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APRESENTACAO

O livro “Impactos das Tecnologias nas Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas
3” aborda uma série de capitulos de publicacdo da Atena Editora, subdivididos em
4 volumes. O volume IV apresenta, em seus 33 capitulos os estudos mais recentes
sobre aplicacdo de novos métodos na educacao superior, ambiental e gestdo do
conhecimento.

As areas tematicas de educacé&o superior, educacdo ambiental e aplicacéo
da gestdo do conhecimento, retratam o cenéario atual do desenvolvimento de
novas metodologias ativas no processo educacional e seu impacto na geracédo de
conhecimento técnico-cientifico.

A educacado é historicamente uma ciéncia de propagacao e disseminacao de
progresso, percebido no curto e longo prazo em uma sociedade. Observamos que a
construcéo da ética, proveniente da educacao e incluséo, traz resultados imediatos no
ambiente em que estamos inseridos, percebidos na evolugao de indicadores sociais,
tecnoldgicos e econémicos.

Por estes motivos, o organizador e a Atena Editora registram aqui seu
agradecimento aos autores dos capitulos, pela dedicagcdao e empenho sem limites que
tornaram realidade esta obra que retrata os recentes avancos inerentes ao tema.

Por fim, espero que esta obra venha a corroborar no desenvolvimento de
conhecimentos e novos questionamentos a respeito do papel transformador da
educacao, e auxilie os estudantes e pesquisadores na imersédo em novas reflexées
acerca dos topicos relevantes na area social.

Boa leitural

Marcos William Kaspchak Machado
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CAPITULO 17

ACESSO A INFORMACAO PUBLICA NOS ESTADOS-
MEMBROS DA COMUNIDADE DE PAISES DE LINGUA

Flavio de Lima Queiroz
Universidade Federal de Pernambuco

Departamento de Ciéncia Politica
Programa de P6s-Graduacéo em Ciéncia Politica

Recife - Pernambuco - Brasil

RESUMO: A pesquisa
institucional do acesso a informagdo mostra-se

sobre 0 marco
imprescindivel para compreender a aplicacao
de principios da democracia e dos direitos
humanos pelo Estado. O artigo tem como objeto
a institucionalizacdo do acesso a informacgao
publica nos Estados-membros da Comunidade
de Paises de Lingua Portuguesa. Aplica-se a
técnica Andlise Comparativa Qualitativa (QCA)
para analisar as condi¢des de estabelecimento
das Leis de Acesso a Informagdo de Angola,
Estados-
membros da CPLP que regulamentaram o

Brasil, Mocambique e Portugal,
direito até 2016. Conclui-se que paises com
elevada adeséo as normas internacionais sobre
de direito a informacao, liberdade democratica e
renda alta representam configuracao suficiente
para a garantia do acesso a informacgao publica
por lei.

PALAVRAS-CHAVE: Acesso a
Publica. Democracia. CPLP.

Informacao

ABSTRACT: Theresearch aboutthe institutional
framework of the access to information is
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PORTUGUESA

essential to comprehend the application of the
principles of democracy and human rights.
This paper focuses on the institutionalization
of the access to public information in the
member states of the Community of Portuguese
Speaking Countries (CPLP). The conditions
to set freedom of information laws of Angola,
CPLP
state members which regulated the right to
information until 2016, are analyzed through the
Qualitative Comparative Analysis (QCA) tool.
The conclusion shows that high adherence to
international treaties about information right,

Brazil, Mozambique and Portugal,

free status and high income represents a
sufficient configuration to guarantee access to
public information by law.

KEYWORDS: Access to Public Information.
Democracy. CPLP.

11 INTRODUCAO

A Comunidade de Paises de Lingua
Portuguesa, fundada em 1996, de acordo
com seus Estatutos, configura organizacao
internacional formada por nove paises que tém
em comum o Portugués como idioma oficial:
Angola (AO), Brasil (BR), Cabo verde (CV),
Guiné-Bissau (GW), Guiné Equatorial (GQ),
Mocambique (MZ), Portugal (PT), Sdo Tomé
e Principe (ST) e Timor-Leste (TL). De acordo
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com seus Estatutos, a organizacao rege-se por principios como o primado da paz,
da democracia, do Estado de direito, dos direitos humanos e da justica social, assim
como pela promocédo do desenvolvimento e da cooperagao mutuamente vantajosa.
Nessa perspectiva, torna-se necessaria a producao de conhecimento sobre como 0s
principios da CPLP sao efetivados em cada pais.

A CPLP tem como objetivo geral, além da concertacdo politico-diplomética entre
0s seus membros em matéria de relacdes internacionais e a materializagao de projetos
de promocéo e difusdo da Lingua Portuguesa, a cooperacédo em todos os dominios,
dos quais se destacam educac&o, administracdo publica, comunicagoes, justica,
cultura e comunicacgéao social (CPLP, 2007). Portanto, analisar a promog¢éo do acesso
a informacédo publica mostra-se imprescindivel para compreender a aplicacédo dos
principios que regem a CPLP, notadamente o primado da democracia e dos direitos
humanos no a&mbito de seus Estados-membros.

No ambito internacional, além de pautar-se nos compromissos politicos firmados
entre os Estados, o acesso a informacédo publica afirma-se como direito em diversas
normas, especialmente na Declaracédo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de
1948, o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos Sociais e Culturais (PIDESC)
e o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP). Ao longo das décadas
ap6s a DUDH, cresceu o movimento internacional em favor desse direito humano e,
desse modo, o numero de Estados que o reconhecem tanto por norma constitucional
quanto por lei (QUEIROZ, 2016). Nesse contexto, buscamos avaliar as condi¢cées dos
integrantes de uma organizacéo internacional multilateral, a CPLP, para a garantia do
acesso a informacéao publica mediante lei especifica, que, no Brasil, denominamos Lei
de Acesso a Informacéo (LAI).

