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Access to Information Law in Light of the Inter-
American Model Law 2.0 on Access to Public
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Resumo

O artigo tem como objetivo avaliar a Lei de Acesso a Informacido (Lei n°
12.527/2011) a luz da Lei Modelo Interamericana 2.0 sobre Acesso a Infor-
macido Publica, com énfase na compreensio dessas normas como instru-
mentos de formulacdo e estruturagdo de politicas publicas de informagao.
A metodologia adotada ¢ qualitativa e exploratéria, com base em andlise do-
cumental comparada entre os dispositivos das duas legislagdes, organizada a
partir de seis eixos e categorias tematicos. A analise evidencia que, embora a
LAI represente um avango normativo relevante, sua arquitetura institucional
e normativa permanece limitada diante das exigéncias contemporaneas de
transparéncia, inclusdo informacional e governanga digital. Entre as princi-
pais lacunas identificadas estdo a auséncia do teste de dano, da prote¢io ao
anonimato do solicitante, de mecanismos de padronizagio técnica e de uma
autoridade independente de garantia. Como conclusio, argumenta-se que
a modernizacio da LLAI ¢é necessaria tanto para atualizar seus dispositivos
quanto para reposicionar o direito a informagao como componente estrutu-
rante de uma politica piblica comprometida com a equidade, a accountability
e a democracia. O valor do estudo reside na capacidade de articular a analise
juridica com a abordagem das politicas publicas, produzindo uma leitura
critica e propositiva sobre a revisdo e atualizacdo da Lei de Acesso a Infor-
magao. Ao situar o marco legal brasileiro no contexto normativo interame-
ricano, a pesquisa contribui para qualificar o debate sobre a modernizagio
institucional do acesso a informacao e suas implicagdes em um contexto
ampliado de uma politica puiblica de informacao.

Palavras-chave: acesso a informagio; politica publica de informacio; Lei
n° 12.527/2011; Lei Modelo Interamericana; transparéncia publica.



Abstract

This article aims to evaluate the Brazilian Access to Information Law (Law No. 12.527/2011) in light of
the Inter-American Model Law 2.0 on Access to Public Information, with emphasis on understanding both
frameworks as instruments for the formulation and structuring of information public policy. The metho-
dology is qualitative and exploratory, based on a comparative documentary analysis of the provisions con-
tained in both legislations, organized around six thematic axes. The analysis shows that, although the LAI
represents a significant normative advancement, its institutional and regulatory architecture remains limited
in the face of contemporary demands for transparency, informational inclusion, and digital governance.
Key gaps identified include the absence of a harm test, protection for anonymous requests, mechanisms for
technical standardization, and the establishment of an independent oversight authority. The study concludes
that modernizing the LAl is necessary not only to update its provisions, but to reposition the right of access
to information as a structuring component of a public policy framework committed to equity, accountabi-
lity, and substantive democracy. The value of the study lies in its ability to bridge legal analysis with public
policy perspectives, offering a critical and forward-looking interpretation of the Access to Information
Law. By situating the Brazilian legal framework within the broader Inter-American normative context, the
research contributes to advancing the debate on institutional modernization of access to information and
its implications within an expanded understanding of information public policy.

Keywords: access to information; information public policy; Law No. 12.527/2011; Inter-American Model
Law; public transparency.

1 Introducao

O direito de acesso a informacao publica ocupa um lugar central no debate contemporineo sobre a
qualidade da democracia e a efetiva participacio cidada. Mais do que um mecanismo instrumental de con-
trole social, trata-se de um direito fundamental que consolida os principios republicanos de transparéncia,
responsividade e acconntability no funcionamento do Estado. No contexto latino-americano, historicamente
marcado por regimes autoritarios, opacidade administrativa e desigualdade de acesso a direitos, esse direito
assume papel ainda mais relevante na reconfiguracio das relagoes entre Estado e sociedade civil.

A consagracao normativa do direito a informacio na regido tem sido impulsionada tanto por pressoes
internas de democratiza¢ao quanto por estimulos oriundos do sistema interamericano de direitos humanos.
Um marco importante nesse processo foi o caso Claude Reyes vs. Chile (2006)', julgado pela Corte Interame-
ricana de Direitos Humanos, que reconheceu o direito de acesso a informagdes em posse do Estado como
uma extensao da liberdade de expressio prevista no artigo 13 da Convengao Americana sobre Direitos
Humanos® A partir dessa decisdo, fortaleceu-se a compreensio de que o Estado deve, além de se abster de
censurar ou ocultar informacdes, garantir condi¢des concretas para o acesso universal e equitativo a infor-
magao publica.

Nesse contexto de fortalecimento do Direito de Acesso a Informacio na regidao, a Organizacao dos Es-
tados Americanos (OEA) desempenhou papel relevante ao consolidar, em 2010, a prime’ira versdo da Lei

! CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Claude Reyes e outros vs. Chile. Sentenca de 19 de se-
tembro de 2006. Disponivel em: https://www.corteidh.ot.cr/docs/ casos/articulos/setiec_151_por.pdf. Acesso em: 22 maio 2025.
2 MORAES, Germana de Oliveira; MELO, Alisson José Maia. Restrictions on Access to Information. In: BLANKE, Hermann-
Josef; PERLINGEIRO, Ricardo (org,). The Right of Access to Public Information: an international comparative legal survey.
Berlim: Springer, 2018. p. 571-595.

3 ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Lei Modelo Interamericana sobre o Acesso 4 Informagio Publica.
Assembleia Geral da Organizacio dos Estados Americanos. 2010. Disponivel em: https://www.oas.org/dil/ag-res_2607-2010_por.
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Modelo Interamericana sobre Acesso a Informacio Publica, com o objetivo de orientar os paises-membros
na elaboracdo de legisla¢oes nacionais compativeis com os padroes internacionais de transparéncia. HEssa
versao inicial estabeleceu principios importantes como o da maxima publicidade, da gratuidade do acesso,
da ndo exigéncia de justificaciao por parte do requerente, e da obrigatoriedade da divulgacio ativa de infor-
macdes por parte dos érgaos publicos®. A inspiracio nesses principios foi decisiva para a promulgacio da
Lei de Acesso a Informagio brasileira (Lei n® 12.527/2011), que representou um matco no ordenamento
juridico nacional.

No entanto, conforme argumenta Barcellos’, a positivacio do diteito a informag¢ao no Brasil ndo garan-
te, por si s6, sua efetividade. A implementacao da LAI depende de um conjunto articulado de condicGes
institucionais, como a existéncia de 6rgaos de controle independentes, a capacita¢ao dos agentes publicos,
a estrutura¢do de sistemas de gestao documental e a formagao de uma cultura de transparéncia na adminis-
traco publica. Nesse sentido, a autora ressalta que, apesar da constitucionalizagao do direito a informacao
(art. 5°, XXXIII, da CF/1988)°, os entraves operacionais e as resisténcias institucionais tém limitado seu
exercicio pleno’.

Parte desses entraves decorre de lacunas importantes na legislacio brasileira de acesso a informacao,
como a auséncia de diretrizes normativas claras e vinculantes sobre a gestao documental e a preservagao de
registros publicos. A organizac¢ao e a disponibilizacao das informagdes requerem politicas eficazes de classi-
ficacdo, indexacdo, digitalizacdo e armazenamento, bem como tecnologias capazes de garantir a integridade,
a legibilidade ¢ a acessibilidade dos dados ao longo do tempo®. Sem esses mecanismos, o direito 2 informa-
¢do permanece como promessa nao realizada, comprometendo tanto a transparéncia ativa quanto a passiva.

A versio 2.0 da Lei Modelo Interamericana sobre acesso a informacdo publica, publicada em 2020,
surgiu justamente como resposta a necessidade de atualizagdo normativa diante das transformagdes tecno-
légicas e dos desafios operacionais enfrentados pelos Estados. Conforme aponta Alvarado’, a nova versio
incorporou diretrizes mais detalhadas sobre a gestio da informacao, com énfase na digitalizacdo segura, na
interoperabilidade dos sistemas, na protecdo de dados sensiveis e na obrigatoriedade de preservacao dos
documentos como condi¢io para o acesso futuro. Trata-se, portanto, de um avango que reconhece a centra-
lidade dos arquivos e da infraestrutura digital na garantia concreta do direito a informagao.

A distin¢do entre transparéncia ativa e passiva, abordada por Fortini e Avelar'’, é outro aspecto essencial
para compreender a evolu¢do do debate. Enquanto a primeira se refere a divulgacio espontanea de infor-
magdes pelos 6rgaos publicos, a segunda diz respeito ao atendimento de solicitagdes formuladas pelos ci-

pdf. Acesso em: 7 maio 2025.

* BLANKE, Hermann-Josef; PERLINGEIRO, Ricardo. Essentials of the Right of Acess to Public Information: an introduction.
In: BLANKE, Hermann-Josef; PERLINGEIRO, Ricardo (org,). The Right of Access to Public Information: an international
comparative legal survey. Berlim: Springer, 2018. p. 1-68.

