UNIVERSIDADE DE BRASILIA

FACULDADE DE COMUNICACAO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM COMUNICACAO

A LEI BRASILEIRA DE ACESSO A INFORMACAOE A
CONSTRUCAO DA CULTURA DE TRANSPARENCIA NO

BRASIL:
OS DESAFIOS PARA A IMPLEMENTACAO DA NORMA E O AGIR
COMUNICATIVO NO ENFRENTAMENTO DA OPACIDADE
ESTATAL

Brasilia

2014



LIGIA MARIA DE SOUZA LOPES REIS

A LEI BRASILEIRA DE ACESSO A INFORMACAOE A
CONSTRUCAO DA CULTURA DE TRANSPARENCIA NO

BRASIL:
OS DESAFIOS PARA A IMPLEMENTACAO DA NORMA E O AGIR
COMUNICATIVO NO ENFRENTAMENTO DA OPACIDADE
ESTATAL

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-graduagdo em
Comunicacdo da Faculdade de Comunicacdo, Universidade
de Brasilia, como requisito parcial para a obten¢ao do grau de
Mestre em Comunicagao.

Orientadora: Prof.? Dr.2 Elen Cristina Geraldes.

Brasilia

2014



Reis, Ligia Maria de Sousa Lopes.
A lei brasileira de acesso a informacao e a construgao
da cultura de transparéncia no Brasil: os desafios para a
implementacdo da norma e o agir comunicativo no enfrentamento
da opacidade estatal Reis, Ligia Maria de Sousa Lopes.. —
Brasilia, 2014.
150 f.: il. color.

Orientadora: Prof.* Dr.* Elen Cristina Geraldes.
Dissertacdo (Mestrado) - Universidade de Brasilia.

Faculdade de Comunicagao, 2014.

CDU: xxx




LIGIA MARIA DE SOUZA LOPES REIS

A LEI BRASILEIRA DE ACESSO A INFORMACAOE A
CONSTRUCAO DA CULTURA DE TRANSPARENCIA NO

BRASIL:
OS DESAFIOS PARA A IMPLEMENTACAO DA NORMA E O AGIR
COMUNICATIVO NO ENFRENTAMENTO DA OPACIDADE
ESTATAL

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds-graduacdo em
Comunicacdo da Faculdade de Comunicacdo, Universidade
de Brasilia, como requisito parcial para a obten¢ao do grau de
Mestre em Comunicac¢ao em 6 de margo de 2014.

Prof.? Dr.? Elen Cristina Geraldes (UnB) - Orientadora

Prof. Dr. Fernando Oliveira Paulino (UnB)

Prof. Dr. José Eduardo Elias Romao (CGU)

Brasilia

2014



AGRADECIMENTOS

Ha um provérbio africano que diz “se vocé quiser ir rapido, va sozinho; se
quiser ir mais longe, va junto com os outros”. Estes agradecimentos sdo destinados a
todos os que encontrei ao longo desta jornada e com quem contei nesses dois anos.

Aos professores da Faculdade de Comunicacdo da Universidade de Brasilia,
especialmente aos do Programa de Po6s Graduagdo, lugar em que achei excelente
formacao e desenvolvi senso critico, dos quais me orgulho profundamente. A
educacdo mudou a minha histéria e boa parte da “reescritura” foi feita na FAC.

A minha orientadora, amiga e apoiadora Elen Cristina Geraldes por
generosidade, respeito e carinho imensos. Jamais terei como agradecer tudo o que fez
por mim.

Ao ouvidor-geral da Unido José Eduardo Elias Romao, que com
magnanimidade me recebeu e atendeu quantas vezes foram necessarias. Sem a sua
colaboracdo, esta dissertacdo nao passaria de exercicio de imaginacao.

Aos amigos Chalini Barros, Rodrigo Rabelo, Ana Paula Guedes, Tatiana Jebrine,
Juliana Amorim e Luiz Serra, que transcreveram gravac¢des, melhoraram tragos,
traduziram, leram, criticaram e revisaram. O que cada um deu de si, com tanto
carinho, fez desse estudo algo muito melhor do que eu faria sozinha.

Aos colegas que encontrei no Programa e aos amigos que fiz ali, pois a jornada
quando compartilhada assim nos une para sempre. Aos colegas de trabalho pelas
auséncias compreendidas e pela torcida.

A todos que, direta ou indiretamente, deram de si para a realizacdo desta
pesquisa, especialmente aos entrevistados que contribuiram com o que ha de mais
valioso hoje: o tempo.

As minhas irmis e amigas Lidiane Lopes, Gabriella Souza e Janara Sousa
companheiras de vida.

Por fim, e mais importante, ao meu maior amigo, que, além de ter tolerado e
compreendido minhas auséncias durante este periodo - por ser meu marido -,
incentivou-me, apoiou-me e fez-me avancar. Também revisou, incansavelmente, estas

paginas. Dedico esta dissertacdo a vocé, Gabriel Reis.



RESUMO

Este estudo propode-se a realizar uma analise sobre a implementacdo da Lei 12.527/2011,
também conhecida como Lei de Acesso a Informagdo, ou, simplesmente, LAI, em trés
instituicdes do Executivo Federal. Pretende-se, com isso, compreender como tem se dado a
construcdo da nova transparéncia publica proposta pela norma, condicdo esta estabelecida
pelos mecanismos de comunicagdo, voltados para efetivar a interacdo entre a
Administragdo Publica e o cidaddo. O objeto desta pesquisa, portanto, ¢ a analisar tanto os
desafios impostos ao estabelecimento de uma cultura de transparéncia, a partir da
publicacdo e implementagdo LAI, e como os mecanismos de didlogo, fundados pela
norma, estdo em enfrentamento com a cultura da opacidade, quanto investigar como a lei
se legitima, dentro da Administragdo Publica, a partir dos mecanismos dialdgicos,
fundados pela LAI, para a efetivagdo da transparéncia no Estado brasileiro. Do ponto de
vista metodologico, a proposta ¢ ancorar a pesquisa em uma analise comparativa, com
vistas a compreensao das divergéncias, coincidéncias e auséncias, encontradas no estudo
de trés ouvidorias publicas: a do Banco Central, a do Ministério das Comunicagdes e a do
Ministério da Fazenda. A partir dessa comparagao, buscar-se-4 compreender como tem se
dado a construgdo da transparéncia publica proposta pela LAIL a fim de demonstrar que
essa transparéncia vem sendo baseada em processos de comunicacdo voltados para um
didlogo mais efetivo entre as instdncias da Administracdo Publica e o cidaddo. Acredita-se,
assim, que esta analise permitiu sugerir relacdes entre os modelos de processos
administrativos escolhidos trés institui¢des selecionadas, com intuito de demonstrar que os
mecanismos de didlogo fundados pela LAI estdo em enfrentamento com a cultura da
opacidade nessas instituicdes, de modo a modifica-la. Do ponto de vista tedrico, a
compreensdo do fendmeno de transformacao da cultura de opacidade, analisada a partir da
perspectiva comunicacional, baseia-se, principalmente, na Teoria do Agir Comunicativo,
de Jirgen Habermas. Logo, o que se apresenta aqui ¢ um estudo acerca da implementagao
da LAI como um estimulo & mudanga de cultura estatal, partindo-se da premissa de que
cada processo administrativo (ou de transparéncia) pode ser transformado em um processo
de Comunicagdo. Ver-se-4 que a dimensdo comunicativa aparece como um fendémeno
dialégico desse processo, com potencial de contribuir para a constru¢do de uma nova
comunicac¢do publica do Estado brasileiro. Constata-se, ainda, que em certa medida ja se
pode falar em transparéncia estatal em certas institui¢cdes publicas no Brasil.

Palavras-chave: Lei de Acesso a Informacao. Estado. Cultura. Transparéncia. Opacidade.



ABSTRACT

This work aims to analyze the enforcement of Law 12.527/2011, also known as "Lei de
Acesso a Informag@o" (Information Access Act), or simply LAI, within three institutions
of the Brazilian Federal Government. It intends to comprehend how this act is helping to
build the new public transparency, a condition imposed by the mechanisms of
communication in order to deepen the relation between the Public Administration and
Citizens. The purpose of this research is therefore to examine the challenges to establish a
transparency culture after the publication and enforcement of the LAI and also to
investigate how the LAI mechanisms for dialogue are coping with the culture of opacity
and how that act gets legitimacy within Public Administration, especially from the dialogic
mechanisms created by LAI to induce effective transparency in Brazilian State. From the
methodological point of view, this research has its fundaments in a comparative analysis as
to understand the differences, coincidences and absences found in the ombudsmen of three
public institutions: the Central Bank, the Ministry of Communication and the Department
of the Treasury. With this comparison in mind, it will try to understand how the
construction of the public transparency proposed by LAI is being conducted to show that
the transparency has been based on processes of communication and on a more effective
dialogue between instances of Public Administration and Citizens. This analysis suggests
possible relationship between the models of administrative processes chosen from those
three selected institutions, what proves that the mechanisms of dialogue developed by LAI
are dealing with the culture of opacity inside those institutions, so as to modify it. From the
theoretical point of view, the understanding of the opacity cultural transformation
phenomenon analyzed from the communication perspective is based mainly on the
"Theory of Communicative Action", by Jiirgen Habermas. In this sense, what is presented
here is a study about the LAI enforcement as a stimulus for state cultural change, starting
from the premise that each administrative process (or transparent) can be transformed into
a process of communication. It shows that communicative dimension appears as a dialogic
phenomenon of this process, with condition to contribute to the construction of a new
public communication system in Brazilian State. And one can already speak about state
transparency in some public institutions in Brazil.

Keywords: Information Access Act. State. Culture. Transparency . Opacity.
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1. INTRODUCAO

Em que medida a comunicagdo contribui para a efetivagdo da transparéncia no
Estado? Essa pergunta foi a primeira de uma série de outras que deram origem a esta
pesquisa. No cenario de implementacao da Lei 12.527/2011, também conhecida como Lei
de Acesso a Informagdo, ou simplesmente LAI, o Estado comecava a se comunicar de um
jeito diferente, demonstrando que havia espago para relacionar-se, de forma dialogica, com
o cidaddo'.

Poucos anos antes, mais precisamente em 2009, a Presidéncia da Republica havia
posto no ar o Blog do Planalto com um detalhe que surpreendeu a muitos: ndo eram
permitidos comentérios na pagina. Ou seja, ndo havia interag¢do entre Estado e cidaddo. A
velha tradigdo estatal de comunicar-se por meio de porta-vozes, que tanto marcou a
comunicagio “publica” do Executivo Federal, ainda dava mostra de sua forca, a despeito
do avango das novas tecnologias e da ampliagdo da comunicabilidade trazida pela Internet.

Este estudo, portanto, nasce da inquietacdo gerada pelas reflexdes sobre a(s)
dimensdo(des) comunicacional(ais) da LAL. O que se pretende com ele ¢ conhecer os
desafios enfrentados para a efetivagdo da norma e questionar o papel da comunicacdo
nesse novo contexto de normatizacdo da transparéncia. Assim, 0S Processos
administrativos gerados pelos pedidos de informagdo seriam instrumentos de
enfrentamento da historica opacidade estatal? Seriam ainda, esses processos, fendmenos
meramente declaratérios e procedimentais, orientados por uma voca¢do exclusivamente
instrumental (isto €, voltados para um fim), ou seriam fendmenos de didlogo e interagao?

Dessas inquietagdes nasceram as perguntas norteadoras da pesquisa, as quais — se

verd mais a frente — deram origem a uma outra davida: qual a ordem de importancia das

" A LAI define gestio transparente da informagdo como aquela que propicia amplo acesso a ela e sua

divulgacdo.

? Conceituar comunicagio publica ndo ¢ tarefa simples. Estudiosos do tema, como Elizabeth Pazito Brandao
(2007), apresentam diferentes conceitos, buscando diferencia-la, por exemplo, da comunicagdo
governamental ou da comunicagdo politica. Segundo Sousa e Geraldes (2013), tal dificuldade se deve a
inexperiéncia do pais nesse tipo de comunicagdo. “O paradigma brasileiro sempre privilegiou a
comunicagdo privada, fundamentada exclusivamente em valores como audiéncia e consumo, atendendo a
interesses comerciais, e realizada por grandes emissoras que, embora dependessem de concessdes publicas —
e , portanto, fossem um “servigo publico” —, ignoravam, desconsideravam ou desprestigiavam os interesses
publicos” (SOUSA e GERALDES, 2013). Entretanto, algumas caracteristicas ajudam a diferencia-la de
outras manifestacdes de comunicacdo do Estado, como: enfocar o interesse publico; despertar o sentimento
civico; contribuir para o desenvolvimento da cidadania; informar e prestar contas de realizagdes, com vistas
ao aprimoramento do Estado (DUARTE, 2007, p. 5-31).
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interagdes entre Estado e cidaddo para a legitimacdo da norma? Durante toda a pesquisa,
essa e as demais questdes estiveram (e estdo) ligadas a trés conceitos essenciais para
dissertacdo: cultura, transparéncia e opacidade.

Grosso modo, o termo cultura pode ser usado para referir-se ao constructo formado
pela tradicdo, formagdo e costumes, segundo o jurista, socidlogo e historiador Oliveira
Vianna (1987). Mais adiante, os conceitos de opacidade e transparéncia serdo apresentados
e discutidos. Por ora, importa esclarecer que o termo transparéncia ¢ usado nos estudos
sobre o Estado para designar instrumentos e iniciativas voltados para promogao e garantia
da visibilidade e acessibilidade as informagdes e acdes governamentais, enquanto a
opacidade refere-se ao seu oposto, ou seja, ao segredo estatal.

Alids, quando nasceu, a LAI ndo propunha tornar o Estado mais comunicativo, e
sim tornd-lo mais transparente. A titulo de esclarecimento, na fisica, o termo se refere a
propriedade dos sistemas opticos que permite ver através deles.’ Nos estudos sociais, como
em Ciéncia Politica e Administracdo Publica, refere-se ao principio que permite aos
cidaddos ver por meio das estruturas e logicas do Estado, tomando, assim, consciéncia dos
fluxos de informagdo e de poder. Dito de outro modo, usa-se transparéncia nos estudos
politicos para designar “instrumentos e iniciativas que promovem e asseguram a
visibilidade e acessibilidade das informagdes, e agdes governamentais das pessoas sujeitas
ao escrutinio publico”, conforme explica Fabiano Angélico, na dissertacdo de mestrado Lei
de Acesso a Informag¢do Publica e seus possiveis desdobramentos a accoutability
democratica no Brasil (2012).

Este estudo, portanto, propde-se a investigar os desafios impostos tanto a
legitimac¢do da norma, quanto & sua implementag¢do, enquanto processo modificador da
cultura de transparéncia, partindo-se da compreensdo de que cada demanda por acesso a

informagio® se configura em uma oportunidade de comunicagio (aqui entendida em seu

’ Conforme explica Daniela Bezerra da Silva, em sua dissertagao intitulada Transparéncia na Esfera Publica
Interconectada (2010).

* Nesse ponto, importa destacar que a norma estabelece, em seu artigo sétimo, que o acesso a informagao
compreende, entre outros, o direito a obter:

I - orientacdo sobre os procedimentos para a consecugdo de acesso, bem como sobre o local onde podera ser
encontrada ou obtida a informagdo almejada;

IT - informagdo contida em registros ou documentos, produzidos ou acumulados por seus Orgdos ou
entidades, recolhidos ou ndo a arquivos publicos;

Il - informagdo produzida ou custodiada por pessoa fisica ou entidade privada decorrente de qualquer
vinculo com seus o6rgdos ou entidades, mesmo que esse vinculo ja tenha cessado;

IV - informagdo primaria, integra, auténtica e atualizada;

V - informagdo sobre atividades exercidas pelos orgdos e entidades, inclusive as relativas a sua politica,
organizagao e Servigos;
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sentido dialogico). O que se quer ¢ compreender como tem se dado a constru¢do da nova
transparéncia publica proposta pela lei, no dmbito de trés ouvidorias publicas federais, com
a finalidade de investigar se essa transparéncia ¢ construida por processos de comunicagao,
voltados para tornar o didlogo mais direto entre instancias da Administragdo Publica e o
cidaddo. Com isso, cré-se que serd possivel sugerir relagdes entre os modelos
administrativos escolhidos pelas trés ouvidorias para implementarem a LAI, com vistas a
demonstrar que os mecanismos de didlogo fundados pela norma tensionam a cultura da
opacidade, de modo a modificé-la.

O elemento catalisador de transformagdo da cultura institucional publica surge de
um fato novo: a publicacdo de um ato normativo que trata especificamente de acesso a
informagdo’. Especialistas entendem que paises dotados de legislagdo especifica sobre o
acesso a dados detidos pelos governos tendem a ser mais abertos, ou seja, os atos estatais
sd0 mais publicos do que aqueles emanados pelos Estados que ndo contam com ato legal
desse tipo (OSJI, 2006). Embora ainda perdurem intimeros desafios a implementacdo,
como o desconhecimento da norma por parte dos cidadaos, a LAI propde institucionalizar
a transparéncia dentro do Estado brasileiro, afastando a obscuridade e a opacidade dos atos
estatais, a semelhanca de leis de mesmo teor publicadas em outros paises. Diferentes

pesquisadores em todo o mundo, como Gregory Michener®, Tobby Mendel’, Fabiano

VI - informagdo pertinente a administragdo do patrimonio publico, utilizagdo de recursos publicos, licitagao,
contratos administrativos; e

VII - informagao relativa:

a) a implementagdo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e agdes dos orgdos e entidades

publicas, bem como metas e indicadores propostos;

b) ao resultado de inspe¢des, auditorias, prestagcdes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgdos de controle
interno e externo, incluindo prestacdes de contas relativas a exercicios anteriores.

§ 1° O acesso a informagdo previsto no caput ndo compreende as informagdes referentes a projetos de

pesquisa e desenvolvimento cientificos ou tecnolégicos cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da
sociedade e do Estado.

§ 2° Quando n@o for autorizado acesso integral a informacgéo por ser ela parcialmente sigilosa, é assegurado o
acesso a parte ndo sigilosa por meio de certiddo, extrato ou copia com ocultagdo da parte sob sigilo.

§ 3° O direito de acesso aos documentos ou as informagdes neles contidas utilizados como fundamento da

tomada de decis@o e do ato administrativo sera assegurado com a edi¢do do ato decisorio respectivo.

§ 4° A negativa de acesso as informagdes objeto de pedido formulado aos 6rgéos e entidades referidas no art.
1°, quando ndo fundamentada, sujeitara o responsavel a medidas disciplinares, nos termos do art. 32 desta

Lei.

§ 5° Informado do extravio da informagdo solicitada, podera o interessado requerer a autoridade competente a

imediata abertura de sindicancia para apurar o desaparecimento da respectiva documentagio.

§ 6° Verificada a hipotese prevista no § 5° deste artigo, o responsavel pela guarda da informagdo extraviada

devera, no prazo de 10 (dez) dias, justificar o fato e indicar testemunhas que comprovem sua alegag@o.

> Segundo a cartilha Orientagées para a Implementacio da Lei de Acesso a Informagdo nas Ouvidorias
Publicas — rumo ao sistema participativo (CGU, 2011), “a aprovacdo da Lei de Acesso a Informagéo
estimula uma mudanga de cultura administrativa, em que cada processo administrativo pode ser
transformado em um processo de Comunicacgdo” (p.10).

® Pesquisador, cientista politico e consultor em assuntos relacionados ao acesso 4 informagéo e transparéncia
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Angélico®, entre outros, defendem que um Estado transparente reforca a democracia,
enfrenta a corrupg@o e promove mais efetivamente os direitos dos cidadaos.

Entende-se assim que leis de acesso geram novas demandas sociais por informag¢ao
e, consequentemente, por direitos. Trata-se de uma dindmica com o potencial de
reorganizagdo do funcionamento da Administracdo Publica, algo que, de forma hipotética,
funda mecanismos mais rigidos de funcionamento e controle da maquina publica. Tais
mecanismos destinam-se a atender a demandas, gerar respostas, organizar informagdes,
cumprir prazos, criar sistemas, impessoalizar agdes.

A repeticdo desse fenomeno aperfeicoa o processo estatal de comunicagdo e
transforma a cultura de opacidade, gerando, pouco a pouco, mais transparéncia. E ¢ esse
fendomeno processual que carrega em si o espirito da Lei 12.527/2011: o de modificar a
cultura do Estado brasileiro de modo que a transparéncia seja a regra e a opacidade, a
exce¢do’ — ndo que a lei, por si mesma, tenha o conddo de modificar a cultura, mas a lei
materializa o poder coercitivo do Estado, em que desobediéncia resulta em sancdo. Desse
modo, nova cultura de transparéncia comega a se materializar nos pedidos de acesso que,
em novembro de 2013, 18 meses apos o inicio da vigéncia da norma, alcangaram a casa
das 132 mil solicitagdes. O Brasil foi o nonagésimo pais do mundo a ter uma lei especifica
para tratar de acesso a informacao, considerando-o como um direito humano fundamental.

Entretanto, embora seja considerada progressista, pelos especialistas, dado o fato de
seu escopo ser mais abrangente do que o de outras leis de acesso do mundo (MICHENER,
2011), a LAI enfrenta criticas, nascidas principalmente no inicio de sua implementagao,
em especial devido a auséncia de um ente especializado e independente para cuidar dos
assuntos relacionados ao direito de informacdo. Em que pese as objec¢des, € possivel dizer
que o Brasil ja apresentava, antes da publicagdo da norma, um razoavel nivel de

transparéncia ativa'’, em especial, no que se refere a divulgacio proativa de despesas e

dos governos ao redor do mundo. E professor de administragio ptiblica da Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas, da Fundacdo Getulio Vargas, no Rio de Janeiro. Informacdes
adicionais em http://gregmichener.com/

" Diretor executivo do Centro de Direito ¢ Democracia (CDD). Com formacdo na area juridica, ¢ especialista
em liberdade de informag@o como direito humano e direito de informagéo e democracia.

¥ Fabiano Angélico é mestre em Administragdo Publica, com dissertag@o sobre a Lei de Acesso a Informagéo
brasileira.

? O artigo 3° da Lei 12.527/2011 utiliza os termos publicidade e sigilo. Na intencio de compreender esses
sentidos com base em seus opostos, utiliza-se, aqui, opacidade e transparéncia.

' Segundo a CGU, pode ser definida como oferecimento proativo de informagdes, ou seja, publicizagio de
dados estatais sem que a sociedade demande. Nos termos do artigo oitavo da Lei 12.527/2011:

Art. 8 E dever dos 6rgios e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a

divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagdes de interesse coletivo ou
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controle fiscal, embora tal transparéncia fosse considerada, pelos criticos, ndo acessivel ao
cidaddo comum. No que se refere a transparéncia passiva'', ou seja, ao estabelecimento de
mecanismos de resposta a partir de solicitagdes advindas da sociedade, a Lei 12.527/2011
inovou ao indicar, por exemplo, onde e de que maneira o solicitante deveria demandar por
informacdo, qual o tempo maximo para concessdo de resposta e quais possibilidades de
negativa de acesso, aspectos intrinsecamente ligados ao direito de acesso. Apesar de toda
essa discussdo ter como pano de fundo o direito a informacao e o direito a comunicagao,
este estudo ndo se detera nesses aspectos. Tampouco buscara dissecar, de forma direta, a
norma. No entanto, intentard, sim, analisar a ado¢do da lei brasileira como caminho para
desenvolvimento, ampliagdo e aprimoramento da cultura de transparéncia na
Administragdo Publica sob o prisma da comunicacdo, como ja se disse.

A pesquisa, portanto, ndo aborda diretamente o instrumento normativo, mas os

geral por eles produzidas ou custodiadas.

§ 1° Na divulgagdo das informacgdes a que se refere o caput, deverdo constar, no minimo:

I - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones das respectivas unidades e

horarios de atendimento ao publico;

II - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

IIT - registros das despesas;

IV - informagdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais e resultados, bem

como a todos os contratos celebrados;

V - dados gerais para o acompanhamento de programas, agdes, projetos e obras de 6rgaos e entidades; e

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

§ 2° Para cumprimento do disposto no caput, os 6rgdos e entidades publicas deverdo utilizar todos os meios e

instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo obrigatdria a divulgacdo em sitios oficiais da rede mundial

de computadores (internet).

