa aqueles investidos na funcdo de decisdo, os quais deveriam ser
nomeados apds um critério de selecao transparente.’

Com efeito, a solucdo de conflitos baseada na técnica de autoridades admi-
nistrativas independentes é oportuna aos procedimentos destinados ao direito de
acesso a informacgao oficial, nos quais a vulnerabilidade ao risco de interferéncia
politica é ainda mais alta.

" Ver SOMMERMANN, op. cit.

2 Sobre o conceito de autoridade administrativa independente, ver CONSEIL D’ETAT. Les Autorités Administratives
Indépendantes - Rapport public 2001. Ver também ZILLER. Les autorités administratives indépendantes entre
droit interne et droit de I'Union européenne, en Revue Francaise de Droit Administratif, p. 901-906. Sobre
as agéncias independentes nos EUA, Reino Unido e Australia, ver ASIMOW. Five Models of Administrative
Adjudication.

> Ver COUNCIL OF EUROPE (Consultative Council of European Judges). Magna Carta of Judges (Fundamental
Principles). Ver também UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME (UNODC). Commentary on The
Bangalore Principles of Judicial Conduct.
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Ademais, quanto maior o grau de efetividade de um procedimento administrativo,
menor a necessidade de intervencao dos tribunais, os quais, na América Latina, ja
dao sinais de exaustdao. Além de nem todos os tribunais serem especializados em
direito administrativo, grande parte encontra-se estrangulada, em um sistema onde
muito se judicializa, e as autoridades administrativas, para exercerem suas atribui-
¢Oes, aparentam depender ou aproveitar-se comodamente da situagao.

Na verdade, ainda que incipiente, tem sido uma tendéncia a criacdo de érgaos
independentes sobre acesso a informacéo.

Na América Latina, hd quatro exemplos de 6rgaos de controle que se inclinam
para uma independéncia efetiva assegurada por prerrogativas previstas em lei: o
México, com o Instituto Federal de Acesso a Informacdo e Protecdao de Dados; o Chile,
com o Conselho de Transparéncia; Honduras, com o Instituto de Comissarios; e El
Salvador, com o Instituto de Acesso a Informacao Publica.'

E também possivel identificar 6rgdos de controle independentes em paises de
outras regides; no entanto, com caracteristicas semelhantes, ndo sao muitos.

Citam-se a Sérvia, com The Commissioner, a Eslovénia, com The Commissioner
for Access to Public Information, a Libéria, com o Independent Information Com-
missioner, a india, com The Central Information Commission, Antigua e Barbuda,
com The Information Commissioner, a Maceddnia, com a Commission for Protection
of the Right to Free Access to Information of Public Character, e o Azerbaidjéo, com a
Authorized Agency.”

De um modo geral, trata-se de 6rgdos autdbnomos, com personalidade juridica
propria e previsdo orcamentéria especifica. Os membros desses érgdos detém um
mandato. Sua nomeacao e afastamento de funcbes estdo sujeitos a regras especifi-
cas com a participacdo dos Poderes Legislativo e Executivo e, em alguns casos, do
Judiciario.

A proposito, a Lei Modelo Interamericana sobre Acesso a Informacdo Publica,
aprovada em 2010 pela Assembleia-Geral da OEA,”® prevé uma Comissdao de
Informacdo com a funcdo de promover a efetiva implementacdo do direito de acesso
a informacao publica, inclusive decidir em ultima instancia sobre pedidos de acesso a
informacdo. A Comissao de Informacdo, como proposta, teria personalidade juridica
completa, autonomia operacional, orcamentaria e de decisao."”

' Art. 33 da Lei mexicana; art. 31 da Lei chilena; art. 8 da Lei de Honduras; arts. 51 a 60 da Lei de El Salvador.

5 SERVIA. Law on Free Access to Information of Public Importance, arts. 32 a 35; LIBERIA. The Freedom of In-
formation Act of 2010, Cap. 5; INDIA. Act n° 22/2005, arts. 12 a 14; ANTIGUA E BARBUDA. The Freedom of
Information Act of 2004, arts. 35 a 40; MACEDDONIA. Law on Free Access to Information of Public Caracter,
arts. 30 a 35; AZERBAIJAO. Law of the Republic of Azerbaijan on Right to Obtain Information, art. 44.

e ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS - OEA. Acesso a informacao.