Os objetivos da pesquisa séo apresentar andlise descritiva sobre a garantia de
acesso a informacéo por meio das constituicées e das Leis de Acesso a Informacgéo
dos paises-membros da CPLP e avaliar se liberdade democratica, adeséo a normas
internacionais sobre acesso a informacéo e nivel de renda alta representam condi¢des
relevantes para o estabelecimento LA

O artigo, que integra pesquisa de dissertacdo de mestrado, fundamenta-se
no seguinte problema: os Estados-membros da Comunidade de Paises de Lingua
Portuguesa garantem o acesso a informacéo publica aos cidadaos? Estados com maior
ades&o a normas internacionais sobre direito a informacgéo, maior nivel de liberdade
democratica e maior renda apresentam condigcbes necessarias ou suficientes para
institucionalizar esse direito por lei? Para responder a essas questdes, realizamos
reviséo bibliografica e pesquisa documental, assim como analise de dados por meio
de Analise Comparativa Qualitativa (QCA).

Desenvolvemos o estudo de caso da institucionalizacéo do acesso a informacgéo
publica nos Estados-membros da CPLP em distintas partes além desta introducéo.
Definicdo da metodologia; avaliacdo das Leis de Acesso a Informac&o dos Estados-
membros da CPLP; e andlise de dados. Ao final, apresentamos nossas conclusdes
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sobre os resultados da pesquisa.

2| METODOLOGIA

Dadas as questdes de pesquisa, ha o desafio de verificar como a garantia do direito
a informacéo publica ocorre no &mbito dos Estados-membros da CPLP. Considerando-
se que esses paises se engajaram na formagcao de uma Organizacao Internacional,
a CPLP, com objetivos de promover, por exemplo, a cooperacdo em dominios como
administragao publica e comunicagao social. Nesse contexto, a garantia do acesso a
informacao publica mediante lei pode configurar ndo somente o provimento de direito
essencial para a cidadania, mas também meio de facilitar o conhecimento da realidade
de todos os paises que compdem a CPLP, beneficiando-os mutuamente. Essa reflexao
enseja outra questdao importante: se existem Leis de Acesso a Informagdo nesses
paises, elas contém previsao de estabelecer os elementos institucionais indispensaveis
para o pleno exercicio do direito? Essa pergunta merece analise especifica no tdpico
sobre avaliacdo dos marcos institucionais do acesso a informagéo publica.

No que concerne aos objetivos deste trabalho, definimos o objetivo geral, que
consiste em verificar se os Estados-membros da Comunidade de Paises de Lingua
Portuguesa garantem o acesso a informacgao aos cidadaos mediante lei, e os objetivos
especificos:

a) Identificar os Estados-membros da CPLP que possuem Lei de Acesso a
Informacéo e analisar cada lei em conformidade com padrdes internacionais;

b) Verificar se adesao a normas internacionais sobre direito a informacgéao, renda
alta e liberdade representam condigbes necessarias ou suficientes para a garantia do
acesso a informacgao publica por lei.

As seguintes hipdteses sao referentes as possiveis condi¢cdes causais ou
suficientes para o estabelecimento de LAI:

H,: a adeséo a normas internacionais sobre direito a informagéo consiste em
causa necessaria para o estabelecimento de Lei de Acesso a Informacao;

H,: liberdade democratica € condicdo necessaria para o estabelecimento de LAI;

H,: renda alta forma com ades&o a normas internacionais e liberdade democratica
configuracao causal suficiente para a adogao de LAl

As hipéteses pautam-se pela pesquisa bibliografica e documental apresentadas
na pesquisa de dissertacdo do autor, assim como na breve revisdo de literatura
presente em cada topico sobre as possiveis condicbes causais da adocao de Lei de
Acesso a Informacéo.

A primeira hipétese tem como referéncia, conforme descrevemos com base em
distintos autores (MENDES, 2009; SARLET; MOLINARO, 2014; BANISAR, 2006), a
ideia de que a possivel vinculagédo dos Estados a normas internacionais é relevante
para o desenvolvimento do direito sobre acesso a informacéo publica nos paises. Por
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esse motivo, consideramos a hipbtese de que seria uma causa necessaria para a
existéncia de LAI, nos Estados-membros da CPLP, a adesao as normas internacionais
relativas a esse direito.

A segunda hipétese, por sua vez, tem em consideracéo a literatura apresentada
no primeiro capitulo sobre a relacdo entre democracia e regime democratico, € 0 0
fato de a democracia ser um dos principios que regem a CPLP, de acordo com seus
Estatutos. Entendemos, portanto, que, nos casos estudados, a liberdade democratica
consistiria em condicdo necessaria para o estabelecimento do direito a informacgéao por
lei.

A Ultima hip6tese tem como fundamento as evidéncias de que, conforme Banisar
(2011), é possivel afirmar que nem todos os paises com LAl possuem renda alta. Isso
implica descartar a hipdtese de que renda alta seja uma causa necessaria para ado¢céao
de LAI, mas compreender como possivel fator relevante em razdo da diversidade de
autores que a relaciona com o desenvolvimento democratico, 0 que indicamos no
topico especifico.

Analisamos o problema da garantia do acesso a informacgao publica nos Estados-
membros da CPLP pelo seguinte percurso metodoldgico: identificacdo da previséo
do direito nas constituicbes de cada pais e se existe Lei de Acesso a Informacéo;
descricéo de formas de avaliagdo das Leis de Acesso a Informac&o com os resultados
referentes as leis de Angola, Brasil, Mocambique e Portugal; apresentacéo dos dados
de adeséo a normas internacionais sobre direito a informacao, liberdade democratica
e renda, a fim de explicitar a condicéao atual desses elementos politico-econémicos nos
Estados-membros da CPLP, considerando suas possiveis implicacdes para a garantia
do acesso a informacgéao publica; e realizacao da Analise Comparativa Qualitativa para
explicar se a ocorréncia de adesao a normas internacionais sobre direito a informacéo,
liberdade democratica e renda alta representam condi¢ées causais necessarias ou
suficientes para a garantia do direito por lei, ou seja, estabelecimento de Lei de Acesso
a Informacéo. Nas conclusdes, destacamos os achados da pesquisa e sugestbes para
novos estudos sobre o problema do acesso a informacgao publica.

