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RESUMO

O presente artigo estuda o direito de acesso a informacao no contexto dos direitos humanos
¢ a sua evolucio conceitual na literatura internacional, com reflexos diretos no contetido dos
tratados internacionais, nos julgados das cortes internacionais e nos estudos da Organizagﬁo
das Nagoes Unidas. As limitacoes ao direito de acesso a informacao e a importancia da histo-
ricidade como caracteristica dos direitos fundamentais fazem SUrgir 0s contornos necessdrios
ao reconhecimento do sentido material desse dircito. Ao debrugar-se sobre o direito de acesso
4 informagao no Brasil, este artigo aponta a originalidade da Constituicao Federal de 1988 ao
estabelecer o writ consticucional do habeas data, bem como a sua diferenciacio com o dircito
estatuido pela Lein®. 12.527/2011, passando o estudo, ainda, pelos diversos projetos lcgislativos
que culminaram na edicio da Lein®. 12.527/2011.

PALAVRAS-CHAVE: Direito de acesso a informacao. Evolucao conceitual. Tratados interna-
cionais. Limitacoes ao direito de acesso a informacao. Lein®. 12.527/2011.

1. O DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO

O direito 4 informagio encontra-se constitucionalmente previsto
como direito fundamental. Os incisos XIV e XXXIII, do art. 5°, da Consti-
tui¢o Federal sao claros ao assegurar a todos o acesso & informagao, inclusive
(e principalmente) aquelas produzidas pelos 6rgaos publicos.

Mas nem sempre foi assim. O reconhecimento do direito a infor-
macao como direito humano fundamental foi fruto da evolugao, advinda
da tensao entre diversos setores da sociedade, até que fosse consolidado
como tal no plano internacional. A partir da evolu¢ao da vida em sociedade
¢ das novas exigéncias da vida moderna, novos interesses surgiram e, com
cles, novos direitos ¢ obrigagoes. Entre eles, o acesso 4 informagio, como
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direito advindo da priméria liberdade de informagio ¢ que hoje representa
uma tipologia prépria e essencial a concretiza¢io da democracia e, mesmo,
de outros direitos fundamentais.

O contettdo material dos direitos fundamentais constitui-se de
organismo vivo e dinAmico, que evolui com o passar do tempo ¢ de acor-
do com as necessidades humanas e, por isso, exige enfoque adequado as
condicoes atuais de vida.

Nesse sentido, a Corte Europeia dos Direitos Humanos (CEDH),
no caso Christine Goodwin x Reino Unido (2002, p. 26-27) afirmou que a
Convengao Europeia sobre Direitos Humanos trata-se de um instrumento
vivo, o qual deve ser interpretado a luz das condi¢oes presentes.

It is of crucial importance that the Convention is interpreted and ap-
plied in a manner which renders its rights practical and effective, not
theoretical and illusory. A failure by the Court to maintain a dyna-
mic and evolutive approach would indeed risk rendering it a bar to
reform or improvement (see Stajford, cited above, § 68).

[-]

75. The Court proposes therefore to look at the situation within and
outside the Contracting State to assess "in the light of present-day con-
ditions” what is now the appropriate interpretation and application
of the Convention (see Tyrer v. the United Kingdom, judgment of 25
April 1978, Series An’. 26, p. 15-16, § 31, and subsequent case-law).!

Mendel (2009, p. 8) ensina que a nogio de liberdade de informa-
¢do foi inicialmente reconhecida em 1946, pela Organizacio das Nagoes
Unidas, durante a primeira sessao de sua Assembleia Geral. Ao citar a Re-
solugao n°. 59 da Assembleia Geral da ONU, o autor esclarece que o ter-
mo liberdade de informagcio referia-se, naquele contexto, ao livre fluxo de
informagio na sociedade, mas ainda estava longe de significar o acesso a
informagao produzida e detida por 6rgaos publicos.

1 E de crucial importancia que a Convengio seja interpretada ¢ aplicada de maneira a permitir que
seus direitos sejam préticos ¢ eficazes, ndo tedricos ou ilusérios. Uma falha da Corte em manter um
enfoque dindmico ¢ evolutivo arriscaria transformd-la em uma barreira para reformas ou melhorias
(veja Stajford, acima citado, § 68).

(]

75. A Corte propde, portanto, que a situago seja considerada dentro ¢ fora do Estado Contratante
para que se avalie “4 luz das condigdes atuais” o que significam, agora, a interpretagio e a aplicagio
apropriadas da Convengao (veja Tyrer v. Reino Unido, julgamento de 25 de abril de 1978, Seric A, n.
26, pp. 15-16, §31, ¢ a subsequente jurisprudéncia). (tradugio livre).
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A Declaragio Universal de Direitos Humanos (DUDH), adotada
pela ONU em 10 de dezembro de 1948 ¢, posteriormente, o Pacto Inter-
nacional de Direitos Civis ¢ Politicos (ICCPR - ratificado no Brasil pelo
Decreto n®. 592, de 06 de julho de 1992), adotado pela ONU em 1966 ¢
ratificado por 160 Estados em julho de 2007, sao apontados como os pri-
meiros instrumentos legais internacionais a garantir a liberdade de expres-

sdo ¢ opinido, incluindo-se af a liberdade de buscar ¢ receber informagoes.

(MENDEL, 2009, p. 8; GRUMAN, 2012, p. 99).

Oartigo XIX da Declaragao Universal dos Direitos Humanos (DUDH)
¢ considerado um marco histdrico, ao fazer constar, formalmente, a liberdade de
expressao e opinido, incluindo em seus termos o direito & informagao.