§ 3° Os sitios de que trata o § 2° deverdo, na forma de regulamento, atender, entre outros, aos seguintes

requisitos:

I - conter ferramenta de pesquisa de conteudo que permita o acesso a informagdo de forma objetiva,

transparente, clara e em linguagem de facil compreensao;

Il - possibilitar a gravagdo de relatorios em diversos formatos eletronicos, inclusive abertos e ndo

proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a analise das informagdes;

III - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos, estruturados e legiveis por

maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagdo da informacéo;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informagdes disponiveis para acesso;

VI - manter atualizadas as informagdes disponiveis para acesso;

VII - indicar local e instrugdes que permitam ao interessado comunicar-se, por via eletronica ou telefonica,

com o 6rgdo ou entidade detentora do sitio; e

VIII - adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de conteudo para pessoas com deficiéncia,

nos termos do art. 17 da Lei n® 10.098, de 19 de dezembro de 2000, ¢ do art. 9° da Convengdo sobre os

Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada pelo Decreto Legislativo no 186, de 9 de julho de 2008.

§ 4° Os Municipios com populagdo de até 10.000 (dez mil) habitantes ficam dispensados da divulgacdo

obrigatéria na internet a que se refere o § 2°, mantida a obrigatoriedade de divulgagdo, em tempo real, de

informagdes relativas a execugdo orcamentaria e financeira, nos critérios e prazos previstos no art. 73-B da

Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

"Segundo o portal Acesso a Informagao (disponivel em
http://www.acessoainformacao.gov.br/acessoainformacaogov/perguntas-frequentes/aspectos-gerais.asp#11),
trata-se da publicagdo de informagdes ptiblicas em atendimento a demandas especificas de uma pessoa fisica
ou juridica.
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modelos estrutural e cultural'> constituidos para ancorar nova forma de acesso a
informacdes produzidas pelo Estado e sob a sua custodia — acesso esse que tem se dado por
meio de processos dialdgicos. Considera-se aqui que, a partir da lei, a dindmica entre
Administragdo Publica e sociedade passa ser dialdégica e, consequentemente, mais
transparente. Entende-se que as duas coisas estdo associadas, pois quanto mais se
comunica mais transparente ¢ o Estado e quanto mais transparente, mais se comunica.
Logo, parte-se do principio de que tal dindmica ¢, essencialmente, um processo

comunicacional.

1.1. Objeto, problema e justificativas

Isto posto, passa-se a apresentar, de modo objetivo, as questdes norteadoras deste

estudo. Optou-se por duas perguntas, porque se acredita que a segunda deriva da primeira.

Quadro I: Quadro-sintese dos problemas de pesquisa

1? pergunta Quais os desafios impostos ao estabelecimento de uma cultura de
transparéncia, a partir da implementacdo da Lei de Acesso a
Informagdo em trés instituicdes do Executivo do Brasil, e em que
medida os mecanismos de didlogo, fundados pela norma, estdo em
enfrentamento com a cultura da opacidade para modifica-la'*?

2% pergunta Como a lei se legitima, dentro da Administracdo Publica brasileira, a
partir dos mecanismos dialdgicos fundados pela norma, para a
efetivagio da transparéncia?'*

Fonte: Elaboragao propria.

A referéncia aos desafios, internos e externos, da forma, por meio de um
questionamento, a percepcdo de que ¢ no ambiente externo que se legitima o ato

normativo, mas ¢ no ambiente interno que essa legitimidade se materializa. Isto ¢, ainda

20 aspecto estrutural refere-se a dimensdo da instituigio, localizagio dos Servigos de Informagdo ao
Cidaddo, tamanho e formagdo das equipes, entre outros. J& o aspecto cultural, relaciona-se as resisténcias
institucionais a cultura de transparéncia, maior ou menor comunica¢do entre a institui¢do e a sociedade,
apenas para citar alguns exemplos.

" Importa observar que tais questdes aplicam-se ao recorte especifico aqui proposto, ou seja, Banco Central e
Ministérios da Comunica¢do ¢ da Fazenda.

'* Conforme observou a professora Sayonara de Amorim Gongalves Leal, durante a qualificagdo do projeto
de pesquisa, a segunda parte da segunda pergunta embute parte da hipotese que orienta esta pesquisa, ou
seja, de que ha mecanismos dialogicos fundados pela norma, para a efetivagdo da transparéncia. Entretanto,
a ressalva ndo inviabiliza a compreensdo do objeto, mas o esclarecimento faz-se necessario, em respeito ao
leitor atento.
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que o Estado brasileiro esteja em um processo de modernizagdo,”” o que passa
necessariamente pela efetivacdo da transparéncia dos processos estatais, ¢ a demanda
social por informacgao publica que pressiona as instituigdes publicas e efetiva o processo de
desvelamento dos atos do Estado. Essa pressdo, social e externa, gera uma impressao no
ambiente interno, de modo que uma demanda (x) toma a forma de um Processo
Administrativo de Transparéncia. Tal solicitacdo ¢ interpretada e ressignificada, pelo
agente publico,'® conforme o conteudo cultural da instituigdo, e segue por mecanismos

institucionais, criados com a finalidade de gerar resposta.

Figura I: Modelo do fendmeno proposto para o estudo'’
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Fonte: Elaboragao propria.

Tais mecanismos de resposta da esfera institucional diante das demandas sociais
devem destinar-se a organizar informagdes, a cumprir prazos, a criar sistemas de
gerenciamento de dados, a tornar agdes impessoais, enfim, a gerar reagdes. O resultado
desse processo sdo respostas que, dado o nivel de opacidade ou transparéncia, podem ser

traduzidas como: x + y, a saber, quando a demanda ¢ adicionada ao conteudo institucional,

!> A busca pela modernizagio do Estado brasileiro sera abordada na segunda parte da dissertagdo, na segio
Contextualizagdo.

' Aqui ndo se faz a distingdo entre agente publico e agente politico, feita pela teoria do direito publico
administrativo. O termo “agente publico” sera utilizado para definir, de forma indistinta, servidores,
autoridades politicas ou quem quer que atue no Estado.

70 modelo apresentado foi idealizado pela autora e elaborado com base nas aulas do professor Marcio
Aranha, além das contribui¢des advindas do material da CGU (Orientagées para a Implementagdo da Lei de
Acesso a Informagdo nas Ouvidorias Piblicas — rumo ao sistema participativo). E nessa publica¢io que a
CGU - orgdo que coordena, juntamente com a Casa Civil da Presidéncia da Republica, a implementagéo da
LAI — orienta outras institui¢des acerca da implementagéo da lei.
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ou x —y, ou seja, quando essa demanda ndo ¢ atendida ou ¢ atendida com restrigoes.

Como ¢ possivel observar, trata-se de um processo complexo, multidimensional e

multifacetado, que é capaz de impactar a organizagdo institucional de diversas formas e

com diferentes intensidades, causando conflitos, trocas, inovagdes. Para entendé-lo com

honestidade, o pesquisador deve se perguntar, entre outras coisas, se €sse processo tem

tornado a cultura de didlogo com a esfera institucional mais rica, mais complexa; qual a

natureza dos conflitos; ou ainda se ha choques de cultura dentro da instituicdo observada,

entre outras questdes possiveis. Deve-se, ainda, compreender que elementos integram essa

cultura, com suas multiplas dimensdes.

Isso posto, os propositos deste estudo podem ser enunciados, de forma simples, no

quadro apresentado a seguir.

Quadro II: Objetivos da pesquisa e categorias de analise

1 | A pesquisa
se propoe

a...

...investigar os desafios internos a Administragdo Publica Federal
brasileira impostos tanto a legitimagao da Lei 12.527/2011, quanto a
sua implementagdo, enquanto processo modificador da cultura de
transparéncia, partindo-se da compreensao de que cada demanda por
acesso a informag¢do se configura em uma oportunidade de

comunicacdo (no sentido dial6gico)...

2 | para...

...compreender como tem se dado a constru¢do da nova transparéncia
publica proposta pela norma no ambito de trés ouvidorias publicas

federais...

3 | com

a
finalidade
de...

..investigar se essa transparéncia ¢ construida por processos de
comunicagdo, voltados para tornar o didlogo mais direto entre

instancias da Administracdo Publica e o cidaddo...

4 |o

que

...sugerir relagdes entre os modelos de administrativos escolhidos
pelas trés ouvidorias para implementar a LAI, com vistas a perquirir

se os mecanismos de didlogo fundados pela norma estdo em

" A Lei 12.527/2011 prevé excecdes a regra de acesso a dados pessoais, informagdes classificadas por
autoridades como sigilosas. Informagdes sob a guarda do Estado que dizem respeito a intimidade, honra e
imagem das pessoas, por exemplo, ndo sdo publicas. Elas s6 podem ser acessadas pelos proprios
individuos, e, por terceiros, apenas em casos excepcionais previsto na lei.
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permitird | enfrentamento com a cultura da opacidade de modo a modificé-la.

Fonte: Elaboracao propria

Isso posto, salienta-se que aqui se busca explorar tanto a compreensdo estrutural
que envolve os relacionamentos institucionais, quanto as dindmicas estabelecidas entre
sociedade e agentes publicos. E com base nisso que se pretende investigar quais os
desafios da lei, no que tange a implementa¢do da cultura de transparéncia, e quais as
solugdes construidas para contornéd-los. Para essa investigacdo, analisa-se o processo de
transparéncia a partir de informacdes colhidas nas Ouvidorias do Banco Central e dos
Ministérios da Fazenda e das Comunicagdes.

A escolha pela Ouvidoria do Banco Central (Bacen ou BCB) se deu em fun¢ao de
dois fatores. O primeiro diz respeito ao fato de a instituicdo integrar o grupo de dez
ouvidorias publicas,” as quais vinham discutindo formas de implementagdo da lei de
acesso e processos de transparéncia, desde antes de a LAI entrar em vigor, em maio de
2012. O segundo fator diz respeito a reconhecida competéncia do banco em modelagem de
processos,”’ dado que procedimentos amadurecidos encurtam o tempo necessario para o
fluxo de informagdo dentro da instituicdo. Portanto, uma vez que a formulagdo clara e
efetiva de procedimentos, encaminhamentos e respostas leva a celeridade dos processos,
acredita-se, inicialmente, que o estudo nessa autarquia ajudard na compreensdo da
importancia deles nos dois primeiros anos de existéncia da norma.

A opcao pelo Ministério da Fazenda (MF) diz respeito ndo somente ao fato de essa
entidade também participar dos estudos das ouvidorias publicas, mas ainda devido aos

. . . . . ~ . .21 . .
esforcos institucionais em responder ao cidaddo dentro dos vinte dias” previstos na lei.

" Trata-se de um grupo de trabalho composto por dez ouvidorias piblicas, com a finalidade de monitorar e
compartilhar as experiéncias de implanta¢do da lei, além de disseminar boas praticas em sua execugao.
Nele, discute-se ndo somente o fluxo informacional e a arquitetura da organizagdo, dimensdes
fundamentais nesse processo, mas também as politicas para implementar novas formas de transparéncia,
capazes de modificar a cultura de opacidade do Estado.

*% Informagdo obtida no site da Escola Superior de Administragio Fazendaria, no qual é possivel encontrar o
artigo cientifico premiado, denominado Modelagem da Arquitetura de Processos para a Gestdo da
Estrutura de Custos: a abordagem desenvolvida no Banco Central do Brasil.

*1' 0 modo como as demandas devem ser atendidas esta espeficado nos artigos onze e quinze da lei:

“Art. 11. O 6rgdo ou entidade publica devera autorizar ou conceder o acesso imediato a informagao

disponivel.

§ 1° Néo sendo possivel conceder o acesso imediato, na forma disposta no caput, o 6rgdo ou entidade que

receber o pedido devera, em prazo ndo superior a 20 (vinte) dias:

I - comunicar a data, local e modo para se realizar a consulta, efetuar a reprodugdo ou obter a certiddo;

II - indicar as razdes de fato ou de direito da recusa, total ou parcial, do acesso pretendido; ou
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Isso tem ocorrido a despeito de o “negdcio” do ministério ser considerado “duro” e pouco
acessivel ao publico em geral. Suspeita-se que essa efetividade se deva ao fato de a
Fazenda atuar com diversos temas diretamente ligados a vida do cidaddo — como tributos,
contribuicdo previdenciaria, imposto de renda —, o que contém, naturalmente, maior
potencial de interesse, comunicag¢do e de controle por parte da sociedade. Salienta-se que
nessa instituicdo busca-se entender, principalmente, em que medida o quadro de servidores
pode colaborar com o desenvolvimento da cultura de transparéncia.

Por fim, justifica-se a escolha pelo Ministério das Comunica¢des (MiniCom),
devido ao fator surpresa trazido pelo levantamento preliminar (pesquisa exploratoria®®)
realizado para este estudo. A despeito de o MiniCom ser uma institui¢do cujos
procedimentos de outorga e concessdo de radiodifusdo ndo pareciam transparentes aos
militantes do setor nem para aqueles que se interessam por politicas de comunicacado, esse
foi o primeiro ministério a se antecipar no levantamento das demandas sociais por
informagao reprimidas.

Antes mesmo de a lei entrar em vigor, a equipe que comandava a Ouvidoria do
MiniCom encaminhou e-mail> a grupo de jornalistas com questionamentos do tipo:
“Quais os assuntos que vocé mais gostaria de ter acesso com a vigéncia da Lei de Acesso a

Informacao?”. Essa e outras perguntas, feitas de forma proativa, geraram um segundo
¢ perg p g

III - comunicar que ndo possui a informagao, indicar, se for do seu conhecimento, o 6rgdo ou a entidade que

a detém, ou, ainda, remeter o requerimento a esse 6rgdo ou entidade, cientificando o interessado da remessa

de seu pedido de informagéo.

§ 2° O prazo referido no § 1° podera ser prorrogado por mais 10 (dez) dias, mediante justificativa expressa,

da qual sera cientificado o requerente.

§ 3° Sem prejuizo da seguranga e da protecdo das informagdes e do cumprimento da legislagdo aplicavel, o

orgdo ou entidade podera oferecer meios para que o proprio requerente possa pesquisar a informagéo de que

necessitar.

§ 4° Quando ndo for autorizado o acesso por se tratar de informacgdo total ou parcialmente sigilosa, o

requerente devera ser informado sobre a possibilidade de recurso, prazos e condigdes para sua interposi¢do,

devendo, ainda, ser-lhe indicada a autoridade competente para sua apreciagao.

§ 5° A informagdo armazenada em formato digital serda fornecida nesse formato, caso haja anuéncia do

requerente.

§ 6° Caso a informacdo solicitada esteja disponivel ao publico em formato impresso, eletronico ou em

qualquer outro meio de acesso universal, serdo informados ao requerente, por escrito, o lugar e a forma pela

qual se podera consultar, obter ou reproduzir a referida informagdo, procedimento esse que desonerara o

orgdo ou entidade publica da obrigacdo de seu fornecimento direto, salvo se o requerente declarar ndo dispor

de meios para realizar por si mesmo tais procedimentos

Art. 15. No caso de indeferimento de acesso a informagdes ou as razdes da negativa do acesso, poderd o

interessado interpor recurso contra a decisdo no prazo de 10 (dez) dias a contar da sua ciéncia.

Paragrafo unico. O recurso sera dirigido a autoridade hierarquicamente superior a que exarou a decisdo

impugnada, que devera se manifestar no prazo de 5 (cinco) dias”.

** Tipo de estudo preliminar, cujo objetivo é a familiarizagdo com o objeto a ser pesquisado.

* Trata-se de apenas uma das agdes estratégicas empreendidas pelo MiniCom para conhecer a demanda
reprimida por informagdes, como se vera na se¢do que trata das analises.
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documento que, mais tarde, veio a ocupar a area do FAQ (do inglés, Frequently Asked
Questions) no site do ministério. Nesse sentido, acredita-se que a observacdo do processo
no MiniCom apresentard em que dimensdo a demanda externa gera legitimidade para a
norma.

Diante deste quadro, explicita-se que esta pesquisa se compromete com o estudo
comparado entre os modelos administrativos destinados a dar resposta ao cidadao,
conforme as justificativas dadas acima. Ademais, justifica-se ndo somente pela suposta
contribui¢do que se pretende dar ao fendmeno de transformagdo da cultura de opacidade,
como ainda pelo desafio de discutir o tema a partir da perspectiva da dimensdo
comunicacional pertencente ao processo de implementacdo e consolidagdo da LAIL

O que se propde ¢ um novo questionamento sobre o atual processo de
transparéncia, de modo a verificar se a LAI pode ser vista ndo apenas como um fendmeno
processual-juridico, ou ainda politico, mas também como um fenomeno dialdgico,
comunicacional. Refor¢a-se ainda que a finalidade deste estudo ¢ a de identificar
mecanismos e investigar processos desenvolvidos dentro das instituigdes durante os dois
primeiros anos de existéncia da LAI — periodo compreendido desde a publicagio™ da
norma, em novembro de 2011 —, de forma a demonstrar que essa transparéncia vem sendo
desenvolvida e ampliada por meio de processos de comunicagdo voltados para efetivar um
didlogo mais efetivo entre instancias da Administracdo Publica e o cidaddo. Cré-se ainda
que a cada comunicagdo realizada, a partir das solicitagdes por informagdo feita pelo
cidaddo, surja um novo estagio comunicativo do Estado.

Espera-se também contribuir para o estudo de Politicas de Comunica¢do e de
Cultura, do Programa de Pos-Gradua¢do da Faculdade de Comunicacdo da UnB,
incentivando novos estudos sobre o tema, a partir da perspectiva da Comunicacdo, bem
como colaborar para a compreensao de um fenomeno de fundamental importancia para a

atualidade e para a consolidacdo democratica do Estado brasileiro.

1.2. Panorama da dissertacao

Apresentada a primeira parte da introducdo, importa discorrer acerca da
estruturacdo deste estudo, que estd dividido em trés partes: quadro tedrico de referéncia,
desenvolvimento da pesquisa e analise empirica e discussao dos dados.

O quadro tedrico de referéncia apresenta as contribui¢cdes do pensamento tedrico de

** A LAI determinou o periodo de 180 dias entre a publicacio e sua entrada em vigor.
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Jirgen Habermas para esta disserta¢do. Serdo discutidos a teoria do agir comunicativo e o
conceito de publicidade segundo o autor. Abordar-se-4 ainda a questdo do entendimento e
os motivos de essa categoria ser central para a teoria de Habermas e também para essa
pesquisa. Nessa secdo serdo explicitadas as racionalidades instrumental e substantiva e
como a razdo comunicativa pode servir como medida conciliatoria entre dimensdes tdo
distintas.

Na parte que aborda o desenvolvimento da pesquisa, ter-se-a a contextualizagdo do
debate. Serd abordado o nascimento do direito de acesso a informagdo no mundo e ainda
como se deu o processo de positivacdo desse direito no Brasil. Tratar-se-4, também, do
cenario e dos fatos que envolvem o nascimento da Lei 12.527/2011. Além disso, discutir-
se-4, de forma breve, mas n3o menos critica, a forma¢ao do Estado brasileiro, passando
pela apresentacdo de alguns conceitos, como transparéncia e opacidade. Nessa se¢do,
apresentar-se-4 a reforma do Aparelho do Estado, promovida por Bresser-Pereira, e, por
fim, ter-se-4 a problematizacdo do debate com foco em sua dimensdo politica. Importa
também dizer que, nessa parte, serd discutida a metodologia, ou seja, o conjunto de
métodos e técnicas pelos quais o estudo se realiza.

Na parte final, tém-se a andlise empirica e a discussdo de dados. Optou-se por
dividi-la em trés momentos, de modo apresentar os dados de forma mais didatica e
sistematizada. Apesar de incomum, optou-se por este formato por considerd-lo de mais
facil apreensdo, ja que ndo sdo poucos os aspectos encontrados em cada uma das trés
instituicdes estudadas. Portanto, o primeiro momento refere-se a analise descritiva; o
segundo, a analise interpretativa, em que se terd a leitura do resultado da pesquisa sob o
olhar da teoria habermasiana; e, no terceiro, tem-se analise comparativa, na qual se
procurou desvendar semelhancgas, diferencas e auséncias entre as institui¢des investigadas.
Ap0s isso, serdo apresentadas, de forma rapida, as consideragdes finais.

Isso posto, passa-se ao quadro tedrico de referéncia, que demonstra as contribui¢des

do pensamento habermasiano para esta dissertacao.



PARTE I: Quadro teorico de
referéncia
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2. CONTRIBUICOES DO PENSAMENTO HABERMASIANO

Feita a introducdo e apresentados o objeto, o problema e as justificativas, passa-se a
apresentar, de forma sucinta, o pensamento de Jiirgen Habermas, a fim de perceber a
afinidade de seus conceitos e pressupostos com a interpretagdo do presente objeto em
andlise. Antes, porém, importa observar que inicialmente, em um momento anterior a
pesquisa empirica, pensou-se em usar a Teoria dos Sistemas, de Niklas Luhmann, como
fundamentagdo tedrica para andlise do objeto. Contudo, a perspectiva dialogica e a agdo
comunicativa que este exigiu — durante os primeiros contatos — o estudo em campo, fez
emergir a necessidade de outro entendimento tedrico, oposto a Luhmann.

A teoria sistémica de Luhmann propde uma forma diferente de encarar ndo apenas
a sociedade como um sistema social, mas também o individuo, o ator social, sujeito ou
agente, que assume uma posi¢cdo (sistémica) inusitada, com relagdo aquele proposto por
toda a tradicdo sociologica (LUHMANN, 2011). Nessa teoria, a Comunicagdo ¢
encontrada como elemento essencial, embora instrumental, que diferencia o sistema social
dos demais. Luhmann viu o fendmeno social como processo comunicativo autopoiético™.
Desse modo, a teoria social proposta por Luhmann fundamenta-se na no¢do de sistema,
conceito que o autor deriva dos estudos desenvolvidos pelos bidlogos chilenos Humberto
Maturana e Francisco Varela, fundadores da teoria da autopoiésis. A passagem da
autopoiésis biologica para uma autopoiésis social ganhou importancia e relevo por meio
das ideias de Luhmann. E o que explica Teubner, um dos mais importantes intérpretes da

teoria luhmanniana a partir do valor dela para a compreensao e o estudo do Direito.

Gragas a esse pensador [Luhmann], tal teoria deixou de ser concebida
unicamente como uma teoria explicativa da vida e do conhecimento para se
tornar num modelo tedrico geral aplicavel aos fendmenos sociais: para
Luhmann, autorreferéncia e circularidade constituem o principio vital [...] dos
proprios sistemas sociais. Desse modo a autopoiésis deixa de ser concebida
simplesmente como a condigdo necessaria e suficiente da vida para assumir o
estatuto de modelo explicativo de base de todo e qualquer sistema [...]
(TEUBNER, 1989, p. X).

Em Luhmann, a sociedade aparece como um sistema autopoiético de comunicagao,

ou seja, “um sistema caracterizado pela organizacdo autorreprodutiva e circular de actos de

** Trata-se do termo que se refere a autonomia e a constincia de uma determinada organizagdo constitutiva
de um sistema, cuja ordem interna é gerada a partir da interagdo circular e discursiva.
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comunica¢do” (TEUBENER, 1989, p. XIII). Dentro desse sistema, novos e especificos

circuitos comunicativos vao se gerando e se desenvolvendo. Assim que esses circuitos

emergentes atinjam um dado grau de complexidade e proficiéncia em sua propria

organizagdo autorreprodutiva, tornam-se independentes do sistema social geral, originando

sistemas autopoiéticos de segundo grau. Como exemplo para a compreensdo dos

subsistemas sociais, tem-se o quadro a seguir:

Quadro V: Resumo esquematico de alguns subsistemas sociais e seus codigos binarios

Subsistema social Codigo binario Sentido
. N . O que vai gerar custo e 0 que vai
Sistema econdmico Custo/ beneficio d ger q
gerar beneficio
O que s@o e o0 que nao sao
Sistema politico Poder/ ndo poder decisdes coletivamente
vinculantes
. e e O que pode e o que na r
Sistema juridico Licito/ ilicito que p d 0 pode se
tolerado

Fonte: Euler Lopes™®

Como exemplo, tem-se o sistema juridico, o qual se tornou um subsistema social e

funcionalmente diferenciado gragas a um sistema binario proprio: legal e ilegal — ou licito

e ilicito. Esse codigo, ao operar como centro de gravidade de uma rede circular e fechada

de operagdes sistémicas, diz o autor:

[...] assegura a autorreprodugdo recursiva dos elementos basicos e sua autonomia
em face dos restantes subsistemas sociais; do mesmo modo [..] o sistema
politico ganha também a sua autopoiésis propria enquanto sistema
autorreprodutivo de decisdes vinculantes (TEUBENER, 1989, p. XIV).