7 Arts. 46 a 49 e 53 a 62 da Lei Modelo Interamericana.
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Dispde essa Lei Modelo Interamericana, a partir do seu art. 53, que “os membros
da Comissao serao nomeados pelo [Poder Executivo] depois de serem nomeados por
uma maioria de dois tercos dos membros do [Poder Legislativo] e em um processo que
atenda aos seguintes principios: (i) a participacdo publica no processo de nomeacao,
(i) transparéncia e abertura, e (iii) a publicacdio de uma lista de candidatos conside-
rados mais qualificados para a posicdo ‘e que’ o mandato dos comissarios tera uma
duracdo de cinco anos e podera ser renovado uma vez".

Sobre a remuneracdao dos Comissionados, prescreve a Lei Modelo que eles
“desempenharao suas fungdes por tempo integral e serdo remunerados com um
salario igual ao de um juiz (de um tribunal de segunda instancia). Os Comissarios ndo
poderdo ter outro emprego, cargo ou comissao, com excecao de instituicbes acadé-
micas, cientificas ou filantropicas”.

Quanto ao afastamento das funcdes, “os comissarios sé poderdao ser remo-
vidos ou suspensos das suas func¢des, de acordo com o processo de selecdo pelo
qual foram nomeados e sé por razdes de incapacidade ou por alguma conduta que
justifique a destituicdo do cargo. Estas condutas incluem: (i) ser condenado por um
crime; (ii) condicdo de saude que afete a capacidade do individuo para cumprir as
suas obrigacdes; (iii) graves violagdes da Constituicao ou a esta lei; (iv) inobservancia
a qualquer dos requisitos de divulgacdo, tais como nao tornar publico seu salario ou
os beneficios de que usufrui”.

A contribuicao de uma codificacao para a concretizacao do
acesso a informacao

As vantagens e desvantagens de uma codificacdo legislativa remontam o debate
entre Thibault e Savigny na Alemanha de 1814. O primeiro acreditava na sistematiza-
¢ao cientifica de normas unificadas, propiciando-lhes objetividade e clareza; o segundo
jurista preocupava-se com a estagnacao que os cddigos poderiam causar a evolucdo
do direito.

A codificacdo do direito a informacdo tem sido uma tendéncia global nos dulti-
mos anos. Encontram-se atualmente em vigor ao redor do mundo aproximadamente
noventa leis sobre acesso a informacdo com carateristicas de codigo, a maioria delas
aprovada apés a década de 1990.

Na América Latina, dos vinte Estados existentes, doze ja contém normas gerais
sobre o direito de acesso a informacao. Sao eles: México, Peru, Argentina, Equador,
Republica Dominicana, Honduras, Nicardgua, Chile, Guatemala, Uruguai, El Salvador
e Brasil.”® Bolivia, Colombia, Costa Rica, Panama e Paraguai atualmente discutem

8 MEXICO. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental de 2002; PERU. Lei
n° 27.806/2002 (Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica); ARGENTINA. Decreto n° 1172 de
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um projeto de lei geral nacional.’ No ambito do Sistema Interamericano de Direitos
Humanos, registre-se a ja mencionada Lei Modelo Interamericana sobre Acesso a
Informacdo Publica, de 2010.

Nao é dificil compreender por que tanto entusiasmo com cédigos sobre acesso
a informacdo: um ramo do direito que, até o final da década de 1990, era pratica-
mente desconhecido da cultura juridica da maioria dos paises; um ramo do direito
em que os deveres de prestacdo do Estado sdo extraidos diretamente de normas
internacionais e constitucionais, e que por isso convive com uma ampla margem de
interpretacdo; um ramo do direito diante de uma legislacdo esparsa e nao clara, em
que as autoridades publicas aumentam sua margem de apreciacao.