Artigo XIX. Toda pessoa tem direito a liberdade de opinido e expres-
sdo; este direito inclui a liberdade de, sem interferéncia, ter opinides
e de procurar, receber e transmitir informagoes e idéias por quais-
quer meios e independentemente de fronteiras.

Tal ¢ a importincia deste dispositivo legal que, ainda hoje, ¢ pos-
sivel encontrar uma organizagao nao governamental intitulada Arzigo 19 ¢
que possui, como temdtica, a liberdade de expressao®. O referido dispositivo
tornou-se um simbolo reconhecido do direito a informagao.

Contudo, ouso discordar da origem normativa do direito em es-
tudo. Ao se adotar a premissa de que o direito de acesso a informagio ¢é
derivado da liberdade de expressao e opiniao, ¢ forcosa a conclusio de que
a Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada pela Assem-
bleia Nacional Constituinte da Franga revoluciondria em 26 de agosto de
1789, ¢ a sua origem mais remota.

O seu artigo 10 prevé a liberdade de opiniao, inclusive religiosa,
¢ o artigo 11 afirma a liberdade de comunicagio das ideias como “um dos
mais preciosos direitos do homem”.

Especificamente, o embrido do direito de acesso & informacao, es-
pecialmente aquela detida por érgaos publicos, encontra-se no artigo 15
da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao (DDHC), que es-
tatui: “Artigo 15. A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente
publico pela sua administragao”.

2 Ver <http://artigo19.org/2p=1121>. Acesso em 30 jan. 2014.
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A responsabilidade do governante em prestar contas de suas deci-
soes e, mais que isso, o direito da sociedade de exigir que tais contas sejam
apresentadas, traduzem a nocio de “accountability” da Administragao
Publica, tio em voga hodiernamente. Vé-se que, desde 1789, j4 havia a
preocupagao com o acesso aos atos governamentais que implicassem em
efeitos na vida social.

A despeito da discussio em torno da origem do direito de acesso a
informagao, nas tltimas décadas houve um incremento de sua importincia
no cendrio democrético, com a adogio de legislagdes nacionais que entregam
a sociedade ferramentas claras e eficazes para a garantia de seu exercicio.

Em 1993, houve a cria¢io, na ONU, do Escritério do Relator
Especial sobre a Liberdade de Opinido e de Expressao e, ao longo dos
anos, foram produzidos relatérios anuais que identificavam o direito de
acesso 2 informacgio detida pelo Estado como componente do direito de
liberdade de expressao. Interessante notar, também, nos apontamentos
efetuados pelo Escritério da ONU, a evolugio interpretativa da vertente
substancial desse direito.

O relatério anual produzido pelo referido Escritério, em 2013
(ONU, 2013, p. 3), aponta o direito a verdade como diretamente rela-
cionado ao direito de acesso a informagao. Coloca-se, assim, o direito
de acesso a informagio produzida por 6rgaos publicos como o primeiro
passo para a promogio da justica e reparagio das vitimas, especialmente
apds periodos de excecio.

Elucidating past and present human rights violations often requires

the disclosure of information held by a multitude of State entities.

Ultimately, ensuring access to information is a first step in the pro-

motion of justice and reparation, in particular in the aftermath of
periods of authoritarianism.”

O direito de acesso a informacgao perpassa véarios aspectos, desde
o direito de solicitar e receber informacio de interesse publico, infor-

3 NUNES (2013, p. 103, nota de rodapé n. 183) explica que “O termo ‘accountability’ nio possui
uma tradu¢io bem definida, mas traduz a ideia de prestagio de contas ¢ a de responsabilizacio pelas
informagées prestadas”. Por essa razao, manteve-sc o anglicanismo.

4 A eclucidagao das violagdes de direitos humanos, passadas ¢ presentes, com frequéncia requer a
divulgacio de informagées detidas por uma infinidade de entidades estatais. Em tltima andlise,
garantir o acesso a informagio ¢ o primeiro passo na promogio da justica ¢ da reparagao, especialmente
apés periodos de autoritarismo. (tradugio livre).
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magio pessoal que possa interferir na fruigio de outros direitos, até o
estabelecimento de uma cultura de transparéncia dos atos praticados
por autoridades publicas e suas razdes de decidir.

No contexto dos direitos humanos, o direito de acesso a informa-
¢do significa o direito de obter informagdes relacionadas as violagdes de
direitos humanos ¢ o resgate da meméoria histérica de um pais. Encontra-se
insita a obrigagio estatal de esclarecimento da sociedade como um todo, ¢
nio somente das vitimas diretas, a respeito dos acontecimentos reais que
levaram as violagoes daqueles direitos.

O chamado direito a verdade, inter-relacionado ao direito de acesso
4 informagao, cria a obrigagdo, para os 6rgaos publicos, de disponibilizar as
informagdes de interesse publico em locais de ampla divulgacio, tal como
a internet. Surge, assim, o dever de transparéncia ativa dos érgaos publicos,
antecipando-se & busca do particular por informagées ¢ desviando-se da ne-
cessidade de judicializagio de eventual contenda que envolva esse interesse.

Importante frisar que, na necessidade da judicializagio ¢ que reside
uma das diferengas entre as modernas legislagoes nacionais que garantem o
acesso as informagoes publicas e o remédio constitucional do habeas data’.
Outro ponto de disparidade entre eles ¢ o enfoque dado ao habeas data no
Brasil, que encontra, na protecio da esfera intima dos individuos contra re-
gistros abusivos efetuados pelos drgaos estatais, o seu objetivo maior para o

acesso. (SILVA, 1998, p. 453).