Para Luhmann, o conceito de autorreferéncia consiste na capacidade do sistema de

estabelecer relagdes consigo mesmo e de diferenciar essas relagdes frente ao seu entorno,

conforme Neves e Rodrigues (2012, p. 20):

[...] Niklas Luhmann parte do principio de que existem sistemas autorreferentes e
que esses sistemas ndo se constituem apenas em uma categoria analitica, mas
que existem concretamente [...] Sistema, na tradi¢do do conceito, servia para
designar alguma coisa que ‘funcionava’ a partir de partes independentes. As
ideias de parte, etapa, momento, conjunto, cole¢do sdo ideias afins a nogdo de
sistema; elas sempre estdo implicitas ou explicitadas quando ha referéncia a
algum sistema seja ele qual for.

**Resumo apresentado pelo aluno durante uma das aulas de Estado e Regulagio, ministrada pelo professor

Marcio Aranha.
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O sistema como conceito tem sido usado como instrumento cognitivo de sintese em
contraposi¢do as praticas analiticas, porque a nogdo de sistema preocupa-se em conhecer
algo enquanto unidade. Nao que as partes ndo sejam importantes, mas o sistema visto
como uma unidade autorreferenciada ¢ algo passivel de uma visdo integrada como objeto
dindmico e operativo que €.

No que se refere a comunicacao, trata-se, segundo Luhmann, da operagdo propria
dos sistemas sociais. Uma operacdo puramente social pressupde o envolvimento de varios
sistemas psiquicos sem que se possa atribui-la, de forma exclusiva, a um ou outro dentre
esses sistemas, pois ndo pode haver comunicacdo individual. “A comunicacdo cumpre
sempre, ademais, os requisitos da autopoiésis, ou seja, unidade, limite e capacidade de
relacionar operagdes posteriores a partir das anteriores, ou seja, depende de si mesma para
prosseguir’ (NEVES; RODRIGUES, 2012, p. 61).

Na comunicagao, de acordo com a teoria luhmanniana, ndo haveria transferéncia de
informagdo, ja que a comunicacdo ¢ uma redundancia instantanea. Em substitui¢do a
metafora da transferéncia, Luhmann propde um conceito pelo qual argumenta que a

unidade da comunicacao ¢ a sintese de trés selecdes.

a. A selecdo de uma unidade de informagdo — Ha uma sele¢do da informagéo que
se quer dar entre uma gama de possibilidades. Quando alguém quer informar
algo sobre ‘fogo’ ha muitas possibilidades de informagdo envolvidas nesta
unidade de informag8o. Ao se selecionar a informagao, todo o resto fica de fora.
No entanto, para que tal ato se torne comunicagdo, é necessario cumprir ainda
dois outros requisitos.

b. A selecdo de como levar ao conhecimento — Ha uma selecdo entre varias
maneiras de levar uma informagdo ao conhecimento do outro. Ha varias
maneiras de informar sobre o ‘fogo; para tanto, deve-se selecionar formas
esperadas de fazé-la se se deseja alcangar compreensdo, o ultimo estagio da
selecao.

c. A selecdo de uma compreensdo — A outra parte envolvida na comunicagio
deve selecionar o que compreende pela informagdo que foi emitida. Ha uma
selecdo entre varias formas de compreender a unidade de informagdo levada ao
conhecimento. Deve também distinguir a informagdo do que ¢é levado a
conhecimento para que possa de fato identificar uma comunicac¢éo intencional.
Se alguém pde fogo em um papel é possivel também que ele ndo esteja
intencionalmente comunicando sobre o fogo com os presentes (RODRIGUES,
1989, p. 62).

Assim, enquanto unidade, a comunicacdo finaliza ao se iniciar, pois ao
compreender passa-se a outra comunicagdo. Por isso, a comunicacdo ¢ uma sintese
eventual e sempre nova, uma vez que “cria conteudos de sentidos sempre novos”, como

diria Luhmann. Também por isso a comunicagdo atualizada ¢ sempre producdo e ndo
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transferéncia de informagdo, pois em cada comunicagdo surge um novo estagio
comunicativo atualizado. Por isso, “[...] a comunicagdo ¢ uma operacdo que se conecta
com outras operagdes do mesmo tipo. Surge porque antes houve outra comunicagdo e gera
conexdes com as comunicagdes que se seguiram” (NEVES; RODRIGUES, 2012, p. 63).
Desse modo, tudo o que ndo ¢ selecionado ¢ posto de fora da comunicacio, embora
permanega ainda como uma possibilidade para comunicag¢des ulteriores. “Ao se realizar
tais selecdes vao se constituindo os limites da comunicag¢do e, portanto, os limites da
sociedade. As sele¢des sdo limites que mudam o estado dos sistemas e os levam a operar
com outra diferenga” (NEVES; RODRIGUES, 2012, p. 63). No que se refere a
organizagdo, ocorre algo diferente com a comunicacdo: as decisdes de comunicacdo

definem, entre outras coisas, quem ¢ e quem nao ¢ membro das organizagdes.

Os membros sdo o lado interior da organizagdo, e todos aqueles considerados
ndo membros intervém na comunicagdo como fator de destruicdo da autopoiésis
do sistema. Por isso, o sistema organizacional baseia sua autopoiésis
comunicativa em decisdes que, entre outras atribui¢des, decidem sobre a selecdo
dos membros (RODRIGUES, 2012, p.65).

Isso posto, dizer que um sistema autopoiético ¢ autorreferente e fechado significa
dizer que os respectivos elementos sdo produzidos e reproduzidos pelo proprio sistema
“gracas a uma sequéncia de interagdo circular”, como diria Luhmaan. Ocorre, contudo, que
0 que se encontrou durante a pesquisa nao foram unidades autorreferenciadas. Muito pelo
contrario: o que se viu foram unidades inseridas em uma dimensdo comunicativa,
participes do processo dialégico e personagens da ag¢do comunicativa, no sentido de
Habermas, cujo pensamento ndo somente critica, como também opde-se a Luhmann.

Habermas ¢ um dos maiores expoentes da teoria critica da Escola de Frankfurt na
atualidade. Sua contribuigdo tedrica, seja no campo da filosofia politica, seja no da teoria
social, propde uma sociedade em que individuos sdo emancipados pela acdo comunicativa
empreendida na esfera ptiblica. Ambos os conceitos — agir comunicativo e esfera ptblica —
sdo centrais no pensamento habermasiano. Eles serdo apresentados nesta se¢do. Além
disso, apresentar-se-4 a ideia habermasiana de publicidade a partir de leituras do proprio
autor e de intérpretes de seu trabalho.

Em seguida, esses pensamentos serdo abordados para apresentar algumas de suas
limitagdes, sem, contudo, invalidar sua importancia para este estudo. Ao contrario, a

proposta ¢ demonstrar como a questdo do entendimento, embora problematica do ponto de
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vista da filosofia da linguagem, tem muito a contribuir para o objeto aqui apresentado.

Por fim, a teoria do agir comunicativo — também chamada de teoria da agdo
comunicativa — sera apresentada como potencialmente capaz de promover a conciliagdo
entre a razao instrumental funcional, a qual instrumentaliza a Administragdo Publica, e a

razao substantiva, propria dos agentes sociais que atuam no Estado.

2.1. O Agir Comunicativo e a publicidade habermasiana

Grosso modo, o agir comunicativo pode ser definido como um tipo social que se
caracteriza como uso de atos de fala orientados para o entendimento. Trata-se de uma
teoria baseada em uma visdo dialética da sociedade, a qual se compde de “sistema e o
mundo da vida”, de acordo com Habermas (2012); ou, em outras palavras, do agir
instrumental e do agir comunicativo.

Apresentando-se as defini¢des, tem-se que o sistema, ligado ao agir instrumental,
regido por mecanismos diretos autorregulados. Seu aparato sdo: o Estado, o mercado, o
poder administrativo. Ja o mundo da vida vincula-se ao agir comunicativo, que ¢ natural ao
individuo. Este agir liga-se a esfera regulada pela busca do entendimento por meio de
procedimentos mediados linguisticamente. Os costumes, a experiéncia espontanea e
cotidiana e as normatizagdes culturais surgem no mundo da vida.

A teoria do agir comunicativo se configura em uma critica a razao instrumental.
Trata-se, assim, de uma discussdo acerca da racionalidade que no agir comunicativo
relaciona-se a forma pela qual os falantes adquirem e usam o conhecimento, ficando em
segundo plano o aspecto da detengdo do conhecimento, dimensdo essa importante na
racionalidade instrumental.

Habermas, portanto, pode ser visto como o autor que abandona o paradigma da
consciéncia, explorado por outros pensadores sociais, em prol do paradigma da
comunicagdo. Sua teoria do agir comunicativo ndo se desliga da racionalidade
instrumental, que € estruturada no uso nao comunicativo do saber, sem propdsito: o que ele
faz ¢ contrapor a racionalidade comunicacional aquela, demonstrando que a razao ndo
possui um fim em si mesma — como na racionalidade instrumental —, mas se propde a ser

processo dialdgico e interativo, mediado pela linguagem. Como afirma Habermas,
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[...] eu pretendo arguir que uma mudanga de paradigma para o da teoria da
comunicagdo tornara possivel um retorno a tarefa que foi interrompida com a
critica da razdo instrumental; e isto nos permitira retomar as tarefas, desde entdo
negligenciadas, de uma teoria critica da sociedade (HABERMAS, 2012, p. 81).

Em sua teoria, a comunicagdo pela linguagem ¢ autorreferente e os atos de fala
possuem uma estrutura dupla, dado que exige, pelo menos, dois agentes que produzem,
simultaneamente, uma comunica¢do em dois niveis: o da intersubjetividade, em que os
sujeitos falam entre si, e o nivel dos objetos ou estados de coisas sobre os quais eles
procuram se entender.

O sujeito encontra-se numa relagdo intersubjetiva com outros sujeitos “que falam e
atuam, assumem quando buscam o entendimento entre si, sobre algo” (HABERMAS,
2012, p. 116). Ao fazer isto, os atores comunicativos movem-se por meio de uma
linguagem natural, valendo-se de interpretagdes culturalmente transmitidas e referindo-se a
algo simultaneo do mundo objetivo, de seu mundo social comum e do proprio mundo
subjetivo.

Portanto, tem-se que a interacdo que da origem a agdo comunicativa ocorre entre,
pelo menos, dois sujeitos, os quais sdo aptos a falar e a agir, estabelecendo, como ja se
disse, relagdes interpessoais. A interacdo entre eles, embora ndo possuindo um fim em si
mesmo, baseia-se na tentativa de compreensao sobre o que se passa nessa dindmica e para
alcancar o entendimento (ou consenso).

Nesse ponto, importa destacar que o entendimento ¢ categoria fundamental para
compreensdo da acdo comunicativa: o que o falante quer dizer depende do conhecimento
que acumulou e sua fala se realiza com base no consenso cultural anterior & comunicagao
ali estabelecida, conforme explica o professor de Direito da Universidade de Sdo Paulo

José Rezende Pinto (1995, p.77).

Neste processo, eles se remetem a pretensdes de validade criticaveis quanto a sua
veracidade, corregdo normativa e autenticidade, cada uma destas pretensdes
referindo-se respectivamente a um mundo objetivo dos fatos, a um mundo social
das normas e a um mundo das experiéncias subjetivas.

Infere-se, portanto, que o entendimento ndo pode ocorrer sem o compartilhamento
anterior de uma realidade linguistica, cultural e social. Trata-se do mundo da vida, um

conceito central na teoria de Habermas. Ja pontuado aqui, o mundo da vida ¢ um pano de

fundo, um “lugar” em que se langcam as bases para alcangar o entendimento nos processos
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comunicacionais. Como explica Habermas, os atores comunicativos situam e datam seus

pronunciamentos em espagos sociais e tempos historicos.

O mundo da vida se reproduz mediante agdes comunicativas de individuos que
dele fazem parte durante o tempo em que se nutrem de um pano de fundo — que
¢ também mundo da vida —, o qual se articula em linguagem! (HABERMAS,
2012, p. 196).
Desse modo, o mundo da vida compde-se de trés elementos estruturais, como
informa Pinto (2001):
1) a cultura, compreendida como o acumulo de conhecimento do qual os sujeitos se
valem para interpretar e compreender os eventos do mundo;
2) a sociedade, definida como as ordens legitimas das quais os participantes
regulam suas relagcdes no grupo social;
3) a pessoa, entendida como as competéncias que tornam um sujeito capaz de falar
e agir, isto ¢, trata-se da propria composi¢ao da racionalidade.
Nesse sentido, tem-se, uma correlagdo direta entre agdo comunicativa ¢ mundo da
vida, dado que a a¢do comunicativa cabe a reproducao das estruturas simbodlicas do mundo
da vida — cultura, sociedade, pessoa. Por isso a importancia do entendimento mutuo para a

sua teoria, pois a agdo comunicativa transmite e renova o saber cultural.

Sob o aspecto de coordenar a agdo, ela propicia a integragdo social; e sob o
aspecto da socializagdo, ela serve a formacdo da personalidade individual. Por
outro lado, a reprodug@o do substrato material do mundo da vida ocorre através
de acdes dirigidas a fins pelos quais os individuos associados intervém no mundo
e realizam seus objetivos (PINTO, 2001, s/p).

Existe, destarte, reciprocidade fundamental entre o sistema e o mundo da vida. E as
patologias das atuais sociedades desenvolvidas devem-se a separagdo entre os sistemas e
mundo da vida, além da uma submissdo “colonizadora” do mundo da vida a imperativos
sistémicos do poder politico e do mercado (HABERMAS, 2012).

Por isso, Habermas sugere que se erga um obstdculo democratico contra a
colonizagdo do mundo da vida pelos imperativos do sistema. Como ¢ possivel deduzir,
essa colonizacdo ¢, em resumo, uma patologizacdo social, da Modernidade, tendente a

valorizacdo da razdo instrumental que sufoca a razdo comunicativa. Como explicita o

filosofo.

[...] a desacoplagem progressiva entre a integragdo social pelos caminhos do
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mundo da vida e a integragdo sistémica pode radicalizar-se a ponto de originar
uma submissdo do mundo da vida a imperativos como o mercado e o poder
administrativo e politico. E nesse caso teriamos uma verdadeira ‘mediatizagdo’
do mundo da vida, isto é, uma submissdo incondicional a meios sistémicos de
que resultaria uma ‘colonizag¢do’ do mundo da vida (HABERMAS, p. 201).

A atuagdo do Estado constitucional oblitera a agdo comunicativa, dado o fato de
que a razao instrumental, tecnocratica por exceléncia, vem sendo valorizada na atualidade.
Estados nacionais em todo o mundo s3o chamados a agir de forma estratégica, teleologica,
pragmadtica. Principios administrativistas organizam-nos a partir de metas fiscais,
indicadores de eficiéncia, ligdes de padrdo e gestdo internacionais — entre outras diretrizes
constantes do receitudrio financeiro internacional. Ademais, agindo, por vezes, como
agente econOmico, por outras como agente regulador, o Estado incorpora imperativos
postos pelo sistema mundo, negligenciando os valores do mundo da vida.

Relacionada ao mundo da vida, ndo de forma direta, mas por sua afinidade com o
conceito de acdo comunicativa, tem-se outra ideia central no pensamento habermasiano: a
esfera publica. Trata-se de uma categoria analitica também importante para a compressao
da teoria do agir comunicativo, mesmo tendo sido formulada cerca de vinte anos antes
dela.

A esfera publica “denota as condi¢des de comunicagdo sob as quais pode haver
formagdo discursiva e racional de opinido e vontade por parte de um publico composto de
cidadaos [...]” (RAMOS, 2007, p. 131). Conceitualmente, a esfera publica refere-se a arena

de formacao de vontade coletiva. Trata-se de uma dimensdo em que pessoas privadas.

[...] bem cedo, reclamaram que essa esfera publica fosse regulada como se
estivesse acima das proprias autoridades publicas; de forma a inclui-las num
debate sobre as regras gerais que governam as relagdes da esfera da troca de bens
e de trabalho social basicamente privatizada, mas publicamente relevante. [Para
concluir que] O meio deste confronto politico era peculiar e ndo tinha precedente
historico: o uso publico da razdo pelos intervenientes (HABERMAS, 2012, p.
86).

A esfera publica surge no contexto de formag¢do de um publico esclarecido e
disposto a discutir o controle sobre o Estado, a ordem constitucional e o poder publico. A
observada e teorizada por Habermas ¢ a esfera publica burguesa das sociedades inglesa,
francesa e alema, dos séculos XVIII e XIX. Nessas sociedades, a esfera publica se fez
acompanhar por um duplo processo de legitimagdo perante ao poder do Estado e perante a
outras classes sociais.

Contudo, no cerne da formagao politica da esfera publica burguesa encontra-se uma
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antecessora, a esfera publica literdria, que ndo era politica tampouco distintamente
burguesa, embora ja dotada de um publico possuidor de suas proprias instituigdes e

plataformas de discussao.

Gracas a mediatizagdo dela, esse conjunto de experiéncias da privacidade ligada
ao publico também ingressa na esfera politica. [...] [a esfera publica literaria] ndo
era, de fato, especificamente burguesa, uma vez que preservava uma certa
continuidade com a publicidade envolvida na representagdo desempenhada na
corte do principe (HABERMAS, 2003, p. 68-72).

A esfera publica literaria, que se manifestava nas cidades — novos centros da
atividade economica e cultural —, tem como principais institui¢des os saldes, os cafés e as
sociedades culturais. Foi com o surgimento dessa esfera social, cuja regulamentagdo a
opinido publica disputou com o poder publico, que apareceram, na esfera publica moderna,
cidaddos agindo em conjunto para debater publicamente tarefas civis. Assim, a esfera
publica burguesa resulta do encontro entre os herdeiros da sociedade aristocrata e
humanista, em que se baseava a esfera publica literaria, ¢ da camada intelectual da
burguesia, aquela altura em ascensao.

A eficdcia politica torna-se uma dimensdo polémica dentro da esfera publica,
durante o século XVIII. Nao que ja ndo o fosse antes, ao contrario: Habermas informa que
durante os dois séculos precedentes desenvolvia-se uma controvérsia de Direito Publico
em torno da soberania absoluta. “A literatura laudatoria em torno do segredo de Estado
fornece ao principe meios [arcana imperii] para, com a ajuda deles, poder afirmar sozinho
a sua soberania [...]” (HABERMAS, 2003, p. 45). A pratica do segredo serd mais tarde
contraposto o principio da publicidade.

A esfera publica politica nasce, portanto, do confronto entre dois tipos de
publicidade que se opdem: uma, propria das cortes feudais — a publicidade representativa —
e outra, critica e democratica — nascida com o iluminismo setecentista. A argumentagdo
habermasiana apresenta essa ideia de forma dialética, posto que ndo se pode pensar em
publicidade critica sem conceber a publicidade representativa, a qual se funda em um
contexto medieval, pré-moderno e sem a distin¢do estruturante entre ptblico e privado.

A publicidade, para Habermas, constituiu-se a partir de um processo evolutivo,
compreendido em trés fases. A primeira, de génese feudal ou representativa, caracteriza-se
pela indisting@o entre publico e privado. A segunda emerge com a modernidade e conhece

a diferenciagdo entre publico e privado. E a terceira, que nasce em meados do século XIX
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com a interpenetragdo entre Estado e sociedade, entre publico e privado, ¢ acompanhada

por um processo de “refeudalizac¢do da esfera publica”.

A medida que as pessoas privadas se tornavam publicas, a propria esfera piiblica
assumia formas de fechamento privado [...] O debate critico e racional do
publico também se tornou uma vitima desta “refeudalizagdo”. A discuss@o como
forma de sociabilidade deu lugar ao fetichismo do envolvimento na comunidade
por si s6 (HABERMAS, 2012, 311).

Silva explica que a tese da refeudalizagdo da esfera publica ¢ um dos pontos
fundamentais da argumentagdo de Habermas, uma vez que ela se refere ao declinio da
esfera publica liberal, dado que a linguagem, quando destituida do carater critico-racional,
torna-se “manipulativa” e dissimulada ao ponto de evitar a exposi¢do publica do poder.

Desse modo, a opacidade desse mesmo poder ¢ assegurada por meio da linguagem

refeudalizada.

Podemos, pois, antever a diferenga essencial entre este tipo de publicidade
representativa e a publicidade critica da esfera publica burguesa do século X VIII.
Na medida em que os representantes da autoridade feudal ou monarquica
representavam a sua natureza nobilidrquica ndo para, mas perante o povo, esta
publicidade de representagdo era inseparavel da existéncia concreta do
representado, tal como uma “aura” que transmitia a sua autoridade. Foi do
confronto entre este tipo de publicidade, feudalmente representativa, e a
publicidade critica [...] que emergiu a esfera publica burguesa e tematicamente
politica (SILVA, 201, p.117)

As discussdes sobre a publicidade ocorriam em ambientes de “discursividade
dialogica” da esfera publica politica e problematizavam questdes até entdo inquestionaveis.
Assim, essa esfera passa a ser uma instancia de critica a temas até entdo restritos a igreja e
ao Estado.

Resta claro que, para Habermas, a esfera publica burguesa politica nasceu da
transformagdo funcional da esfera publica literdria, muito embora ambas possuissem
caracteristicas distintas, como o fato de que, nesta ultima, as mulheres participavam mais
do que os homens proprietarios privados. O mesmo, contudo, ndo pode ser dito sobre a
esfera publica burguesa, a qual era fundamentalmente composta de homens proprietarios.

A esse aspecto original, somem-se as discussdes acerca da constituicdo do poder do
Estado (ou discussdes de direito constitucional), as quais versavam sobre o principio da
soberania absoluta. E nesse ponto que entra a discussio sobre a publicidade.

Para o filosofo, enquanto a politica do segredo de Estado sustentava a soberania

baseada na vontade, o principio de publicidade critica promovia uma legislacdo baseada na
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razao, a qual organiza o Estado, seus 6rgaos e mecanismos.

Como consequéncia da definicdo constitucional da esfera publica e das suas
fun¢des, a publicidade tornou-se o principio organizacional dos procedimentos
dos proprios orgdos do estado; neste sentido, fala-se na sua “publicidade”
(transparéncia) e a pratica parlamentar e judicial € enfatizada: O carater publico
das deliberagdes parlamentares garantia a opinido publica a sua influéncia;
assegurava a relagdo entre representantes e eleitores como partes do mesmo
publico. E, por volta da mesma altura, também os procedimentos legais nos
tribunais comegaram a ser tornados publicos (HABERMAS, 2012, p. 105).

Como esclarece Filipe Carreira da Silva (2001), Habermas, neste ponto de sua
formulacdo teorica, identifica na burocracia do aparelho do Estado a principal fonte de
resisténcia a este principio de publicidade. Era 1962 e ele escrevia Mudanga Estrutural na
Esfera Publica. Nesta obra o filosofo vé no poder administrativo do Estado moderno um
obstaculo ao poder comunicativo que surge nos ambientes de discursividade dialégica. E
nesta obra também que ele institucionaliza o principio da publicidade como uma forma de
legitimagdo da acdo politica.

Entretanto, em 1981, Habermas passa a defender que o Estado ¢ influenciado pela
esfera publica, sendo um potencial produtor de transparéncia. Para tanto, basta que seu
funcionamento interno seja regulado por uma logica procedimental, ou, “procedural”,
dotada de legitimidade racional-discursiva. Esta ¢ uma inversdo importante no pensamento
habermasiano e fundamental para a base teorica deste estudo, dado que a transparéncia, tal
como consideramos, ¢ elemento fundamental da Republica e da democracia. Ademais,
para Habermas, a democracia deve centrar-se no discurso, no uso da for¢a comunicativa do
debate publico.

Ha também a dimensdo politica na teorizagdo de Habermas. Segundo Silva, a
formulagdo habermasiana de politica democratica deliberativa funda-se em um modelo
teorico relacionado tanto com a formagdo da vontade, “institucionalizada no ‘complexo
parlamentar’”, quanto na nog¢ao de esfera publica que se vale de arenas publicas informais
e “dialogicamente discursivas e democraticas e aos respectivos contexto cultural e base
social” (SILVA, 2001). Essa ideia de politica democratica deliberativa assenta-se na teoria
do agir comunicativo, em que a pratica discursiva dialogica ¢ orientada para o
entendimento mutuo, que integra o mundo da vida, como ja apresentado aqui.

Ainda sobre o mundo da vida, a razdo comunicativa difere da razdo pratica por nao

estar ligada a um ator individual, nem a um sujeito coletivo, tampouco a sociedade ou ao

Estado. A razdo comunicativa refere-se ao dominio da linguagem cotidiana que estrutura a
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vida social e permite a interacdo simbolica entre diversos atores sociais.