°> BARCELLOS, Ana Paula de. Access to Government Information under Brazilian Law N° 12.527 of 18 November 2011. In:
BLANKE, Hermann-Josef; PERLINGEIRO, Ricardo (org,). The Right of Access to Public Information: an international com-
parative legal survey. Berlim: Springer, 2018. p. 525-542.

¢ BRASIL. Constitui¢io (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: https://www.plan-
alto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 13 mar. 2025.

7 BARCELLOS, Ana Paula de. Access to Government Information under Brazilian Law N° 12.527 of 18 November 2011. In:
BLANKE, Hermann-Josef; PERLINGEIRO, Ricardo (org,). The Right of Access to Public Information: an international com-
parative legal survey. Berlim: Springer, 2018. p. 525-542.

8 PERLINGEIRO, Ricardo; DIAZ, Ivonne; LIANI, Milena. Principios sobre o direito de acesso a informacio oficial na América
Latina. Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba, v. 3, n. 2, p. 143197, maio/ago. 2016. Disponivel em: https://revis-
tas.ufpr.br/rinc/article/view/46451. Acesso em: 7 maio 2025.

?  ALVARADO, Dante M. N. El impacto del detecho internacional em los ordenamientos juridicos internos de América Latina.
El acceso a la informacion publica y sus alcances. Revista Electronica Iberoamericana (REIB), v. 16, n. 1, p. 16-43, 14 jun. 2022.
Disponivel em: https://e-tevistas.uc3m.es/index.php/REIB/article/view/7014/5487. Acesso em: 7 maio 2025.

1" FORTINI, Cristiana Maria Pinto ¢ Silva; AVELAR, Mariana Magalhdes. Access to information and its disclosure. In: BLANKE,
Hermann-Josef; PERLINGEIRO, Ricardo (ed.). The right of access to public information: an international comparative
legal survey. Berlin: Springer, 2018. p. 543-570.
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dadaos. Ambas as modalidades sio complementares e devem ser compreendidas como parte de um sistema
integrado de transparéncia. Neste contexto, a Lei Modelo Interamericana 2.0 avanga ao prever mecanismos
para que as duas dimensoes da transparéncia sejam efetivamente asseguradas por meio de obrigacoes deta-
lhadas, metas mensuraveis e instrumentos de monitoramento.

Nesse cendrio, torna-se relevante questionar em que medida a legislacdo brasileira atual estd alinhada com
os padroes mais recentes estabelecidos no ambito interamericano, por meio da Lei Modelo Interamericana
2.0. Embora a LAI tenha sido um passo fundamental na institucionalizagdo do direito a informacao, per-
manece o desafio de revisar seus dispositivos a luz das novas exigéncias tecnologicas e normativas. Desta
forma, a comparagio entre a Lei brasileira e a Lei Modelo Interamericana 2.0 permite identificar lacunas,
limites e potencialidades na estrutura normativa vigente, contribuindo para o aprimoramento das politicas
publicas de transparéncia no pafs.

Este artigo tem, portanto, o objetivo de analisar comparativamente as previsoes da Lei de Acesso a In-
formacao brasileira frente a Lei Modelo Interamericana 2.0 sobre acesso a informacio publica, com foco
especial nas lacunas encontradas em seu texto legislativo. A analise parte de uma abordagem qualitativa,
sustentada por revisdo bibliografica e documental, bem como analise de contetdo. A préxima se¢do apre-
senta os fundamentos teéricos que embasam essa discussdo e contextualiza a evolu¢ao e os desafios atuais
do direito a informacido no Brasil.

2 A evolucao do direito a informacao no Brasil: Marcos juridicos, influéncias
internacionais e desafios contemporaneos

O direito de acesso a informacao publica representa um marco civilizatério que reflete a transformacao
do papel do Estado diante da sociedade. No contexto brasileiro, esse direito passou por uma trajetoria de
institucionalizacio normativa que conjuga influéncias internas e externas, tensionada por valores demo-
craticos, demandas por transparéncia e avangos tecnolégicos que redefinem continuamente as formas de
producio, circulagio e apropriac¢iao da informacao.

No plano normativo, o direito a informacio foi consolidado como direito fundamental com a Cons-
tituicdo de 1988. A “Constitui¢do Cidada”, como nomeada por Ulysses Guimaries, estabeleceu um novo
paradigma ao consagrar, no artigo 5°, incisos X1V, XXXIII e LXXII, o acesso a informagido como direito de
todos, vinculando-o a liberdade de expressao e criando instrumentos processuais especificos como o habeas

data para garanti-lo''"%

A partir dessa base constitucional, a legislacdo infraconstitucional buscou ampliar e concretizar esse
direito, ainda que de forma fragmentada e, por vezes contraditoria. A Lei n° 8.159/1991", por exemplo, es-
tabeleceu a politica nacional de arquivos publicos e privados, prevendo o acesso e sigilo de documentos. No
entanto, apenas com a promulgacio da Lei n° 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacio

" CALDERON, Mariana Paranhos. A Evolu¢io do Direito de Acesso a Informacio até a Culminancia na Lei n°. 12.527/2011.
Revista Brasileira de Ciéncias Policiais, Brasilia, v. 4, n. 2, p. 25-47, jul./dez. 2013. Disponivel em: https://bdjur.st.jus.br/han-
dle/2011/161089. Acesso em: 7 maio 2025.

2 BRASIL. Constitui¢io (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: https://www.plan-
alto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 13 mar. 2025.

3 BRASIL. Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do att. 5% no
inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituigio Federal; altera a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga
a Lei n® 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei n® 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e da outras providéncias. Disponivel
em: http:/ /www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527. htm. Acesso em: 7 maio 2025.

NETO, Pedro Alves Barbosa. Por uma modernizacio da politica de acesso a informagao no Brasil: uma avaliacio da Lei de Acesso a Informacio a luz da Lei Modelo Interamericana 2.0 sobre o acesso a

informacao publica. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 16, n. 1. p. 44-66, 2026.

I
©



(LAD)"™, o pais passou a contar com um marco legal especifico, dotado de mecanismos claros de solicitacio,
fornecimento, restricio e responsabilizacio relativos a informacio publica.

Como destaca Barcellos”, a LAI deve ser compreendida para além de uma resposta normativa a previsao
constitucional, mas como parte de um movimento internacional mais amplo, que, a partir dos anos 1990,
disseminou legislacoes de acesso a informacio em dezenas de paises. Nesse contexto, a obra de Mendel' ja
alertava que o Brasil fazia parte de um contexto de crescimento exponencial de legislagdes sobre o tema no

mundo, fenomeno estimulado por organizagoes internacionais como a ONU e a OEA.

Essa influéncia internacional no processo de formula¢ao da LAI é amplamente documentada. De acordo
com Paes'’, a redacio do projeto brasileiro baseou-se em principios estabelecidos por organismos interna-
cionais, sendo fortemente inspirada nas legislagdes do México, Suécia e Estados Unidos. Além disso, Mendel
elencou nove principios centrais para uma legislacio moderna de acesso a informagao, entre eles: maxima
divulgacao, proatividade, restricdo excepcional e prote¢dao a denunciantes — muitos dos quais foram incos-
porados ao texto final da LAT"™.

Nesse contexto, também se destaca a influéncia da Lei Modelo Interameticana de Acesso a Informacao
Publica (versio 1.0), aprovada pela OEA em 2010. Como argumentam Barbosa Neto e Moreira', ainda que
nio tenha sido mencionada de forma explicita na exposi¢ao de motivos da LAI, a estrutura procedimental
da lei brasileira apresenta forte convergéncia com os dispositivos da Lei Modelo, especialmente no que tange
aos prazos de resposta, a0s mecanismos recursais e as obrigagdes de transparéncia ativa. Os autores obser-
vam que o alinhamento normativo indica uma apropriacdo técnica dos padroes interamericanos, embora a
incorporacio tenha se dado de maneira seletiva e com lacunas importantes, sobretudo quanto a gestdo da
informacao, a defini¢do de 6rgaos autonomos de controle e a responsabilizacao efetiva de agentes publicos.

O cenario brasileiro, no entanto, apresenta especificidades que tornam a aplicacdo principios elencados
por Mendel*um desafio. Um dos obsticulos destacados por Barcellos®'é a dificuldade em transformar o
comando legal em pratica administrativa efetiva, dada a persisténcia de uma cultura institucional marcada
pelo sigilo, burocracia e assimetrias informacionais. A autora ressalta que a promocio de uma cultura de
transparéncia exige, além de dispositivos legais, acdes formativas, mudangas organizacionais e ampliagao do
letramento digital da populagio.
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Outro aspecto relevante ¢ a diferenciagdo entre transparéncia e direito a informacgao. Bovens apud Pae-
s*observa que, enquanto a transparéncia se refere a prestacio de contas como “higiene publica”, o direito a
informacao constitui elemento essencial da cidadania. Essa distingdo é fundamental para compreender que
0 acesso a informac¢ao nio se reduz a publicizagdo genérica de dados, mas implica garantir condi¢des de
inteligibilidade, relevancia e oportunidade do contetido disponibilizado.