31 AVALIACAO DO MARCO INSTITUCIONAL DO ACESSO A INFORMAGCAO
PUBLICA: ANGOLA, BRASIL, MOCAMBIQUE E PORTUGAL

Diversos estudos tratam da avaliagcdo do acesso a informacéao sob a perspectiva
do marco legal. Destacam-se Mendel (2009) e Banisar (2006), que fazem uma breve
revisdo do acesso a informacgéo publica no mundo. Essas pesquisas tém em comum
a analise, de forma isolada, dos aspectos dos marcos institucionais em paises que
nao detém vinculos especificos. Fundamentam-se, também, pela consulta as normas
constitucionais e identificacao de existéncia de Lei de Acesso a Informacé&o nos paises,
associada a opinides de especialistas sobre a implementagao do direito.
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Banisar et al. (2011), por oportuno, classifica os paises de modo a distinguir os
que possuem algum tipo de regulamentacdo, os que tém iniciativa atual no sentido
de sancionar lei, e 0s que simplesmente ndo possuem nenhuma iniciativa ou lei para
regulamentar o direito a informacéao publica. De forma diferente, no intuito de avaliar
o marco institucional desse direito nos Estados-membros da CPLP, tém-se como
referéncia as pesquisas em que se propde a formacado de indicadores de qualidade
das Leis de Acesso a Informacao, em conformidade com parémetros internacionais.

O estabelecimento de Leis de Acesso a Informacao mostra-se bastante relevante
para a institucionalizacdo e, consequentemente, garantia do direito a informacéo
publica nos paises. Pautassi (2013), ao defender o monitoramento do acesso a
informacdo a partir de indicadores de direitos humanos, afirma que indicadores
estruturais identificam medidas do Estado para implementar os direitos, destacando-
se informagdes para avaliar como se organiza o aparato institucional e sistema legal
para cumprir suas obrigagoes.

Nesse contexto, tendo em consideracéo os dados dos Estados-membros da CPLP,
descrevem-se trés formas de avaliar a institucionaliza¢do do acesso a informacéo com
base em aspectos qualitativos das LAls: Eirdo, Silva e Cavalcante (2015), Lara-Gaitan
(2016) e Classificacao Global do Direito a Informacgao 2016.

Os dados do Quadro 1 séo referentes as leis dos quatro Estados-membros da
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa que regularam o direito a informacéo
publica: Angola (AO), Brasil (BR), Mo¢cambique (MZ) e Portugal (PT).

Os dados, compilados de forma semelhante a Eirdo, Silva e Cavalcante (2015,
p. 45), evidenciam aspectos dos trés principais elementos que devem apresentar as
Leis de Acesso a Informacéo, transparéncia ativa, transparéncia passiva e sigilo. Para
0s autores, esses aspectos sao norteadores das leis sobre o direito e “tém como base
as diretrizes emanadas da Organizacéo das Nac¢des Unidas e da Organizacdo dos
Estados Americanos” (EIRAO, SILVA e CAVALCANTE, 2015, p. 44).

O modelo de pesquisa empregado pelos autores supracitados consistiu,
basicamente, na identificacdo da existéncia de lei ou projeto de lei que regulamenta
o direito em cada Estado-membro do Mercosul e na analise descritiva dos trés
elementos em destaque, resumindo os dados em um quadro sinético. De modo similar,
apresentam-se os dados das leis de regulamentacéo do direito a informacéo publica
em cada Estado-membro da CPLP.
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Quadro 1 — Leis de Acesso a Informacdo nos Estados-membros da CPLP

Pais Lei Ano Sigilo | Transparénci | Transparéncia Prazo
a Ativa Passiva
AO Lei 11 2002 | Sim, Arts. | Sim, Art. 11° Sim, Art. 13° 10
Lei de Acesso 5% e 6°
aos
Documentos

Administrativos

BR Lei 12.527 2011 | Sim, Arts. Sim, Art. 8 Sim, Art. 10 20+10
Lei de Acesso a 23e24
Informacgdo

MZ Leid4 2014 | Sim, Arts. Sim, Art. 6 Sim, Art. 14 21

Lei do Direi}o a 20 a 30

Intormacao

PT Lei 46 2007 |Sim, Art. 6| Sim, Art. 10° Sim, Art. 13° 10+60

Lei de Acesso

aos
Documentos

Administrativos

I
Elaboracdo do autor com base em Eirdo, Silva e Cavalcante (2015). Fonte< AQ; BR;
MZ; PT;2016 >

O Quadro 1 possibilita identificar que as leis de regulamentacdo do direito
a informacéo publica, em Angola, Brasil, Mocambique e Portugal, asseguram
transparéncia ativa, transparéncia ativa e sigilo. Verifica-se, também, pelos dados do
Quadro 3, que a transparéncia passiva se estabelece de modo diferente no que se
refere aos prazos para atendimento das demandas de acesso a informagao publica.
O prazo de dez dias foi instituido tanto em Angola quanto em Portugal; entretanto, a
lei angolana nao prevé prorrogacao, e a portuguesa de 2007 permite prorrogacao do
prazo por até mais sessenta dias.

A lei de Mocambique, como a angolana, n&o prevé prorrogacéo do prazo de
atendimento dos pedidos de informacgao publica, que séo 21 dias; a brasileira, por sua
vez, dispde que o Estado tem vinte dias prorrogaveis por mais dez.

Lara Gaitan (2016) apresenta outra forma de avaliar o desenho institucional
do acesso a informacao publica, tendo como objeto os casos de Chile, Colémbia e
México e referéncia principal a Lei Modelo Interamericana sobre Acesso a Informacéo
Publica da Organizagdo dos Estados Americanos, publicada em 2010. O autor analisa
as leis desses paises em cinco dimensdes: caracteristicas do regime de acesso a
informacao; sujeitos obrigados; regime restrito de exce¢cdes ao acesso a informacao;
garantia do direito ou apelacdo a via judicial; e organismo garante do direito. Desse
modo, o autor propde uma avaliacdo ampla das Leis de Acesso a Informacao dos
paises por intermédio da analise de conformidade de cada um desses aspectos com
a Lei Modelo da OEA, atribuindo a eles uma pontuacéo.