Trata-se de regras pragmaticas de um uso da linguagem orientado por
entendimentos que podem ser reconstruidas quando se pretende explicar o
potencial da racionalidade comunicativa inserida nas pretensdes de validade que
constituem a base racional da fala. (HABERMAS, 2012, p. X)

O conceito de racionalidade adotado na teoria do agir comunicativo menos tem a
ver com prescrigdes normativas, presentes na razao pratica de Kant, do que com formas de
aquisicdo e utilizacdo de saber por parte de sujeitos providos de competéncia
comunicativa. Seu conteudo normativo reside no fato de os individuos terem de se
comprometer com um conjunto de pressupostos pragmaticos e formais, de forma a garantir
o sucesso de uma interagdo linguistica orientada para um acordo universal ideal.

Desse modo, a teoria habermasiana pressupde uma rede de processos
comunicativos, dentro e fora do aparelho do Estado. E nestes cendrios dialogicamente
discursivos que ocorre a formagao da vontade, opinido e praticas democraticas, legitimadas

pela comunicac¢ao linguistica. E o fluxo de comunicagdo que

[...] evolui desde o plano da formagdo da opinido publica, através de discussdes
racionais orientadas para o entendimento mutuo, passando pelas eleigdes
democraticas, reguladas por procedimentos que garantem a sua validade e
legitimidade democraticas, até ao nivel das decisdes politicas em forma de lei,
que assegura que a "influéncia" (Parsons) e o poder comunicativo sejam
convertidos em poder administrativo, através, justamente, do direito (SILVA,
2001, p.117).

Como se viu, Habermas contrapde o conceito de mundo da vida, reconstruido com
meios fenomenoldgicos e hermenéuticos, e o conceito de sistema, tomado de empréstimo
da teoria dos sistemas na versdo de Luhmann. Em Habermas, o sistema politico ¢
concebido de forma diferente da proposta de Luhmann — embora o fil6sofo alemao recorra
a teoria dos sistemas luhmanniana para explicar certos aspectos da teoria da acdo
comunicativa, como o processo de racionalizagdo do direito.

O sistema politico de Habermas esta aberto as influéncias de outros sistemas
sociais, enquanto o que ¢ proposto por Luhmann ¢ fechado. Assim, o sistema politico
habermasiano deve ser entendido como um subsistema especializado na tomada de
decisdes que a todos obriga, enquanto a esfera publica constitui uma extensa rede de
sensores que reagem a pressdo dos problemas sociais e que estimulam os lideres de

opinido. Isso implica que a opinido publica, resultante das estruturas comunicativas, detém
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(apenas) um poder de influéncia sobre a administragdo burocratica do Estado.

Logo, o sistema politico, em Habermas, passa a ser concebido, a partir da teoria do
agir comunicativo, como algo passivel de ser influenciado, ainda que indiretamente, pelo
mundo da vida e pela esfera publica. Tais dimensdes sdo para ele produtoras de
transparéncia, a qual é constituida por meio do poder comunicativo.

Introduzidos os aspectos gerais da teoria do agir comunicativo, da esfera publica e
da publicidade em Habermas, langar-se-4 um olhar mais atento a questdo do entendimento,

dimensdo fundamental para a compressao deste estudo.

2.2. A questio do entendimento

A teoria do agir comunicativo ancora-se em pressupostos da linguagem que
sustentam o ato de falar. Giannoti (1991), no trabalho Habermas: mdo e contramdo,
apresenta uma visdo desta teoria do ponto de vista da filosofia da linguagem. Giannotti
(1991) comeca a apresentar suas ideias argumentando que o ato de falar é um ato
performatico, sendo os atos de fala passiveis de serem divididos em dois: locucionarios e
ilocucionarios. O primeiro refere-se aos atos constatativos, carregados de sentido e
imbuidos da dicotomia verdadeiro e falso. O segundo liga-se, essencialmente, aos atos
performativos, com bom ou mau éxito’’ e com as instituigdes sociais. Os atos
ilocucionarios integram a fungio declarativa ou apofanica®, sendo que todo ato apofanico
pode ser tido como um ato ilocucionario (GIANNOTTI, 1991).

Em Habermas, ha a tese de que um conhecimento proposicional, ou seja, de que
uma proposicao, ao ser enunciada, gera a expressdo de opinido de ambos os integrantes do
ato comunicativo, embora essa opinido possa vir a ser expressa de formas diferentes. O que
se faz necessario para que a comunicagdo realmente ocorra ¢ o fato de que a expressao do
conhecimento compartilhado pelas partes deve estar sujeita a trés pretensdes de validade: a
verdade, quando representa um estado de coisas; a justificacdao ou legitimidade, quando se
argui sua correcdo, enquanto ato de comunicagdo social; e a autenticidade, quando

expressa intenc¢des subjetivas.

Ao recorrer ao conceito de pretensdo de validade de uma proposi¢do, Habermas
estd salientando que a linguagem, além de suas fun¢des semanticas, ainda

*7 Exito que depende de um consenso intersubjetivo (GIANNOTTI, 1991).
¥ Termo derivado de apofantica: parte da logica que estuda as proposigdes.
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cumpre fung¢des pragmaticas fundamentais para a constituigdo do proprio sentido
das proposig¢des. Com isto pretende abandonar o paradigma classico da filosofia
da linguagem que se fundava no predominio da fung@o declarativa [...]
(GIANNOTTIL 1991, p.7 a 23).
A teoria do agir comunicativo instituiria, portanto, que a linguagem, em sua func¢ao
de buscar bom entendimento intersubjetivo, regularia os dois usos acima apresentados: o

ilocutorio e o locutorio. Desse modo, os agentes comunicativos estariam diante de uma

escolha, na qual,

[...] ou se abandona a suposi¢do de que uma potencial forma ilocutéria da
proposicdo pode tornar-se explicita gracas a uma frase proposicional
performativa, sem que haja mudanga de sentido; ou se abandona a suposigdo
semantica referencial de que a significagdo duma proposi¢do, inclusive das
frases proposicionais performativas, deve consistir em seu possivel valor de
verdade como representacdo dum estado de coisa (GIANNOTTI, 1991 p.7 a 23).

Essa escolha se d4 com base em uma diferenciacdo intuitiva do ato de fala, entre
proposicdo e afirmacdo. Contudo, somente a afirmag¢do pode explicitar o carater
autorreflexivo do sujeito a procura do conhecimento, pois apenas ela possibilita vincular a

.~ ~ . (13
proposicao uma pretensdo de validade. Em outras palavras, “somente o ato de afirmar uma
proposicao traz a luz aquela reflexdo obscura que estd na base de toda e qualquer sentenga”
(GIANNOTTI, 1991).

Tragando um paralelo com o objeto aqui em andlise, o pedido de acesso a
informacdo pode elucidar essa questdo. Supondo que o falante seja a Administragdo
Publica e considerando que a Lei de Acesso a Informagao seja um conjunto enunciativo de
afirmagdes, o cidaddo, ao tomar conhecimento da norma, toma conhecimento também da
possibilidade de solicitagdo de acesso e da potencialidade da concessdo desse acesso.
Contudo, este saber ¢ definido por um espago de indefini¢do colocado entre os sujeitos
comunicativos (cidaddo e Estado), sendo, portanto, necessdrio seguir uma regra para
determinar até que ponto ¢ possivel distinguir os diferentes interesses — ter direito ou ndo
a0 acesso.

A cada solicitagdo os polos enunciativos se invertem — ora o Estado enuncia a
opinido acerca do conhecimento, ora o cidaddo o faz —, levando-os, como sujeitos falantes,
a reflexdo acerca do que pode ou ndo ser conhecido, situacdo que pode levar ao consenso.
Ou seja, o estimulo a essa relagdo dialdgica entre os dois pdlos de discussdo, ainda que
tenham interesses/opinides distintas, tende a aprofundar as possibilidades de consenso.

“Existe sempre entre os individuos que seguem uma regra um espaco de indefini¢do; s6 os
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resultados mostram o bom entendimento e até onde a regra ¢ consenso” (GIANNOTTI,
1991, p.7 a 23). Isso indica que, antes de se alcangar consenso, ou entendimento entre as
partes conflitantes, um acordo pratico que resulta no equilibrio de interesses, opinides ou
juizos, o que existe ¢ uma indefinicao, potencialmente geradora de conflitos desgastantes e
de apatia politica.

Habermas pressupde que o entendimento somente ¢ alcancado quando as pessoas
de fato o perseguem, ou seja, quando ha predisposicdo. Ocorre, porém, que isto nem
sempre acontece quando os individuos sdo compelidos a seguir uma regra
institucionalizada. Além disso, argumenta Giannotti (1991), o entendimento de algo acaba
por, paradoxalmente, descartar todos os demais entendimentos possiveis de serem
alcangados. Trata-se, assim, de escolher o melhor entendimento com base, por exemplo,
em regramentos ou nos melhores regramentos, descartando todos os demais.

A questdo colocada ¢ que Habermas considera o entendimento e o acordo como um
dogma constitutivo da ideia reguladora que ¢ a linguagem. Trata-se de um tipo de discurso
consciente de si mesmo ou, como diz Giannotti (1991), “uma radicaliza¢dao™ para operar a
sua tese. Por isso, no pensamento habermasiano, o entendimento nasce quando os sujeitos
o procuram. E como se eles ndo visassem ao sucesso, ao fim, mas sim a disposi¢do ao
processo.

Na agdo comunicativa, os agentes perseguem os fins individuais sob a condicdo de
que seus planos de acdo possam se conciliar mutuamente, com base em defini¢des. Por
isso, as defini¢des situacionais devem ser componentes essenciais das atividades
interpretativas da agao comunicativa (HABERMAS, 2012).

Giannotti alerta para o fato de que Habermas ndo pretendia montar uma teoria de
todos os atos de linguagem, mas unicamente daqueles que obedecem ao critério da
comunicabilidade. Seu ponto de partida constitui-se da definicdo de que o agir
comunicativo ¢ um tipo de interacdo na qual os participantes ajustam mutuamente seus
planos individuais de ag¢@o e por isso perseguem sem reservas seus fins ilocucionarios.

Sendo um ato ilocucionario puro, o ato comunicativo como tal reporta-se a vinculos
sociais prévios relevantes para a instituicdo. Ao conceder o acesso a dada informagdo, a
autarquia, por exemplo, faz-se remeter, a partir do momento que ¢ uma entidade de
representacdo legitima, a toda uma instituicdo denominada Estado. Portanto, a percepgao
do sujeito acerca de um acesso concedido ou de um acesso negado ndo ¢ de um episddio

isolado, mas de uma permissdo ou ndo permissao institucional.
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Isso justifica o fato de Habermas recorrer a opinido que, no agir comunicativo,
expressa o conhecimento do sujeito. “O que estd tentando ¢ ampliar o sentido de
‘entender’, a fim de que o contexto institucional seja incluido no sentido do ato
comunicativo” (GIANNOTTI, 1991). Logo, ndo se entende propriamente o que foi dito,
mas a opinido que expressa. O que se tem ¢ que a disponibilidade do sujeito para o
entendimento passa a fazer parte do significado de uma proposi¢do. Isso explica o fato de
que a pergunta, pelo tipo de sua pretensdo de validade, ¢ a primeira preocupacdo do
ouvinte, pois ¢ ela que garante ou ndo a intepretacdo e, consequentemente, o entendimento.

Sem aprofundar-se nas distingdes da logica filosofica, Habermas parte do
pressuposto de que a opinido, sendo um ato de consciéncia, transfere-se para a linguagem,
considerando a racionalidade como suficiente para explicar como as defini¢des se armam

em um sistema de regras.

No entanto, para seguir uma regra ndo ¢ suficiente que os atores facam acordos a
respeito das defini¢des, pois enquanto ndo souberem que todos estdo entendendo
as palavras da mesma maneira, ndo sabem ainda se empregardo as defini¢des do
mesmo modo. Além das defini¢des consentidas, ainda é preciso um acordo sobre
seu uso (GIANNOTTI, 1991, p.7 a 23).

Porém, com base na propria teoria habermasiana, importa aqui menos que todos
entendam as “palavras da mesma forma”, mas que entendimentos distintos gerados com
base em uma mesma opinido gerem reflexdo. No caso em analise, por ser constrangido a
isso, o Estado ja ndo pode mais furtar-se de por-se disponivel ao entendimento. Resta saber
até que ponto essa imposicao refletird numa disponibilidade efetiva, ou em boa vontade,
por parte de seus organismos para o didlogo com o cidaddo. Apresentada a importancia da
dimensdo do entendimento em Habermas, passar-se-a a discussdo da racionalidade, uma

das categorias centrais (se ndo a mais central) da teoria de Habermas, s6 que sob um

enfoque organizacional, como se vera a seguir.

2.3. Racionalidade instrumental versus racionalidade substantiva e a

proposta de conciliacio de ambas pelo agir comunicativo

Apresenta-se agora a teoria de agir comunicativo como proposta de conciliagdo
entre a racionalidade instrumental e a racionalidade substantiva. Esta proposta ¢
apresentada por Fernando Guilherme Tenodrio, no texto 7Tem razdo a administragdo?

(1990). Tendrio desenvolve pesquisas cujo tema central ¢ a reponsabilidade na gestdo,
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tanto do Estado, quanto do setor privado. O texto em tela deu origem a um livro
homonimo, publicado pela FGV, em 2013, e apresenta uma coletdnea de ensaios, os quais
problematizam o uso da racionalidade instrumental pelas organizagdes. O artigo apresenta-
se menos como uma proposicdo tedrica do que uma provocacdo a Administragdo como
area de conhecimento, a qual o autor chama de acritica e notadamente instrumental.

A relevancia de suas ideias para este estudo justifica-se devido a onda gerencial que
tomou conta do Estado brasileiro, como se as teorias organizacionais e de gestdo bastassem
para garantir o desenvolvimento e o amadurecimento da Administragdo Publica. Teorias e
estratégias, como se vera, justificam e reforcam a razdo instrumental, mas ndo oferecem
saidas, quando se trata de travar um didlogo com o cidaddo®’. Portanto, o que o autor
pretende, ao apresentar o pensamento habermasiano ¢, essencialmente, suscitar a seguinte
provocacgdo: como fomentar a razao comunicativa dentro de espacos socioformais em que
predomina a razdo instrumental? A pergunta, apesar de ndo findar respondida, provoca
reflexdes.

A discussdo comeca com a afirma¢ao de que a agdo racional orientada para fins (ou
finalidades), algo comum s organizagdes, tem buscado, desde o Taylorismo™, paradigmas
que a justifiquem. Essa busca, contudo, ndo tem permitido a emancipacdo de
administradores e administrados, ou seja, ndo tem garantido-lhes o desvencilhamento da
opressao causada pela normatizagao do trabalho.

Todo o conhecimento tedrico-prescritivo postulado pelas teorias organizacionais ou
gerenciais, embora venham gerando novos pensamentos, ndo ultrapassam a fronteira da
acdo racional orientada para fins, além de homogeneizacdo das ac¢des sociais dentro das
organizagdes, apesar da pretensdo de que essas teorias melhorem as relagdes sociais
humanas no ambiente institucional.

Tenorio (1990) vai buscar argumentos e inspiracdo em Habermas para tentar
compreender como e se tais teorias de a¢do racional tém mediado, de forma democréatica, o
“pensar” e o “agir”. De forma mais especifica, seu esfor¢o ¢ pelo entendimento de se essa

mediacdo “ndo esconde um ‘pensar’ autoritario, positivista, que ‘ilustra, a priori, a sua

* O “Estado gerencial”, por ser fruto da teoria neoliberal, enxerga mais o sujeito como cliente do que como
cidaddo. H4 nele uma légica de dinamismo, agilidade, geragdo de resultados. E fundamental compreendé-lo
em contraposi¢do ao Estado intervencionista ou desenvolvimentista. Contudo, ndo cabe aqui estender essa
discussdo, mas apenas ter isso em mente.

%% Criado pelo engenheiro norte-americano Frederick Taylor (1856-1915), o taylorismo caracteriza-se pela
énfase nas tarefas, objetivando o aumento da eficiéncia ao nivel operacional.
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existéncia apocrifa impedidora da prdxis’” (TENORIO, 1990, p.5-9).

Como ele esclarece, ndo se trata de uma discussdo orientada por modismos pos-
modernistas para desconstru¢do do pensamento racional-funcional. O que se pretende ¢é
encontrar uma razdo desprovida de pretensdes absolutistas e estabelecer pardmetros que
favoregam o processo democratico de tomada de decisdes na organizagdo. Em resumo, seu
trabalho ¢ comparar a razdo do agir instrumental com o imperativo categorico-racional-
instrumental do qual se valem as organizac¢des na atualidade.

Como ja foi dito aqui, a racionalidade instrumental — ou funcional, como nomeia
Tenorio (1990) em seu estudo — € o processo organizacional que visa a alcancar objetivos
prefixados, em que predomina a instrumentaliza¢do da acdo social dentro das organizagdes
e no qual ha uma formalizagdo mecanicista das relagcdes sociais. Nele, a divisdo do
trabalho ¢ um imperativo categoérico, por meio do qual se procura justificar a pratica
administrativa dentro dos sistemas sociais organizados.

J4 a racionalidade substantiva ¢ a percep¢ao individual-racional, ou seja, subjetiva,
da intera¢do dos fatos em um dado momento. Com base nesse entendimento, poder-se-ia
entender que o ator social atuante nas organizac¢des deveria ter permissdo para produzir
segundo a suas percepgoes € seu modo particular no que se refere a agao racional orientada
a fins. Contudo, ndo ¢ o que ocorre, dado o fato de que os administrados, a despeito das
teorias racionais funcionais, continuam a atuar como forca de trabalho comprada.

Uma das explicagdes para isso pode estar no fato de a divisdo do trabalho promover
interdependéncia das relacdes produtivas, divisdo essa que € justificada por um conjunto de
conhecimentos orientados para as organizagdes, impossibilitando que o individuo

manifeste sua razdo de forma dialédgica.

O que observamos ¢ que o processo de trabalho, apesar das “modernidades”
promovidas pelas teorias racionais funcionais, ndo diminui o espago entre
administradores e administrados, continuando a for¢a de trabalho como uma
mercadoria “comprada” para atuar no interior das organizagdes (TENORIO,
1990, p.5-9).
Essas teorias, mesmo quando metodoldgicas e incentivadoras a participacdo do
agente, acabam distanciando superiores e subordinados. E quando propdem uma mudanga
racional planejada, a participacdo se restringe a certas camadas sociais dentro das

organizagdes, geralmente a dos tecnocratas — a quem o autor confere o status de camada

média da organizacdo, ou seja, localizada entre os altos dirigentes e a for¢a de trabalho
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propriamente operacional.

Para Tendrio, o que se pretende, na verdade, com esse conjunto de teorias
organizacionais ¢ promover o ajustamento do individuo ao processo de produgdo do
trabalho, independentemente do valor racional-substantivo que o agente carregue. Tal
ajustamento atinge indistintamente o trabalhador manual e o trabalhador intelectual. “O
primeiro muitas vezes atua até de forma ingénua, ndo percebendo a reificacdo a que ¢
submetido; o segundo ¢ vitima do préprio processo discriminador resultante da divisdo do
trabalho” (TENORIO, 1990, p.5-9).

A explicacdo apresentada para este ajustamento refere-se ao enfoque acritico e a
producdo teodrica dos cursos de Administracdo. Trata-se, segundo o autor, de contetidos
pragmaticos que reforgam o lado instrumental das organizagdes em detrimento da
emancipac¢do do homem.

O caminho proposto para a solu¢do desse impasse entre a racionalidade
instrumental e a racionalidade substantiva ¢ a razao constituinte do agir comunicativo. Nao
que se trate de uma solugdo definitiva, mas de uma teoria da qual a Administragcdo ndo se
apropria e que oferece contetdo para solucionar a oposi¢do posta entre as racionalidades
instrumental funcional e a substantiva.

A teoria do agir comunicativo dialetiza o progresso técnico e o cientifico,
contrapondo-se a a¢do racional orientada para fins. Enquanto a racionalidade instrumental
busca uma mediagdo entre a teoria e a pratica a partir de postulados técnico-formais, a
racionalidade comunicativa promove a mesma mediacdo pela via dialdgica. Ocorre, porém,
que o que tem predominado no agir instrumental dentro das organizagdes formais ¢ o
processo decisorio burocratizado. Essa burocratizagdo impossibilita ao administrado
manifestar ao administrador a sua razdo, ndo somente quanto aos aspectos de producao,

mas também a sua cidadania.

[...] a agdo comunicativa pressupde a linguagem como um meio dentro do qual
tem lugar um tipo de processo de entendimento, em cujo transcurso os
participantes, ao relacionar-se com um mundo, se apresentam uns frente aos
outros com pretensdes de validade que podem ser reconhecidas ou postas em
questdo (HABERMAS, 2012, p. 163).

Isso posto, o agente valida seu entendimento com base em trés pretensdes: 1) de
que o enunciado ¢ verdadeiro; 2) de que seu ato de fala ¢ verdadeiro segundo o contexto

normativo vigente; e 3) de que a intengdo expressa no que fala coincide com o que
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realmente pensa (TENORIO, 1990). A legitimidade existe, pois, quando os atores sociais
envolvidos no processo, administrados e administradores, negociam, de forma dialogica, a
maneira como os resultados sao alcancados.

Nesse sentido, a razao habermasiana se coloca como inovadora, porque ndo se afina
com a razdo instrumental cultivada pela contemporaneidade, pelo pragmatismo neoliberal
que relega o sujeito a condicdo de cliente. Ao contrario: propde uma mudanca de
paradigma, dado que a razdo passa a ser um ato de interagdo dialdgica entre os atores,
tornando-se um mecanismo de emancipagao do sujeito percebido enquanto cidaddo.

E quanto ao papel desempenhado pela razdo substantiva a frente da razdo
instrumental, Habermas defende que a saida deve ser buscada em um processo dialdgico e
intersubjetivo, no qual os atores constroem o consenso possivel com base em uma
argumentacao fundamentada.

Em sua proposta, Tenorio (1990) admite que a apropriagao deste paradigma pela
administracdo significaria admitir a falibilidade de seus conceitos e incorporar, de forma
critica, outros conceitos que ampliem seus horizontes como area de conhecimento.

Colocados esses argumentos, percebidos aqui como mais pertinentes aos propositos
interpretativos e analiticos do objeto de andlise, a ldgica apresentada por Habermas. Se,
como se pressupoe aqui, a LAI estabelece os mecanismos de didlogo que tencionam a
racionalidade instrumental de modo a aproximar o cidaddo dessa esfera que a tecnicidade e
a profissionalizagdo da democracia representativa o afastou, resta saber como isso ocorre.
Ademais, esta pesquisa também investiga como a LAI se legitima, dentro da
Administragdo Publica, a partir dos mecanismos dialdgicos, fundados pela norma, para a
efetivacdo da transparéncia no Estado brasileiro. Esses aspectos somente podem ser
investigados em campo.

Isso posto, passa-se a secdo que apresentard o desenvolvimento da pesquisa. Nela,
sera feita a contextualizacdo do debate e apresentada a metodologia empreendida neste

estudo.



PARTE II: Desenvolvimento da
pesquisa
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3. CONTEXTUALIZANDO O DEBATE

Feita a explanagdo acerca do quadro tedrico de referéncia, em que se discutiram os
aspectos centrais da teoria de Habermas, tem-se agora a contextualizacdo do debate. O que
ser fard aqui complementar a perspectiva tedrica, pois nessa se¢do serdo reunidos
conceitos, fatos historicos, reflexoes.

Para iniciar o debate, ¢ preciso, primeiramente, compreender o surgimento do
direito a informagdo como um direito humano®', entendendo que esse conceito se ancora
na ideia de liberdade de informacdo. Assim, trata-se-4 aqui brevemente sobre a discussdo
acerca de direitos, pelo fato de incrementar de alguma maneira a percepcdo acerca do
objeto, muito embora ndo se tenha intencdo de aprofundar o debate. O que se pretende ¢é
realizar a contextualizagdo do conceito do direito de acesso a informagdo, o que sera feito
da seguinte forma.

Primeiramente, mostrar-se-a como a discussdo sobre o direito a informagao se deu
em ambito internacional, na esfera dos organismos internacionais, quando o mundo,
impactado por duas guerras mundiais,’* iniciou uma reflexdo sobre os direitos do homem.
O marco inicial,” portanto, serd o reconhecimento da liberdade da informa¢ao como um
direito humano, no ano de 1946, episddio que antecede a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, concebida em 1948. Para essa explanagdo, serd usada a publicacdo da
Organizacao das Nagdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO)
Liberdade de informagdo: um estudo de direito comparado, por se tratar, talvez, da mais
importante referéncia de direito comparado sobre o tema na atualidade.