Portanto, as vantagens de uma codificacdo legislativa do acesso a informacao
podem ser notadas nos seguintes aspectos: (i) adequacdo das autoridades adminis-
trativas a uma nocao extensiva do principio da reserva de lei, reafirmando o papel ins-
titucional do legislador em um Estado de Direito democrético; (ii) restricdo da ampla
margem de atuacdo das autoridades administrativas, em prol da seguranca juridica;
(iii) mobilizacdo da sociedade em busca da implementacao do direito a informacao,
levando ao fortalecimento das garantias institucionais e procedimentais correspon-
dentes, e ao gradual aumento da sua credibilidade.

Em busca desses resultados, um cédigo sobre o direito de acesso a informacao
deveria explicitar o quanto possivel alguns conceitos indeterminados (interpretacdo
auténtica), indicar os principios fundamentais e organizar as regras gerais ao menos
em dois niveis.

Em um nivel prévio, com quatro capitulos: o primeiro, sobre os conceitos inde-
terminados (definicbes legais); o segundo, acerca dos principios fundamentais; o
terceiro, sobre direitos e deveres substantivos; e o Ultimo, quanto aos direitos e
deveres procedimentais.

2003 (Reglamento General del Acceso a la Informacion Publica para el Poder Ejecutivo Nacional — o Unico
pais em que o codigo teve origem em um decreto presidencial); EQUADOR. Lei 34 n° 2004 (Ley Organica de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica); REPUBLICA DOMINICANA. Lei n° 200/2004 (Ley General de
Libre Acceso a la Informacion Publica); HONDURAS. Decreto Legislativo n° 170/2006 (Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica); NICARAGUA. Lei n° 621/2007 (Ley de Acceso a La Informacion Publica);
CHILE. Lei n° 20.285/2008 (Ley sobre el Acceso a la Informacién Publica); GUATEMALA. Decreto n° 57/2008
(Ley de Acceso a Informacién Publica); URUGUAI. Ley n° 18.381/2008 (Derecho de Acceso a la Informacion
Publica); EL SALVADOR. Decreto n° 534/2011 (Ley de Acceso a la Informacién Publica); BRASIL. Lei
n°©12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao).

19 BOLIVIA. Proyecto de Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica; COLOMBIA. Proyecto de Ley
n° 156 de 2011 (Ley de Transparencia y Del Derecho de Acceso a la Informacién Publica Nacional); COSTA
RICA. Proyecto de Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica; PANAMA. Proyect de Ley n° 584
(Que Crea la Autoridad Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacién); PARAGUAI. Proyecto de Ley de
Libre Acceso Ciudadano a la Informacion Publica y Transparencia Gubernamental.
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No nivel subsequente, com uma subdivisdo, um cédigo deveria conter, no capi-
tulo sobre direitos e deveres substantivos, os seguintes aspectos: (i) o alcance dos
deveres de prestacao do Estado; (ii) os deveres de abertura; (iii) as restricbes ao
dever de informacéao; e (iv) as sancbes diversas — administrativa, civil e penal — pelo
descumprimento dos deveres.

Por sua vez, o capitulo sobre direito procedimental de um cédigo deveria desta-
car: (i) as garantias institucionais, como a organizacdo das autoridades administrati-
vas competentes para decidir sobre o pedido de informacao; e (ii) os procedimentos
propriamente ditos, a luz das garantias do due process of law, entrelacando o direito
de peticdao com o direito de defesa, mediante previsdo dos casos de legitimidade ad
causam e dos seguintes direitos processuais: assisténcia gratuita, argumentacdo,
prova, contraditério, decisao motivada, decisao publica, recurso, e uma conclusao
em tempo razoavel.