A LAI nesse sentido, representa uma tentativa de transicdo de uma logica de transparéncia passiva,
baseada na disponibilizacdo reativa de dados, para uma transparéncia ativa, por meio da obrigatoriedade de
divulgacio espontanea de informagdes de interesse coletivo, conforme o art. 8° da Lei. Esse cenario reforca
o papel do Estado como agente proativo na garantia do direito a informacgio.

Entretanto, a aplicacio pratica da LAI vem encontrando limites estruturais e conjunturais. Um deles resi-
de na multiplicidade de legislacGes e normativas setoriais que fragmentam o regime de acesso a informacio,
criando inseguranca juridica e dificultando a padronizacio de procedimentos®. Essa fragmenta¢io se torna
ainda mais complexa diante da autonomia federativa da organizacao do Estado brasileiro, que obriga estados
e municipios a criarem regulamentacoes proprias, muitas vezes ausentes ou insuficientes.

Do ponto de vista social, os obstaculos sio igualmente expressivos. As desigualdades regionais e socioe-
conbémicas, associadas ao analfabetismo funcional e a exclusio digital, limitam o exercicio pleno do direito
a informacdo. Embora a LAI valorize o uso de tecnologias da informac¢io como meio de acesso, com des-
taque para os portais eletronicos de transparéncia, é necessario reconhecer que a simples digitalizagao da
informacdo nido garante sua acessibilidade™.

Esse é um ponto de inflexdo importante na discussao atual: o direito a informacao nao pode ser confun-
dido com o mero acesso técnico aos dados. Como argumentam Satlet e Molinaro®, o direito a informacio
abrange ndo apenas a liberdade de informar e ser informado, mas também pressupde a existéncia de um
ecossistema normativo, tecnolégico e educacional capaz de assegurar a compreensao e o uso da informagao
de forma critica e transformadora.

Além disso, o avanco das tecnologias da informacdo e comunicagio (TICs) e a explosio do volume
de dados disponiveis colocam novos desafios a LAI. A dinamicidade informacional, marcada por big data,
algoritmos, inteligéncia artificial, dados abertos e midias sociais, exige uma revisio continua dos marcos
legais para que sejam compativeis com as formas contemporaneas de producio e circulagio da informacio.
Nesse sentido, Paes™alerta que uma legislagio solida é condigio necessaria, mas nio suficiente para garantir
a transparéncia e o controle democratico na era digital.

Outro desafio atual diz respeito a protecao de dados pessoais e a interse¢ao entre o direito a informacao
e o direito a privacidade. A entrada em vigor da Lei Geral de Protecio de Dados (LGPD)? em 2020 trouxe
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novas camadas de complexidade para a gestao da informagao publica, exigindo dos 6rgaos publicos um
equilibrio delicado entre publicidade e confidencialidade, especialmente quando se trata de informacdes
sensiveis.

Ainda que nao se trate de uma questdo inédita, afinal, a propria LAI ja reconhece a possibilidade de
restricao de acesso com base na seguranca do Estado, bem como na prote¢ao da honra e da intimidade
das pessoas, a tensdo entre transparéncia e privacidade permanece como um dos pontos mais sensiveis da
legislacdo. A interpretacdo desses critérios tem sido objeto recorrente de controvérsias judiciais e embates
politicos, o que evidencia a urgéncia de mecanismos mais claros de revisdo, delimitacdo conceitual e aper-
feicoamento normativo.

Como propoe Calderon®, é fundamental reconhecer que o direito a informacgdo, como todo direito
fundamental, possui historicidade e esta em constante evolugao. Essa perspectiva permite entender que os
desafios enfrentados hoje, como a desinformacao, o uso politico da opacidade, os vazamentos seletivos ou
o sigilo indevido, exigem novas respostas institucionais e sociais. A aprovacio da nova versao Lei Modelo
Interamericana de Acesso a Informagio, como a versao 2.0 de 2020, por exemplo, ja aponta caminhos mais
exigentes e precisos no tocante a gestio documental, mecanismos de apelagao, sangdes por ndo cumprimen-
to e responsabilidade dos agentes publicos.

Por isso, é oportuno refletir sobre a necessidade de atualizacio da LLAI brasileira a luz desses padroes
internacionais. Como destaca a Exposi¢iao de Motivos do projeto de lei original da LLAI, o Brasil optou por
adotar diretrizes globais de maxima divulgacio, limitacdo de excec¢Oes e dever de motivagiao nos casos de
sigilo. Entretanto, passados mais de 10 anos de vigéncia da Lei, observa-se que sua implementagdo esbarra
em uma série de resisténcias culturais, estruturais e politicas que comprometem sua eficacia.

Nesse cendrio de transformagdes tecnoldgicas aceleradas, tensdes normativas e desafios praticos a efe-
tivacdo do direito a informacao, torna-se cada vez mais relevante observar experiéncias internacionais que
possam oferecer subsidios a revisdo e atualizacio do marco legal brasileiro. A nova versiao da Lei Modelo
Interamericana de Acesso a Informacio Publica (2.0), aprovada em 2020 pela Organizagio dos Estados
Americanos (OEA)”, representa uma dessas referéncias. Elaborada a partir de uma leitura critica da primei-
ra versdo e das experiéncias acumuladas nos paises da regido, a Lei Modelo 2.0 busca responder as lacunas
normativas e operacionais identificadas ao longo da ultima década. Com inovagdes voltadas a digitalizacio,
a governanga da informagao, a responsabilizacio de agentes publicos e a proteciao de dados sensiveis, o
instrumento apresenta um repertorio normativo que pode inspirar aperfeicoamentos substanciais na Lei de
Acesso a Informacao brasileira, como ver-se-a a seguir.

3 A Lei Modelo Interamericana 2.0: Inovagdes para superar desafios

A aprovacio da Lei Modelo Interamericana sobre Acesso a Informagao Publica 2.0, em 2020, pela Or-
ganiza¢do dos Estados Americanos (OEA), representa um marco determinante na evolu¢ao das normativas
sobre transparéncia e acesso a informacao publica nas Américas. Esta nova versao foi concebida com o ob-
jetivo de superar as limitagoes identificadas na Lei Modelo 1.0, aprovada em 2010, respondendo as mudan-
cas tecnoldgicas, institucionais e sociais que impactam a relacio entre Estado e cidadios no século XXI*.
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A Lei Modelo 1.0 consolidou importantes principios do direito de acesso a informacao, como a maxima
publicidade, a transparéncia ativa, a excecionalidade das restri¢oes e o direito ao recurso. No entanto, sua
implementacio nos pafses membros da OEA revelou dificuldades estruturais que comprometeram sua efe-
tividade. Entre os desafios apontados, destacam-se a auséncia de diretrizes claras sobre gestio documental,
a falta de mecanismos de sangio, a fragilidade dos 6rgaos garantidores e a caréncia de normativas voltadas
a realidade digital®

Nesse contexto, a Lei Modelo 2.0 surge como resposta a essas limita¢oes, propondo um novo paradigma
de regulacio que amplia o escopo subjetivo e material da transparéncia, refor¢a os dispositivos de fiscaliza-
¢io e controle, e introduz elementos inovadores voltados a inclusdo, a governanga digital e a protecao de
direitos fundamentais.

Um dos principais avancos trazidos pela L.et Modelo 2.0 é a ampliacdo da defini¢ao de “autoridade publi-
ca”, incluindo entidades privadas que recebem recursos do Estado, como partidos politicos, organizacoes da
sociedade civil e empresas contratadas para executar servicos publicos. Essa expansido do escopo subjetivo
fortalece o controle social sobre atividades de interesse publico e combate a opacidade em esferas terceiri-
zadas da administracao (Art. 2).

Do ponto de vista conceitual, a nova versiao da Lei Modelo refor¢a os principios da maxima publicidade
e da presuncao de abertura das informacoes, incorporando dispositivos como o principio Pro Homine e 0 in
dubio Pro Actione, que estabelecem que, em caso de duvida, a interpretagao da norma deve favorecer o acesso
(Art. 2). Essa diretriz limita a possibilidade de interpretagdes restritivas e reforca a transparéncia como valor
estruturante da democracia.

A Lei Modelo 2.0 também promove avancos relacionados a transparéncia ativa. Além de reforcar a obri-
gacio de divulgagio espontinea de informagdes, o texto especifica um rol ampliado de dados que devem
ser publicizados, incluindo gastos com publicidade, declarages patrimoniais de altos funcionarios e dados
sobre contratacdes (Art. 6). Ademais, estabelece a obrigatoriedade de uso de formatos abertos e acessiveis,
promovendo o reuso das informacdes ¢ a inclusdo digital.

Outra inovagio ¢ a incorporagdo da perspectiva de género e da acessibilidade como principios orienta-
dores. A norma determina que as informagoes sejam divulgadas de maneira compreensivel e acessivel para
todos, incluindo pessoas com deficiéncia, além de priorizar a divulgacao de dados relacionados a politicas
para grupos vulnerabilizados (Art. 7).