Logo apos, passar-se a localizacdo dessa discussdo no Brasil. Buscar-se-a
apresentar, de forma resumida, os instrumentos legais que antecederam a LAI apos a
promulgacao da Constituigdo Federal de 1988. Ponto fundamental nesse debate ¢ a cartilha
denominada Orientacoes para a Implementa¢do da Lei de Acesso a Informagdo nas

Ouvidorias Publicas — rumo ao sistema participativo, publicada pela Controladoria-Geral

*'Grosso modo, a expressdo direito humano nomeia o direito fundamental da pessoa, porém é mais
comumente utilizada pelo Direito Internacional, enquanto o Direito Constitucional Publico utiliza-se da
terminologia “direito fundamental”.

A Primeira e a Segunda Guerra Mundial, ocorridas entre 1914-1918 e 1939-1945, respectivamente.
»Optou-se por esse recorte, embora a primeira lei de acesso a informagdes publicas do mundo tenha sido
publicada na Suécia, em 1766, ainda na era da liberdade ou dos direitos de primeira geragdo, conforme a
classificagdo de Noberto Bobbio (2004). A segunda norma do género s6 surgiria em 1951, na Finlandia,
trés anos apos a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. No mesmo sentido, a terceira lei de acesso a
informag@o ¢ a dos Estados Unidos, publicada em 1966.
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da Unidao (CGU). Além disso, recorre-se também a informagdes coletadas em entrevistas
iniciais realizadas para pesquisa exploratoria e leitura de publicagdes, artigos e literatura
especializada. A opcao pelo material da CGU se deu por ser esse o ultimo 6rgdo recursal,
no Poder Executivo Federal, de analise das negativas de acesso a informacdo, antes da
Comissio Mista de Reavaliagio de Informacgdes.’® Acredita-se que ¢ 1a que a
implementagdo vem sendo discutida em profundidade.

Na terceira parte desta secdo, serd abordada, de forma resumida, a tramitagcdo da
norma no Congresso Nacional. Serdo apresentados ainda alguns dos avangos e das
polémicas em torno da Lei 12.527/2011, aspectos que se colocam contra e a favor do
aprimoramento da cultura de transparéncia, além da problematizacdo do debate, com foco

na dimensao politica da LAIL

3.1 O acesso a informacio no mundo

O direito a informagao e o principio da maxima divulgacdo ganharam importancia
em todo o mundo na segunda metade do século passado (MENDEL, 2008). Em especial na
América Latina, a liberdade de informagao, e o que mais tarde se chamou direito de acesso
a informacdo, tornou-se fundamental em funcdo da redemocratizagdo da regido. Temas
como participagdo politica e direito a verdade, antes distantes dos latino-americanos,

35
passaram a ocupar a agenda’™ nesse novo contexto.

*Art. 16. Negado o acesso a informagdo pelos 6rgdos ou entidades do Poder Executivo Federal, o
requerente podera recorrer a Controladoria-Geral da Unido, que deliberara no prazo de 5 (cinco) dias se:

I - 0 acesso a informagdo néo classificada como sigilosa for negado;

II - a decis@o de negativa de acesso a informagdo total ou parcialmente classificada como sigilosa ndo
indicar a autoridade classificadora ou a hierarquicamente superior a quem possa ser dirigido pedido de
acesso ou desclassificagéo;

IIT - os procedimentos de classificagdo de informagdo sigilosa estabelecidos nesta Lei ndo tiverem sido
observados; e

IV - estiverem sendo descumpridos prazos ou outros procedimentos previstos nesta Lei.

§ 1o O recurso previsto neste artigo somente podera ser dirigido a Controladoria-Geral da Unido depois de
submetido a apreciagdo de pelo menos uma autoridade hierarquicamente superior aquela que exarou a
decisdo impugnada, que deliberara no prazo de 5 (cinco) dias.

§ 20 Verificada a procedéncia das razdes do recurso, a Controladoria-Geral da Unido determinara ao 6rgéo
ou entidade que adote as providéncias necessarias para dar cumprimento ao disposto nesta Lei.

§ 30 Negado o acesso a informagdo pela Controladoria-Geral da Unido, podera ser interposto recurso a
Comissao Mista de Reavaliacdo de Informacdes, a que se refere o art. 35.

Art. 17. No caso de indeferimento de pedido de desclassificagdo de informagdo protocolado em o6rgéo da
administragdo publica federal, podera o requerente recorrer ao Ministro de Estado da area, sem prejuizo das
competéncias da Comissdo Mista de Reavaliagdo de Informagdes, previstas no art. 35, e do disposto no art.
16.

> Um dos conceitos de agenda, usado por Maria das Gragas Rua, remete-0 ao conjunto de assuntos ou de
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Comumente compreendido como o direito de acesso aos dados mantidos pelos
6rgdos publicos, o direito a informagdo carrega outros sentidos tdo importantes quanto
esse: reflete o principio republicano de que o governo deve servir ao povo; define a
informagdo como oxigénio da democracia; promove a ac¢ao politica do cidadao; fomenta o
combate a corrup¢do e aos atos ilicitos do governo; atribui uma obrigacdo aos Estados de
assegurar que o povo obtenha informacdes sobre direitos humanos, entre outros sentidos.

Contudo, foi o entendimento de que o acesso a informacdo se constitui em um
direito humano fundamental que o colocou na pauta dos organismos internacionais,
fazendo, consequentemente, com que o debate migrasse do “Sistema-Mundo™® para
dentro dos Estados.

Nessa dimensdo internacional, diferentes organismos responsaveis pela promocao e
protecdo dos direitos humanos reconheceram o direito de acesso as informagdes sob a
guarda de o6rgdos publicos como um direito humano, fomentando debates sobre seus
sentidos e importancia e pontuando a necessidade de haver uma legislacdo especifica
asseguradora desse direito. Entre esses organismos, incluiam-se a Organizacao das Nagdes
Unidas (ONU), a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), a Unido Africana, além de
outras institui¢des que atuam na area de direitos humanos.

E possivel afirmar, entdo, que tudo comeca quando o entendimento sobre liberdade
de informagdo ¢ assimilado pelas Nacdes Unidas, no ano de 1946, quando a Assembleia
Geral adotou a Resolugdo 59, a qual afirmava, textualmente, que “a liberdade de
informacdo constitui um direito humano fundamental e pedra de toque de todas as
liberdades a que se dedica a ONU” (MENDEL, 2008). Segundo Mendel, a liberdade de
informagdo, no sentido usado pelo organismo naquele contexto, referia-se ao acesso a
informacdo sob o controle dos 6rgdos publicos, e também, de forma geral, “ao livre fluxo
de informagao na sociedade”.

Dois anos depois, em dezembro de 1948, surgia aquele que ¢ considerado o marco
primordial dos direitos humanos: a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. Adotada

pela Assembleia Geral da ONU naquele ano, o documento garante o direito a liberdade de

politicas do qual um governo se vale para tentar influenciar a atualidade ou o futuro proximo.

**Wallerstein define “Sistema-Mundo™: como unidade de analise importante para compreender as mudangas
da sociedade. “O Sistema-Mundo moderno de Wallerstein se apresenta como uma entidade econdmica e
ndo politica, que se define a partir da economia mundial capitalista europeia do fim do século XV e inicio
do século XVI” (ARANHA, 2006, p.73). Segundo Aranha, o Sistema-Mundo ndo faria remissdo a um
sistema que englobe todo o planeta, mas, sim, a um outro “maior que qualquer unidade juridica ou
politicamente definida”.
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expressdo e de informacdo, que nos termos do artigo 19 enfatiza:

Todos tém o direito a liberdade de opinido e de expressdo; este direito inclui a
liberdade de expressar opinides sem interferéncia de buscar, receber e transmitir
informagdes e ideias, por quaisquer meios e sem limitagdes de fronteiras (ONU,
1948).

A Declaragdo continha efeito vinculante e obrigava todos os Estados como direito
internacional consuetudinario.’” Anos mais tarde, a Assembleia Geral da ONU ratificou seu
enunciado sobre o tema com o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, um tratado
com forga de lei, adotado pelo organismo em 1966 e ratificado, até 2007, por 160 Estados.
Grosso modo, o pacto garantiu o direito a liberdade de opinido e expressdo em termos
semelhantes ao artigo 19 da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos.

Embora tais instrumentos internacionais de direitos humanos ndo enunciassem, de
forma especifica, o direito de informa¢do, nem compreendessem o direito de acesso a
informa¢do mantida pelos 6rgaos publicos, os entendimentos da redacdo desses tratados
“tiveram visdo de longo alcance” (MENDEL, 2008). O motivo: tais documentos
reconheceram nao somente a importante fungdo social de falar, assegurada pela liberdade
de expressdo, mas também garantiam o livre fluxo de informacdes e de ideias na
sociedade. Com isso, o destinatario da informacdo ganha a dimensdo de importancia até
entdo conferida somente ao emissor.”®

Em 1993, surge a figura do Relator Especial da ONU para a Liberdade de Opinido
e Expressdo, o qual possui a fungdo de esclarecer sobre o conteido de liberdade de
opinido. Desde 1997, seus relatdrios tém abordado a questdo do direito a informacdo, até
que, em 1998, declara que “o direito de liberdade de informagao inclui o direito de acesso
a informagdo detida pelo Estado” (MENDEL, 2008, p.9). Visdes afins foram
compartilhadas pelo Relator Especial da ONU para Liberdade de Opinido e de Expressao,
pelo Representante para Liberdade de Midia da Organizacgao para Seguranca e Cooperagao
na Europa (OSCE) e pelo Relator Especial da OEA sobre Liberdade de Expressdo, no ano
de 1999, quando se reuniram para adotar uma declaracdo conjunta sobre o tema.

Em outra declaragdo conjunta, o direito a informacdo foi definido pelos

'Surge dos costumes de uma sociedade, ndo passando por um processo formal de criagdo de leis. No direito
consuetudinario, as leis ndo precisam necessariamente estar num papel ou serem sancionadas ou
promulgadas: os costumes transformam-se em leis. E o que ensina manuais de direito constitucional, como
o de José Afonso da Silva (2009).

** A inversio do polo-receptor, que também se torna emissor, é um sentido caro ao direito & Comunicagao,
tdo importante aos estudos de politicas de Comunicacéo.
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representantes da seguinte forma.

O direito de acesso a informagdo em posse das autoridades publicas constitui um
direito humano fundamental que deve ser efetivado em nivel nacional através de
legislag@o abrangente (leis de liberdade de informag@o, por exemplo) baseada no
principio da maxima divulgagdo, estabelecendo a presungdo de que toda
informagdo € acessivel e estd sujeita a um sistema estrito de excecdes.
(MENDEL, 2008).

3.2. O cenario latino-americano

Em 1969, a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos, um tratado
internacional realizado entre os paises-membros da OEA — com for¢a de lei, a semelhanga
dos documentos da ONU —, apresenta dispositivo que garante a liberdade de expressdo: o
artigo 13. De forma textual, o dispositivo declara que “toda pessoa tem direito a liberdade
de pensamento e de expressdo”. Esse direito compreende a liberdade de “procurar, receber
¢ difundir informacdes e ideias de toda natureza, sem consideracdo de fronteiras,
verbalmente ou por escrito, ou em forma impressa ou artistica, ou por qualquer outro
processo de sua escolha”.*® A convengdo, também conhecida como Pacto de San José da
Costa Rica, foi ratificada pelo Brasil, em 1992.

No ano de 1994, a Associagdo Interamericana de Imprensa organiza uma
conferéncia na regido sobre liberdade de expressdo. Desse encontro, nasceu a Declaragdao
de Chapultepec, “um conjunto de principios que discorre sobre a garantia da liberdade de
expressao encontrada no artigo 13” (MENDEL, 2008, p.10). Nessa declaragdo, os Estados
reconheciam o direito a informagao como direito fundamental, incluindo nessa categoria o

direito de acesso a informacdo mantida por 6rgdos publicos: “IIl. As autoridades devem

%0 texto completo do dispositivo que trata de liberdade de pensamento e expressdo ¢ o seguinte:
“Toda pessoa tem o direito a liberdade de pensamento e de expressdo. Esse direito inclui a liberdade de
procurar, receber e difundir informagdes e ideias de qualquer natureza, sem consideragdes de fronteiras,
verbalmente ou por escrito, ou em forma impressa ou artistica, ou por qualquer meio de sua escolha.
O exercicio do direito previsto no inciso precedente ndo pode estar sujeito a censura prévia, mas a
responsabilidades ulteriores, que devem ser expressamente previstas em lei e que se facam necessarias para
assegurar:
a) o respeito dos direitos e da reputagdo das demais pessoas;
b) a protecdo da seguranga nacional, da ordem ptblica, ou da satide ou da moral publicas.
Nio se pode restringir o direito de expressdo por vias e meios indiretos, tais como o abuso de controles
oficiais ou particulares de papel de imprensa, de frequéncias radioelétricas ou de equipamentos e aparelhos
usados na difusdo de informag@o, nem por quaisquer outros meios destinados a obstar a Comunicagéo ¢ a
circulagdo de ideias e opinides.
A lei pode submeter os espetaculos publicos a censura prévia, com o objetivo exclusivo de regular o acesso
a eles, para prote¢do moral da infincia e da adolescéncia, sem prejuizo do disposto no inciso 2.
A lei deve proibir toda propaganda a favor da guerra, bem como toda apologia ao 6dio nacional, racial ou
religioso que constitua incitamento a discriminagdo, a hostilidade, ao crime ou a violéncia”.
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estar legalmente obrigadas a por a disposi¢ao dos cidadaos, de forma oportuna e equitativa,
a informacgdo gerada pelo setor piblico [...]”.*" Embora esse documento nio possua status
juridico formal,"' tem se tornado uma forte referéncia para o amadurecimento da liberdade
de expressao na regido.

E no ano 2000 que surge o “mais completo documento oficial referente a liberdade
de expressdo para o sistema interamericano” (MENDEL, 2008, p.11). Trata-se da

Declaragdo Interamericana de Principios de Liberdade de Expressdo,” que ja no

preambulo reafirma o direito a informagao, além de reconhecer outros principios:

[...]

CONVENCIDOS de que, garantindo o direito de acesso a informagdo em poder
do Estado, conseguir-se-4 maior transparéncia nos atos do governo, fortalecendo
as institui¢des democraticas.

[...]

Principio 3. Toda pessoa tem o direito de acesso a informagéo sobre si propria ou
sobre seus bens, de forma expedita e ndo onerosa, esteja a informagdo contida
em bancos de dados, registros publicos ou privados e, se for necessario, de
atualiza-la, retifica-la e/ou emenda-la.

Principio 4. O acesso a informag@o em poder do Estado ¢ um direito fundamental
do individuo. Os Estados estdo obrigados a garantir o exercicio desse direito.
Este principio s6 admite limitagdes excepcionais que devem estar previamente
estabelecidas em lei para o caso de existéncia de perigo real ¢ iminente que
ameace a seguranca nacional em sociedades democraticas.

Outros instrumentos legais em ambito internacional sdo o Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Politicos, tratado legalmente vinculante, ratificado pelo Brasil em 1992, e
a Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupgao, ratificada pelo Brasil em 2005.

No que tange a existéncia de leis nacionais especificas voltadas para tratar do
direito de acesso a informagdo, dezenove paises da América Latina possuem esses atos
normativos. Entre eles, estdo: México, Guatemala, El Salvador, Panama, Honduras,
Nicardgua, Republica Dominicana, Colombia, Equador, Peru, Chile, Uruguai, Argentina e

Brasil.

“Disponivel em http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-nio-Inseridos-nas-
Deliberagdes-da-ONU/declaracao-de-chapultepec-1994.html

“'Nio se trata de um documento com forga de lei, como sdo os acordos internacionais, mas de uma carta de
principios assinada por chefes de Estado, juristas e entidades ou cidaddos comuns. O compromisso foi
assumido pelo Brasil quando o Presidente Fernando Henrique Cardoso assinou a declaragdo, em 9 de
Agosto de 1996. O Presidente Luiz Inacio Lula da Silva renovou o compromisso em maio de 2006.

*Disponivel em:

<http://www.operacoesespeciais.com.br/userfiles/11_Declaracao_principios_liberdade expressao.pdf>.
Acesso em: 5 de fevereiro de 2013.
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3.3. O acesso a informacdo no Brasil

O direito de acesso & informagio é um direito publico subjetivo.”’ Pode ser
entendido como parte de um grupo mais amplo de direitos civis e politicos, mas sempre
como essencial a prote¢do de outros direitos — de cidadania, politicos, sociais, entre outros.
Por isso, precisa ser encarado ndo apenas como um direito em si, mas também como um
mecanismo para o exercicio de outros.

Na Constituigio Federal de 1988, ele ¢ encontrado da seguinte maneira:**

1) Art. 5°, XXXIII: todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;

2) Art. 37, § 3°, inciso II: A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario
na administrag¢@o publica direta e indireta, regulando especialmente [...] o acesso
dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; e

3) Art. 216. § 2°: Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da
documentagdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta a
quantos, dela, necessitem (BRASIL, 1988).

Apds a promulgacdo da Carta Magna, foram publicados, no Brasil, diferentes
instrumentos normativos que tratam do acesso a informacao. Essas normas relacionavam-
se tanto as politicas publicas de transparéncia ativa quanto a divulgacdo de atos
administrativos ou regulamentacao de sigilo. A transparéncia passiva, no entanto, somente
encontrou regulamentacdo com a publica¢do da LAI

Para uma compreensdo rapida de como era constituido o ambiente normativo
anterior a lei tema deste estudo, apresenta-se, a seguir, o quadro dos atos normativos que
resumem as politicas de regulamentacdo do acesso a informagdo antes da publicacdo da

Lei 12.527.

* Diz respeito a todas as pessoas as quais pertence o direito de postular ou reivindicar algo, como um
servigo, por exemplo.
* Trata-se dos trés incisos constitucionais regulamentados pela Lei 12.527/2011.
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Quadro IIT: Resumo do ambiente normativo interno antes da publicagdo da Lei
12.527/2011

Instrumento normativo Conteudo

Lei 8.159/1991 Modificada pela LAI, a Lei 8.159/91 estabelece diretrizes
da politica nacional de arquives publicos e privados.
Assegura a todos o direito de acesso pleno a quaisquer
documentos publicos, sem definir como se daria tal
acesso. Esta Lei estabelece que o direito de acesso sera
pleno com excegdo de papéis de carater sigiloso, “cuja
divulgagdo ponha em risco a seguranga da sociedade e do
Estado”, ou exponha indevidamente a intimidade, a vida
privada ou a imagem das pessoas.

Lei 9.051/1995 Trata da expedigdo de certiddes para a defesa de direitos
ou esclarecimentos de situagdes, determinando que o
prazo para a expedi¢do desses documentos é de, no
maximo, 15 dias nos 6rgaos da administrago
centralizada ou autarquica, empresas publicas, sociedades
de economia mista e fundagdes publicas da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Decreto Presidencial 2.134/1997 Criava as "Comissdes Permanentes de Acesso".
Revogado pelo Decreto no 4.553/2002, que regulamentou
o art. 23 da Lei no 8.159/1991, sobre a categoria dos
documentos publicos sigilosos e o acesso a eles.

Lei 9.507/1997 Regula o direito de acesso a informacdo existente em
registro ou banco de dados de carater publico e o
procedimento do Habeas Data.

Decreto Presidencial 2.910/1998 Estabelece normas para a salvaguarda de documentos,
materiais, areas, comunicagoes e sistemas de informacao
de natureza sigilosa, e da outras providéncias. Este
decreto foi revogado pelo Decreto no 4.553/2002.

Decreto Presidencial 2.942/1999 Revogado pelo Decreto no 4.073/2002, versava sobre a
politica nacional de arquivos publicos e privados.
Decreto Presidencial 4.073/2002 Dispde sobre 0o CONARQ (Conselho Nacional de

Arquivos) e o SINAR (Sistema Nacional de Arquivos).
Determina a criagdo de Comissdes Permanentes de
Avaliag@o de Documentos em cada 6rgéo e entidade da
Administragdo Publica Federal. Regulamenta os arts. 7,
11 e 16 da Leino 8.159, de 8 de janeiro de 1991, que
dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e
privados.

Decreto Presidencial 4.553/2002 Revoga o Decreto 2.134/1997. Determinava a
possibilidade ndo mais existente de sigilo eterno, pois
permitia a renovagao indefinida do prazo maximo de 50
anos para a ndo divulgac@o de determinados documentos.
O Decreto se dedica a salvaguarda de dados, informagdes,
documentos e materiais sigilosos de interesse da
seguranca da sociedade e do Estado, no ambito da
Administragdo Publica Federal, e da outras providéncias.

Fonte: Orientacdes para a Implementagao da Lei de Acesso a Informagado nas Ouvidorias
Publicas — rumo ao sistema participativo (Controladoria-Geral da Unido, 2011, p. 16 a 18,
grifo nosso).

Como ¢ possivel perceber, os instrumentos normativos enumerados acima ou

possuem carater de acesso individual, ou seja, de cunho personalissimo, como direito de
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certidio ou Habeas Data,” ou referem-se ao sigilo de documentos e arquivos sob a
salvaguarda do Estado.

Embora ainda ndo fossem normas que compreendessem a informagdo como um
bem publico, tampouco o direito de acesso como um instituto coletivo, tais normas
garantiam, em certa medida, o direito fundamental ao acesso ja previsto na Constituicdo
Federal, informando certo movimento do Estado no sentido da constru¢do da
transparéncia. Contudo, até o nascimento da Lei 12.527/2011, todo pedido deveria ser
motivado pelo demandante. Além disso, o fornecimento de certiddes estatais ndo era

gratuito. A LAI inova nesses € em outros aspectos, como sera abordado a seguir.

3.4. O nascimento da LAI no Brasil*

A historia do inicio do anteprojeto de acesso a informag¢do possui dois marcos. Um
deles localiza o comeco da trajetoria da proposta na Controladoria-Geral da Unido,
enquanto o outro conta que o debate brasileiro ganha forca com a criagdo do Forum de
Acesso a Informagoes Publicas.

O ano de 2003 data a constituicdo do Forum de Acesso a Informagdes Publicas,
que, naquele ano, realiza o primeiro seminario internacional de direito de acesso a
informagdes. Participam desse momento organizagdes ndo governamentais, como o SOS
Imprensa, a Associacdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji), os movimentos
Transparéncia Brasil e Contas Abertas, além de convidados internacionais, tais como
Ernesto Villanueva — politico mexicano que integrara o Comité Gestor de Liberdade de
Informagdo do México. Naquele momento, a Lei Mexicana de Acesso a Informacdo —
conhecida como Lei Oaxaca —, que tanto influenciou a legislacdo brasileira de acesso a
informagao, ja existia.

Cerca de trés anos depois, em 2006, um anteprojeto da LAI ¢ formulado dentro da
CGU. O texto foi enviado a Casa Civil, que naquele momento estava sob o comando da
entdo ministra Dilma Rousseff. Desde o inicio, o espirito da proposta era o de elaborar uma

norma de acesso a informag¢do em que a transparéncia fosse a regra e o sigilo, a excegao.

*De acordo com a literalidade do texto da Constituigio Federal: Art. 5°, LXXII - conceder-se-4 Habeas
Data: a) para assegurar o conhecimento de informagdes relativas a pessoa do impetrante, constantes de
registros ou bancos de dados de entidades governamentais ou de carater publico [...];

*Texto construido com base em entrevistas de informagdo, realizadas durante a pesquisa exploratoria, e
matérias de diferentes jornais.
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Em 2009, o Executivo apresentou, a Camara dos Deputados, o PL 5.228/09, de
iniciativa do Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da Silva. O texto continha sugestdes
colhidas no Forum de Acesso a Informagdes Publicas, em 2003. Naquele mesmo ano, o
movimento pelo acesso a informagdo ganha adesdo da ANDI — Comunicagdo e Direitos e
de outras organizagdes ndo governamentais. J4 integrava o movimento a organizagdo
internacional Artigo 19% que, desde 2007, desembarcara no pais, atraida pelas discussdes
sobre o tema.

Ao ingressar na Camara, foi criada uma Comissdo Especial para apreciar a matéria.
Em geral, as comissdes especiais destinam-se a tratar de temas complexos, em que mais de
trés comissdes discutem o assunto. Nesse espaco destinado ao debate, a Casa promoveu
audiéncias publicas com a sociedade civil, juristas e representantes da imprensa para
discutir o PL. Na Camara, o projeto tinha carater de urgéncia — forma de tramitagdo que
dispensa determinadas exigéncias regimentais para ser incluida, na Ordem do Dia,*™ na
frente de outras.