CODIGO DE ACESSO A INFORMACAO
| Conceitos
Il Principios fundamentais

[l Direitos materiais (regras)
[1I.1. Direito a informacao
[11.2. Abertura de informacoes
[11.3. Restri¢des a informacao
[11.4. Responsabilidades

IV Direitos procedimentais (regras)
IV.1. Autoridades publicas
IV.2. Garantias procedimentais

Essa forma de exposicao de um cédigo sobre o direito a informacdo pode ser
encontrada em algumas leis latino-americanas, apesar de nem sempre se observar a
ordem acima proposta.
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Interpretacdo auténtica
Ley Modelo (2010); Brasil (2011); El Salvador (2011); Chile (2008);
Guatemala (2008); Honduras (2006); México (2002); Nicaragua (2007)

Principios & regras
Ley Modelo (2010); Brasil (2011); El Salvador (2011); Argentina (2003); Chile (2008);
Guatemala (2008); Honduras (2006); México (2002); Nicaragua (2007)

Direitos materiais & direitos procedimentais
Brasil (2011); El Salvador (2011); Guatemala (2008); Honduras (2006); México (2002)

Direito a informacao & abertura de informacéo & restricdes a informacao
Ley Modelo (2010); Brasil (2011); Argentina (2003); Chile (2008); Guatemala (2008);
Honduras (2006); México (2002); Nicaragua (2007)

Responsabilidades & outras matérias
Brasil (2011); El Salvador (2011); Chile (2008); Guatemala (2008);
Honduras (2006); México (2002); Nicaragua (2007)

Garantias institucionais & garantias procedimentais
Ley Modelo (2010); El Salvador (2011); Chile (2008); Guatemala (2008);
Honduras (2006); México (2002); Nicaragua (2007)

Vulnerabilidade nos cédigos latino-americanos sobre acesso
a informacao

A partir de uma perspectiva comparada baseada em leis nacionais e na Lei
Modelo Interamericana sobre Acesso a Informacdo, nota-se um sensivel avanco na
implementacédo do direito a informacdo na América Latina.

Com orientacdes claras e baseadas no sistema interamericano de direitos hu-
manos, as recentes codificacdes legislativas foram capazes de reduzir diversas ques-
toes controvertidas que antes eram definidas pelas proprias autoridades.

Exemplos dessa evolucdo nao sao poucos. Tomemos trés deles: o alcance das
leis de acesso a informacdo; o direito a informacdo como um direito universal; e as
informacoes sujeitas a abertura proativa.

Quanto ao primeiro exemplo, pacificou-se o entendimento de que uma lei de
acesso a informacdo implica deveres a toda autoridade publica de qualquer ramo
de Poder (Legislativo, Executivo e Judiciario), em todos os niveis. Com este dever,
também se incluem pessoas ou entidades privadas no exercicio de um poder publico
ou prestando algum outro servico com fundos publicos, neste caso, limitando-se a
informacado as atividades e aos fundos publicos.
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Essa regra estd disposta no art. 3° da Lei Modelo Interamericana e, de modo
semelhante, nas leis de El Salvador, Nicardgua, Brasil, Chile, Guatemala, México e
Republica Dominicana.?

A respeito do direito de acesso a informacdo, passa-se a admitir, em geral, sua
titularidade em favor de qualquer pessoa, sem a necessidade de identificar-se ou
demonstrar algum interesse especifico, reafirmando-se a tese de que sao publicas
quaisquer informagdes em poder das autoridades administrativas.

Confere-se tal regra no art. 5°, “d” e “e", da Lei Modelo Interamericana e nas
leis de El Salvador, Honduras e Brasil.?'

Finalmente, a propdsito da abertura proativa de informacdes, os cédigos vém de-
talhando uma classe de informagdes-chave a serem divulgadas dentro de um determi-
nado prazo, como, por exemplo, a qualificacdo e a remuneracdo de altos funcionarios
publicos, e as escalas salariais correspondentes a todas as categorias de funciona-
rios ou consultores que trabalham em uma autoridade administrativa.

A norma em questdo encontra-se no art. 11 da Lei Modelo Interamericana e
estd espelhada na legislacdo de El Salvador, Republica Dominicana, Guatemala e
Nicaragua.??

A despeito da exitosa sistematizacao de inumeras regras em leis gerais de
acesso a informacdo, algumas delas persistem, ndo correspondendo as expecta-
tivas de um cédigo legislativo, especialmente diante da realidade sociopolitica
latino-americana.

Faco referéncia a regras que continuam com um elevado grau de imprecisao
e sujeitas a intepretacdes controvertidas nas maos de autoridades publicas, quase
sempre sem garantias de uma atuacdo independente.