No que se refere a gestio documental, a Lei Modelo 2.0 estabelece um marco normativo robusto e
inédito na regido. Além de exigir a cria¢do de planos de classificacdo, organizacgao e digitalizacdo de docu-
mentos, traz consigo em forma de apéndice uma lei especifica sobre gestaio documental e um guia para sua
implementaco, destacando o papel central da memoria institucional e da preservagio da informagio como
condi¢bes para o pleno exercicio do direito a informagao™.

O regime de exce¢oes também foi aperfeicoado. A nova versio estabelece critérios mais rigorosos para
a classificacao de documentos, introduzindo o teste de dano e a prova de interesse publico como requisitos
obrigatorios para a manutencdo do sigilo, em caso de documentos classificados (Arts. 35-36). Também veda
o sigilo por tempo indefinido e determina a revisdao periddica das informagdes classificadas, evitando o uso
indevido da exce¢iao como forma de opacidade.
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A Lei Modelo 2.0 também se destaca pelo fortalecimento institucional proposto. O texto prevé a cria¢ao
de um 6rgao garantidor independente, com autonomia administrativa e financeira, responsavel por fiscalizar
a aplicagao da norma, julgar recursos e promover a cultura da transparéncia (Art. 55). Além disso, estabelece
um regime de san¢des administrativas e penais para agentes que descumpram suas obrigacdes, aumentando
a responsabilizagao e a efetividade da norma (Art. 67).

Essas inovagdes indicam um amadurecimento normativo importante, ao reconhecer que o direito a
informacdo publica requer, para ser efetivo, uma arquitetura institucional robusta, padroes tecnoldgicos
adequados e diretrizes claras para a gestdo e a disponibiliza¢ao da informacao.

4 A legislacao como instrumento de politica publica: Em foco as politicas
publicas de informacao

A concepcido contemporanea de politicas publicas ultrapassa a nocdo tradicional de programas de go-
verno voltados a prestacdo de servigos ou ao atendimento de demandas sociais especificas. Como propoe
Salinas™, a legislacdo deve ser compreendida como uma pratica institucional que “estabelece diretivas para
administradores implementarem as politicas pablicas”. A lei, nesse sentido, reflete a vontade politica de um
determinado governo e, a0 mesmo tempo, estrutura o campo da acdo publica ao definir prioridades, distri-
buir competéncias e conformar comportamentos administrativos.

Essa compreensao adquire contornos ainda mais relevantes no campo das politicas publicas de informa-
¢io, cuja natureza transversal e papel estruturante as inserem no nucleo das estratégias de governanga con-
temporanea. Braman® observa que tais politicas sio constituidas por leis, regulamentos, diretrizes e praticas
que produzem efeitos constitutivos sobre a sociedade, pois regulam todas as fases do ciclo informacional, da
criagao ao uso, passando pelo processamento, armazenamento e eventual descarte da informa¢ao. Em linha
semelhante, Hernon e Relyea® destacam que politicas de informagio compreendem um conjunto articulado
de principios e normas voltadas a gestao do ciclo de vida da informagcio, incluindo sua preservagio.

Essas defini¢oes revelam que as politicas de informagao nao se limitam a formulagdo de normas isoladas,
mas expressam uma logica institucional que orienta, regula e, em muitos casos, condiciona os fluxos de infor-
magio no intetior do Estado e entre este e a sociedade. Weingarten® enfatiza seu carater publico ao vincula-
-las ao escopo legal, procedimental e institucional responsavel por estimular ou restringir o acesso e o uso da
informacao. Ja Eisenchitz” propde uma leitura mais dinamica, ao reconhecer que essas politicas se manifestam
também em praticas sociais, em meio a disputas entre atores, interesses ¢ metas em constante negociacio. Nes-
se cenario, a informacao passa a ser reconhecida como recurso estratégico de poder, como observam Magnani
e Kerr Pinheiro™, ao destacar que sua gestao esta diretamente associada a capacidade de controle dos compot-
tamentos sociais, pela manipulacio das bases informacionais de materiais, institui¢des e simbolos.
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A literatura sobre politicas publicas tende a enfatizar a distin¢ao entre a dimensao politica (po/itics) e a dimen-
sdo técnico-programatica (policies). Enquanto a primeira diz respeito a disputa pelo poder e pela autoridade, a
segunda refere-se as agoes concretas do Estado na resolucao de problemas puiblicos. Como define Secchi, po-
litica publica é “uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico”. Assim, o diteito 2 informacao,
ao estabelecer as condi¢des para o acesso, uso e circulagao de dados publicos, configura-se como uma politica
voltada a superagao de um déficit histérico de transparéncia e de accountability no Estado brasileiro.

Sob essa Otica, a Lei de Acesso a Informagao (Lei n® 12.527/2011) e a Lei Modelo Interamericana 2.0
devem ser compreendidas como instrumentos normativos de formulacdo e estruturacdo de uma politica
publica de informacio. Essa perspectiva exige que a analise dessas normas va além da avaliacdo de sua coe-
réncia juridica ou de sua adequacio técnica, e considere sua capacidade de orientar a acio administrativa,
promover a inclusao informacional e garantir o controle social sobre o Estado.

Salinas* contribui de forma decisiva para a compreensio do vinculo entre legislacio e politicas publicas
ao demonstrar que a elaboracdo de uma lei nio se restringe a definicdo de contetdos substantivos, mas en-
volve também decisGes formais quanto a estrutura normativa e aos procedimentos administrativos que rege-
rao sua aplicacdo. Ao assumir essa dupla funcio, substantiva e procedimental, o processo legislativo deixa de
ser uma etapa isolada e assume carater continuo, pois, como a propria autora afirma, “a formulaciao de uma
politica publica é um processo que nunca termina, perdurando durante toda a fase de implementa¢ao”'. O
desenho legislativo, nesse contexto, ndo ¢ neutro nem meramente técnico: ele configura uma arena de dis-
putas e escolhas politicas que impactam diretamente a forma como as politicas serdo operacionalizadas, os
comportamentos administrativos que serdo induzidos e os resultados que serao alcancados. Compreender a
lei como politica publica, portanto, exige reconhecer sua funcio estruturante e sua influéncia prolongada ao
longo de todo o ciclo de implementacio.

Nesse ponto, torna-se relevante articular o conceito de legislacado como politica publica ao ciclo de fot-
mulacio e implementagio delineado pela literatura especializada. Conforme observa Paula®, a legislagio
consubstancia as escolhas oficiais sobre programas governamentais e representa o marco final da etapa de
formulacio de uma politica publica. No entanto, sua influéncia se estende a fase de implementacio, que
envolve a operacionalizacdo das decises tomadas, com a alocagdo de recursos, designacdo de responsaveis
e definicao de regras praticas de execugdo. Trata-se de um momento marcado pela atuacio de multiplos
atores: 6rgaos administrativos, agentes politicos, prestadores de servico, grupos de interesse e destinatarios
das a¢bes publicas, cuja coordenacio requer sensibilidade as barreiras legais, técnicas e organizacionais do
processo. A depender do modelo adotado, seja fop-down ou bottom-up, a legislacao exercera fungbes distintas:
pode orientar com rigidez a execucdo conforme as diretrizes centrais ou abrir espaco para adaptacSes con-
forme as praticas locais. Em ambos os casos, o conteido normativo e sua qualidade institucional influen-
ciam diretamente os resultados da politica, sua legitimidade e sua capacidade de gerar os efeitos esperados
no campo social.

https://revista.ibict.br/liinc/article/view/3278. Acesso em: 23 maio 2025.
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As politicas publicas de informacio possuem, assim, uma dupla natureza. De um lado, sdo politicas em si
mesmas, voltadas a garantia do direito de acesso a informagao. De outro, sdo politicas “metainstrumentais”,
isto é, que tornam possivel a implementa¢io, o monitoramento e a avaliacio de outras politicas. Essa carac-
teristica lhes confere um papel estratégico no interior do sistema democratico, especialmente em contextos
matcados por opacidade institucional, assimettias informacionais e baixa cultura de transparéncia.

Sob esse enquadramento, tanto a Lei de Acesso a Informacio (Lei n® 12.527/2011) quanto a Lei Modelo
Interamericana 2.0 devem ser compreendidas como instrumentos normativos que integram a formulagao
de uma politica publica de informacio. Embora apresentem diferentes niveis de maturidade institucional,
ambas incorporam escolhas programaticas sobre como o Estado deve organizar, gerir e disponibilizar in-
formagdes de interesse publico. Nesse sentido, superam a fun¢ao de meros marcos regulatérios e assumem
o papel de diretrizes que orientam a conduta administrativa, conformam praticas institucionais e moldam as
bases operacionais da acao publica informacional.