Também Silva (1998, p. 262-263) ensina que seria necessdria a
distin¢ao entre liberdade de informacgao e direito a informagdo. O pri-
meiro consistiria em um direito individual, traduzido no direito sub-
jetivo do individuo em manifestar o seu pensamento ¢ opinido. Tem,
portanto, seu berco nas garantias de liberdade individual. J4 o segundo
significaria o direito da coletividade a informagio, o interesse geral con-
traposto aquele individual.

Aliando-se a teoria da evolucio dos direitos fundamentais, Silva
(1998, p. 263) conclui: “Dai porque a liberdade de informagao deixara de ser

mera fun¢io individual para tornar-se fungao social”.

5 No Brasil, essa garantia estd afirmada no art. 5°, inciso LXXII, da Constituicio Federal, posteriormente
disciplinada pela Lei n°. 9.507, de 12 de novembro de 1997.
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Em sentido contrério, ¢ preciso colocar que a Suprema Corte
dos Estados Unidos determinou que a garantia de liberdade de expres-
sdo ¢ imprensa, extraida da Primeira Emenda & Constitui¢ao, ndo “(esti-
pula) um direito de acesso as informagdes governamentais ou fontes de
informagdes no Ambito do controle do governo”. (HOUCHINS apud
MENDEL, 2009, p. 25).

Todavia, a interpretagao a ser extraida da decisiao daquela Suprema
Corte ¢ de que a Primeira Emenda traria a nogao negativa da liberdade de ex-
pressao, no sentido de impedir a interferéncia do Estado neste tipo de direito.
Mas, talvez pelo momento histérico em que surgiu, a Primeira Emenda nao
poderia ser usada como argumento para exigir do Estado uma atuagao direta
na garantia daquele direito.

Reforga-se, assim, o escélio de que o direito de acesso a informagao
¢ de natureza positiva e exige do Estado uma postura ativa, necessaria para
assegurar, na pratica, o respeito a esse direito.

Anggélico (2012, p. 27) afirma que a ideia liberal de controle do
Estado permeou, inicialmente, as discussoes acerca da liberdade de infor-
magio. A concepgio de transparéncia teria surgido com John Locke, ao
defender a inadmissibilidade da razdo de estado como justificativa para
alguns atos do governante que prescindiriam de explicagdes ao publico.
Prossegue o autor com Immanuel Kant, que identificaria no principio da
publicidade um coroldrio da justica, ao afirmar, em sua obra Paz Perpé-
tua, que “sio injustas todas as agdes que se referem ao direito de outros
homens, cujas méximas nio se harmonizam com a publicidade”. (KANT

apud ANGELICO, 2012, p. 27).

Em uma concepgiao moderna e progressista, entrementes, o di-
reito 3 informacgio beneficia nao somente pessoas em situacio de vul-
nerabilidade, mas também movimentos sociais diversos, além de inves-
tigadores em geral: cientistas, historiadores, jornalistas, pesquisadores,
etc. O acesso as informagoes publicas torna possivel o direcionamento
de politicas publicas ¢ a participagio cidada nas decisdes governamen-
tais. E valida a afirmagio de que o direito 3 informagio nio representa
apenas um direito em si, mas também serve de “instrumento paraa pro-
mogio dos direitos sociais (acesso a educagio, por exemplo), direitos
culturais etc.”. (ANGELICO, 2012, p. 30).
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Aliando-nos a Silva (1998, p. 268), podemos designar o direito de
acesso & informagao como uma liberdade-condigio, “porque, sendo um direi-
to em si, constitui também condi¢do para o exercicio de outras liberdades”

Conclui-se, portanto, que ocorreu uma transmutagao do direito a in-
formagao, provocada pela evolugao dos interesses da sociedade e sua postura
diante do papel do Estado em sua vida. O direito a informagio, que antes era
interpretado apenas como uma garantia de no interferéncia estatal, naquilo
que se convencionou chamar de direitos de primeira geracao (ou dimensio),
passou a representar também a obrigagio de atuagio do Estado, a fim de pos-
sibilitar o acesso aos seus documentos oficiais e nao necessariamente relacio-
nados ao peticiondrio (o direito de acesso a informagio). Esse acesso deve ser
de tal maneira transparente, organizado e prévio, que seja capaz de garantir
a elucidagao de fatos passados, violadores de direitos humanos, e entregar as
vitimas diretas e & sociedade em geral o direito a conhecer a verdade.

2.As LIMITACOES A0 DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO

Nenhum direito ¢ absoluto, ainda que possa ser classificado como fun-
damental da pessoa humana. Qualquer interpretacio neste sentido colocaria
em risco a prépria existéncia dos direitos fundamentais, o que faz do exegeta o
maior concretizador dos direitos abstratamente previstos nas frias legislagoes.

A historicidade é uma das caracteristicas dos direitos fundamentais,
assim como de qualquer outra espécie de direito. Os direitos nascem, sao pos-
tos formalmente, adquirem um sentido material, evoluem, modificam-se e,
alguns, desaparecem com o correr dos tempos.

Bobbio (2004, p. 9) rechaga as teorias jusnaturalistas, que admitem
a existéncia de direitos absolutos por fazerem parte de um direito natural,
baseados na esséncia do homem ou na natureza das coisas.

Os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, sio di-
reitos histdricos, ou seja, nascidos em certas circunstincias, carac-
terizadas por lutas em defesa de novas liberdades contra velbos
poderes, e nascidos de modo gradual, nio todos de uma vez e nem
de uma vez por todas.

Portanto, afastada a possibilidade de uma natureza absoluta do
direito fundamental do acesso a informacio, cabe a indagagio sobre quais
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seriam os seus limites que serviriam, em uma tltima anélise, como molde
a substincia desse direito.