Ainda em 2009, a Camara dos Deputados realizou o semindrio internacional sobre
direito de acesso a informagdo, com a participagdo de Dilma Rousseff. O texto foi
apresentado pelo deputado federal Reginaldo Lopes (PT-MG) ao Plenario da Camara dos
Deputados, em 26 de fevereiro de 2010. Em 13 de abril de 2010 a Camara aprovou o
projeto de lei de acesso a informagdo publica. O PL que seguiu para o Senado Federal foi
resultado dos trabalhos da comissdo especial, cujo funcionamento se deu entre setembro de
2009 e fevereiro de 2010, presidida pelo deputado federal José Genoino (PT-SP).

Uma vez no Senado, a proposta recebe outra numeracdo — PLC 41/2010. Apds o
ingresso da matéria na Casa, os senadores assinaram um requerimento de urgéncia
constitucional com fim a dar celeridade a matéria. Apesar disso, a tramitagdo do texto
parou em funcdo do pedido de vista, feito pelo senador Fernando Collor (PTB-AL), para
que a Comissdo de Relagdes Exteriores, a época presida por ele, se pronunciasse em
relagio aos documentos considerados sigilosos®.

A Camara havia imposto o prazo maximo de 50 anos — 25 anos, prorrogaveis uma

*" Trata-se de organizacdo internacional — Article 19 — que milita em defesa da livre expressido dos
individuos, além de atuar na luta pelo direito de acesso a informagdo e pela liberdade de imprensa.
Informagdes adicionais em http://artigo19.org

* Fase da sessdo plenaria ou da reunifio de comissdo destinada & discussdo e a votagdo das proposi¢des em
pauta. Corresponde, também, a relagdo de assuntos a serem tratados em uma reunido legislativa.
Informagdes adicionais em http://www?2.camara.leg.br/glossario/o.html

* Texto baseado em leitura de sites de jornais, como Folha de Sdo Paulo e Portal Vermelho, e sites
informativos federais, como Agéncias Camara e Senado.
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unica vez — para que documentos ultrassecretos caissem em dominio publico e pudessem
ser consultados pela sociedade. Mas o senador Fernando Collor queria que o prazo de
sigilo fosse renovado indefinidamente, conforme decisdo de comissdo que seria criada para
analisar cada caso. O senador José¢ Sarney (PMDB-AP) também era contrario ao tempo
maximo de 50 anos, ndo renovaveis. A decisdo de abrir para a sociedade informacdes
sigilosas alcancaria documentos pertencentes aos periodos em que ambos foram
presidentes.

Foi por causa dos arquivos e das informagdes estratégicas do Ministério das
Relagdes Exteriores que os debates em torno da lei ganharam dimensdes politicas
sensiveis, as quais quase impediram o projeto de seguir em frente. Nesse momento, as
discussoes em torno da divida histérica de mais de vinte anos de ditadura, do direito a
verdade e do resgate da memoria brasileira ofuscavam as verdadeiras possiveis
consequéncias da LAI. A abertura dos arquivos da ditadura seria coroldrio, mas ndo o
principal objetivo do projeto.

Por causa desse aspecto, discutia-se na CGU se a confusdo em torno dos dois
sentidos, direito a verdade e direito de acesso, era oportuna ou nio. Era o ano de 2011 e
Dilma Rousseff, ja Presidenta da Republica, comecava a articular a aprovagdo da proposta
— a despeito das ressalvas e dos obstaculos advindos da Comissdo e do Ministério das
Relagdes Exteriores.

Naquele ano, o Brasil havia sido convidado pelo governo americano a ser colider
do Open Government Partnership (OGP) — Parceria para Governo Aberto. Trata-se de uma
iniciativa internacional, cuja finalidade ¢ assegurar compromissos concretos de governos
nas areas de promog¢ao da transparéncia, luta contra a corrup¢ao, participagdo social e de
fomento ao desenvolvimento de novas tecnologias, de maneira a tornar os governos mais
abertos, efetivos e responsaveis.”

Diante desse cendrio, o senador Fernando Collor, que também relatava o projeto na
Casa e discordava dos prazos ja mencionados anteriormente, cedeu. Aquela altura, possuir
um ato normativo que tratasse especificamente do direito de acesso a informacdo era o
unico requisito de transparéncia governamental que o Brasil ainda ndo cumprira.

No dia 25 de outubro de 2011, cerca de um ano e meio apds seu ingresso na Casa, o

Senado Federal aprovava a proposta por maioria de votos. No projeto inicial, somente

507~ * , . . .
Disponivel em: http://www.acessoainformacao.gov.br/acessoainformacaogov/acesso-informacao-
mundo/governo-aberto.asp
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foram realizadas as modificagdes feitas pelos deputados. O texto chancelado fixou o prazo
maximo de segredo dos documentos em 50 anos, eliminando a hipotese de sigilo eterno. A
aprovacdo transpareceu, portanto, a vontade politica do governo comandado pela
Presidenta Dilma Rousseff.”’

Na versao final, havia trés niveis de classificacdes de documentos: ultrassecretos,
que terdo prazo de sigilo de 25 anos; secretos, com sigilo de até 15 anos; e reservados, que
serdo abertos apos cinco anos (BRASIL, 2011). Desses prazos, apenas o primeiro podera
ser renovado uma unica vez. Consideram-se informagdes ultrassecretas aquelas que podem
por em risco a defesa e a soberania nacionais.

Embora tais prazos sejam alvo de criticas por parte de especialistas, por serem
considerados longos (ANGELICO, 2012), o fato é que a LAI inovou ao estabelecer prazos,
inverter a logica de motivagdo™> e prever a responsabilizacio do servidor em caso de
negativas ndo fundamentadas. Ademais, quando os documentos forem classificados como
ultrassecretos ou secretos, esses prazos tém de ser revistos, no maximo, a cada quatro anos,
pela Comissdo Mista de Reavaliagdo de Informacgdes — instituida pela LAI

. . ~ . ~ .~ o~ . 53
A lei destaca ainda que a ndo deliberagdo sobre a revisdo pela Comissdo Mista

3! Acerca da vontade politica, vale uma observagdo: os dirigentes maximos das institui¢des estudadas — dois
ministros ¢ um presidente de autarquia, com sfafus de ministro —, trabalharam pela efetivagdo da norma,
uma vez que havia empenho da ministra da Casa Civil a qual depois veio a se tornar Presidente. Como se
verd nas analises, os nos que existiam iam se desfazendo ao longo do caminho, porque havia vontade
politica.

>*Antes de a LAI entrar em vigor, o solicitante deveria apresentar as motiva¢des para o pedido de acesso.
Com a norma, cai a necessidade de apresentar os motivos, que passa a ser obriga¢do do Estado, caso queira
negar o pedido de informagdo formulado pelo cidaddo. Textualmente, a Lei 12.527/2011 estabelece o
seguinte:

Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a informagdes aos Orgdos e entidades
referidos no Art. 1o desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identificagdo do
requerente ¢ a especificagdo da informacgéo requerida. [...]

§ 3° Sdo vedadas quaisquer exigéncias relativas aos motivos determinantes da solicitagdo de informagdes
de interesse publico (BRASIL, 2011).

>3 Nos termos do artigo trinta e cinco:

“Art. 35. (VETADO).

§ 1° E instituida a Comissdo Mista de Reavaliagdo de Informagdes, que decidira, no 4mbito da administragdo

publica federal, sobre o tratamento e a classificagdo de informagdes sigilosas e tera competéncia para:

I - requisitar da autoridade que classificar informagédo como ultrassecreta e secreta esclarecimento ou

conteudo, parcial ou integral da informacao;

II - rever a classificag¢@o de informagdes ultrassecretas ou secretas, de oficio ou mediante provocagdo de

pessoa interessada, observado o disposto no art. 7° e demais dispositivos desta Lei; e
111 - prorrogar o prazo de sigilo de informagéo classificada como ultrassecreta, sempre por prazo
determinado, enquanto o seu acesso ou divulgagdo puder ocasionar ameaga externa a soberania nacional ou a
integridade do territorio nacional ou grave risco as relagdes internacionais do Pais, observado o prazo

previsto no § 1° do art. 24.

§ 2° O prazo referido no inciso III ¢ limitado a uma Unica renovacao.

§ 3° A revisdo de oficio a que se refere o inciso II do § 1° devera ocorrer, no maximo, a cada 4 (quatro) anos,
apos a reavaliagdo prevista no art. 39, quando se tratar de documentos ultrassecretos ou secretos.
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implicard a desclassificacdo automatica das informagdes. Por fim, a LAI também prevé
que caso uma pessoa interessada provoque a Comissdo Mista de Reavaliagdo de
Informacgdes, esta devera rever a classificacdo de informacdes ultrassecretas ou secretas.

A Lei de Acesso a Informacao foi minuciosa ao trazer defini¢cdes sobre o que sdo as
transparéncias ativa e passiva. A ativa refere-se a publicacio de dados na internet
independentemente de requisicdo — como informag¢do sobre atividades exercidas pelos
orgdos e entidades, informagdo pertinente a administragio do patriménio publico,
utilizacdo de recursos publicos, licitacdo, contratos administrativos, a divulga¢do da
remunerac¢do individual de servidores e empregados publicos, entre outros —, enquanto a
passiva relaciona-se aos procedimentos e requisitos de resposta a partir da provocagdo da
sociedade (BRASIL, 2011).

A norma estruturou também os procedimentos e as instancias recursais em caso de
negativas do Estado e como deve ser o Servi¢o de Informacdes ao Cidaddo (SIC)** para o
atendimento a requisi¢des, o qual se relaciona a transparéncia passiva. E devido a esses e
outros aspectos que especialistas tém se referido a lei como um poderoso instrumento de
controle social e de combate a corrupcdo, apesar das polémicas, como as causadas pela
divulgacdo dos salarios dos servidores publicos.

O controle social’® é aquele realizado pelo cidaddo e, em geral, se da de forma
complementar ao controle institucional. Uma vez que controladores e auditores do Estado
ndo podem estar em todos os lugares ao mesmo tempo, o individuo, de posse das

informagdes, assume a posi¢cdo de controle do Estado, controle esse ativo e participativo.

§ 4° A ndo deliberagdo sobre a revisdo pela Comissdo Mista de Reavaliacdo de Informagdes nos prazos

previstos no § 3° implicara a desclassificacdo automatica das informacdes.

§ 5° Regulamento dispora sobre a composi¢do, organizagdo e funcionamento da Comissdo Mista de

Reavaliagdo de Informagoes, observado o mandato de 2 (dois) anos para seus integrantes e demais

disposigdes desta Lei”.

>* Art. 9° O acesso a informagdes publicas ser4 assegurado mediante:

I - criagdo de servigo de informagdes ao cidaddo, nos orgdos e entidades do poder publico, em local com

condigdes apropriadas para:

a) atender e orientar o publico quanto ao acesso a informagoes;

b) informar sobre a tramita¢do de documentos nas suas respectivas unidades;

¢) protocolizar documentos e requerimentos de acesso a informagdes; e

IT - realiza¢do de audiéncias ou consultas publicas, incentivo a participagdo popular ou a outras formas de

divulgacdo.

>0 Portal da Transparéncia explica que as ideias de participagdo e controle social estio intimamente
relacionadas: por meio da participagdo na gestdo publica, os cidaddos podem intervir na tomada da decisdo
administrativa, orientando a Administragdo para que adote medidas que realmente atendam ao interesse
publico e, a0 mesmo tempo, podem exercer controle sobre a a¢do do Estado, exigindo que o gestor publico
preste contas de sua atuacdo. Em sentido mais amplo, o controle social pode ser entendido como a
fiscalizagdo que a  sociedade faz sobre os governos. Informacdo  obtida em:
<www.portaltransparencia.gov.br/>[ Acesso em: 5 de fevereiro de 2013.
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Ao atuar na dimensdo do controle social, o cidaddo atenta ainda para o abuso de poder,
para a implementacdo de politicas publicas baseadas em motivacdes privadas, e forma
decisdes de politica baseadas em refor¢o (reelei¢do) ou sancdo (ndo elei¢do). Assim, o
cumprimento desse dever contribui para aumentar a eficiéncia do poder publico e para o
amadurecimento da democracia. E nessa dimensio que ganha forga o argumento de que a
lei de acesso a informagdo, como instrumento de controle, serve também ao combate a
Corrup¢ao.

Desse modo, assim como outras leis ao redor do mundo — voltadas para o
aprimoramento da democracia, fortalecimento do controle social e enfrentamento da
corrupcao—, € possivel constatar que a norma brasileira apresenta reflexos de fundamentos
teoricos e politicos moldados no ambito da Organizacdo das Nac¢des Unidas. As diretrizes
tedricas para a elaboracdo de documentos normativos desse tipo sustentam-se no Relatério
de promocao e protecdao do direito a liberdade de opinido e expressdo (The Public’s Right
to Know: Principles on Freedom of Information Legislation), publicado pela organizagdo
internacional Artigo 19, em 1999.°° Sio nove principios que idealmente deveriam constar
de legislagdes sobre acesso a informagdes:

1) divulgagdo méxima;

2) obrigacao de publicar;

3) promogao de um governo aberto;

4) abrangéncia limitada das excecodes;

5) procedimentos que facilitem o acesso;

6) custos (os individuos ndo devem se encontrar impedidos de fazer pedidos de
informagdo em razao dos altos custos envolvidos);

7) reunides abertas;

8) precedéncia legal da divulgagao; e

9) protecao para os denunciantes.

Dos nove principios recomendados, a LAI contempla oito em seu texto. Apenas o
sétimo principio, relativo a realizacdo de encontros e reunides governamentais abertos ao
publico, ndo est4 expresso no texto da lei.

Destacam-se, por fim, outros aspectos relevantes trazidos pela norma, como as

disposigdes relativas a observancia da transparéncia como regra e da opacidade como

*Disponivel em: <http://www.article]19.org/data/files/pdfs/standards/righttoknow.pdf>. Acesso em: 5 de
fevereiro de 2013.
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excec¢do, a obrigatoriedade da publicacdo de informacgdes de forma proativa na internet, a
promocao da cultura da transparéncia, e a criagdo da Comissao Mista de Reavaliagdo de
Informagdes (CMRI) e o Nucleo de Seguranca e Credenciamento (NSC), ambos com

atribuicdes exclusivamente relacionadas ao acesso & informagio publica.’’

3.5. Aprofundando o debate: os conceitos de transparéncia e opacidade

e a formacio do Estado brasileiro

A organizacdo Transparency International define transparéncia como sendo a
divulgacdo clara e publica de informacao, regras, planos, processos e agdes por parte de
governos, empresas, organizacdes e individuos. Trata-se de um principio que permite que
as relagdes sejam publicas e se realizem de forma aberta, de modo que os responsaveis
pelas agdes sejam identificados pela sociedade.” Desse modo, embora o conceito de
transparéncia possa ser aplicado a outras relagdes além daquelas estabelecidas pelo Estado,
interessa aqui apenas o sentido estatal.

No Direito Publico Administrativo, entende-se que o principio da transparéncia
deriva — e se assemelha ao — do da publicidade,” previsto expressamente na Constituigao
Federal de 1988. Segundo especialistas, a apresentacdo textual da publicidade pretendia
marcar a modernizagdo do Estado, refor¢ando a redemocratiza¢do, cujo marco era a
promulgacao de nova Carta Magna.

Contudo, as discussdes acerca da publicidade (ou transparéncia) e da opacidade
surgem nos estudos politicos a partir da tentativa de compreender os sentidos de publico e
de privado relativos aos dois termos. Os debates mais aprofundados acerca desses
conceitos trabalham-nos como antiteses — método que oferece a vantagem de permitir que
se jogue luz sobre um termo para compreender o outro por aquilo que ele nao ¢ (BOBBIO,
2007, p.26). Um exemplo disso ¢ definir como publico como aquilo que ndo € privado.

Trata-se, portanto, de uma compreensdo valorativa, que nada informa sobre a origem e a

"Disponivel em http://interessenacional.uol.com.br/2012/10/a-lei-de-acesso-a-informacao-e-a-diplomacia-
brasileira

*Segundo a cartilha Mapping transparency and integrity in primary education in Cameroon, “transparency
is defined as the clear and public disclosure of information, rules, plans, processes and actions on the part
of governments, businesses, organizations and individuals. This is the principle that public affairs should be
conducted openly and that the individuals responsible are under a duty to justify their decisions and
performance, for which they may be held accountable” (p. 5).

**De acordo com o artigo 37, da Constitui¢io Federal, a administragdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...] (grifo nosso)
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amplitude dos conceitos.

Segundo Bobbio (2007), a histéria do poder politico, entendido como poder aberto
ao publico, come¢a em Kant com a publicagdo de A Paz Perpétua. Para o filoésofo
prussiano, a "férmula transcendental do direito publico" funda-se no principio segundo o
qual "todas as acdes relativas ao direito de outros homens cuja maxima ndo ¢ conciliavel
com a publicidade sdo injustas" (BOBBIO, 2007, p. 28). Bobbio explica que o sentido
desse principio torna-se claro no momento em que se observa a existéncia das maximas as
quais, uma vez publicas, suscitariam tamanha rea¢do que tornariam impossivel sua ndo
aplicacdo. Afinal, "qual funcionario publico poderia declarar, no momento em que ¢
empossado em seu cargo, que dele se servird para extrair vantagens pessoais [...]?"
(BOBBIO, 2007, p. 29).

Nesse sentido, o problema acerca do poder publico — e os usos privados desse
poder — pde em evidéncia a diferenca entre duas formas de governo: a Republica e o
Principado. Assim, enquanto a Republica caracteriza-se pelo controle do poder publico, o
Principado, pelo método de governo que contempla o recurso do arcana imperii,” vale-se
do segredo de Estado. Trata-se de algo que, no "Estado de direito Moderno, é previsto
apenas como remédio excepcional" (BOBBIO, 2007, p. 28).

A res publica exige, por principio, que o poder seja visivel: o lugar onde se exerce
o poder em toda forma de Republica ¢ a assembleia dos cidaddos e na praga. Portanto, por
publico também deve ser entendido aquilo que ¢ manifesto, aberto ao publico, feito diante
de espectadores, e por privado, ao contrario, aquilo que se diz ou se faz num restrito
circulo de pessoas e, no limite, em segredo.

Portanto, fica facil perceber que o principio da publicidade das agdes estatais
republicanas contrapde-se a teoria do segredo do Estado (arcana imperii), que era
dominante na época do poder absoluto. Segundo o pensador italiano, dois sdo os

argumentos centrais que sustentam a doutrina do arcana imperii:

Um ¢ intrinseco a propria natureza do sumo poder, cujas agdes podem ter tanto
mais sucesso quanto mais rapidas e imprevisiveis [...] o outro, derivado do
desprezo pelo vulgo, considerado como um objeto passivo [...], egoista de vista
curta, presa facil dos demagogos que dele se servem para sua exclusiva
vantagem. A invisibilidade e, portanto, a incontrolabilidade do poder eram
asseguradas, institucionalmente, pelo lugar ndo aberto ao publico em que se
tomavam as decisdes politicas (o gabinete secreto) e pela ndo publicidade das

8 Acerca do arcana imperii, Bobbio ensina que "[...] o poder do principe é tdo ou mais eficaz e, portanto,
mais condizente com o seu objetivo, quanto mais oculto esta aos olhares indiscretos do vulgo, quanto mais
¢, a semelhanca de Deus, invisivel" (BOBBIO, 2007, p. 29).
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mesmas decisdes (BOBBIO, 2007, p. 28).

A doutrina do arcana imperii sustentava-se, assim, em dois expedientes: o
institucional, explicitado acima, e o psicologico. Esse ultimo professava a licitude e
dissimulava a acdo estatal, o que infligia a moral. "Os dois expedientes, o institucional e o
psicolégico, sdo complementares, no sentido de que se reforcam um ao outro" (BOBBIO,
2007, p. 29).

Destarte, o arcana imperii se concretiza ao punir a publicagdo de atos e
documentos reservados, mas com a diferenca de que "contra o arcanum,” considerado
como instrumento essencial do poder, e portanto necessario, o segredo de Estado ¢
legitimado apenas em casos excepcionais previstos em lei" (BOBBIO, 2007, p. 29).

Diante disso, Bobbio defende que profundas sdo as transformag¢des ocorridas na
atualidade no que se refere a publicidade.®? Segundo ele, se ¢ verdade que em um Estado
democratico o publico vé o poder mais do que em um Estado autocratico, também ¢
verdadeiro que o uso de tecnologias permitird, em fun¢do da ampliagdo da memoria, que
os detentores do poder vejam o publico de forma melhor do que os Estados no passado.
Essas mudancas também induzem modificacdes nas relacdes entre governantes e
governados, potencializadas pelo desenvolvimento da democracia, pelo processo de
publicizagdo (no sentido de tornar publico) do poder e pela compreensao de que o acesso a
informagdo é um direito inerente a0 homem.’

A partir desse entendimento, que trata o acesso a informacdo como direito
fundamental, tem-se nova forma de entender a gestdo da coisa publica, baseada na
transparéncia. Portanto, ¢ com base no conceito de transparéncia que se encontra a garantia
de acesso a informacdo, a qual representa o compromisso do Estado de desvelar de
antemao, de abrir-se por principio e de assumir uma nova postura de transparéncia em vez

da opacidade. Esse movimento ndo ¢ autorreferente. Ao contrario. Resulta, como se viu, de

%1 Do grego, segredo ou informagio secreta.

* Essa foi a profunda transformacdo da imagem do Estado e das relagdes reais entre governantes e
governados. Dela nasceu o politico publico, atuante na esfera publica a qual adquire influéncia
institucionalizada sobre o governo, por meio do corpo legislativo e da opinido publica. Nessa esfera o
exercicio da politica é efetivamente submetido a obrigagdo democratica da publicidade. Ao publico,
acrescentou-se outro sentido: daquilo que é manifesto e esta aberto a observacdo geral. Essas ideias foram
tratadas no capitulo anterior, quando foram apresentadas as ideias de Jiirgen Habermas.

%3 4 contrario sensu, tem-se a logica do historico Estado patrimonialista. Nele h4 a cultura do segredo, em
que a gestdo publica é pautada pelo entendimento de que a circulagdo de informacdo oferece riscos;
enquanto na logica do Estado gerencial, a cultura da transparéncia trata a informagéo como pertencente ao
cidaddo, cabendo ao Estado prové-la de forma tempestiva e eficaz as demandas da sociedade e de modo
proativo.
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um actimulo histérico de construcdo de direitos humanos, que no nosso pais se
materializou no rol dos direitos fundamentais® da Constituicio de 1988, além de outros
incisos.

Entretanto, a busca por transparéncia ndo ocorre sem percal¢cos ou polémicas, os
quais precisam ser vistos a partir da perspectiva do distanciamento do Estado em relacdo a
sociedade brasileira. Nao se trata propriamente de um Estado ausente, defini¢do muito
apressada e imprecisa do Estado brasileiro. Trata-se de um Estado distante, cujos
mecanismos de funcionamento s3o varidveis, dispersos e desconhecidos de boa parte da
populacdo. Essa distancia, formada por desconfianga, resisténcia ou riscos, caracteriza o
que se definiu aqui como paradigma da opacidade.

Mas como esse paradigma ¢ construido? Quais circunstancias historicas o
justificam e sdo por ele justificadas? As respostas encontram-se nos estudos acerca da

formagao do Estado brasileiro.

3.5.1 O publico e o privado na formagao do Estado brasileiro

A tradi¢do sociologica brasileira conta que o passado colonial e escravocrata do
pais pressupde um Estado que se vale generosamente da coergdo, e pouco da coesdo. Esse
Estado ndo possui grande necessidade de legitimacdo, ja que estd aparelhado para punir,
reprimir e combater. Nesse sentido, o siléncio ¢ um sinal, um sintoma do autoritarismo do
Estado. Mas ndo ¢ s0 isso.

O Estado brasileiro ndo desenvolveu o habito de produzir e compartilhar
informagdes com toda sociedade, porque historicamente, culturalmente, ele dialoga com
um grupo da sociedade, com uma classe que se vale da informagdo exclusiva como um
privilégio a mais. Saber de uma acdo do Estado com antecedéncia pode significar acesso a
recursos, sair na frente em uma corrida cujos vencedores ja estio, de anteméo, definidos.®

Essa dinamica, contudo, ndo surge do nada. Sabe-se que o Brasil ¢ herdeiro do
Estado patrimonialista portugués, cuja logica historica foi construida com raizes no

absolutismo, na logica do segredo — e, portanto, na opacidade.

4Segundo Bobbio, os direitos fundamentais representam a tradicional tutela das liberdades burguesas —
liberdade pessoal, politica e econdmica — e constituem-se em um dique contra a intervengdo do Estado.