Essa perspectiva se alinha ao entendimento de que politicas publicas de informacdo envolvem a criacdo
de arranjos normativos e institucionais voltados a regulacdo de um bem publico estratégico: a informagao.
Conforme argumentam Braman®, Hernon e Relyea®, ¢ Weingarten®, politicas dessa natureza abrangem
principios, regras, procedimentos e estruturas que organizam todas as etapas do ciclo de vida da informacio:
desde sua producio e armazenamento até o acesso, uso e preservagao. Ao adotar esse conjunto articulado de
elementos, as duas legislacdes em analise expressam compromissos juridicos que se articulam com orienta-
¢Oes proprias de politica publica. Operam como mecanismos estruturantes das condi¢des de transparéncia,
da accountability institucional e da equidade informacional, assumindo um papel transversal e metainstrumen-
tal na arquitetura das a¢Oes estatais contemporaneas.

A préxima se¢do apresentara os procedimentos metodologicos da pesquisa.

5 Procedimentos metodoldégicos

A presente pesquisa é de natureza qualitativa, desenvolvida com o objetivo de aprofundar a compreensao
sobre as lacunas existentes na Lei de Acesso a Informacio (Lei n® 12.527/2011) em comparacio com os
parametros normativos estabelecidos pela Lei Modelo Interamericana 2.0, aprovada pela Organizacao dos
Estados Americanos (OEA) em 2020. De carater exploratério, o estudo foi conduzido a partir da analise
de documentos legais e textos institucionais, com o intuito de identificar oportunidades de aprimoramento
normativo no contexto brasileiro.

A pesquisa utilizou como técnica de coleta de dados a analise documental, tendo como corpus principal
o texto integral da Lei de Acesso a Informacio brasileira e o conteudo integral da Lei Modelo Interamerica-
na 2.0. O tratamento dos dados se deu por meio da técnica de analise de conteddo, conforme proposta por
Laurence Bardin®, que permite a sistematizagao de informacoes e a construcio de inferéncias com base em
categorias de sentido emergentes do proprio material analisado.
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A abordagem metodoldgica adotada foi de natureza indutiva, uma vez que o estudo nao partiu de hi-
poteses previamente formuladas, mas sim da observacio sistematica e categorizada dos documentos legais,
permitindo a construcdo de analises fundamentadas empiricamente nos textos das normativas. O método
empregado foi o comparativo, o qual possibilitou, a partir de critérios sistematicos, identificar semelhangas,
divergéncias e lacunas entre os dois marcos legais analisados.

O procedimento de andlise foi conduzido em trés etapas principais. A primeira consistiu na leitura inte-
gral da Lei Modelo Interamericana 2.0, seguida da identificagao de seus principios, diretrizes e dispositivos
inovadores em relagao ao direito de acesso a informacao. Com base na técnica de andlise de conteido de
Bardin, foram elaboradas categorias tematicas com base no conteido semantico recorrente e central da not-
ma, permitindo uma sistematizagao das principais dimensoes abordadas pelo novo modelo internacional.

Na segunda etapa, foi realizada uma analise minuciosa do texto da Lei de Acesso a Informacéo brasileira,
mapeando os trechos e dispositivos da norma que apresentassem correspondéncia ou aderéncia as catego-
rias previamente construidas com base na Lei Modelo 2.0. Esse confronto categorial permitiu identificar
convergéncias tematicas entre os dois textos normativos, bem como lacunas relevantes na LAI frente aos
parametros mais atualizados da normativa interamericana.

Por fim, a terceira etapa envolveu a sistematizacao e interpretacao dos dados, destacando os pontos de
aderéncia normativa entre a LAl e a Lei Modelo Interamericana 2.0, bem como evidenciando os aspectos
em que a legislacdo brasileira ainda se mostra insuficiente ou omissa. Essa sistematizagdo deu origem a
analise critica contida nas se¢Oes de resultados e discussdo do presente trabalho, nas quais sao apresentadas
sugestoes para o aperfeicoamento do marco legal brasileiro em consonancia com os avangos internacionais.

6 Resultados

A andlise dos dados teve como ponto de partida a sistematiza¢do do conteido normativo da Lei Modelo
Interamericana de Acesso a Informacao Publica 2.0, com o objetivo de organizar os seus principais dispo-
sitivos em categorias tematicas. Esse processo foi conduzido por meio da técnica de analise de conteudo,
conforme os referenciais de Laurence Bardin', permitindo extrair, agrupar e sintetizar unidades de signifi-
cado que apareciam de forma recorrente no texto legal.

A etapa inicial consistiu na leitura flutuante e posterior leitura aprofundada da Lei Modelo 2.0, com a
identificacao de trechos que expressavam principios, obrigacOes, garantias e mecanismos de controle rela-
cionados ao diteito de acesso a informacdo. A partir da recorréncia semantica e da convergéncia funcional
desses dispositivos, foi possivel construir seis eixos tematicos principais: (1) Fundamentos, Principios e
Base Normativa; (2) Transparéncia Ativa, Passiva e Procedimentos; (3) Gestao Documental e Organiza¢ao
da Informacio; (4) Acesso a Informacio por Grupos em Situacio de Vulnerabilidade; (5) Mecanismos de
Responsabilizagao e Sangdes; e (6) Autoridade de Garantia e Instancias Recursais. Cada eixo contempla um
conjunto de categorias que representam dimensoes centrais da Lei Modelo.

A partir dos seis eixos tematicos identificados na Lei Modelo Interamericana 2.0, foi possivel desenvol-
ver um conjunto articulado de categorias analiticas que estruturaram a comparagio com a Lei de Acesso a
Informacao brasileira.

47 BARDIN, Laurence. Analise de contetido. Sio Paulo: Edi¢oes 70, 2011.
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As categorias analfticas estdo sintetizadas no Quadro 1, a seguir.

Quadro 1 - Eixos Temiticos e Categorias Analiticas da Lei Modelo Interamericana 2.0

Eixo Tematico Categorias Analiticas

Eixo 1: Fundamentos, Principios ¢ Base Normativa Principio da Maxima Divulgacio, Presuncao de Publicidade
e Pro Homine, Base Legal Internacional, Responsabilidade do
Estado

Eixo 2: Transparéncia Ativa, Passiva e Procedimentos Transparéncia Ativa, Transparéncia Ativa Ampliada, Trans-
paréncia Passiva e Anonimato, Dever de Motivar Negativas,
Mecanismos de Recurso, Formatos Acessiveis e Reutilizaveis,

Diretrizes para Recuperacao

Eixo 3: Limites ao Acesso, Sigilo e Proporcionalidade Regime de Exce¢bes e Proporcionalidade, Teste de Dano e
Prova de Interesse Publico, Protecao de Dados Pessoais, Pro-
tecdo ao Solicitante, Classificacio e Desclassificacio, Registros

sobre Documentos Sigilosos

Eixo 4: Entidade supervisora: Estrutura, Fiscalizacdo e San- Orgio Garante e sua Estrutura, Independéncia Funcional e
coes Autonomia, Atribuicbes Ampliadas, Sancoes e Responsabiliza-

¢ao, Tipos de SangSes Administrativas

Eixo 5: Gestao Documental e Preservacio Diretrizes Normativas, Praticas Padronizadas, Programas de

Digitalizacdo e Preservacao

Eixo 6: Acesso Inclusivo e Educacio Civica Inclusio de Grupos Especificos/Vulneraveis, Capacitagio,

Cultura da Transparéncia ¢ Educac¢io para o Acesso

Fonte: claborado pelo autor

O conjunto de categorias revela a abrangéncia normativa da Lei Modelo Interamericana 2.0 ao incor-
porar ndo apenas principios juridicos gerais, como a maxima divulgac¢io e a presuncio de publicidade, mas
também elementos operacionais e organizacionais como a transparéncia ativa, gestao documental e san¢oes
por descumprimento. Essa diversidade evidencia uma abordagem multifacetada do direito a informagao,
que vai além da dimensio declaratéria, incorporando aspectos de implementagio concreta, acesso equitativo
e estrutura institucional como elementos de garantia para a plena realizagdo do direito a informacao.

Além disso, destaca-se o cuidado em contemplar populagdes em situagao de vulnerabilidade, bem como
a previsiao de instancias autbnomas de recurso e autoridade de controle, aspectos ainda frageis no modelo
brasileiro. Com base nas categorias analiticas previamente definidas, procedeu-se a uma leitura minuciosa e
sistematica dos dispositivos da Lei de Acesso a Informacao brasileira, com o objetivo de identificar a presen-
¢a, ou auséncia, das previsoes normativas contidas na Lei Modelo Interamericana 2.0. O Quadro 2, a seguir,
sintetiza os resultados dessa analise.