O direito de acesso & informagio encontra limites na prépria Cons-
tituicio da Republica Federativa do Brasil ¢ em tratados internacionais de
direitos humanos, da mesma maneira como sio limitados todos os demais
direitos fundamentais. Ha a necessidade de conformacio desse direito com
outros direitos de igual talante, como direito 2 propriedade (inclusive inte-
lectual), & intimidade e vida privada, ao principio do “nemo tenetur se dete-
gere” (direito a ndo auto-incriminagio e, em interpretagao mais tradicional,
direito ao siléncio), ao principio da livre concorréncia, entre outros.

Dessa maneira, em uma aparente antinomia juridicaé, buscam-se so-
lugdes no préprio ordenamento em que as normas estao insertas, de maneira
a manter incélumes a seguranga juridica e a integridade do sistema juridico.
O principio da proporcionalidade ¢ 0 mecanismo de interpretagio conforme
a Constituicao sao ferramentas disponibilizadas ao intérprete do direito para
fazer cessar a contradigao entre as normas.

Rosseti (2012, p. 96) aponta o principio da proporcionalidade como
solu¢ao a colidéncia circunstancial e concreta entre principios. Explica o autor:

A maxima da proporcionalidade proposta por Alexy implica trés re-
gras: a adequagio, a necessidade e a proporcionalidade em sentido
estrito, assim conceituadas (ALEXY, 2011, pp.111 e segs.):

1. Adequagio: diz respeito ao que é fitica e processualmente possivel,
a adogdo de um meio que promova a finalidade de um principio, e
que este meio seja 0 menos gravoso.

2. Necessidade: contém a ideia do grau de interferéncia do principio
contraposto, melborando-se uma posi¢io sem haver detrimento da
outra.

3. Proporcionalidade em sentido estrito: que significa a otimizacio
relativa as possibilidades juridicas.

Nunes (2013, p. 83) chama a atengio para o problema em se admitir
o direito de acesso 4 informagao sem qualquer limitagao: “O dogma do valor
absoluto a ‘informacao’ ¢ pelo 4libi do ‘banimento a censura’ [...] ¢ o ponto

6 O termo antinomia surge j4 na antiguidade, sendo definida por ZEDLER (apud FERRAZ JUNIOR,
1996, p. 206) como a “contrariedade de leis que ocorre quando duas leis se opdem ou mesmo se
contradizem”.
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de partida para ondas de demagogia e, sobretudo, para o apequenamento/
diminuigio de outros direitos e garantias individuais”.

A limitagao ao direito de acesso a informacio que merece ser des-
tacada, por possuir relagio direta com os objetivos do presente estudo,
encontra-s€ N0 COMPromisso de sigilo. Nao se quer referir, aqui, somente
aos casos em que o sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do
Estado (art. 5°, inc. XXXIII, CF, parte final), mas também a todos os tipos
de sigilo constitucionalmente reconhecidos, a exemplo do sigilo bancério,
da correspondéncia ¢ das comunicagées telegrificas, da fonte, etc.

Se, por um lado, a exigéncia de um governo aberto, transparen-
te, com a possibilidade de participagao popular, transforma o direito de
acesso  informagio em importante instrumento da democracia, por ou-
tro, a divulga¢io de segredos de Estado, que colocam o Pais em posicao
privilegiada justamente por ser detentor da informagio, compromete-
riam a prépria sociedade a que se quer dar poder.

A afirmagio de Bobbio (2002, p. 90) acerca do segredo e politica
merece reflexdo. O autor, de forma lucida, aduz que: “Nao hé politica sem
uso do segredo: o segredo nao sé tolera como exige a mentira”.

Necessério, portanto, debrugar-se sobre o estudo das limitagoes
ao direito de acesso a informagao para que o verdadeiro sentido material
desse direito seja revelado.

A abrangéncia das excecoes do direito de acesso a informagio ¢ ta-
refa delicada. Exce¢oes em demasia podem esvaziar o contetdo do direito
fundamental em comento; porém, os legitimos interesses de sigilo merecem
respaldo normativo, sob pena de serem causados danos desproporcionais aos
lidimos interesses da sociedade.

A comunidade internacional nio se furtou a essa discussio. O Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, adotado pela XXI Sessao da
Assembleia-Geral das Na¢oes Unidas, em 16 de dezembro de 1966, e rati-
ficado pelo Brasil em 06 de julho de 1992, por meio do Decreto n®. 592, ji
estatufa, em seu artigo 19, item 3, que o direito 4 informagao:

poderd estar sujeito a certas restrigoes, que devem, entretanto, ser ex-
pressamente previstas em lei e que se fagam necessdrias parva:
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a) assegurar o respeito dos direitos e da reputagio das demais pessoas;

b) proteger a seqguranca nacional, a ordem, a saiide ou a moral

piiblicas.

A Declaragio de Principios sobre Liberdade de Expressao, aprovada
pela Comissio Interamericana de Direitos Humanos (2000), observa que as
limitagoes ao direito de acesso a informagao devem ser excepcionais, previa-
mente definidas em lei e responder a um “perigo real ¢ iminente que ameace
a seguranca nacional das sociedades democréticas” (Principio 4).

No mesmo sentido, a Organizagio das Nag¢oes Unidas, por meio do
seu Relator Especial sobre a Liberdade de Opiniao e de Expressao, definiu
que as referidas restri¢oes

deverio ser definidas em lei que seja acessivel, concreta, clara e sem
ambiguidade, além de compativeis com as obrigagies assumidas
pelo Estado relacionadas a protecio dos direitos humanos. Deverdo,
também, conformarem-se aos testes de necessidade e proporcionali-

dade. (ONU, 2013, p. 12, tradugio nossa).