6% Esta discussdo ¢ apresentada por Geraldes e Reis (2012), no artigo Da cultura da opacidade & cultura da
transparéncia: apontamentos sobre a lei de acesso a informagdo publica. Disponivel em: Disponivel em:
<http://www.intercom.org.br/sis/2012/resumos/R7-2167-1.pdf>.
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O monarca, além da heranca divina da qual fazia jus, era detentor da terra e seus
tesouros. Tudo pertencia ao rei e era ele o proprio Estado, no qual se confundiam seus
“aspectos publico e particular”, como ensina Raymundo Faoro (2001). Desse modo, o
soberano misturava o publico e o privado a tal ponto que era ele quem escolhia, muitas
vezes, de forma monocratica, o que seria publicado ou ndo. A publicidade era uma decisdo
dele, personalissima. Por isso, as apari¢des e pronunciamentos reais eram eventos raros,
envoltos em uma aura de opacidade e segredos nunca totalmente desvelados. Tracado pela
logica da historia, o paradigma da opacidade perpetuou-se no estado brasileiro.

Por aqui, o modelo se enraizou. “De um modo geral, pode-se afirmar que a
administracdo portuguesa estendeu ao Brasil sua organizacdo e seu sistema, € ndo criou
nada de original para a colénia” (PRADO JR., 2011, p.320). Caio Prado Jr. apresenta o
instituto do poder, no Brasil Colonial, como sendo o proprio rei: expressao integral deste
poder, sintese completa do Estado. Para esse historiador, a propria divisdo entre direito
publico e direito privado que se faz em nosso direito moderno “deve ser entendida entdo, e
entre nds, de uma forma bem diversa da dos nossos dias” (PRADO JR., 2011, p. 317).

Seu relato da monarquia portuguesa ¢ a de um organismo imenso, “que vai do rei,
sua cabeca, chefe, pai, representante de Deus na terra, supremo dispensador de todas as
gracas e regulador nato de todas as atividades [...]” (PRADO JR., 2011, p. 318). Nao ¢ de
se admirar que dessa sintese de atribuigcdes e papéis surgiria a cultura do uso privado do
bem publico e o culto a personalidade que, neste estudo, sdo obstaculos a construcio da
cultura de transparéncia.

O controle das informag¢des nas maos dos agentes politicos e publicos configura,
assim, uma assimetria de poder entre os atores que compdem o jogo democratico, um
afastamento do cidaddo comum que relega seu poder aos “politicos profissionais”,
caracteristicos da democracia representativa. Entretanto, os atores beneficiados por essa
desigualdade garantem a manutengdo de um sfatus assimétrico: continuidade do
patrimonialismo, conserva¢ao do compadrio, manutenc¢ao do cartorialismo.

No pensamento social brasileiro, hd ainda uma reflexdo sobre a génese da realidade
e da cultura brasileira, cuja marca foi descrever o carater complacente e pouco afeto ao
rigor dos nascidos nestas terras. Em Raizes do Brasil, Sérgio Buarque de Holanda
apresenta algumas das disfungdes que a tentativa de implementacdo da cultura europeia,
em um extenso territorio como o brasileiro, dotado de condigdes naturais adversas ou

estranhas aquela tradi¢do milenar, trouxe a cultura politica e a gestdo publica brasileira.
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Podemos construir obras excelentes, enriquecer nossa humanidade de aspectos
novos e imprevistos, elevar a perfei¢do o tipo de civilizagdo que representamos:
o certo ¢ que todo o fruto de nosso trabalho ou de nossa preguiga parece
participar de um sistema de evolug@o proprio de outro clima e de outra paisagem.
(HOLANDA, 2011, p. 31)

Proprio de nosso clima e nossa paisagem, segundo ele, ¢ a figura do “homem
cordial”, estrutura semantica em que certa cordialidade se alia ao individualismo. Esse
conceito ¢ apresentado no capitulo em que o autor aborda o Estado pelo que este ndo o ¢é: a
ampliagdo do circulo familiar. “A indistingdo fundamental entre as duas formas ¢ prejuizo
romantico que teve seus adeptos mais entusiastas durante o século XIX” (HOLANDA,
2011, p. 141). E continua, dizendo que apenas “pela transgressdo da ordem doméstica e
familiar que nasce o Estado e que o simples individuo se faz cidaddo, contribuinte, eleitor,
elegivel, recrutavel e responsavel, ante as leis da Cidade” (HOLANDA, 2011, p. 141). Tais

ideias visam a introduzir os motivos do uso privado do bem publico.

Nao era facil aos detentores das posigdes publicas de responsabilidade, formados
por tal ambiente [em que as ideias de Estado e familia se confundiam],
compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do privado e do
publico (HOLANDA, 2011, p. 145).

Para o autor, portanto, na “mentalidade cordial” do brasileiro encontram-se varios
tracos importantes, como a sociabilidade apenas aparente, que na verdade ndo se impde ao
individuo, tampouco exerce efeito positivo na estruturagdo de uma ordem coletiva. Nasce
dai o individualismo, que aparece observado de outro angulo e se manifesta como
relutincia frente a lei que o contrarie. A esse individualismo liga-se a falta de capacidade
para aplicar-se a um objetivo exterior.

A cordialidade que Holanda (2011) pontua ndo se refere a afabilidade propria das
relacdes privadas, mas a sua manifestagdo no ambiente publico — o Estado e sua
Administragdo. O “homem cordial” seria avesso a hierarquia; arredio a disciplina;
desobediente as regras sociais; e afeito ao patrimonialismo, ao paternalismo e ao
compadrio. Nessa figura estaria na génese da cultura politica brasileira: uma heranga
portuguesa dada a fidalguia indistinta misturada as culturas negra e indigena.

Ao apresentar as distingdes entre os funciondrios patrimonial e burocratico,

Holanda (2011) observa que o primeiro prevalece sobre o segundo.®® Para a primeira

% Em A aventura liberal numa ordem patrimonialista, Raymundo Faoro (1993) defende que Sérgio Buarque
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categoria, a gestao politica apresenta-se como assunto de seu interesse particular, enquanto
da segunda entende que na Administracdo Publica prevalece a especializagdo das fungdes e
o esfor¢o para se assegurarem as garantias dos cidadaos.

Sob essa perspectiva historica, pode-se dizer que s6 excepcionalmente teve-se, no
Brasil, um sistema administrativo ¢ um corpo de funcionarios puramente dedicados a
interesses objetivos e neles fundados. Desse modo, € possivel acompanhar, ao longo da
historia social brasileira, o predominio constante das vontades particulares que encontram
seu ambiente proprio em circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenagdo impessoal
(HOLANDA, 2011, p. 146).

Com base nesses aspectos, ¢ possivel discutir a individualidade do brasileiro,
conceituada pelo jurista, socidlogo e historiador Oliveira Vianna. Nao se trata de um mero
senso de individualismo, mas de um forte sentimento de ndo pertencimento ao que Vianna
chama de Estado-Na¢ao (VIANNA, 1987). Esse individualismo deve ser entendido como
heranca de hébitos e costumes fundados em atitude liberal.

O conceito carrega alguma carga de solidarismo, como diria Vianna (1987), para se
referir a uma espécie de empatia, mas ndo apresenta o cooperativismo € o associativismo
fundamentais a formacgdo politica — que da origem, por exemplo, aos sindicatos. No
distanciamento da vida politica e no descompromisso com agdes estatais por parte do
cidaddo estariam, portanto, as raizes desse tipo de individualismo.

Vianna (1987) também acreditava que havia duas técnicas para se operar alteracao
de estrutura ou mentalidade em dado grupo social: o liberal e o autoritario. Essas ideias
estdo explicitadas na obra, em dois volumes, intitulada Instituicées Politicas Brasileiras
(1987), na qual o jurista busca investigar o direito publico nacional, desvendando suas

repercussoes na vida politica. A perspectiva liberal, portanto, referia-se a possibilidade de

de Holanda usou, tal como Max Weber, a expressdo cargo patrimonial para referir-se ndo a diferenciagao,
por parte do agente publico, entre a “esfera privada” e a “oficial”. Para Faoro, o “patrimonialismo
brasileiro”, como pratica social que ndo diferencia a esfera publica da privada na vida politica, ingressou
nos estudos brasileiros por meio da obra Os Donos do Poder.

Faoro ensina que a administragdo politica ¢ tratada pelo agente como assunto puramente pessoal, bem
como o patrimonio adquirido pelo tesouro senhorial em fungdo de emolumentos e tributos, ndo se
diferenciando dos bens privados do senhor. Destarte, o principe lida com os assuntos de Estado de forma
eminentemente privada, posto que o patriméonio pessoal do governante e a coisa publica sdo unidas em uma
unica esfera.

Os interesses pessoais da autoridade ndo distinguiam a sua dimensdo intima da administrativa, ndo
havendo separagdo entre a seara do individuo em relagdo ao mister ptiblico que ocupava. Sua forma de
administracdo obedecia unicamente ao livre-arbitrio, baseada em “consideragdes pessoais”, como salienta
Weber, desde que a santidade da tradi¢do, vigente desde sempre, ndo lhe imponha limites muito rigidos e
diretos.
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o Estado deixar ao povo a liberdade de executar, por ele mesmo, a inovagdo pretendida na
politica estatal, enquanto a autoritaria se realiza quando o estado obriga o grupo em
questdo a praticar inovagdo, valendo-se de um ato normativo ou normas positivas para
desenvolver a mudanga empreendida.

De acordo com Vianna, em geral, as mudangas ocorridas no Estado brasileiro
corresponderam a natureza autoritdria dado que sdo numerosas, na historia da formagao
brasileira, as “tentativas constitucionais de anglicaniza¢do ou de americaniza¢do da nossa
vida politica” (VIANNA, 1987, p. 104). Essas reformas, embora carreguem “boas
intengdes”, correm o risco de inaugurarem “letra morta”, pois ndo ha como modificar
costumes impondo outros totalmente estranhos ao cidaddo. Como ensina o socidlogo, ndo
ha como alterar a mentalidade de um dado grupo “insinuando, solicitando e convidando [o
grupo] a mudar totalmente sua conduta tradicional, velha de quatro séculos” (VIANNA,
1987, p. 97).

Diante desse quadro, ¢ possivel inferir os significados, transformacdes e desafios
colocados a uma cultura de transparéncia no Brasil. Se o paradigma do siléncio e da
opacidade manteve-se em vigor em grande parte da historia brasileira, o paradigma da
transparéncia corresponde, agora, a uma expectativa, a uma possibilidade. Ocorre, porém,
que essa transformagdo carrega em si o rango de um aciimulo histérico. A Constituigdo de
1988, ao tornar obrigatdrios os concursos publicos, garantir o direito do cidaddo as
informacodes sob a custddia da Administracao Publica, oferecer remédios constitucionais
voltados a garantia de informacdo, como o Habeas Data, e assumir a transparéncia como
um valor de Estado, contribui sobremaneira para o fortalecimento dessa possibilidade.
Esses e outros aspectos serdo abordados na se¢do seguinte, quando se apresentard um

resumo da chamada Reforma Gerencial do Estado brasileiro.

3.5.3. A reforma do aparelho do Estado

A reforma do aparelho do Estado, feita na década de 1990, foi um dos episddios
mais importantes ocorridos no bojo das mudangas que atingiram Administracdo Publica
brasileira nas ltimas duas décadas do século XX.

Os anos de 1980 caracterizaram-se pela democratizagdo politica, enquanto a década
seguinte serd lembrada como a da liberalizagdo econdmica. Esses dois processos —

democratizagdo politica e liberalizacdo econdmica — sdo dimensdes-chave da transi¢do
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politica que transformou a forma autocratica e desenvolvimentista do Estado, constituindo-
se marco da ruptura com o denominado Estado Varguista — expressao usada pelo sociologo
Brasilio Sallum (2003) para denominar o Estado vigente no Brasil entre os anos de 1930 e
1960. Sublinha-se que ndo interessa aqui aprofundar a discussdo acerca desses dois
processos, mas observar que a mudangas promovidas no Estado em razdo da reforma de
Bresser-Pereira®’ responderam a crise econdmica iniciada na década anterior.

Havia pressdes internas e externas pesando sobre o Estado brasileiro, no sentido de
promover reabilitagdo da economia brasileira, buscar desenvolvimento do nacional e ainda
cumprir o receitudrio econdmico internacional. Tais dimensdes, colocadas por grupos
ideologicamente opostos — conservadores e progressistas, ndo puderam ser conciliadas,
restando como predominante a tendéncia liberalizante da entdo nova hegemonia liberal
dominante no cendrio internacional.

Fernando Collor de Mello iniciou o processo de inflexdo liberal com agdes que se
manifestaram como contrarias ao nacionalismo-desenvolvimentista e a favor de um sentido
antiestatal e internacionalizante. Durante o periodo Collor, por exemplo, as licengas e as
barreiras ndo tarifarias a importacdo foram suspensas, as tarifas alfandegarias foram
redefinidas (criando um programa de reducdo progressiva ao longo de quatro anos) e a
privatiza¢do das companhias estatais nao protegidas pela Constitui¢do Federal de 1988 foi
prevista. Contudo, o impeachment de Collor impediu a completa realizagdo da agenda
liberal, de modo que algumas delas somente foram retomadas em 1995 (SALLUM, 2003).

Naquele ano, os novos agentes politicos do Estado “trataram de eliminar os
residuos do Estado Varguista e construir novas formas de regulacdo estatal” (SALLUM,
2003). Segundo Sallum (2003), as caracteristicas centrais desse idedrio podem ser
resumidas da seguinte forma. O Estado deveria transferir quase todas as suas funcdes
empresariais para a iniciativa privada; teria de expandir suas func¢des reguladoras e suas
politicas sociais; as finangas publicas deveriam ser equilibradas e os incentivos diretos as
companhias privadas seriam modestos; haveria também restrigdo aos privilégios existentes
entre os servidores publicos; e o Pais deveria intensificar sua articulagdo com a economia
mundial, embora dando prioridade ao MERCOSUL e as relagdes com os demais paises

sul-americanos (SALLUM, 2003).

67 Cabe aqui relativizar. Aqui que a reforma seja reconhecida por realizada por Bresser-Pereira, ha de se
considerar que ela faz parte de uma conjuntura mundial de assimilagdo da agenda neoliberal. Tratou-se,
antes, de exigéncia de organismos internacionais ndo apenas de iniciativa de um homem ou um governo.
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Esse conjunto de ideias materializou-se nos projetos de reforma constitucional e
infraconstitucional submetidos ao Congresso Nacional que promoveram: o fim da
discriminacao do capital estrangeiro; a exploragdo, o refino e o transporte de petréleo e gas
monopolizados pela companhia estatal de petroleo (Petrobrés) foram transferidos para a
Unido e convertidos em concessdo do Estado as empresas, principalmente a Petrobras que
manteve vantagens em relagdo a outras concessionarias privadas; e a autorizagdo dada ao
Estado para conceder direitos de exploracdo dos servicos de telecomunica¢des ao setor
privado. Tais a¢des foram empreendidas com o sentido de tornar o Estado mais gerencial,
integrando o bojo das modificagdes promovidas por Bresser-Pereira, cuja visdo afeta os
aspectos institucionais.

Nos anos de 1990, o modelo de estado patrimonialista (ou burocratico) brasileiro
sofre um choque reformador, quando do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso.
O chamado Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), foi proposto pelo
entdo ministro de Administragdo Federal ¢ Reforma do Estado (MARE), Luiz Carlos
Bresser-Pereira, o qual pretendia criar condigdes para a reconstru¢do da Administragdo
Publica em bases modernas e racionais.

O sistema administrativo da maquina estatal vigente a ¢época, baseado em
principios racionais-legais, apesar de se contrapor a praticas patrimonialistas, clientelistas e
nepotistas, precisava ser aprimorado. As disfun¢des da burocracia — rigidez, controle dos
processos (a priori), entre outros — tornava a administragdo ndo apenas lenta e ineficiente,
como também voltada para a propria Administragdo em si, sem se preocupar com a
sociedade. Nao se tinha a visdo da sociedade como destinatario do servigo publico prestado
até aquele momento.

O “salto adiante” — como escrito na apresentacdo do PDRAE, feita pelo proprio
Presidente Fernando Henrique Cardoso ao projeto encaminhado pela presidéncia da
Republica ao Congresso Nacional — visava a administracdo gerencial, pautada pela
administracdo eficiente, com controle nos resultados (a posteriori) e descentralizada. O
objetivo era que a Administragdo Publica chegasse ao cidadao.

Superar a administragdo publica burocratica, no entanto, ndo era o objetivo Unico.
A crise fiscal — caracterizada pela crescente perda do crédito por parte do Estado e pela
poupanga publica que se tornara negativa — e o esgotamento da estratégia estatizante da
interven¢do do Estado contribuem para o problema posto e sdo questdes a serem debatidas.

Nao foi a toa que nos dois mandatos do Presidente Fernando Henrique as pautas
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nacionais foram o ajustamento fiscal, reformas econOmicas, reformas na previdéncia
social, inovagdo nos instrumentos de politica social e reforma do Aparelho do Estado. Esta
ultima, foco desta se¢do, tinha por objetivo o aumento da “governanca”, no sentido de
aumentar a capacidade do Estado de prover, de forma eficiente, politicas publicas.

O PDRAE informa que:

O governo brasileiro ndo carece de “governabilidade”, ou seja, de poder para
governar, dada sua legitimidade democratica e o apoio com que conta na
sociedade civil. Enfrenta, entretanto, um problema de governanga, na medida em
que sua capacidade de implementar as politicas publicas ¢ limitada pela rigidez e
ineficiéncia da maquina administrativa (PDRAE, 1995, p. 13, grifo nosso).

Ressalta-se que o proprio PDRAE frisa que “a administragdo publica gerencial
inspira-se na administragdo de empresas, mas ndo pode ser confundida com esta ultima”.
Enquanto esta se volta para o lucro privado — maximizar interesses dos acionistas —, aquela
se volta para o interesse publico. E o termo interesse publico € o interesse da coletividade e
ndo o do aparato do Estado, como na administragao burocrética.

E no modelo burocratico e racional-legal, portanto, que o documento identifica uma

das raizes da cultura de opacidade.

O modelo burocratico tradicional, que a Constituigdo de 1988 e todo o sistema
do Direito Administrativo brasileiro privilegiam, esta baseado no formalismo, no
excesso de normas e na rigidez de procedimentos. 4 pretexto de garantir a
impessoalidade, dificulta-se a transparéncia administrativa, inibindo-se deste
modo o controle social. A excessiva regulamentagdo ¢ expressdo da énfase nas
normas e processos, ¢ ocorre em detrimento dos resultados. (PDRAE, 1995, p.
26, grifo nosso)

Além disso, complementando os dispositivos constitucionais dos artigos 5°°* e 37,%
o PDRAE também dedicou projetos que considerou de fundamental importancia para
gestdo de carater gerencial no Estado Brasileiro. Entre os exemplos, o Projeto Cidaddo

destacava a importancia “de aperfeicoar as relagdes entre os 6rgdos da Administragdo

Art. 5°, XIV — ¢ assegurado a todos o acesso & informagdo e resguardado o sigilo da fonte, quando
necessario ao exercicio profissional; XXXIII — todos tém direito a receber dos drgdos publicos informagdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena
de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado;

9 Art. 37, § 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usudrio na administragio publica direta e
indireta, regulando especialmente: I - as reclamagdes relativas a prestagdo dos servigos ptblicos em geral,
asseguradas a manutengdo de servigos de atendimento ao usuario e a avaliacdo periddica, externa e interna,
da qualidade dos servigos; II - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos
de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;
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Publica e os cidaddos, no ambito de suas atribui¢des institucionais atendendo a diretriz do
Projeto de Reforma do Estado, de localizacdo das ac¢des nas necessidades do cidaddo”

(PDRAE, 1995, p. 61). Segundo o PDRAE, o objetivo era, entre outros, implementar:

[...]

 sistema de recebimento de reclamagdes e sugestdes do cidaddo sobre a
qualidade e a eficacia dos servigos publicos que demandam uma resposta pro-
ativa da Administracdo Publica a respeito;

* sistema de informagdo ao cidaddo a respeito do funcionamento e acesso aos
servigos publicos, e quaisquer outros esclarecimentos porventura solicitados.
(PDRAE, 1995, p. 61)

O documento ainda ressalta que a abrangéncia do projeto deve ser considerada sob
dois aspectos. O primeiro, de implantar-se, em um primeiro momento, apenas nos 6rgaos
federais com gradativa ampliacdo para estados e municipios. O segundo aspecto ¢ o
projeto estar voltado para as administragdes direta e indireta, igualmente priorizando
aquelas e depois estas. Assim, a Lei de Acesso a Informacdo, 16 anos ap6és o PDRAE,
pormenoriza exatamente o que foi pensado neste documento.

A proposta de administragdo gerencial, realizada pelo ministro Bresser-Pereira,
apesar de ter sido um movimento ocorrido em varios paises, recebe forte influéncia do
modelo inglés de Nova Gestio Publica,”’ conhecido como New Public Management.
Contudo, longo caminho foi percorrido entre o modelo patrimonial — baseado nas
monarquias absolutistas — até se chegar a administracdo gerencial. Aquela perpassou os
séculos XVIII e XIX na qual os patrimoénios publico e privado estavam fundidos e o
Estado era concebido como propriedade do soberano. Nepotismo e corrup¢ao eram a regra
e a frase atribuida ao rei francés Luis XIV — “L’Etat c'est moi” — mostra a dimensdo da
confusdo entre as esferas publica e privada. Se o Estado ¢ o rei, ndo ha que se falar em
transparéncia, visto que os assuntos estatais cabiam apenas ao soberano. Entre os modelos,
patrimonial e gerencial, o sistema burocratico se fez presente.

A ruina do sistema patrimonial deu-se, entre outros motivos, porque o capitalismo

0 pesquisador da USP, Fernando Abrucio, destacou, para fins didaticos, trés fases da Nova Gestdo Piiblica
— ou New Public Management. Na primeira, o Modelo Gerencial Puro, havia dois focos. O primeiro era
uma atengdo na produtividade (Economia e na Eficiéncia) e nos contribuintes. A ideia era fazer mais com
menos e demitir servidores por falta de dinheiro e para diminuir os custos para o Estado. Na segunda fase, o
Consumerism, percebeu-se que poder-se-ia aprimorar os recursos € o eixo agora seria a Eficacia e a
Qualidade, de um lado, e ndo mais tratar as pessoas como contribuintes, mas como clientes ou
consumidoras. Na terceira fase, o Public Service Orientation, PSO, destaca o foco na Accontability e
Equidade (Efetividade) e nos Cidadaos.
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industrial e atividades empresariais eram incompativeis com as agdes veladas tipicas de tal

modelo. Como explica Bresser-Pereira (2009, p. 207).

O estado de direito e uma nitida separagdo entre Estado e mercado sdo essenciais
ao capitalismo. As atividades empresariais necessitam de instituigdes que
garantam o estado de direito, ou os direitos de propriedade e os contratos. Os
empresarios so investem se puderem contar com mercados regulamentados e um
ambiente politico previsivel, de forma que seus lucros dependam principalmente
das vantagens competitivas que obtiverem. Assim, a administragdo publica
burocratica era uma daquelas institui¢des. A reforma do servigo publico e o
aparecimento da administracdo burocratica, baseada na centraliza¢do, em linhas
hierarquicas claras, rotinas rigidas, controle passo a passo dos procedimentos
administrativos e métodos impessoais de recrutamento de pessoal,
representavam um nivel mais elevado de racionalidade instrumental ou
eficiéncia.

Dessa forma, o modelo burocratico pensado e descrito por Max Weber para
substituir a administragdo patrimonial era considerado “a Unica maneira possivel de
coordenar efetivamente o trabalho em uma organizacdo tdo ampla e complexa quanto o
Estado” (PEREIRA, 2009, p. 208). No entanto, a medida que o pequeno Estado liberal do
século XIX crescia e tornava-se o grande Estado social-democrata do século XX, o modelo
ndo garantiu que fossem prestados servigos publicos de boa qualidade ou de baixo custo. E
vieram as disfun¢des: administragdo lenta, dispendiosa, autocentrada, autoritaria, ndo
preocupada em atender as demandas dos cidaddos. Juntou-se a isso, excesso de papéis,
rigidez regulatdria, falta de iniciativa, sigilo. Isso distorcia um modelo organizacional que,
em principio, era racional ou eficiente.

Apesar dessas disfungdes, Bresser-Pereira (2009) destaca que quanto mais
avancado o modelo burocratico de um pais, mais dificil ¢ realizar a reforma da gestdo
publica. E por dois motivos: primeiro, porque a resisténcia burocratica ¢ maior; segundo, o

servigo publico € razoavelmente eficiente.