O pesquisador analisa a importancia desses elementos para a garantia do acesso




a informacgé&o publica e conclui, em sua avaliacdo, que a Lei de Acesso a Informagéo
do México apresenta, no geral, a melhor conformidade com a Lei Modelo da OEA,
com 78.8 de 100 pontos; a do Chile, 76.7; e a da Colébmbia, 68. A proposta de Lara
Gaitan fornece um modelo de avaliagdo que tem como resultado um indicador de
conformidade que pode ser utilizado, especialmente, para andlise das Leis de Acesso
a Informacéao vigentes nos paises-membros da OEA.

Distintamente, a Classificacdo Global do Direito a Informagéo (Global Right to
Information Rating) constitui um programa sob responsabilidade das organizacbes nao
governamentais “Access Info Europe” (AIE) e “Centre for Law and Democracy’ (CLD)
baseado na analise da qualidade dos marcos legais sobre direito a informagéo no
mundo inteiro. A Classificacao representa também um indicador de qualidade da Lei
de Acesso a Informacao de cada pais, o qual se fundamenta em outros 61 indicadores
divididos em sete categorias: direito de acesso, escopo, procedimentos de pedidos,
excecoes e recusas, recursos, sangoes e protecdes, e medidas de promocéao (AlE;
CLD, 2016). Nessa perspectiva, pela sua caracteristica global, considera-se que os
dados da Classificacéo se ajustam melhor a anélise das LAls dos Estados-membros
da CPLP, uma vez que se localizam em quatro distintos continentes.

O Mapa da Classificacdo Global do Direito a Informacéo, Figura 1, evidencia, por
diferentes cores, os niveis de qualidade das Leis de Acesso a Informacéo dos paises,
com destaque para os dez paises com maiores e 0os dez menores pontuagdes na
Classificacao'. As cores verde escuro, verde, amarelo e vermelhoindicam as pontuacées
na Classificacdo Global do Direito a Informacao em ordem decrescente. Paises como
México e india destacam-se, no mapa, pela alta pontuacdo; em contrapartida, Filipinas
e Alemanha mostram-se em destaque em razao da baixa avaliacao de suas LAls. Os
paises de cor cinza, no Mapa, ainda ndo tém esse tipo de lei. O recurso cartografico
facilita a visualizacado dos dados e a identificacdo dos paises e regides que carecem
de regular o direito a informacéao publica, assim como aprimorar suas LAIs.

Pela analise do Mapa da Classificacdo Global do Direito a Informacgéo, Figura
1, e dos dados relativos aos Estados-membros da CPLP na Classificagéo, Tabela
1, & possivel retomar o contexto global do direito a informac&o publica e também
compreender a posicdo comparativa desses Estados no que diz respeito a qualidade
de seus marcos legais. Verifica-se que enquanto, em 2016, na Europa, na América
do Sul e na Asia, continentes onde se localizam Portugal, Brasil e Timor Leste, a
maioria dos paises possuem Lei de Acesso & Informacéo; na Africa, onde se situam
dois tercos dos Estados-membros da CPLP, a minoria dos paises regularam o direito
a informacgao publica. Isso demonstra a disparidade no contexto regional em que se
encontram esses Estados.

1. Dez maiores pontuagbes na CGDI: México, Sérvia, Sri Lanka, Eslovénia, india, Albania, Croécia,
Libéria, E Salvador e Serra Leoa; Dez menores pontuacdes na CGDI: Bélgica, Uzbequistao, Taiwan,
Alemanha, Jordania, Ir4, Tajiquistéo, Filipinas, Liechtenstein e Austria.
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Figura 1 — Mapa da Classificacdo Global do Direito a Informacdo

Fonte: (AIE; CLD, 2016)

Os dados da Tabela 1 propiciam o conhecimento dos principais aspectos da
posicéo relativa dos Estados-membros da CPLP na Classificagdo Global do Direito a
Informacéo. O Brasil, com 108 pontos de 150, apresenta Lei de Acesso a Informacgao
de melhor qualidade entre os Estados que regulamentaram o direito a informacgéo
publica. A avaliagdo da qualidade dos marcos institucionais de Angola e Portugal
apresenta como resultado pontuacdo semelhante, 76 e 73, respectivamente. A de
Mogambique, por sua vez, tem o menor resultado: apenas 60 pontos.

No que se refere aos componentes da avaliacdo, destaca-se que a melhor
classificagcao da lei brasileira se fundamenta principalmente pela elevada pontuagéo
relativa nas categorias “escopo”, com 29 pontos, e “medidas de prote¢cdo”, com 13
pontos, enquanto os demais paises tém resultado similar muito inferior: 5 pontos,
Angola; e 4 pontos, Portugal e Mocambique. Ressalta-se, ainda, que as LAls de
Angola e Portugal foi atribuida pontuacao zero referente a “sancbes e protecdes”,
0 que significa baixissimo nivel de responsabilizacdo dos agentes estatais por néo
assegurar o direito a informacéao publica previsto em lei. Mogambique, nesse sentido,
tem a nota mais baixa principalmente por ter o menor nivel de pontuagcdo entre os

”

esses paises referente aos quesitos “escopo”, “excecdes e recusas” e “recursos”.
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Tabela 1 — Classificacdo Global do Direito a Informacdo: Estados-membros da

CPLP
Posica Direi Procedimen Exceco Sancde | Medida
Pai| ono | An | tode| Esco tos de ese |Recurs| se sde | Tot
s | Ranki| o |Acess| po Pedido Recusa| os |Protecd| Promog| al
ng 0 s es ao
201
BR 2 1 6 29 19 16 22 3 13| 108
200
AO 711 2 4 20 11 18 18 0 5| 76
200
PT 76| 7 4 22 19 10 14 0 4 73
M 201
Z 99| 4 6 17 16 9 5 3 4] 60

Fonte: <http://www.rti-rating.org/country-data/> (adaptado)

As formas de avaliacdo das Leis de Acesso a Informacgao caracterizam-se pela
analise de aspectos imprescindiveis para a institucionalizagcado do direito. Restricdo
de excecgoes, sigilo, possibilidade de recurso e apelagcéo a via judicial, e medidas de
promoc¢ao, como meios de transparéncia, sédo elementos comuns nas avaliagdes.