Mendel (2009, p.36-37), ao referenciar a Recomendagio do Comité
de Ministros do Conselho da Europa de 2002, fornece uma lista detalhada
de escusas possiveis para a restri¢ao do direito de acesso a informagao. Com
base no Principio IV daquele documento, intitulado “Possiveis limitagoes ao
acesso a documentos oficiais’, tem-se:

1. Os Estados-membros podem limitar o direito de acesso a docu-
mentos oficiais. As limitagoes devem ser definidas de forma precisa
na lei, serem necessdrias em uma sociedade democrdtica e proporcio-
nais ao objetivo de proteger:

i. a seguranga e defesa nacionais, e as relagoes internacionais;

ii. a seguranga piblica;

iii. a prevengdo, investigacdo e persecu¢io de atividades criminais;
iv. a privacidade e outros interesses privados legitimos;

V. interesses COMEYCiALs € OULYos interesses economicos, sejam prz'mdos
ou piiblicos;

vi. a igualdade das partes em relagio aos processos judiciais;
vii. a natureza;
vili. a inspegio, controle e supervisio por parte das antoridades priblicas;

ix. as politicas econdmicas, monetdrias e cambiais dos Estados;
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x. a confidencialidade das deliberacies intra- ou inter-autoridades
publicas durante a preparagio interna de um tema.

Perfunctoriamente, pode-se afirmar que a razoabilidade seria o
clemento adequado para dar solugio a intrincado tema, naquilo que
representasse risco de dano a interesses considerados importantes pela
sociedade. Explica-se: ndo seria licito negar o acesso as informacoes re-
lacionadas & compra de resmas de papel efetuadas pela Policia Federal
sob 0 argumento de riscos a seguranca publica. Todavia, se a informagao
tivesse relagdo com o tipo e quantidade de armas de fogo detidas por
uma delegacia local de policia, poder-se-ia argumentar sobre o risco de
pessoas de ma indole, de posse de tais informacdes sensiveis, tomarem
de assalto aquele érgao policial.

Em uma analise mais criteriosa, nasce a proposta para que crité-
rios prévios e objetivos possam embasar as exce¢des ao direito de acesso
ainformacdo, uma espécie de filtro em trés camadas cujo resultado, caso
positivo, poderia servir de sustentacao as escusas para a nio aplicacao
do direito.

A organizagao nio-governamental intitulada “Article 19” publicou,
em 1999, um conjunto de principios aplicéveis as legislagoes que tratassem
da liberdade de informagiao (ARTICLE 19, 1999, p. 2-11). Sao nove prin-
cipios assim colocados: 1. principio da méxima divulgacio; 2. principio da
obrigacdo de publicar; 3. principio da promogio de um governo aberto; 4.
principio da limitagao da abrangéncia das excegoes; 5. principio dos procedi-
mentos que facilitem o acesso; 6. principio dos custos; 7. principio das reuni-
oes abertas; 8. principio de que a divulgacio tem precedéncia; 9. principio da
protecdo para os denunciantes.

A aceitagio de sua propositura foi tamanha que o Relatério Anual
do Relator Especial sobre a Liberdade de Opinido e de Expressio (ONU,
2000, p. 15), no ano seguinte, adotou-os em sua integralidade.

O principio 4, a respeito da abrangéncia limitada das excegdes,
sugere a adogao do teste tripartite acima referido, na seguinte forma: a) as
informagdes precisam ser relativas a um objetivo legitimo previsto em lei;
b) a divulgacdo precisa ameagar esse objetivo de tal maneira a causar-lhe
danos substanciais; ¢) o dano ao objetivo precisa ser maior que o interesse
publico de possuir as informagdes.
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Se 0 acesso a informacgio constituir-se em ameaca a um interesse le-
gitimamente protegido em lei, de tal modo a causar-lhe danos substanciais, e
desde que o interesse publico nio fale mais alto, entio poderia ser negado o
direito de acessar a informagao. O binémio dano x prevaléncia do interesse
publico ¢ o balizador, portanto, das escusas do direito de acesso  informagao.

Porém, hé casos em que o dano ja tenha sido provocado, na hipétese
dainformagio j4 estar publicamente disponivel, ou quando aquele terceiro pre-
judicado com eventual divulga¢io consinta em sua publicidade. Casos como
estes afastam o elemento danoso ¢ permitem a divulgagao da informagao.

H4 outros casos, também, em que o interesse publico prevaleceria
mesmo em face do dano. Poder-se-ia pensar na divulgagio de informagoes
sobre a corrupgao em determinado érgao publico, cuja imagem seria dire-
tamente afetada pela noticia. O interesse ptblico em reprimir esse tipo de
conduta na Administragio Publica, mesmo que a enfraquecendo em um pri-
meiro momento, sobrevive.

Tendo em conta tais balizas, Mendel (2009, p. 37) admite que, ape-
nas em um pequeno numero de casos, o dano estaria implicito na natureza
da excecao: prote¢ao de informagdes juridicas, sigilo bancério e das comuni-
cagoes, entre outros. As excecoes de classe, por sua vez, nao seriam aprovadas
no teste de nocividade, como no exemplo anterior da compra de resmas de

papel pela Policia Federal.

A abrangéncia do acesso a informagao varia de pafs a pais, a depender
da legislagao regulamentadora.

O Ato de Liberdade de Imprensa, aprovado em 1776 na Suécia,
ainda em vigor, j4 determinava a entrega imediata de qualquer documento
oficial, sem custos e independente de justificativas acerca do pretendido uso
da informagao. Posteriormente, em 1937, uma nova lei permitiu ao governo
classificar alguns de seus atos como secretos, mediante consulta prévia ao ci-
dadio. (LACOMBE, 2004, p. 3). Ao recusar o acesso & informagio, caberia
ao governo justificar porque aquele registro nio se enquadra no ato de 1776,
mas sim na Lei do Segredo de 1937.