A regra de maior impacto é a que concerne as limitagées do acesso a informa-
¢do, as quais, geralmente, sdo fundadas em interesses privados, como a privacidade,
e no interesse publico, como a seguranca publica ou a defesa nacional.

Tomando como base de andlise, transcrevo trecho do art. 40 da Lei Modelo:

As autoridades publicas podem recusar o acesso a informacdo unica-
mente sob as seguintes circunstancias, quando sejam legitimas e estri-
tamente necessarias em uma sociedade democratica, baseando-se nos
parametros e jurisprudéncia do sistema interamericano:

a) Quando o acesso causar dano aos seguintes interesses privados:

1. o direito a privacidade, incluindo a privacidade relacionada a vida, segu-
ranca ou saude;

20 Arts. 7° e 8° da Lei de El Salvador, art. 1° da Lei da Nicaradgua, arts. 1° e 2° da Lei brasileira, art. 2° da Lei
chilena, arts. 2° e 6° da Lei da Guatemala, arts. 1° e 3° (XIV) da Lei mexicana, arts. 1° e 6°, §4° da Lei da
Republica Dominicana, e art. 3° do Projeto de Lei boliviano.

21 Arts. 2° e 9° da Lei de El Salvador; art. 20 do Decreto Legislativo de Honduras; art. 10, §3°, da Lei brasileira.

22 Art. 10(7) da Lei de El Salvador; art. 3° da Republica Dominicana; art. 10(4) da Lei da Guatemala; art. 20, “c’,
da Lei nicaraguense.
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2. os interesses comerciais e econdmicos legitimos; [...]

b) Quando o acesso ocasionar um risco claro, provavel e especifico de
um dano significativo, aos seguintes interesses publicos:

1. seguranca publica;

2. defesa nacional; [...]

7. aplicagao da lei, prevencao, investigacao e persecucao de delitos;
8. capacidade do Estado para gerir a economia;

9. interesses financeiros legitimos da autoridade publica [...].

Essa regra, com redacdo semelhante, é acompanhada pelas leis de acesso a
informacédo do Brasil, El Salvador, Guatemala, Uruguai, México, Republica Dominicana
e Honduras.?

E bastante imprecisa a extensao do conteddo de certas expressdes, tais como
“interesses comerciais e econdmicos legitimos”, “seguranca publica’, “defesa nacio-
nal” e “aplicacao dalei".

Como se sabe, todas elas exigem um esforco permanente de valoragao a par-
tir do principio da proporcionalidade, que, estampado no preambulo do art. 40 da
Lei Modelo Interamericana (‘quando seja legitima e estritamente necessdria em
uma sociedade democratica”), abre a porta para inUmeras excecdes (excecdes aos
limites a livre informacdo) que sao detectdveis somente no caso concreto pelas
autoridades publicas.

A propésito das excegdes as restricoes a livre informacéo, isto é, os casos em
que ndo deve haver restricdes ao acesso a informacdo, as duvidas aumentam de
forma significativa.

Existem situagdes que autorizam uma analise objetiva, como no caso de fun-
ciondrios publicos que, com relacdo ao exercicio de suas fungdes, ndo podem alegar
direito a privacidade, conforme consta da Lei Modelo Interamericana, art. 40, §2°, e
das leis do Brasil, Guatemala e México.**

Da mesma forma, no caso de graves violacbes de direitos humanos ou de
crimes contra a humanidade, em que a publicidade e o acesso a informacao cor-
respondem a um valor absoluto, a exemplo do que consta do art. 44 da Lei Modelo
Interamericana e das leis do Brasil, Nicaragua, El Salvador e Guatemala.?

Porém, submeter-se a uma apreciacdo subjetiva é a marca das regras que ex-
cepcionam as restricbes a limitacdo do acesso a informacdo. Por exemplo, a pon-
deracdo é uma técnica frequentemente utilizada para identificar o maior dano a ser

3 Arts. 23 e 24 da Lei brasileira; arts. 19 e 24 da Lei de El Salvador; art. 23 da Lei da Guatemala; art. 9° da Lei
uruguaia; arts. 13 e 14 da Lei mexicana; arts. 17 e 18 da Lei da Repuiblica Dominicana; art. 17 da Lei de Honduras.