Ao analisar os dados das LAls dos Estados-membros da CPLP pelo modelo
de avaliacao proposto por Eirdo, Silva e Cavalcante, verificam-se poucas diferencas
qualitativas; na analise pela Classificacdo Global do Direito a Informacao, ha
discriminagcdo mais detalhada dos principais elementos dessas leis, implicando
resultados distintos. Em relagdo a sua aplicagdo aos Estados-membros da CPLP,
salienta-se que, enquanto as avaliacées de Eirdo, Silva e Cavalcante e Lara Gaitan
dizem respeito a leis de paises no contexto do continente americano, especialmente
em referéncia a OEA, a Classificacado, por sua vez, se mostra mais adequada para
avaliar as leis desses Estados em raz&o de pertencerem a diversos continentes e pelo
fato de essa avaliagdo se aplicar aos paises de modo geral.

41 CONDICOES PARA A INSTITUCIONALIZACAO DO ACESSO A INFORMACAO
PUBLICA NOS ESTADOS-MEMBROS DA CPLP

4.1 Possiveis condi¢cOes causais determinantes do direito a informacao publica

Os paises de lingua portuguesa caracterizam-se pelas notaveis diferencas
politicas, econdémicas e sociais (GUSMAOQ, 2014; LUCAS, 2014). No que concerne ao
acesso a informacéo publica, também se reproduz essa l6gica. Considerando-se que
a garantia de acesso a informacao publica esta associada ao histérico democratico da
sociedade (SENNET, 2001), € importante salientar que todos os Estados-membros da
CPLP apresentam historico democratico recente, buscando-se identificar os elementos
politicos-institucionais que expliquem a vigente situacdo da garantia do direito de
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acesso a informacéo publica.

Busca-se situar os Estados-membros da CPLP quanto a sua adeséo as normas
de direito internacional que tratam sobre o direito a informacédo, uma vez que a
literatura (PAGLIARINI; AGOSTINI, 2009; GOMEZ, 2010; BLANTON, 2006) associa
o estabelecimento desse direito a influéncia de fatores externos. Os dados sobre a
adesao as normas internacionais proporcionaram a analise se a vigéncia do direito
internacional sobre direito a informacéo, nos casos em estudo, representa causa
relevante para o estabelecimento de Lei de Acesso a Informagao.

Distintamente, no intuito de descrever a condicdo de liberdade democratica
nesses paises, apresentamos a classificacéao “Freedom Status”, divulgada no relatério
“Freedom in the World 2016” pela organizacao “Freedom House”, de modo a identificar
os Estados-membros da CPLP como “livre”, “parcialmente livre” ou “néo livre”. Essa
breve analise descritiva, em que discutimos a associacéo entre regime democratico e
acesso a informacéao publica, tem como foco identificar a vigente condicao de liberdade
democrética nesses Estados. Os dados da classificacao “Freedom Status” propiciam
avaliar se a liberdade democratica € causa necessaria ou suficiente para a garantia do
direito a informacao por lei.

Apresentamos também a classificacao de renda dos Estados-membros da CPLP,
tendo como referéncia o documento “World Bank list of economies” de 2016, publicado
pelo Banco Mundial. Dessa forma, para compreender melhor o problema da garantia
do acesso a informacgao publica, adiciona-se esse fator econémico ao estudo de caso,
de modo condizente com a literatura de Ciéncia Politica, que se evidencia na descricao
dos dados.

Faz-se necesséria a aplicagao de técnica de analise de dados para compreender
as condi¢des que implicam o resultado: garantia de acesso a informacéo publica por lei.
Com esse propésito, os dados foram categorizados de forma binaria para adequacéo
ao método Analise Comparativa Qualitativa. A descricdo dos dados sobre adeséo a
normas internacionais sobre direito a informacéo, liberdade democratica e renda alta
mostra-se essencial para este estudo de caso.

4.1.1 Adesé&o a normas internacionais sobre direito a informagéo

Conforme Quadro 2, verificamos a condi¢cao de cada um dos Estados-membros
da CPLP referente a adesao as normas internacionais que tratam sobre o direito a
informacao publica. De modo geral, esses tratados podem ser identificados como
normas de Direitos Humanos e de prevencéo e combate a corrupgao.

E possivel verificar se ha a adesao dos Estados-membros da CPLP as seguintes
normas: Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos Sociais e Culturais (PIDESC)
e Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP), para verificar o vinculo
as normas de sobre liberdade de expressao e acesso a informacgao estabelecidas no
ambito da ONU; Convencao Americana de Direitos Humanos (CADH), Convencéao de
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Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE) e Carta Africana sobre Direitos
Humanos e do Povos (CADHP), a fim de identificar a ades&o a mecanismo regionais
de protecao aos Direitos Humanos, o que inclui direito a informacgéo; a Convencgao da
ONU contra a Corrupcao (UNCAC) e as normas relativas a mecanismos regionais de
prevencao e combate a corrup¢ao, Convencao Interamericana contra a Corrupcéao
(CIC), Convencao da Uniao Africana sobre Prevencdo e Combate a Corrupcéo
(CUAPCC) e Convencao da OCDE contra a corrup¢ao de agentes publicos estrangeiros
nas transac¢des comerciais internacionais (COCDE).

Na elaboracédo e analise do Quadro 2, consideramos a posicao geografica de
cada pais e as limitagcdes decorrentes da auséncia de convencao regional de direitos
humanos na Asia, onde se localiza o Timor-Leste, assim como as assimetrias entre
0S mecanismos regionais de prevencdo e combate a corrupg¢ao, os quais dispdéem
especificamente sobre o problema da corrupgcdo e, de forma distinta, as normas
internacionais de Direitos Humanos que tratam do dever do Estado de promover o
direito de acesso a informacgao. No que se refere a falta de norma de Direitos Humanos
no continente asiatico, isso impossibilita avaliar o posicionamento do Timor-Leste
sobre o direito a informac¢&o no ambito do direito regional, conforme Bicudo (2003),

o continente asiatico apresenta a particularidade, contrariamente as outras regides,
de n&o ter adotado convencéo regional alguma e mecanismo institucional algum

destinado a promover e a proteger os direitos humanos, sobre uma base regional
ou sub-regional.