A legislagio canadense também ¢ exemplo de legislagio das mais
abrangentes no que toca ao acesso aos registros. Ela define como registro
toda e qualquer informagdo constante em arquivos fisicos e pastas, car-

36 Revista Brasileira de Ciéncias Policiais o ——

Byasilia, v. 4, n. 2, p. 25-47, jul/dez 2013.



Mariana Paranhos Calderon

tas, memorandos, relatérios, plantas arquitetdnicas ¢ outras, fotografias,
filmes, microfilmes, planos, desenhos, diagramas, mapas, sons gravados,
videos, arquivos de computador ou quaisquer outros dados digitais (CE-
PIK, 2000, p. 5). Mas a lei canadense também excepciona os segredos
governamentais capazes de colocar em risco interesses estatuidos, com o
cuidado de defini-los prévia e criteriosamente.

Vé-se, assim, que mesmo as legislagoes mais permissivas no que
se refere ao acesso as informagdes também protegem os segredos gover-
namentais. Isto porque, para que o Estado consiga cumprir suas fungoes
em determinadas dreas, o sigilo torna-se elemento indispensével de efi-
cécia. Citam-se, como exemplos, as atividades relacionadas 4 diplomacia
¢ relagdes internacionais, ao processo decisdrio estratégico do governo e
a atividade de inteligéncia. Valores como soberania, livre concorréncia,
seguranga publica e paz social, além da prépria existéncia do Estado De-
mocrético de Direito, estariam em grave ameaga caso nio se respeitasse o
sigilo inerente 4 execugao daquelas tarefas governamentais.

3. O DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO NO BRASIL

Mendel (2009, p. 3) afirma que, enquanto, em 1990, treze paises
haviam adotado leis nacionais de acesso a informagio, em 2009 mais de
setenta pafses ja possuiam leis desse talante. No Brasil nio foi diferente ¢ a
tendéncia mundial teve sequéncia.

O direito de acessar informagoes registradas em érgaos publicos faz
parte da histdria recente do Pafs. A Constitui¢ao de 1988 foi a que primeiro
estatuiu uma garantia para o efetivo cumprimento desse direito, por meio do
remédio constitucional do habeas data.

Muito embora, como dito acima, as legisla¢des mais modernas de
acesso a informacio distanciem-se do referido writ, ¢ certo que a Constitui-
¢ao de 1988 foi inovadora nessa seara. Alids, nao foi a toa que a Constitui¢ao
recebeu o carinhoso apelido de Constitui¢io Cidada, haja vista a sua postura
alvissareira na garantia dos direitos fundamentais.

Inouye (2011, p. 84) confirma a originalidade da nossa Constituicao
Federal, ao afirmar que: “Ao contrério do tradicional habeas corpus, o habeas
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data ¢ writ constitucional recente no Direito brasileiro ¢ de outros Estados.
As primeiras disposi¢oes a respeito aparecem na década de 70 do século XX,

Ao comentar a novidade sem precedentes na histdria das Constitui-
coes brasileiras, Bastos ¢ Martins (apud BATISTA, 2012, p. 214) relacionam a
preocupagio com a garantia desse direito as ideias liberais de um Estado trans-
parente, aliadas a0 avango das concep¢oes de uma democracia participativa.

O regime constitucional de acesso as informagdes publicas fulcra-se
nos seguintes dispositivos da Constitui¢ao Federal do Brasil: artigo 5°, inci-

sos XTIV, XXXIIIL, XXXIV, LXXII, LXXVII e artigo 216.

No campo ordinario da legislagio, adveio a Lei n°. 8.159, de 08 de
janeiro de 1991, que dispoe sobre a politica nacional dos arquivos publicos e,
em seu Capitulo V - hoje revogado pela Lei n°. 12.527/2011 - trazia regra-
mento acerca do acesso ¢ sigilo dos documentos publicos.

Esse diploma foi regulamentado pelo Decreto n°. 2.134, de 24 de ja-
neiro de 1997, Decreto n°. 2.910, de 29 de dezembro de 1998 e, finalmente,
pelo Decreto n®. 4.553, de 27 de dezembro de 2002, que revogou os anteriores.

A Medida Proviséria n°. 228, de 09 de dezembro de 2004, trouxe a re-
gulamentagio da parte final do inciso XXXIII do artigo 5°, que dispdes sobre

as excegdes a0 acesso & informagio (“sigilo imprescindivel & seguranca da socie-
dade e do Estado”). Ela foi convertida na Lei n®. 11.111, de 05 de maio de 2005.

Cabe salientar que, antes mesmo da Medida Proviséria ser conver-
tida em lei ordindria, ela recebeu a regulamentagao pelo Decreto n°. 5.301,
de 09 de dezembro de 2004. O decreto em comento aumentou os prazos
de classificagio dos documentos ¢ a quantidade de autoridades passiveis de
classificar informagdes, além de criar a Comissao de Averiguagio e Andlise
de Informagoes Sigilosas. As atribuigoes dessa comissao interministerial con-
sistiam em avaliar, previamente a qualquer divulga¢io ¢ ao final do prazo de
trinta anos, a possibilidade de acesso a informagoes ultrassecretas, além de
revisar decisdo negativa de acesso envolvendo aquelas informagoes.

Portanto, no ordenamento juridico vigente a época, havia a possibi-
lidade de uma informagao (ultrassecreta) ter seu acesso restrito a um perfodo
indeterminado de tempo, ao talante de um coletivo composto por represen-
tantes de alguns dos Ministérios de Estado.
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Em 2007, dois projetos de lei tiveram inicio: o Projeto de Lei n°.
1019/2007, do Deputado Federal Celso Russomano (PP-SP), ¢ o Projeto
de Lei n°. 1924/2007, do Deputado Federal Chico Alencar (PSOL-RJ).
Paralelamente, ainda corria na Cimara dos Deputados o Projeto de Lei n°.