24 Art. 21, paragrafo Unico, da Lei brasileira; art. 24 da Lei da Guatemala; e art. 14, §2, da Lei do México.

2 Arts. 31, V, da Lei do Brasil; art. 3(7) da Lei da Nicardgua; art. 21, “c’, da Lei de El Salvador; art. 26(3) da Lei
da Guatemala.
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sofrido, o do interesse publico pela informacdo ou os dos interesses publico e privado
protegidos pelo sigilo. Em consequéncia, as regras antes citadas, prevendo situagdes
em que o sigilo deve prevalecer, de nada servirdo caso, ao final, o dano aqueles
interesses protegidos ndo seja superior ao dano ao interesse publico pela divulgacéo.

Veja-se a redacao da norma contida na Lei Modelo Interamericana: “Nenhuma
autoridade publica pode recusar-se a indicar se um documento se encontra ou ndo
em seu poder ou negar a divulgacdo de um documento, de acordo com as exce¢des
previstas no artigo 40, a menos que o dano causado ao interesse protegido supere o
interesse publico de obter acesso a informacgao”.

Essa regra estd espelhada nas leis nacionais de El Salvador, Guatemala e
Uruguai.?’

Como se percebe, muitas sdo as insegurangas, sendo apenas aparente a ideia
de que aqui se observa o principio da reserva de lei, como, alids, rigorosamente deve-
ria ocorrer por forca de diversas leis nacionais e declara¢des internacionais, inclusive
das recomendacbes do preambulo da prépria Lei Modelo Interamericana (“Que as
excecbes ao direito de acesso a informacdo devem ser claras e especificamente
estabelecidas pela lei”).

Na verdade, ndo ha diferenca entre uma omissao legislativa sobre os pressupos-
tos da restricdo a divulgacdo da informacdo e uma lei que se refira genericamente, por
exemplo, a“seguranca publica” como hipétese de restricao a divulgacao.

Na auséncia de lei, seria perfeitamente natural negar o acesso a informacao
sempre que houvesse risco de ofensa a interesse publico. Isto se extrai da colisdo
entre valores fundamentais. A expressao “seguranca publica’, hoje, consagrada como
inerente ao interesse publico, seria inevitavelmente extraida de uma intepretacao de
norma de qualquer natureza (lei, constituicdo ou convencdo internacional) que dispu-
sesse indeterminadamente sobre “interesse publico”

Logo, uma lei que mencione apenas “seguranca publica” serd desnecessdria
e nao atende ao principio da reserva de lei, ao menos no contexto latino-americano.

Dessa forma, diante da auséncia de lei ou diante de uma lei tdo genérica que
equivalha a auséncia de lei, restaria as autoridades administrativas buscarem respal-
do de suas atuacdes nas normas constitucionais e convencionais.

A proposito, a mencionada Lei Modelo Interamericana chega a indicar que as
autoridades administrativas nacionais devem cumprir diretamente a jurisprudéncia
da Corte Interamericana de Direitos Humanos. Porém, qual o grau de certeza que
se espera das autoridades publicas latino-americanas com suas conhecidas falhas
estruturais, obrigando-as a basearem suas decisdes administrativas diretamente na

2% Arts. 43 da Lei Modelo Interamericana.
27 Art.4,"a", da Lei de El Salvador; art. 21 da Lei da Guatemala; art. 82 da Lei uruguaia.
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jurisprudéncia do sistema interamericano; e, por conseguinte, acima da ordem juridica
nacional?

E inegavel que as regras sobre os limites & informacdo dispdem sobre temas
que nao sdo faceis de serem tratados abstratamente pelo legislador,® contudo um
detalhamento maior se impde,?® notadamente em face de sistemas juridicos que
nao convivem com autoridades administrativas dotadas de prerrogativas inerentes a
independéncia e ainda que os tribunais estejam sobrecarregados. O que se deseja
com o principio da reserva de lei, nesses casos, é realmente evitar o quanto possivel
uma infinita gama de intepretacdes em poder das autoridades publicas.