Quadro 2 — Adesdo as Normas Internacionais sobre Direito a Informacédo

CADH CIC
Pais | PIDESC | PIDCP CDFUE UNCAC | COCDE

CADHP CUAPC
AO Sim Sim Sim Sim Nao
BR Sim Sim Sim Sim Sim
CVv Sim Sim Sim Sim Nao
GQ Sim Sim Sim Nao Nao
GW Sim Sim Sim Sim Sim
MZ Nao Sim Sim Sim Sim
PT Sim Sim Sim Sim Sim
ST Nao Nao Sim Sim Nao
TL Sim Sim - Sim -

Fonte: Dados dos sitios eletrénicos dos tratados. (adaptado)

Em conformidade com o Quadro 2, diversos aspectos acerca da adesao dos
Estados-membros da CPLP as normas internacionais sobre direito a informacgao
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merecem destaque. Primeiramente, no que diz respeito aos tratados sobre direitos
humanos, em 2016, S&o Tomé e Principe representa o Unico pais que nao ratificou
nem o Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos Sociais e Culturais nem o Pacto
sobre Direitos Civis e Politicos, mesmo tendo assinado esses instrumentos legais
e ratificado a Convencgao Africana sobre Direitos Humanos e dos Povos. A maioria
desses Estados vinculam-se aos mecanismos internacionais de direitos humanos.

No que se refere a normas internacionais de prevencao e combate a corrup¢ao,
somente Guiné Equatorial ndo ratificou a Convencdo das Nagbdes Unidas contra a
Corrupcado. De forma distinta, quatro dos seis Estados africanos que compdem a
CPLP néo ratificaram a Convencao da Uniéao Africana sobre Prevencdo e Combate a
Corrupcédo, Mocambique e Guiné-Bissau representam excecéo. Isso evidencia que,
no ambito da principal organizacdo internacional de carater regional da qual fazem
parte, a Unido Africana, Angola, Cabo Verde, Guiné Equatorial e S&o Tomé e Principe
nao se comprometeram em promover o acesso a informagdes publicas.

4.1.2 Liberdade democratica: freedom status

A promocdo da liberdade democratica representa desafio para os Estados-
membros da CPLP e fator que se considera como possivel condicdo causal para a
garantia de acesso a informacéo publica por lei. Na Il Cimeira de Chefes de Estado
e Governo, em 2000, os lideres desses paises afirmaram que a globalizagcédo consiste
em desafio para os Estados-membros nos seus esforcos para ampliar e aprofundar
a democracia (CPLP, 2008). Nesse sentido, identificar a condicdao de liberdade
democratica nesses paises, em 2016, significa também evidenciar o atual desafio de
aprimorar a democracia.

A classificagdo do nivel de liberdade democréatica tem como finalidade avaliar
se ha, de modo geral, liberdade nos paises analisados. Adota-se a classificagdo
da Freedom House, relatério “Freedom in the World 2016°, no qual se classificam
0s paises como “livre”, “parcialmente livre” e “nao livre”. Ressalta-se que esse tipo
de levantamento de dados sobre a liberdade é feito pela Freedom House desde
1950 e a metodologia atual, que tem como referéncia a Declaracédo Universal de
Direitos Humanos, é aplicada a todos os paises e territorios, independentemente
de caracteristicas como sua localizagdo geografica ou nivel de desenvolvimento
econémico (FREEDOM HOUSE, 2016).

De acordo com a Freedom House, a classificacdo dos paises € realizada
mediante a avaliagdo de respostas a questdes sobre direitos politicos, que tem entre
suas componentes, por exemplo, a subcategoria pluralismo politico e participacéo, e
sobre liberdades civis, que se compde de subcategoria como liberdade de expressao
e crenca. Dadas essas qualidades, entendemos que o “Freedom Status”, apresentado
nesse relatério, configura indicador adequado para avaliar o que denominamos
“liberdade democratica” nos Estados-membros da CPLP.
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Verifica-se, consoante Quadro 3, que apenas dois Estados-membros da CPLP séo
classificados como “néo livres”, Angola e Guiné Equatorial; os demais sao “parcialmente
livres”, Mocambique, Guiné-Bissau, e Timor-Leste, e “livres”, Brasil, Portugal, Cabo
Verde e Sao Tomé e Principe. Outrossim, dos quatro Estados-membros da CPLP que
estabeleceram Lei de Acesso a Informacao, apenas Angola é classificado como “nao
livre” e, entre os demais Estados, somente Guiné Equatorial.

Quadro 3 — Classificacdo dos Estados-membros da CPLP: Condicéo de Liberdade

Pais | LAI|Data| Freedom Status
AO [ Sim [2002 N3o Livre
BR | Sim | 2011 Liwre

MZ | Sim (2014 | Parcialmente Livre
PT | Sim 2007 Livre

CV |Nio| - Livre

GW [N3o| - |Parcialmente Liwre
GQ |Nio| - Niao Livre
ST |Nio| - Livre

TL |N3o| - |Parciamente Liwre

Fonte: Freedom House, 2016. (adaptado)
4.1.3 Classificagdo econémica

A classificagdo econ6mica também pode configurar aspecto importante para
a garantia do acesso a informagao publica, tendo em vista que diferentes autores
associam a importancia do direito para o desempenho econdémico (STIGLITZ, 2002;
ISLAM, 2003), assim como alguns relacionam a democracia ao nivel de renda
(ACEMOGLU et al., 2008; PRZEWORSKI; LIMONGI, 1993). A classificacdo econdmica
presente no Quadro 4 baseia-se em publicacédo do Banco Mundial, “World Bank list of
economies’ de 2016. A instituicdo classifica os paises de acordo com a estimativa de
Renda Nacional Bruta per capita do ano anterior. Os paises séo classificados como
de baixa renda se possuir RNB per capita igual ou menor que $1,025 em 2015; de
renda média baixa, se RNB per capita entre $1,026 e $4,035; de renda média alta, se
RNB per capita entre $4,036 e $12,475; e de renda alta, se RNB per capita maior que
$12,475 (BANCO MUNDIAL, 2016).