Quadro 2 — Aderéncia da LAT a Lei Modelo Interamericana 2.0

Eixo Tematico Categoria Previsdona Lei Modelo 2.0 | Previsaona LAI
Eixo 1 Principio da Maxima Divulgagio Art. 2. 2. Art. 3.
Eixo 1 Presuncio de Publicidade e Pro Ho- Art. 2; Art. 4. -
mine
Hixo 1 Base Legal Internacional Art. 63. XX. -
Eixo 1 Responsabilidade do Estado Arts. 3°,5° 63 e 67 Art. 5.
Hixo 2 Transparéncia Ativa Art. 5. Art. 3. 1I; Art. 8.
Hixo 2 Transparéncia Ativa Ampliada Art. 6. Be C. Art. 8, §1
Eixo 2 TransparénciaPassiva e Anonimato Art. 3. 1. d. Art. 10. (Contrario)
Eixo 2 Dever de MotivarNegativas Art. 24. Art. 11.
Eixo 2 Mecanismos de Recurso Arts. 50-54 ; Arts. 22-24. Arts. 15-17.

a
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Eixo Tematico Categoria Previsdona Lei Modelo 2.0 | Previsdona LAI
Eixo 2 FormatosAcessiveis e Reutilizaveis Art. 5.2 ; Art. 7. 3 ; Art. 63. Art. 8°.§ 3%; Art. 5.
VIL.
Fixo 2 Diretrizes para Recuperacio Art. 21 ; Art. 46. -
Eixo 3 Regime de Exce¢des e Proporciona- Cap. IV ; Art. 42, Art. 23 ; 24,
lidade
Eixo 3 Teste de Dano e Prova de Interesse Arts. 35-36. -
Pablico
Fixo 3 Protecao de Dados Pessoais Art. 27. 3 5 Art. 32. Art. 31.
Eixo 3 Prote¢ioaoSolicitante Art. 3. 2. -
Eixo 3 Classifica¢io e Desclassificacao Art. 29-31; Arts. 41-42. Arts. 24-31 ; 23-24.
Hixo 3 RegistrossobreDocumentosSigilosos Art. 43. Art. 30.
Hixo 4 Orgio Garante e sua Estrutura Arts. 55-57. -
Hixo 4 IndependénciaFuncional e Autonomia | Art. 56. -
Eixo 4 AtribuicoesAmpliadas Art. 63. -
Eixo 4 Sangbes e Responsabilizacao Art. 67. §2° Art. 68. Art. 32.
Eixo 4 Tipos de San¢desAdministrativas Art. 68. §3°. Art. 33.
Eixo 5 DiretrizesNormativas Art. 20. -
Eixo 5 PraticasPadronizadas Art. 18. 1. a ; Anexo -
Fixo 5 Programas de Digitalizacdo e Preser- Art. 63. VI ; 66. -
vagao
Eixo 6 Inclusio de Grupos Especificos/Vul- | Art. 6. C. a. ; Art. 6. E. b.; -
neraveis Art. 8. 2.d. ; Art. 65. 1. a.
Eixo 6 Capacitacao Art. 63. XVII ; Art. 70. -
Hixo 6 Cultura da Transparéncia e Educagio | Art. 71 ; Art. 63. XVIIL. Art. 41.
para o Acesso

Fonte: claborado pelo autor

Com base no quadro comparativo entre a Lei de Acesso a Informagio brasileira (Lei n°® 12.527/2011) e a
Lei Modelo Interamericana 2.0, é possivel identificar um conjunto significativo de lacunas no ordenamento
juridico brasileiro, evidenciando aspectos que demandam aperfeicoamento normativo. A andlise sistematica
por eixos tematicos revela que, embora a LAI incorpore diversos principios fundamentais relacionados a
transparéncia, hd omissdes relevantes que limitam sua efetividade frente aos desafios contemporaneos da
governanga informacional.

O primeiro eixo, relativo aos Fundamentos, Principios e Base Normativa, revela importantes assimetrias
entre a Lei de Acesso a Informacao brasileira (LAI) e a Lei Modelo Interamericana 2.0, sobretudo no que
se refere a densidade normativa e a func¢io orientadora dos principios no processo de interpretacio e apli-
caco do direito a informagao. Embora a LAI afirme, no art. 3°, I, que a publicidade deve ser compreendida
como preceito geral e o sigilo como exce¢ao, sua formulacdo nao apresenta desdobramentos normativos ou
procedimentais que assegurem a maxima efetividade desse principio. A Lei Modelo 2.0, por sua vez, adota
formulacdo mais abrangente ao consolidar, no art. 2.2, o principio da maxima divulgac¢io, no qual toda in-
formagao sob guarda de autoridades publicas deve ser completa, acessivel, oportuna e sujeita a um regime de
excegoes legitimo e restrito. Essa abordagem reafirma o carater fundamental do direito a informacao, além
de o articulara obrigacdes concretas dos sujeitos obrigados, promovendo um modelo normativo orientado
por padroes substanciais de transparéncia.

Além disso, observa-se na LAI a auséncia de previsao expressa quanto a presung¢ao de publicidade com
enfoque pro homine, isto ¢, o principio segundo o qual, em caso de duvida, deve-se interpretar a norma de
maneira mais favoravel ao pleno exercicio do diteito a informacdo. Tal omissao fragiliza a eficacia intet-
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pretativa da lei brasileira, especialmente em contextos administrativos ou judiciais nos quais a ambiguidade
normativa tende a ser resolvida com base em critérios restritivos. Em contraponto, a Lei Modelo 2.0, nos
artigos 2° e 4°, estabelece de forma inequivoca que a interpretacao das normas deve adotar a alternativa mais
protetiva do direito, incorporando os principios pro homine e in dubio pro actione como vetores de interpretagao
e aplicacdo. A presenca desses principios confere maior forea juridica a transparéncia e reduz o espago dis-
cricionario das autoridades publicas para limitar o acesso.

Outro aspecto de destaque, relativo ao eixo 1, refere-se a base legal internacional do direito a informa-
¢do. A LAI ndo explicita qualquer articulagio com tratados e convencdes internacionais dos quais o Brasil
¢ signatario, ainda que a Constitui¢do Federal reconheca, em seu art. 5°, §2°, a aplicabilidade dos direitos e
garantias decorrentes dos tratados de direitos humanos. A auséncia dessa conexao no texto da LAI resulta
em certo isolamento normativo, que pode dificultar a harmonizac¢io da legislacao nacional com os marcos
juridicos do Sistema Interamericano de Direitos Humanos. A Lei Modelo 2.0, por sua vez, reconhece de
forma explicita, no art. 63, XX, que o direito de acesso a informagao esta vinculado as obrigacoes interna-
cionais assumidas pelos Estados, e recomenda que os 6rgaos garantes considerem os tratados de direitos
humanos e os pronunciamentos de organismos internacionais na aplicacao da lei.

Por fim, no que se refere a responsabilidade do Estado, a LAI estabelece, no art. 5°, o dever genérico
de garantir o acesso a informacao de maneira transparente, clara e em linguagem de facil compreensao. No
entanto, tal previsao nao é acompanhada de mecanismos que assegurem a responsabilizacio efetiva por
omissdes ou condutas indevidas no tratamento das informagdes publicas. A Lei Modelo 2.0, por sua vez,
propoe uma abordagem mais robusta, na qual a responsabilidade estatal é operacionalizada por meio de de-
veres explicitos atribuidos aos sujeitos obrigados e aos 6rgaos garantes, conforme se depreende dos artigos
3°, 5% 63 e 67. Trata-se de uma concep¢ao ampliada da responsabilidade do Estado, que nao abrange apenas
o dever de garantir o acesso, mas também de implementar estruturas institucionais e normativas capazes de
assegurar sua plena realizacao, responsabilizando aqueles que obstaculizam ou frustram o exercicio desse
direito.

O eixo relativo a transparéncia ativa, passiva e aos procedimentos reune avangos importantes no orde-
namento juridico brasileiro, especialmente a partir da institucionalizacdo do dever de divulgacao proativa de
informacdes de interesse publico, conforme estabelecido no art. 8° da Lei de Acesso a Informacao (LAI).
Merece ser reconhecida, igualmente, a criacio de mecanismos recursais nos arts. 15 a 17, que buscam garan-
tir o reexame de negativas de acesso por meio de instancias administrativas. Tais dispositivos representam
um esfor¢o consistente de estruturacio do direito a informacao no pais. No entanto, a medida que se con-
frontam com os parametros da Lei Modelo Interamericana 2.0, surgem limitacoes relevantes que merecem
atencao, sobretudo quanto a abrangéncia, profundidade e atualizacdo das obrigagdes previstas.

A Lei Modelo propde um entendimento mais amplo e detalhado da transparéncia ativa, prevendo, nos
artigos 6° B e C, a publicacio continua de dados estruturados sobre contratos, salarios, desempenho insti-
tucional, mecanismos participativos e impactos das politicas pablicas. Nesse ponto, a LAI se mostra mais
contida. Ainda que mencione contetddos a serem disponibilizados de forma proativa, o faz por meio de uma
enumeragio genérica, sem impor padrées minimos de detalhamento ou frequéncia de atualizacdo. Com isso,
abre-se margem para interpretacoes restritivas por parte dos 6rgaos publicos, comprometendo a qualidade
¢ a utilidade da informagio disponibilizada a sociedade, especialmente no contexto digital, onde a fragmen-
tacdo e a despadronizac¢do representam entraves concretos ao exercicio pleno do direito.