A mesma Lei Modelo Interamericana (art. 40 b), a despeito de considerar gene-
ricamente o interesse publico, a seguranca publica e a defesa nacional, condiciona
a utilizacdo dessas expressdes a um maior detalhamento delas em lei. Mas nesse
particular, teria sido mais adequado se a prépria Lei Modelo Interamericana tivesse
procedido ao detalhamento das expressdes, o que instaria mais facilmente os legis-
ladores nacionais a agirem da mesma forma.

A esse respeito, o Cédigo Modelo sobre Acesso a Informacao para a Africa, de
2013, elaborado pela Comissao Africana de Direitos Humanos e Pessoais,* dispoe
sobre as excecbes ao acesso a informacao com um nivel de especificacdo superior;
dos arts. 24 a 39, por exemplo, explicita em sete itens “as informacbes comerciais
e confidenciais” (art. 28), explica em nove itens o que seria “seguranca e defesa
nacional” (art. 30) e em quatro itens o sentido de “aplicacao de lei” (art. 33).

Veja-se, in verbis:

Art. 28 Informacdo comercial e confidencial de um titular da informacao
ou terceiro

(1) Nos termos da subsecéo (2), o responsavel pela informacéo (information
officer) podera recusar a solicitagdo de informagao se a mesma contiver:

(a) segredos comereciais do detentor da informacéo ou terceiro; ou

(b) informacdo sobre o detentor da informacao ou terceiro, a qual, subs-

tancialmente, possa prejudicar interesse comercial ou financeiro legitimo
do detentor da informacéo ou terceiro.

(2) Uma solicitacdo ndo poderd ser recusada nos termos da subsecdo
(1) quando:

(a) a divulgacdo da informacéo vier facilitar a transparéncia e responsabi-
lizacdo das decisdes tomadas pelo detentor da informacéo;

Sobre a dificuldade de intepretacdo abstrata de conceitos juridicos indeterminados, ver MAURER. Derecho
administrativo aleman. México: UNAM, 2012, p. 141.

Sobre a possibilidade de redugéo, do cardter indeterminado das normas, inclusive as cldusulas gerais, por meio
de “defini¢des’, ver GUASTINI, Riccardo, Interpretare e argomentare, in MESSINEO et al. Trattato di Diritto Civile
e Commerciale, p. 56. Sobre interpretacdo abstrata e interpretacdo auténtica, ver MESSINEO et al.,, op. cit,
p. 81-90. Sobre as cldusulas gerais, conceitos juridicos indeterminados, interpretacdo abstrata e defini¢des
legais, ver WOLF; BACHOF; STOBER. Direito administrativo, p. 448-450.

3 AFRICA COMMISSION ON HUMAN AND PEOPLE'RIGHTS. Model Law on Access to Information for Africa.
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(b) a informacéao se relacionar com os gastos de fundos publicos;
(c) a divulgacéo da informacéo revelar ma conduta ou fraude;
(d) o terceiro consentir com a divulgacéo; ou

(

e) a informacéo for de dominio publico.

Art. 30 Seguranca nacional e defesa

(1) O responsavel pela informacdo (information officer) podera recusar
livre acesso a informacgdo se a mesma puder causar prejuizo substancial
a seguranca e defesa do Estado.

(2) Para os fins previstos nesta secdo, entende-se por seguranca e de-
fesa:

(a) taticas militares ou estratégias ou exercicios militares ou operacdes
realizadas em preparacdo para hostilidades ou em conexao com a des-
coberta, prevencao, supressdo ou reducdo de atividades hostis ou sub-
versivas;

(b) inteligéncia, relacionadas a:
(i) defesa do Estado; ou

(i) descoberta, prevencao, supressido ou reducdo de atividades hostis
ou subversivas;

(c) métodos e equipamentos técnicos ou cientificos de coleta, avaliagdo
e manuseio de informacao referente ao paragrafo (b);

(d) identidade de uma fonte confidencial; ou

(e) quantidade, caracteristicas, capacidades, vulnerabilidades ou distri-
buicdo de qualquer coisa concebida, desenvolvida, produzida ou consi-
derada para uso como arma ou similares, excluindo-se armas nucleares.