Verifica-se, por meio do Quadro 4, que Portugal é classificado como pais de renda
alta; Angola, Brasil e Guiné Equatorial, de renda média alta; Cabo Verde, Sao Tomé e
Principe e Timor-Leste, de renda média baixa; e Mogcambique e Guiné-Bissau, de baixa
renda. Entre os paises que estabeleceram LAI, Mogcambique é o Unico de baixa renda.
Distintamente, entre os cinco Estados-membros da CPLP que néo estabeleceram LA,
somente Guiné Equatorial é classificado como de renda média alta, os demais séo de
renda média baixa ou renda baixa.
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Quadro 4 - Classificacédo Econémica dos Estados-membros da CPLP

Pais LAI Data Classificacao Economica
AO Sim 2002 Renda média alta

BR Sm 2011 Renda média alta
MZ Sm 2014 Baixa renda

PT Sm 2007 Renda alta

(AY Nio - Renda média baixa
GW Nio - Baixa renda

GQ Nio - Renda média alta

ST Nio - Renda média baixa

TL Nio - Renda média baixa

Fonte: Banco Mundial, 2016. (adaptado)

O levantamento desses dados proporciona melhor entendimento do contexto
sobre direito a informacao no qual se inserem os Estados-membros da CPLP. Faz-se
necessario, com base nos dados sobre adesdo a normas internacionais, liberdade
democratica e nivel de renda, analisar evidéncias empiricas que indiguem se, nos
casos em analise, os referidos elementos constituem condigdes favoraveis para o
estabelecimento do direito a informacgao publica mediante lei. Para tanto, procedemos
ao uso da técnica Anéalise Comparativa Qualitativa (QCA), tendo em vista que se mostra
alternativa de método viavel e relativamente simples, conforme Shalev (2007), para
introduzir a avaliagdo das condi¢des causais que influenciam na garantia de acesso a
informacgao publica aos cidadaos dos Estados-membros da CPLP.

4.2 Analise de dados: estabelecimento de Lei de Acesso a Informacao

Considerando-se as questdes de pesquisa formuladas neste trabalho e, com o
proposito de adequar os dados apresentados na secao anterior a técnica de Analise
Comparativa Qualitativa, realizamos sua conversao para variaveis dicotbmicas (sim
ou nao). Dessa forma, identificamos como “livres” também os paises classificados
como “parcialmente livres”; como de “alta renda” os Estados classificados pelo Banco
Mundial como de “renda média alta” e “renda alta”; e como Estados que aderiram as
normas sobre direito ainformacéo apenas aqueles que ratificaram tanto os mecanismos
internacionais de protecdo aos Direitos Humanos quanto os de prevenc¢ao e combate a
corrupgao. Esse procedimento tem o fim de responder as seguintes perguntas: o pais
€ considerado livre? O pais possui alta renda? O pais aderiu as normas internacionais
sobre direito a informagao? A simplificacéo visa a tornar viavel a analise se a adeséo
as normas internacionais, a liberdade democratica e o alto nivel de renda (PNB per
capita) sdo condi¢des relevantes para que os Estados garantam o acesso a informacgéao
publica mediante lei.
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Por meio da analise dos dados da Tabela 2, em que os valores positivos das
variaveis sao identificados com o digito 1 e os valores negativos com 0, é possivel
avaliar quais s&o as causas necessarias para o estabelecimento de LAI (Y=1), tendo
em vista que a regra para as identificar “é simples: se X é condicdo necesséria para
Y, todas as instancias de Y devem mostrar a presenca de X” (PEREZ-LINAN, 2010, p.
139). Para isso, excluem-se da analise os casos em que o resultado Y nao é presente
(Y=0). Constata-se que nenhuma das varidveis X representam, isoladamente,
condicao necessaria para a presenca de Y, porqgue nenhuma delas esta presente em
todos os casos cujo resultado é Y positivo. Desse modo, podemos afirmar que as
variaveis adesao as normas internacionais sobre direito a informacgao (X1), renda alta
(X2) e liberdade democratica (X3) nao sao, por si, condicdes necessarias para que 0s
Estados garantam o acesso a informacé&o publica por lei.

A despeito disso, ndo podemos afirmar que essas condigcdes ndo sao relevantes
para o estabelecimento de LAl sem fazer uma breve avaliagdo da cobertura dos casos
e, principalmente, sem analisar as configuragcdes suficientes. Pelos dados da Tabela 2,
dos trés casos em que ha adesao as normas internacionais sobre direito a informacao,
dois apresentam o resultado de interesse, ou seja, cobertura de 67%. Daqueles que
considerados de renda alta, quatro no total, trés tém LAI, cobertura de 75%. Por fim,
dos sete casos de paises com liberdade, em trés se encontra o resultado de interesse,
cobertura de 43%. Isso torna evidente que, nos casos analisados, ha maior incidéncia
de LAI nos paises com renda alta, o que, para noés, configura indicio da importancia
dessa condicao para a garantia do acesso a informacéo publica.

Tabela 2 — Dados da analise comparativa (N=9)

Casos

&

<CV>
<GW>
<GQ>
<ST>
<T1> 0
Y: Estabelecimento de Leide Acessoa Informagio
X1: Adesdo a normas mternacionais sobre direito a informagio
X2 Rendaalta
X3: Lberdade democratica
< >Casos excluidos da analise de necessidade

Y
1
1
1
34 1
0
0
0
0

Com 0O —o =K
HHOD—‘HHHHO&

C OO = O O =Q

Fonte: Elaboracao do autor
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Identificamos, também por intermédio da Tabela 2, que Brasil e Portugal consistem
nos dois casos mais similares de resultado positivo referente ao estabelecimento de
Lei de Acesso a Informacado. Dado que para todos os valores positivos das variaveis
independentes se tem como resultado Y positivo, isso sugere que essas variaveis,
conjuntamente, sdo suficientes para a ocorréncia de Y. No sentido de analisar a
existéncia de configuragbes causais suficientes para o estabelecimento de LAI, faz-se
indispensavel a constru¢gdo de uma tabela de analise de configuracdes suficientes.