Outro aspecto que reforca esse descompasso diz respeito ao tratamento conferido ao solicitante. En-
quanto a LAI exige sua identificacio como requisito para o pedido (art. 10), a Lei Modelo reconhece ex-
pressamente o direito ao anonimato, entendendo-o como um mecanismo legitimo de prote¢do, sobretudo
em contextos marcados por assimetrias de poder, riscos de retaliagdo ou constrangimentos institucionais.
A exigéncia de identificacdo obrigatoria, ainda que mitigada por algumas salvaguardas, impGe barreiras
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desnecessarias ao exercicio do direito, afastando potenciais usuarios do sistema, especialmente aqueles em
situacio de vulnerabilidade.

Além disso, a Lei Modelo avanga ao estabelecer diretrizes mais especificas para garantir a acessibilidade, a
interoperabilidade e a reutilizagao das informacGes puiblicas. Determina o uso de formatos abertos e legiveis
por maquina, com vistas a facilitar o acesso automatizado e a analise critica dos dados pela sociedade civil,
pela academia e por organismos de controle. A LAI, por sua vez, toca nesse ponto de forma pontual (art.
8°, §3°), mas ndo consolida tais obrigacSes de modo sistematico nem orienta tecnicamente os entes publicos
quanto a organizag¢ao e recupera¢ao da informacio.

O terceiro eixo, voltado aos limites ao acesso, ao sigilo e a proporcionalidade, langa luz sobre um dos
pontos mais sensiveis da legislacdo brasileira de acesso a informacio: a regulacio das exce¢des. Embora a
LAI estabeleca hipoteses de restricdo e prazos maximos de classificagdo nos artigos 23 e 24, sua abordagem
¢ marcada por generalidades e auséncia de critérios operacionais mais rigorosos para justificar a imposi¢ao
de sigilo. Nesse sentido, a Lei Modelo Interamericana 2.0 inova ao exigir, de forma explicita, a realizacao do
teste de dano e da prova de interesse publico antes de qualquer decisdo que limite o acesso a informagao
(Arts. 35 e 36). Esses mecanismos funcionam como salvaguardas, pois condicionam a restricio a uma ava-
liacdo concreta dos riscos e a demonstracio de que o sigilo é realmente necessario e proporcional em uma
sociedade democratica.

A auséncia desses instrumentos na LAI representa um ponto critico. Na pratica, isso significa que docu-
mentos podem ser classificados sem que se demonstre, de forma clara, o dano efetivo a seguranga publica
ou a ordem institucional, nem se avalie se o interesse coletivo na divulgacdo nao supera eventuais riscos. Tal
lacuna abre margem para decisGes arbitrarias e para a manutencao de culturas institucionais avessas a trans-
paréncia. Ao prescindir desses filtros, a LAI fragiliza os mecanismos de controle e dificulta a contestagao de
decisoes abusivas, tanto no plano administrativo quanto judicial.

Outro aspecto que merece aten¢ao diz respeito a prote¢ao das pessoas que exercem o direito de acesso a
informagao. A Lei Modelo estabelece, no art. 3.2, o dever de garantir que os solicitantes nio sejam punidos,
perseguidos ou expostos a riscos por conta de seus pedidos. Essa previsao adquire importancia especial em
contextos de polariza¢io politica, hostilidade a jornalistas e criminalizacio de movimentos sociais. A LAI,
contudo, permanece silenciosa quanto a esse ponto. Ao nio reconhecer formalmente a figura do solicitante
como sujeito de prote¢do, a norma brasileira deixa desamparados individuos que, ao exercerem um direito
legitimo, podem se tornar alvo de retaliagbes ou intimidagdes por parte do proprio Estado ou de terceiros.

Por fim, nota-se que a LAI também carece de mecanismos estruturados para o registro, rastreabilidade e
auditoria de documentos classificados. Embora estabeleca categorias de sigilo e seus respectivos prazos, no
determina, com precisao, como essas informacoes devem ser organizadas, nem impde a criacio de sistemas
para controle e revisao periddica das decisdes de classificacdo. A Lei Modelo, por outro lado, trata do tema
com maior rigor técnico e normativo, ao prever, no art. 43, a existéncia de registros formais de todas as
informacdes classificadas, incluindo os fundamentos legais e os responsaveis pela decisdo. Sem esse tipo de
dispositivo, o controle social se fragiliza e a responsabilizacio administrativa se torna pouco viavel, especial-
mente em casos de uso abusivo do sigilo como estratégia de opacidade institucional.

O quarto eixo, que trata da existéncia e das atribui¢oes de uma entidade supervisora do direito de acesso
a informagao, evidencia lacuna importante na Lei de Acesso a Informagao brasileira. Ao contrario do que
estabelece a Lei Modelo Interamericana 2.0, a LAI ndo institui um 6rgao independente, autbnomo e espe-
cializado com competéncia exclusiva para fiscalizar o cumprimento da norma e garantir sua efetividade. Em
vez disso, o modelo adotado no Brasil distribui responsabilidades entre os proprios 6rgaos demandados e,
em nivel federal, concentra a instancia recursal na Controladoria-Geral da Unido. Essa configuracao pode
comprometer a impatcialidade no tratamento das controvérsias e enfraquece a confianga institucional, so-
bretudo quando os pedidos de acesso envolvem interesses sensiveis para a propria Administragao.

a
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Na Lei Modelo 2.0, os artigos 55 a 57, 63 e 68 definem com clareza a estrutura, as atribuicoes e a legiti-
midade da autoridade garantidora. Trata-se de um 6rgao com autonomia técnica e or¢amentaria, responsavel
nao apenas por decidir recursos, mas também por promover politicas de transparéncia, padronizar praticas
entre os entes publicos, aplicar san¢des e atuar proativamente na defesa do direito a informacao. Essa con-
cepcao reflete um amadurecimento institucional que reconhece o direito a informa¢ao como um compo-
nente essencial da democracia e, portanto, merecedor de uma instancia protetiva qualificada, desvinculada
das estruturas tradicionais de governo.

No modelo brasileiro, a auséncia de uma autoridade garantidora com essas caracteristicas produz efeitos
concretos sobre a aplicagdo da LAI O sistema recursal, por mais que exista formalmente, depende da atua-
¢do de 6rgaos que também sdo parte interessada no processo. Essa assimetria institucional compromete o
equilibrio das decisdes e limita a capacidade do cidaddo de contestar negativas de acesso com efetividade. O
proprio desenho da governanca da transparéncia publica no Brasil acaba reforcando desigualdades entre os
entes federativos, ja que nem todos contam com estruturas técnicas capazes de oferecer respostas adequadas
as demandas informacionais.

Ainda que a LAI preveja san¢Oes para agentes que descumprirem seus dispositivos (arts. 32 e 33), o es-
copo dessas penalidades ¢ timido e sua aplicacdo, na pratica, pouco recorrente. A Lei Modelo, por sua vez,
detalha a gradacdo das infragdes, os tipos de san¢des administrativas aplicaveis e os procedimentos para sua
efetivacio, garantindo maior previsibilidade e dissuasao diante de condutas que atentem contra a transparén-
cia. Ao ndo dispor de um 6rgao central com poder sancionador autbnomo, a legislacio brasileira enfraquece
os mecanismos de responsabilizacdo e contribui para a persisténcia da opacidade institucional, mesmo apos
mais de uma década de vigéncia da LAL

O quinto eixo, dedicado a gestao documental e a preservacao da informagao publica, evidencia uma das
omissdes mais criticas da Lei de Acesso a Informagio. A LAIL ao longo de seu texto, praticamente silencia
sobre a necessidade de politicas integradas de arquivos, normas de digitalizacdo ou estratégias de preserva-
¢do a longo prazo. Essa lacuna se torna particularmente preocupante em um contexto de transi¢ao tecno-
légica acelerada, no qual a produgio, o armazenamento e o uso de dados digitais se tornam centrais para a
governanga publica e para a garantia de direitos. Sem diretrizes claras sobre como os documentos publicos
devem ser organizados, mantidos e disponibilizados, o exercicio do direito a informacido perde densidade e
se enfraquece estruturalmente.

A Lei Modelo Interamericana 2.0, por sua vez, trata o tema com o devido grau de sofisticagdo normativa.
Nos artigos 18 e 66, estabelece obrigacdes concretas para os sujeitos obrigados, incluindo a implementa¢io
de programas de digitalizacio, a ado¢ao de normas técnicas para organizaciao da informagao e a criacio de
estruturas de preservacdo documental que assegurem o acesso continuo aos dados publicos. Essa aborda-
gem reconhece que a transparéncia ndo comega com o pedido do cidaddo, mas com a prépria existéncia e
a gestdo eficiente da informacao nos 6rgaos publicos. Sem essa base, qualquer politica de acesso se torna
fragil, pois depende de documentos que podem estar mal organizados, perdidos ou sequer registrados ade-
quadamente.