(3) Para os fins previstos nesta secdo, entende-se por atividades hostis
e subversivas:

(a) um ataque contra o Estado por um agente estrangeiro;

(b) atos de sabotagem ou terrorismo direcionados a pessoas ou bens
estratégicos do Estado, seja dentro ou fora do Estado; ou

(c) uma operacéo de inteligéncia estrangeira ou hostil.

Art. 33 Aplicacédo da lei

O responsavel pela informacdo podera recusar livre acesso a informacao,
quando a mesma puder causar prejuizo a:

(a) prevencao ou deteccao de crime;

(b) captura ou acusagao dos infratores;

(c) administracdo da justica; ou

(d) avaliacdo ou cobranca de qualquer taxa ou dever.

Consideracoes finais

Nos ultimos anos, o processo de codificacdo alcancou éxito na maioria dos
Estados latino-americanos, mediante aprovacdo de leis gerais de acesso a informacao
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oficial compativeis com as diretrizes do sistema interamericano de direitos humanos,
notadamente quanto as regras que dizem respeito a divulgacao proativa, acesso e
restricdes a informacao.

Entretanto, a escassa previsdo de 6rgdos de controle que detenham prerroga-
tivas inerentes a independéncia pode ser considerada uma falha dos sistemas de
acesso a informacao na América Latina.

Contribui para essa lacuna uma cultura ainda embriondria do direito adminis-
trativo latino-americano quanto a técnica de solucdo de conflitos por autoridades
publicas independentes, a despeito do consenso de que os procedimentos adminis-
trativos sobre qualquer assunto devem sujeitar-se as garantias do due process of law.

O efeito negativo mais evidente dessa realidade é a sobrecarga adicional dos tri-
bunais (ndo especializados); de um lado, com conflitos que poderiam ser evitados ou
solucionados mais eficazmente na prépria esfera administrativa e, de outro lado, com
demandas judiciais que a rigor seriam de atribuicdo ab initio das proprias autoridades
administrativas, mas ndo o sao por falta de credibilidade destas.

Diante desse panorama, o direito de acesso a informacdo se tornaria mais efe-
tivo se a falta de 6rgaos de controle independentes fosse compensada pelos codigos
legislativos, que deveriam antecipar-se, o quanto possivel, com intepretacdes abs-
tratas (definicdes, esclarecimentos) sobre conceitos juridicos indeterminados, que,
atualmente, ainda em muitos sistemas latino-americanos, encontram-se entregues
com exclusividade aos poderes de apreciacao das autoridades publicas.

Portanto, na auséncia de prerrogativas em lei que assegurem independéncia
aos 6rgaos de controle do direito de acesso a informacao, seria oportuno que os
codigos alterassem as regras mais sensiveis e suscetiveis de interpretacao fluida,
para que as autoridades publicas se sentissem mais vinculadas a uma exegese literal
das normas, propiciando maior seguranca juridica e, de qualquer forma, credibilidade
do sistema em geral.

Trata-se de um desafio que deve ser perseguido pelos codigos legislativos na
América Latina, aumentando a efetividade do direito de acesso a informacdo sem
depender de uma judicializacdo exacerbada, quase nunca ideal.

The Codification of the Right of Access to Information in Latin America

Abstract: From a Latin American comparative perspective, this paper proposes that access to official
information, as a fundamental right that can be claimed directly from the Constitution and international
conventions, even in the absence of pre-existing (statutory) laws to that purpose, should be guaranteed
by independent administrative authorities. In the absence of such authorities, the author stresses the
importance of a legislative code whose main role would be to reduce the wide leeway (room for interpretation)
enjoyed by the public authorities in their decision-making powers and the associated negative effects.

Key words: Access to information. Human rights. Legislative codes. Independent administrative authorities.
Model Inter-American Law of Access to Public Information.
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Summary: Introduction - 1 Access to information as a fundamental human right - 2 The institutional
guarantees in the implementation of the right to access information information in the Model Inter-
American Law of Access to Public Information — 3 The contribution of codification to the realisation of
access to information - 4 Vulnerabilities in the Latin American codes on access to information - Closing
considerations — References
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