A andlise das configuragdes suficientes consiste em avaliar as combinagdes de
variaveis que implicam o resultado de interesse, no caso, o estabelecimento de Lei de
Acesso a Informacdo. Com esse fim, deve-se calcular a consisténcia dos resultados,
que, segundo Ragin (2008) pode ser feita, de modo simples, pela indicacao do
percentual de ocorréncias do resultado nos casos analisados. De acordo com os
dados da Tabela 3, a unica possivel configuragdo causal suficiente com resultado
verdadeiro para 100% dos casos representa a combinacdo da existéncia das trés
condi¢des causais, adesdo a normas internacionais sobre direito a informacgao (X1),
renda alta (X2) e liberdade democratica (X83), que se mostra presente em dois dos
quatro casos cujo resultado € o estabelecimento de Lei de Acesso a Informacéo: Brasil
e Portugal. Essa evidéncia empirica corrobora o argumento de que as variaveis em
destaque sao importantes para a garantia do acesso a informacédo publica. Faz-se
indispensavel também investigar como essas variaveis podem formar configuracdes
suficientes para o estabelecimento de LAI.

Tabela 3 — Analise de configuracées suficientes

Configwragido X1 X2 X3 Y=0 Y=1 N N Comssténda X=>Y

1 1 1 1 BR PT 2 2 1,00 v
2 1 1 0 0 - [2]
3 1 0 1 GW 1 0 000 F
4 1 0 0 0 - [2]
5 0 1 1 0 - 2]
6 0 1 0 GQ AO 1 1 050 [C]
7 0 0 1 CVUSTTL, MZ 3 1 025 [C]
8 0 0 0 0 - [2]

Y =Estabelecmento de Lei de Acesso a Informagdo
X1=Adesdo anomas mtemadonais sobre direito 2 informagdo
X2=Rendaalta

X3=Liberdade democratica

Fonte: Elaboracdo do autor

As vérias configuracbes expostas na Tabela 3 cujos resultados ndo s&o
verdadeiros proporcionam informacdes relevantes acerca dos casos. Do mesmo
modo que a Configuracdo 3, sob a perspectiva da analise de suficiéncia, deve-se
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considerar a Configuragéo 7 como falsa, uma vez que a simples presenca de alguns
casos negativos, trés de um total de quatro, prova que a configuragéo causal nao é
suficiente para o resultado de interesse, consoante Pérez-Lifian (2010, p.141). Isso
implica que a liberdade democratica, isoladamente, ndo € suficiente para o resultado
de interesse, assim como a estrita combinacdo de ades&do a normas internacionais
sobre direito a informacgéo e renda alta. Similarmente, considera-se a Configuracéao
6, de consisténcia 0,5, como falsa, ou seja, a existéncia de renda alta, por si, ndo é
suficiente para a garantia de acesso a informacéao publica por lei, pois Ragin (2009)
sugere que € preciso valor de consisténcia superior a 0,80 para uma configuracao ser
suficiente para causar determinado resultado.

As demais configuracbes, 2, 4, 5 e 8, apesar de logicamente possiveis,
representam contrafactuais ou residuos para os quais nao se encontram evidéncias nos
casos Estados-membros da CPLP e, portanto, consideramos apenas a Configuragdo
1 como suficiente. Isso equivale logicamente, de acordo com Pérez-Lifian (2010,
p.143), a considerar os residuos como configuracdes falsas. Nesse sentido, tomamos
em consideracao exclusivamente os resultados das Tabelas 2 e 3 para a andlise
comparativa presente nesta pesquisa.

51 CONCLUSOES

A analise de dados dos Estados-membros da CPLP possibilita diferentes
conclusdes. Angola, Brasil, Mogcambique e Portugal garantem o acesso a informacgéao
publica por lei. A liberdade nao constitui, isoladamente, condicdo causal nem
necessaria nem suficiente para o estabelecimento de Lei de Acesso a Informacao e,
tendo em vista os dados da Classificacdo Global do Direito a Informacéo, também nao
configura determinante para a qualidade da lei, uma vez que Angola, pais né&o livre,
possui LAl com maior qualidade que paises livres, como Portugal e Mogambique. Isso
nao significa, porém, que a liberdade democratica ndo seja relevante para a garantia
do acesso a informacéo publica; pois: paises livres, com renda alta e adesao a normas
internacionais sobre direito a informacao apresentam configuracdo causal suficiente
para a existéncia de Lei de Acesso a Informagado, como se verifica nos casos de Brasil
e Portugal.

Faz-se necessario analisar de forma mais detalhada a importancia ndo somente
da variavel liberdade, mas também renda alta e adesado a normas internacionais sobre
direito a informagdo como varidveis associadas a garantia de acesso a informacao
publica por lei. Neste trabalho, avaliou-se a importancia das referidas normas,
considerando-se, conjuntamente, a adesdo de mecanismos de protecdo aos direitos
humanos e de prevencdo e combate a corrupcéo, mas se poderia também avaliar
como esses mecanismos, isoladamente, influenciam o estabelecimento de LAI. E
importante investigar também o efeito marginal da variagcdo do nivel de renda e de
liberdade democratica sobre esse resultado nos paises de modo geral.
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Neste estudo, buscamos contribuir para a promogcdo do conhecimento da
realidade dos Estados-membros da CPLP no que diz respeito ao desafio de garantir o
acesso a informacéo publica aos cidadaos e, especialmente, para a discusséao sobre
as condicbes relevantes para o estabelecimento do direito. Faz-se imprescindivel a
realizacdo de novas pesquisas referentes a efetividade da promocéo do acesso a
informacao publica, porque ter qualidade no marco institucional é importante, mas
nao significa que o Estado seja, de fato, transparente nem que seus cidadaos tenham
pleno acesso a informagao publica.
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