A auséncia de diretrizes especificas sobre gestio documental na LAI compromete a efetividade do aces-
so a informagao, além de impactar negativamente a preservacao da memoria institucional do Estado. A
documentac¢ao publica constitui um patriménio coletivo e cumpre papel central na reconstrugdo historica,
na responsabilizagio administrativa e na continuidade das politicas publicas. Ignorar esse aspecto significa
desconsiderar que a transparéncia também ¢é um processo técnico, sustentado por praticas arquivisticas, tec-
nologias de informacio e capacidade institucional. Quando a produgao, o armazenamento e a recuperagao
da informagao ndo sio devidamente normatizados, abre-se um campo fértil para a desorganizacio, a obso-
lescéncia e, em casos mais graves, a destruiciao deliberada de evidéncias publicas.
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O sexto eixo, voltado ao acesso inclusivo a informacao publica e a promog¢ao de uma cultura civica de
transpatréncia, revela aspectos importantes negligenciados pela Lei de Acesso a Informacio brasileira. Em-
bora o direito a informacdo seja, em sua esséncia, universal, sua efetividade depende da consideracao das
multiplas barreiras que diferentes grupos enfrentam para exercé-lo plenamente. A Lei Modelo Interameri-
cana 2.0 avanca justamente nesse ponto ao propor diretrizes explicitas para a inclusio de pessoas historica-
mente marginalizadas, como popula¢oes indigenas, pessoas com deficiéncia, comunidades rurais e demais
grupos em situacdo de vulnerabilidade. No Brasil, essa perspectiva ainda nio encontrou respaldo normativo
consistente no ambito da LAL

A legislagao brasileira nao contempla, por exemplo, dispositivos que assegurem a adaptacio de forma-
tos, linguagens e canais de acesso as realidades desses publicos diversos. Também ndo prevé medidas de
acessibilidade informacional para pessoas com limita¢oes fisicas ou cognitivas, nem estabelece obrigacoes
para que o Estado atue de forma proativa na redu¢io das desigualdades digitais e informacionais. Em um
pais marcado por profundas assimetrias de renda, infraestrutura e letramento digital, ignorar essas variaveis
compromete a realizacdo do direito a informac¢io como politica publica efetiva e inclusiva.

Além da inclusio informacional, a Lei Modelo dedica atenc¢ao especial a dimensao pedagdgica do acesso
ainformacio. Os artigos 70 e 71 estabelecem a necessidade de capacitagio continua dos servidores publicos,
bem como a incorporacdo do tema da transparéncia nas politicas educacionais. Trata-se de reconhecer que
0 acesso a informac¢do nio se limita a um procedimento administrativo, mas envolve também uma cons-
trucdo cidada e institucional, que demanda sensibilizacio, formacio e desenvolvimento de competéncias.
Nesse campo, a LAI novamente se mostra insuficiente. Salvo pela mencao genérica a promogao da cultura
de transparéncia no art. 41, nao hé diretrizes concretas que mobilizem o sistema educacional ou os préprios
6rgaos publicos na tarefa de educar para o acesso.

A auséncia dessas medidas compromete a consolidacao de uma cultura democratica baseada no direito a
informacao. Sem ag¢bes formativas e inclusivas, o acesso permanece restrito a segmentos ja privilegiados por
capital cultural e conectividade digital, perpetuando as desigualdades no uso desse direito. Em contraste com
a proposta da Lei Modelo 2.0, que articula o acesso a informacao a politicas de justica social e de educacido
cidada, a LAI adota uma concepgao mais restrita e tecnocratica, descolada das condigbes concretas da maio-
ria da populagao brasileira. Isso demonstra que, para além das garantias formais, é preciso reconhecer que o
direito a informacao sé se realiza plenamente quando dialoga com a diversidade e a complexidade do tecido
social. Dessa forma, a analise comparativa realizada revela que, embora a LAI tenha representado um marco
para a consolidagao do direito a informacdo no pafs, seu arcabouco normativo apresenta lacunas evidentes
quando confrontado com os parametros atualizados da Lei Modelo Interamericana 2.0.

7 Consideracoes finais

O direito de acesso a informagao publica, conforme demonstrado ao longo deste estudo, deve ser com-
preendido como eixo estruturante das democracias contemporaneas ¢ como componente central de uma
politica publica de informacdo. Em sociedades marcadas por assimetrias histéricas de poder, opacidade
institucional e déficits de accountability, sua institucionalizagdo nao se limita a edicdo de normas juridicas, uma
vez que envolve a construcdo de dispositivos capazes de sustentar, orientar e ampliar o fluxo publico de
informagoes de forma equitativa, continua e socialmente significativa. Sob essa perspectiva, tanto a Lei n°
12.527/2011 (LAI) quanto a Lei Modelo Interamericana 2.0 sobre acesso a informacio publica constituem
marcos relevantes, por inscreverem o direito a informagao na agenda politica dos Estados latino-america-
nos. No entanto, ao serem analisadas como instrumentos de formulagao e estruturacdo de uma politica
publica de informagao, suas diferencas tornam-se decisivas para avaliar o grau de maturidade institucional
que cada uma representa.
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A analise comparativa dos dois instrumentos revelou que, embora a LAI tenha representado um avanco
normativo expressivo ao consolidar principios como o da publicidade, da gratuidade do acesso e da motiva-
¢do das negativas, seu conteido permanece limitado diante das exigéncias contemporineas da governanca
informacional. A auséncia de elementos como o teste de dano, a prova de interesse publico, a previsao do
anonimato, bem como a inexisténcia de um 6rgio garantidor autbnomo, aponta para uma estrutura juridica
ainda fortemente marcada por uma légica de controle burocratico e resposta individualizada, que reduz o
potencial transformador do direito a informagao como politica publica. Além disso, lacunas como a fragil
articulagdo com tratados internacionais, a falta de padroes técnicos minimos e a omissdo em relacdo a gestio
documental e a inclusdo de grupos vulneraveis comprometem a efetividade do direito e revelam a dificulda-
de da LAI em operar como politica piblica de carater estruturante.

Nesse cenario, a Lei Modelo Interamericana 2.0 se apresenta como um paradigma mais robusto de poli-
tica publica de informacdo. Sua arquitetura normativa contempla além da regulamentacao formal do direito,
os meios operacionais e institucionais para sua realizacio. Ao propor diretrizes sobre formatos acessiveis,
estratégias de transparéncia ativa ampliada, padroniza¢ao de procedimentos, prote¢do do solicitante e fisca-
lizag¢io por 6rgio independente, a Lei Modelo 2.0 d4 concregao ao entendimento de que o acesso a infor-
magao é um bem publico essencial e, portanto, demanda uma politica piblica com objetivos, instrumentos
e mecanismos de implementa¢io claramente definidos. Nesse sentido, ela atua para além de um marco
recomendatorio mais completo, por meio da expressdo avangada de politica de informacio comprometida
com a transformagio institucional e a justica informacional.

A partir dos seis eixos tematicos e das categorias analisados, ficou evidente que a LAI, embora formal-
mente enquadrada como politica publica de informacio, opera com um escopo reduzido, funcionalizado a
légica da transparéncia como resposta e nao como projeto. Seu desenho institucional ainda carece da den-
sidade normativa, da coeréncia procedimental e da infraestrutura operacional que caracterizam politicas pu-
blicas voltadas a promogao de direitos em sentido amplo. Ja a Lei Modelo 2.0 propde um reposicionamento
do direito a informacido no interior do Estado, oferecendo diretrizes que permitem sua transversalizacio,
seu uso estratégico na avaliagdo de politicas setoriais e sua articulagdo com a promogao de equidade social.
A tensdo entre os dois modelos expressa, portanto, dois momentos distintos do processo de institucio-
nalizac¢do da informag¢iao como politica piblica: um mais incipiente e defensivo, outro mais propositivo e
transformador.

Revisar e atualizar a LAI a luz dos parametros estabelecidos pela Lei Modelo 2.0 representa mais do que
uma corre¢ao técnica, trata-se de uma oportunidade de reposicionar o direito a informag¢ao como elemento
central na consolidagio de uma politica publica voltada a constru¢io de uma esfera publica mais democrati-
ca, acessivel e responsiva. Tal revisdo exige ajustes legislativos, mas acima de tudo, exige fortalecimento dos
mecanismos de implementacio, a ampliagdo da capacidade institucional dos 6rgaos publicos e a valorizagao
da participacdo cidada na definicdao de diretrizes e prioridades. Isso inclui enfrentar os desafios da desigual-
dade informacional, incorporar praticas de preservacio digital, garantir a interoperabilidade entre sistemas e
assegurar o acesso universal como principio orientador da agdo estatal.

Em ultima instancia, a consolidacao de uma politica piblica de informagao exige reconhecer que o aces-
so a informacdo publica nao se esgota na publicaciao de dados ou no atendimento de solicitagbes pontuais.
Trata-se de uma politica transversal, metainstrumental e continua, que sustenta o préprio funcionamento da
democracia e o exercicio de outros direitos fundamentais. Portanto, fortalecer a LAI a partir dos referenciais
normativos e institucionais da Lei Modelo Interamericana 2.0 sobre acesso a informagao publica é reafirmar
a centralidade da informagdo na construgiao de uma cidadania ativa, de uma gestdo transparente ¢ de um
Estado comprometido com o interesse coletivo.
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