219/2003, de iniciativa do Deputado Federal Reginaldo Lopes (PT-MG).

Posteriormente, em 2009, outro projeto de lei, agora de autoria do
Poder Executivo - sob o comando do ex-presidente Luis Indcio Lula da Silva

- ¢ proposto na Camara dos Deputados, por intermédio da Mensagem n°.
316/2009. E o Projeto de Lei n°. 5228/2009.

Os projetos de lei citados, quais sejam, os dois de 2007 ¢ o de 2009,
foram apensados ao Projeto de Lei n®. 219/2003, o mais antigo em tramita-
¢io. E certo que foram realizados substitutivos, emendas e subemendas ¢ o
texto final diferiu, e muito, do texto original daquele projeto de lei de 2003.
O dcbate havido entre alguns organismos governamentais, representantes
de alguns seguimentos da sociedade civil ¢ a Casa Legislativa enriqueceu os
horizontes da época.

Em junho de 2009, constituiu-se Comissao Especial destinada a
proferir parecer sobre o PL n°. 219/2003, onde tiveram sede audiéncias
publicas para as quais foram convidados o Ministro da Justica, represen-
tantes da Associagao Brasileira de Imprensa, da Associagio Brasileira de
Jornalismo Investigativo, da Ordem dos Advogados do Brasil, da Asso-
ciagdo dos Juizes Federais ¢ Associagao Nacional dos Procuradores da Re-
publica, da Associagao dos Magistrados Brasileiros, do Diretor Executivo
do site Transparéncia Brasil, entre outros (BRASIL, Projeto de Lei n°.
219, de 26 de fevereiro de 2003).

O Relatério produzido pela referida Comissao Especial, em 09 de
dezembro de 2009 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2009, p- 7-8), assim
descreve as atividades realizadas em sede da Comissio Especial:

No dmbito da Comissio Especial foram realizadas quatro audién-
cias pblicas, nas quais foram onvidas diversas instituicoes ligadas
a promogdo da transparéncia e ao reconhecimento do acesso 4 in-
formagdo como direito fundamental no Brasil, além de represen-
tantes do Poder Executivo.

Em 16/09/2009, compareceram a Comissio Especial represen-
tantes da Associagio Nacional dos Procuradores da Repiblica
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(ANPR); da Associacio Nacional do Ministério Piblico (CO-
NAMP); e da Associagio dos Magistrados do Brasil (AMB). Em
23/09/2009 estiveram presentes 4 andiéncia piblica da Comissio
Especial representantes da Associagido Nacional de Jornais (AN]);
da Associagio Brasileiva de Jornalismo Investigativo (ABRAJI);
e da Associagio Brasileira de Imprensa (ABI). Em 30/09/2009
a Comissio Especial recebeu, em audiéncia piblica, representan-
tes do Poder Executivo, especificamente, o Ministro de Estado do
Controle e da Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido;
o Assessor Especial do Ministro da Secretaria Especial de Direitos
Humanos da Presidéncia da Repiiblica; o Subchefe para Assuntos
Juridicos da Casa Civil; e o Secretdrio de Assuntos Legislativos
do Ministério da Justica. Em14/10/2009, compareceram repre-
sentantes do Arquivo Nacional; da Organizagio Transparéncia
Brasil; da Organizagio Artigo 19; da Organizagio das Nagoes
Unidas para a educagdo, a ciéncia e a Cultura (UNESCO); e da
Universidade de Brasilia (UnB).

Além das consideragoes feitas durante as reunioes, algumas orga-
nizagies encaminharam a Comissdo andlises escritas a respeito da
matéria, entre elas, a Organizagio Artigo 19, 0 Arquivo Nacional e

0 Férum de Direiro de Acesso a Informagies Piblicas.

A critica lancada ao trabalho da Comissio Especial faz-se em torno
da auséncia, nos debates promovidos em audiéncias publicas, de representan-
tes dos setores governamentais que lidam com inteligéncia. As audiéncias pu-
blicas realizadas nao convidaram para o debate os representantes da Agéncia
Brasileira de Inteligéncia, do Ministério das Relagoes Exteriores, das Forgas
Armadas, do Gabinete de Seguranga Institucional, das policias, entre outros
que, usualmente, sdo os responséveis pela produgio de inteligéncia no pais.

O Capitulo IV do Substitutivo encaminhado pela Comissao Espe-
cial trata, justamente, das restri¢oes de acesso a informagao, tema umbilical-
mente ligado 4 produgio de documentos de inteligéncia ¢ sua tramitagio
entre 6rgios de inteligéncia. O Relatério da Comissao Especial (CAMARA
DOS DEPUTADOQS, 2009, p. 16), nas razoes de voto do relator, aponta
ter procedido a restricio de autoridades competentes para a classificacio de
informagoes, no tocante aos documentos secretos e reservados. Com uma
menor quantidade de autoridades autorizadas a classificar informagoes de
inteligéncia, menores as possibilidades de classificagio de uma informagao
sensivel e menores as garantias de que uma informagio dessa monta esteja
protegida do conhecimento publico.
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A depender das restri¢oes de acesso publico as informagdes de in-
teligéncia, ou da inexisténcia delas, o trabalho de inteligéncia pode sofrer
indubitdveis impactos em sua producio e tramitagio. Todavia, repise-se,
nenhum dos setores governamentais que trabalham com inteligéncia e que
teriam aptidao para debaterem o tema, representando o contrapeso técnico
e necessario a um tema tao caro a democracia, foram convidados a discussao.

Assim, em 18 de novembro de 2011, foi promulgadaa Lein®. 12.527,
que regulamenta procedimentos para o acesso a informagao produzida por
6rgaos ¢ entidades publicas, ou mesmo entidades privadas sem fins lucrativos
que recebam parcela de recursos publicos.

E inegével o resultado democratico que a instituigio dessa lei garan-
te. Sao colocados, ao alcance do cidadiao comum, instrumentos que possibi-
litam a participagao direta do destinatirio do poder politico: o povo. Com o
controle direto de érgaos publicos em suas maos, o cidadio comum passa a
exigir a readequagio de posturas dos entes representativos do poder governa-
mental, dentre eles, a Policia Federal.

Mais que isso, a possibilidade de esclarecer ¢ reparar os crimes contra
ahumanidade cometidos durante o periodo de exce¢io que dominou o Brasil
parece ser o real escopo dalegislagio em estudo. Nao pode ser encarada como
mera coincidéncia o fato de que a data de promulgagao dessa lei coincide com
adaLein® 12.528/2011, que criou a Comissao Nacional da Verdade. Escla-
recedor, neste aspecto, o discurso da Presidente da Republica na cerimonia
que marcou a san¢ao ¢ promulgacio de ambos os diplomas legais, em 18 de

novembro de 2011 (ROUSSEFF, 2011):

O sigilo nio oferecerd, nunca mais, guarida ao desrespeiro aos direi-
tos humanos no Brasil.

Esta éuma importante conexio, uma conexio decisiva com a lei que
cria a Comissdo da Verdade. Uma ndo existe sem a outra, uma é
pré-requisito para a outra, e isso langard luzes sobre periodos da nos-
sa histéria que a sociedade precisa e deve conbecer. Sdo momentos di-
ficeis que foram contados até hoje, ou, melbor dizendo, foram conta-
dos durante os acontecimentos sob um regime de censura, arbitrio e
repressdo, quando a prdpria liberdade de pensamento eva proibida.

E fundamental que a populagio, sobretudo os jovens e as geragies
Sfuturas, conbhecam nosso passado, principalmente o passado recente,
quando muitas pessoas foram presas, foram torturadas e foram mor-
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tas. A verdade sobre nosso passado é fundamental para que aqueles
fatos que mancharam nossa bistdria nunca mais voltem a acontecer.

O conhecimento, a informagio e a verdade sio, nds todos sabemos,

indispensdveis para o exercicio pleno da cidadania. O siléncio e o

esquecimento sio sempre uma grande ameaga. Alids, hd mais de

dois mil anos um fildsofo disse: A verdade se corrompe tanto com
. Ta o » T - )

a mentira quanto com o siléncio”. Nés nio podemos deixar que, no

Brasil, a verdade se corrompa com o siléncio.

Depois de passarem por periodos ditatoriais, vdrios paises da Améri-
ca Latina tiveram suas comissies da verdade com nomes diferentes,
com formas de atuagio distintas. Honve experiéncias no Chile, na
Argentina, no Peru, na Afvica do Sul. Cada pais fez do seu jeito e
Jfez a seu tempo, sequndo as suas proprias circunsténcias e sua pro-
pria histéria. O Brasil estd fazendo agora. Este é 0 nosso momento
histrico, esta é a nossa hora.

[]

A Lei do Acesso a Informagoes Piblicas e a Lei que institui a Co-
missdo da Verdade se somam ao esforgo e dedicagio de geracoes de
brasileiros e de brasileiras que lutaram e lutario parva fazer do Brasil
um paits melhor, mais justo, menos desigual; por geragoes de brasilei-
ros que morreram e que, hoje, nds homenageamos, nio com processos
de vingan¢a, mas através do processo de construgio da verdade e da
memdria. Um pais melhor, mais justo, menos desigual e, principal-
mente, um pais mais democrdtico. Muito obrigada a todos.

A Lei n° 12.527/2011, conhecida por Lei de Acesso a informacao
(LAI), entrou em vigor em 16 de maio de 2012 (art. 47) ¢, embora muitos
de seus dispositivos exijam regulamentagio especifica, ¢ fato que muitos pro-
cessos estao sendo alterados no 4mbito da Administra¢ao Puablica para dar
cumprimento aos seus ditames de eficdcia plena.

O diploma legal em estudo baseia-se em dois pilares que se rela-
cionam entre si: o primeiro, que regula o acesso a informagio do cidadio
a documentos ostensivos; o segundo, que estipula regras para classificagao de
documentos sigilosos e restringe o seu acesso.

Especificamente com relagio a segunda vertente, voltada para as
informagoes classificadas, ¢ certo que a atividade de inteligéncia policial
sofrerd necessidade de conformagio com os novos ditames legais, pois
a troca de informagoes com a comunidade de inteligéncia baseia-se na
confianca mutua de que seus dados e fontes estardo preservados, o que j4
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nio pode ser garantido diante da possibilidade de ostensividade das in-
formacdes via Servigo de Informagées ao Cidadao (SIC). Assim também
a execugdo de operagoes de inteligéncia para coleta ou busca de dados
negados sofrerd impactos com a possibilidade de tornar publicas as suas
técnicas especiais, oferecendo riscos a sua efetividade.

Destarte, merecem ser discutidos o alcance da LAI ¢ suas regulamen-
tagdes posteriores com relagao ao trabalho policial, mormente as adequagoes
que se fazem necessarias nos drgaos policiais voltados a inteligéncia. A tutela
do direito fundamental a informagao e, por outro lado, a fungio de garan-
te da informagao pessoal e sigilosa entregue aos 6rgios estatais exigem uma
conformacgio das normas vigentes para garantir-lhes a mdxima eficacia no
momento de sua aplicacio.
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