Quando, em 1995, o governo Cardoso decidiu fazer uma reforma da gestdo
publica a administragdo publica brasileira’' continuava sendo uma mescla de
instituigdes e praticas burocraticas, corporativistas e patrimoniais. Uma das
estratégias-chave adotadas pela nova administragdo, enquanto promovia a
reforma da gestdo publica, foi valorizar e promover uma burocracia profissional
e moderna, abrindo pela primeira vez concursos anuais de admissdo a todas as
“carreiras de Estado” [...]. A reforma brasileira era contra a administra¢do

"' A reforma da gestdo publica, iniciada em 1995, com o PDRAE e com uma emenda constitucional — que
tinha por objetivo tornar a Constituicdo Federal de 1988 compativel com a reforma. Apés 34 meses de
debate e negociagdes, o Congresso finalmente aprovou a emenda, conservando a maior parte de suas
propostas originais: um destino bastante diferente das outras duas grandes reformas enviadas ao congresso
na mesma época — a reforma da seguridade social e a reforma fiscal.
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burocratica, que deveria ser substituida pela gestdo publica, mas favoravel aos
burocratas profissionais que iriam defini-la e implementa-la (BRESSER-
PEREIRA, 2009, p. 210)

Importa destacar que o sigilo, que seria uma marca de poder e eficiéncia, dado que
ndo expunha as decisdes e os encaminhamentos do Estado, tornou-se uma das “patologias
burocraticas” (BRESSER-PEREIRA, 2009), a serem eliminadas pelo modelo gerencial.
Ressalta-se ainda que a burocracia ideal weberiana pretendia equilibrar o carater “racional”
de um lado, sob a forma de racionalidade instrumental — adog¢@o de meios mais apropriados
para alcancar os objetivos pretendidos — e o “legal” de outro — a lei definiria os meios mais
apropriados para alcancar os objetivos também estabelecidos por lei. Todavia, havia
contradi¢do intrinseca “em um mundo em mudanga continua e cada vez mais acelerada, ¢
impossivel ser a0 mesmo tempo racional e legal” (BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 209). A
contradi¢do ndo era grave enquanto o Estado era pequeno, com o tnico papel de proteger
os direitos civis ou garantir os direitos de propriedades e os contratos.

Com o crescimento das atribui¢des e a crescente complexidade de mundo, a
influéncia das teorias e praticas administrativas desenvolvidas nas escolas de
administracdo de empresas passou a ser sentida na Administragdo Publica. Em meados da
década de 1970, sobretudo a partir da crise do petrdleo em 1973, uma grande crise
econdmica mundial pds fim a era de prosperidade que se iniciara apds a Segunda Guerra
Mundial. No Reino Unido, assim como no Brasil, a crise fiscal, a baixa governanga,
aliadas a globalizacdo — e os fluxos financeiros mundiais — apontaram para problemas que
a burocracia e o Estado de Bem-Estar Social ndo seriam capazes de superar. E é daquele
pais que sdo “importadas” as ideias centrais do PDRAE.

Promovida pela primeira-ministra Margareth Thatcher, do Partido Trabalhista, que
assumiu o governo britdnico em 1979, a ideia era a proposicao de um Estado minimo e de
uma administragdo gerencial pura, nos moldes do setor privado. No Brasil, o modelo ganha

contornos proprios, pois nao se trata de:

Diminuir o tamanho do Estado, mas sim, adequa-lo a nova realidade, na qual os
governos terdo menos recursos ¢ poder e enfrentardo uma realidade social mais
complexa em que os atores serdo mais autdbnomos e fluidos. Em tal panorama, o
Estado sera cada vez mais importante porque ndo ha outra instituigdo ou agente
que dé conta, sozinho, das demandas coletivas da sociedade contemporanea. E
para atingir este fim, os governos tero que otimizar seus recursos, estabelecer
parcerias com a comunidade, com o mercado e com o Terceiro Setor,
descentralizar tarefas, aumentar sua capacidade de regulagdo econdmica e
modificar a forma de provisdo dos servigos publicos, principalmente na area
social. (ABRUCIO; FERREIRA COSTA, 1998, p.5).
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Isso posto, percebe-se a influéncia das ideias gerenciais na formulagdo da Lei de
Acesso a Informacao brasileira, a qual preservou os principios acima citados, no esforco de
transformar o Estado brasileiro em um ente mais transparente.

Contudo, a internalizagdo do modelo gerencial precisa ser problematizada, dado
que a racionalidade instrumental do modelo burocratico foi reforcada pelo modelo
gerencial. Ademais, o fato de a Lei de Acesso a Informagdo ter sido impulsionada pela
necessidade que tinha o governo brasileiro de atender a requisitos internacionais de
transparéncia ¢ aspecto que carece de enfrentamento critico.

A transposi¢do de culturas e modelos gera disfungdes e oferece riscos. No que se
refere a LAI, corre-se o perigo de tornd-la instrumento de tecnocratas, o que reforgaria a
assimetria de poder em favor do agente publico. Para escapar dessa armadilha, ha de se

refletir acerca da dimensdo politica da LAI a qual vai além do tecnicismo.

3.6. Problematizando o debate: uma norma politica?

O termo politica nasce do grego polis (politikos), cujo significado liga-se a tudo
que se refere a cidade e, consequentemente, ao que ¢ urbano, civil, piblico.”” Esse sentido
expande-se com a obra de Aristoteles, chamada Politica, considerada o primeiro tratado
sobre a natureza, as fungdes e¢ a divisdao do Estado — ¢ ainda sobre as varias formas de
governo.

A partir dessa obra, a palavra politica ganha a significa¢do de arte ou ciéncia de
governo. “Ocorreu assim, desde a origem, uma transposicao do significado, do conjunto de
coisas qualificadas de certo modo pelo adjetivo ‘politico’ para uma forma de saber mais ou
menos organizado sobre esse mesmo conjunto de coisas” (BOBBIO, 2001, p. 954).
Durante séculos, esse sentido serviu para designar um saber, principalmente as obras
dedicadas ao estudo da esfera de atividades humanas relacionadas ao Estado.

Desde a génese, a categoria mais importante da politica ¢ o poder, o qual foi
distinguido em Aristoteles em trés manifestagcdes: o poder paterno, o poder despotico e o
poder politico — que € o que interessa aqui. Desse modo, se entendida como uma atividade
humana, a ideia de politica estara estreitamente ligada ao conceito de poder, “definido, por
vezes, como uma relacdo entre dois sujeitos, dos quais um impde ao outro a propria

vontade e lhe determina, malgrado seu, o comportamento” (BOBBIO, 2001, p. 954).

7 Aspecto conceitual e contextualizagdo retirado do Dicionério de Politica, do filésofo politico Norberto
Bobbio (1983).
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Embora as trés formas venham a se referir, em alguma medida, ao exercicio de
poder de um individuo sobre o outro — e sendo o poder politico pertencente a essa
categoria na medida em que os governantes exercem poder sobre os governados ou o
Estado sobre os cidaddos —, importa aqui apenas compreender que o fendmeno
genuinamente politico ocorre somente em algumas formas de governo, algo que pertence a
dindmica concernente entre quem governa e quem ¢ governado, estabelecida para buscar o
beneficio do bem comum.

As formas viciadas de poder, como a que é exercida em beneficio dos governantes,
ndo ha que se denominar politica. Nao no sentido classico do termo, pois o fim da politica
ndo & o viver, mas viver bem (ARISTOTELES, 2006), o que pode ser entendido pelo seu
contrario, ou seja, ndo impor aos governados uma vida oprimida e infeliz.

Avangando na discussdo (em alguns séculos), o problema da politica passa a ser a
relacdo entre essa e a moral, algo que se consubstancia em um dos problemas fundamentais
da filosofia politica. O que menos importa aqui ¢ aprofundar esse aspecto, sendo somente a
esclarecer que a questdo entre politica e ndo politica pertence a relagdo estabelecida entre
politica e moral.

A reflexdo acerca da praxis politica concluiu, com Maquiavel, que nem sempre o
que ¢ obrigatorio a moral ¢ necessariamente politico e que o licito em politica ndo ¢
obrigatoriamente moral. Trata-se de um problema maquiavélico, geralmente apresentado
como um problema de autonomia politica.

E justamente nesse ponto, em que a moral e a politica se encontram, que o desgaste
toma conta do debate e da arena politicos. Como argumenta Nogueira (2001), falar mal dos
politicos ¢ quase um esporte para o brasileiro. O socidlogo e pesquisador da Universidade
Estadual Paulista (UNESP), no ensaio Em Defesa da Politica (2001) oferece ideias
interessantes a analises que envolvam temas politicos atuais.

De acordo com o ensaista, o aspecto central da crise politica atual passa pelo agir
dos politicos, nem sempre moral tampouco (ou quase nunca) orientado ao bem comum.
Contudo, em vez de praticar politica, de viver a politica, o cidaddo conforma-se em atuar
como expectador. Escolhe criticar, ndo agir. A agao ele, atribui aos representantes.

O espago gerado por esse distanciamento entre os individuos e os politicos —
mandatarios do agir politico — passa a ser ocupado por questdes consideradas, por aqueles,
maiores. Tomado pela Contemporaneidade, o cidaddo prefere a tecnologia, o

individualismo, a globalizacdo e a produtividade a politica. Questdes relacionadas ao
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Estado, a cidadania e ao bem comum sdo deixadas para outros, relegadas ao patamar da
profissionalizagdo politica, alijadas do dia a dia e discutidas superficialmente de elei¢des
em eleigoes.

Constroi-se, assim, explicagdes bastante simplificadas para a crise da politica,
como explica Nogueira (2001). Contudo, a crise ndo se resume a dimensdo das pessoas,
mas alcanca o Estado, com suas crises institucionais, com a dominagdo do mercado sobre
as potenciais decisdes estatais € com o declinio da cultura do coletivo e da solidariedade,
apenas para enumerar alguns fatores.

Nesse ambiente em que os interesses particulares preponderam, surgem decisdes
que beneficiam as individualidades ou os pequenos grupos, deixando-se de lado o bem
comum. Tem-se entdo o uso privado do bem publico, o culto a personalidade e a opacidade
dos atos estatais. Nessa logica, o segredo ou a invisibilidade do poder ¢ recurso de
dominagdo — dimensdo fundamental a politica. Os atores beneficiados garantem, portanto,
a reproducdo de l6gica de manutengdo de seus privilégios.

Considerando a realidade brasileira, esse modo de pensar e agir refere-se ao que se
conhece como a politica dos politicos, definida por Nogueira como “politica com pouca
politica”. Segundo o ensaista, “ndo se trata de algo desprezivel, como poderia achar a
primeira vista, mas sim algo revestido de uma dignidade bem especifica, nem sempre
compreendida e assimilada pelas pessoas” (NOGUEIRA, 2001, p. 56).

A acdo orientada ao poder — sua conquista, sua conservagdo, sua destruicdo —
integra a esséncia da politica. “E ndo hd por que condenar os que assim procedem, até
porque nada ¢ condendvel no poder”, argumenta Nogueira (2001), com um entendimento
do agir politico que se afina ao sentido maquiavélico.

A politica dos politicos encontra terreno no realismo ou pragmatismo politico, “no
qual certo tipo de calculo e frieza se supde a fantasia e a opinido”, em que ndo se faz
“politica sem vitimas”. “Nao que o politico realista ndo tenha paixao ou ideias: ¢ que ele as
mantém sob controle, represadas, num esfor¢o obstinado para impedir que se intrometam
nas delicadas e engenhosas reagdes que franqueiam o poder e a seus arredores”
(NOGUEIRA, 2001, p.57).

Essa ¢ a politica dos politiqueiros, que, segundo Nogueira, citando Gramsci, se
relaciona as pequenas ambicdes, as quais normalmente conduzem ao oportunismo mais
baixo, a trai¢do dos velhos principios e das velhas formacdes sociais presentes no

individuo. Esse “pequeno ambicioso” busca condi¢des para obter meios mais lucrativos e
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rendimentos mais imediatos. “Subindo ao primeiro plano, as pequenas ambicdes arrastam
consigo as ambigdes nobres e generosas” (NOGUEIRA, 2001, p.58). O “pequeno
ambicioso” seria o demagogo, no sentido negativo, pois os eleitores ou os liderados sdo
importantes apenas para a conquista do poder, sendo descartados em seguida. Como uma
forma de contraposi¢do a essa politica, tem-se a politica dos técnicos, a qual Nogueira
chama de “politica sem politica” ou de “politica contra a politica”.

Pode-se dizer que a politica dos técnicos surge como uma forma discursiva de
combater a politica corrupta, patrimonialista, enviesada pelo compadrio. “Ela se apoia
numa hipervalorizagdo da técnica, da gestdo e da administragdo sobre o governar, o
participar, o articular, o discutir” (NOGUEIRA, 2001, p.63). Essa forma de politica
explora a propensdo das pessoas a ficar com o dbvio e o previsivel, além da tendéncia em
escolher o que ¢ seguro e realista, que da resultados e se mantém focado. “Ela ¢ a politica
antipolitica porque ndo tem em seu centro a participacdo democratica efetiva e deixa em
plano secunddrio, portanto, a palavra, os atos e os conhecimentos dos cidadaos. Porque
julga deter a verdade, tecnicamente alcangada” (NOGUEIRA, 2001, p.63).

A politica dos técnicos configura-se numa forma fria, asséptica e livre dos politicos
populistas. De acordo com Nogueira, essa politica pode até se associar a uma ideia de
democracia, restrita e concentrada na homologag¢ao, na ratificagdo, por parte dos cidadaos,
das opgdes feitas “pelos dirigentes tecnicamente qualificados” (NOGUEIRA, 2001, p.64).
Essa forma de fazer politica também se contrapde, porque a considera secundaria, ou
mesmo desnecessaria, a politica dos cidaddos. Nao interessa o debate ou a formacao do
consenso: importam agdes pragmaticas, pouco agressivas, e “pés no chiao”.

Como terceira forma de politica, tem-se a politica dos cidaddos. Essa forma foca-se
no bem comum, no aproveitamento civilizado do conflito e da diferenca; na valorizacdo da
comunicagdo ¢ do consenso; na defesa da critica e da participagdo. Segundo Nogueira,
trata-se da politica que aposta na capacidade criativa dos homens, sendo uma “politica com

muita politica” (NOGUEIRA, 2001, p.58).

A politica dos cidaddos prevé uma entrega apaixonada e categérica as
possibilidades da politica: aceita plenamente a ideia de que a politica pode nos
ajudar a ir além com algum critério e sem muitos sofrimentos coletivos ou
individuais. Seu protagonista ¢ muito mais o grupo, o partido, o0 movimento, a
massa, do que a personalidade talentosa: seu ‘principe’ estd despersonalizado
[...] (NOGUEIRA, 2001, p.59).

Ao contrario do que se pode pensar, a politica dos cidaddos ndo ¢ somente um
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fendomeno de massa. Nela, os individuos talentosos certamente contam, mas conseguem se
referenciar a partir da “dialética todo/ partes que tende a atenuar o risco de uma lideranga
que se autorreferencie, se descole de suas bases e as utilize para fins escusos”
(NOGUEIRA, 2001, p. 59). Nessa forma de politica, predominam o debate publico e a
participagdo democratica. Nela os cidaddos interferem em suas realidades e deliberam a
respeito dos temas que permeiam a vida em comum. Os problemas ndo sdo equacionados a
partir da imposi¢ao de uma verdade ou de uma autoridade. Trata-se de uma politica cujo
centro ¢ a educacdo dos cidaddos, no esfor¢o constante de que aprendam a valorizar o
conflito, o didlogo e o consenso como caminhos para edificar a vida em sociedade.

A Lei de Acesso a Informacao brasileira, embora seja considerada progressista, ndo
contou com uma intensa participacdo dos cidaddos, tal como outras normas mundiais
semelhantes que a inspiraram — como a Lei Oaxaca,” do México. Esse aspecto, porém,
ndo apaga o fato de a norma decorrer de um longo processo de mobilizacdo da sociedade
civil, beneficiado pela democratizagdo do Pais e pela Consitui¢ao cidada de 1988.

Nao importa aqui discutir se a LAI ¢ uma lei efetivamente politica, apolitica ou
com pouca politica, mas introduzir a problematizagdo da questdo, além de apresentar ideias
que serdo importantes para a andlise. O que se precisa ter em mente € a existéncia da LAI
se configura em importante oportunidade de participacdo do cidadao no Estado brasileiro,
por meio de processo dialdgico inédito na trajetoéria da comunicagdo publica brasileira.
Mais do que isso: a norma confere a sociedade a oportunidade de ocupar a chamada esfera
publica institucional e de empreender o agir comunicativo, dado que estabelece novo tipo
de comunicagao com o Estado.

Esses aspectos serdo aprofundados na se¢do em que se apresentardo as analises.

Antes, porém, importa elucidar as escolhas metodologicas do estudo.

A norma foi batizada de Oaxaca em fungdo da agdo politica do grupo de coalizdo da sociedade civil:
indios que lutaram para garantir as institui¢des do governo fossem obrigadas a abrir informagdes até entdo
sigilosas ou reservadas.
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4. METODOLOGIA

Uma vez apresentados de forma clara o objeto e o problema a serem analisados, as
justificativas, o quadro tedrico e o contexto, passa-se a apresentar a abordagem, os
métodos e as técnicas empreendidas na pesquisa, de modo a demonstrar, de forma objetiva,
a viabilidade do estudo proposto.

Antes, porém, cabe esclarecer que o objeto desta pesquisa ndo se encaixa na
abordagem cientifica que prega a compartimentaliza¢do disciplinar, tampouco se afina a
neutralidade axiologica ou ao desinteresse pela solu¢do de problemas concretos, aspectos
cultivados pela abordagem cientifica tradicional, oriunda dos estudos das chamadas
“ciéncias duras”.

Ao contrario. Por se tratar de um objeto dindmico, complexo, que pode ser
analisado a partir de outros campos — como a Ciéncia Politica, as Ciéncias Sociais, 0o
Direito, a Histdria, a Arquivologia —, optou-se por tentar compreendé-lo a partir da
perspectiva comunicacional, buscando apresentar a dimensdo da Comunicagdo que integra
a Lei de Acesso a Informacao, sem abandonar a influéncia de outros enfoques.

Cabe esclarecer aqui, portanto, que neste estudo entende-se que a Comunicagdo nao
se apresenta apenas como um meio, mas também como um fim, na medida em que se
pressupoe a inauguragdo de uma nova Comunicagdo do Estado, sem a qual ndo ¢ possivel
falar em transparéncia. Como defendem Sousa e Geraldes, trata-se de langar luz sobre as

relagdes da norma com a comunicagdo publica, as quais sao de duas naturezas.

A primeira ¢ a admiss@o de que sem transparéncia ndo se consegue efetivar esse
tipo de comunicagdo. A segunda € a constatagdo de que essa comunicagdo nao ¢
dada, mas construida com subsidios da sociedade, e a LAI pode incentivar e
facilitar essa participagdo. Portanto, estudar a LAI pode ser, também, estudar os
limites e possibilidades da comunicag¢do publica (SOUSA; GERALDES, 2013,

p-4).

Ademais, inexistem, at¢é o momento, estudos mais aprofundados sobre o aspecto
comunicacional da Lei de Acesso a Informacdo, tarefa a ser enfrentada pelo campo da
Comunicagao.

Isso posto, a opgdo por reunir uma pluralidade de estratégias com fins a

investigagao cientifica — e apesar da op¢ao por um estudo ndo quantitativo tampouco isento
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de valores —, ndo significa que se abriu mdo do rigor cientifico, dado que “o espirito
cientifico ¢ a expressdo de uma mente critica e racional” (CERVO, 2002, p. 16). E isso
sera perseguido aqui, tendo sempre em mente a op¢do pela racionalidade e pelo rigor.
Entretanto, buscou-se também ter em vista que métodos e técnicas fazem parte do caminho
e devem ser compreendidos ndo como camisas de for¢a, mas como guias que auxiliam na

jornada.

4.1 O método

A pesquisa, aqui apresentada, investiga os desafios impostos ao estabelecimento de
uma cultura de transparéncia, a partir da implementacao da Lei de Acesso a Informacao, e
ainda perquirir como os mecanismos de didlogo, fundados pela norma, estdo em
enfrentamento com a cultura da opacidade para modifica-la. Em um segundo momento,
busca-se conhecer ainda o modo como a lei se legitima, dentro da Administracdo Publica,
a partir dos mecanismos dialogicos e burocraticos fundados pela LAI para a efetivagdo da
transparéncia. Para tanto, optou-se por realizar um estudo comparativo, de carater
qualitativo.

O que se fez primeiramente, entdo, foi formular o problema de pesquisa, conforme
apresentado na primeira secdo desta dissertagdo, buscando-se recortar bem a dimensdo
comunicativa presente na LAI, de modo a persegui-la e explicitd-la no estudo. Em um
segundo momento, foram selecionadas as unidades a serem estudadas. Tal escolha se deu
apos a pesquisa exploratéria’® — em que duas entrevistas foram feitas” — realizada para
este estudo, pois o que se pretendia era ndo somente compreender o fenomeno da
implantacdo da norma, mas principalmente realizar comparagdes de modo a sugerir
relacdes entre os processos, apresentando semelhancas e diferengas. Por isso, foram
selecionadas trés instituigdes do Governo Federal, de modo a comparar organizacdes

pertencentes a realidades assemelhadas.

MSegundo Gil (2010), a pesquisa exploratéria pode ser comparada a expedigio de reconhecimento que
fazem os exploradores de uma regido desconhecida.

"Durante a pesquisa exploratoria, além da leitura exploratéria, em que se conheceu a produgdo cientifica
brasileira acerca do acesso a informagdo — isso inclui cerca de 50 artigos, produzidos desde os anos de
1990, até o acompanhamento das proposi¢cdes da LAI, passando por dissertagdes de mestrado com temas
afins e textos informativos produzidos por grupos militantes —, foram realizadas duas entrevistas. A
primeira foi realizada com o Ouvidor-Geral da Unido, José Eduardo Elias Roméo e a segunda, com a a
época diretora de Prevengdo da Corrupgdo da Controladoria-Geral da Unido, Vania Vieira.
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Destarte, esclarece-se que este estudo se ancora em uma analise comparativa, com
vistas a compreensao das divergéncias, coincidéncias e auséncias encontradas no estudo de
trés ouvidorias publicas — a do Banco Central, a do Ministério das Comunicacdes e a do
Ministério da Fazenda. O método comparativo se justifica na medida em que permite
analisar a realidade concreta em questdo, deduzindo da mesma os elementos constantes,
abstratos e gerais (MARCONI; LAKATOS, 2010, p. 89-90).

Importa ainda destacar que, conforme ensinam Sousa e Geraldes (2011), comparar
¢ “estabelecer semelhangas e diferencas, visualizar erros e acertos”. Trata-se de estudar
esses aspectos em diferentes tipos de grupos — ou sociedade ou povos — com o sentido de

contribuir para uma melhor compreensao do fendmeno estudado.

Podemos identificar outro ganho que justifica e legitima a comparagdo: a
possibilidade de “iluminagdo” do objeto. Em métodos que partem da
singularidade, ¢ frequente ndo perceber as caracteristicas importantes do objeto,
pois elas ndo fazem parte do universo do pesquisador, sdo “estranhas” a ele. Na
comparagdo, o estranho, o imponderavel e o inesperado podem vir & luz com
mais facilidade durante a busca por semelhancas e diferencas. Quando a pesquisa
exige um mergulho em uma cultura diferente da do pesquisador, a comparagao
pode ser indispensavel para a problematizacdo dessa distancia. E até quando a
pesquisa se refere a um universo muito proéximo, a constru¢do do distanciamento
pode ser auxiliada pelo método comparativo, que ajuda a relativizar certezas
advindas de um conhecimento prévio. (SOUSA; GERALDES, 2011, p. 51-61)

O método consiste em realizar, com a finalidade de verificar similitudes, explicar

divergéncias, desvendar as auséncias, ocupar-se a explicagdo dos fendomenos, pois:

[...] o método comparativo permite analisar o dado concreto, deduzindo do
mesmo os elementos constantes abstratos e gerais. Constitui-se uma verdadeira
“experimentago indireta. E empregado em estudos de largo alcance e de setores
concretos, assim como para estudos qualitativos e quantitativos. Pode ser
analisado em todas as fases e niveis de investigagdo: num estudo descritivo pode
averiguar a analogia entre ou analisar os elementos de uma estrutura; nas
classificagdes, permite a construgdo de tipologias; finalmente, em nivel de
explicagdo, pode, até certo ponto, apontar vinculos causais entre os fatores
presentes e ausentes (MARCONI; LAKATOS, 2010, p. 89-90).

Esta amplitude de aplicagdes faz com que o método comparativo seja amplamente
usado nas Ciéncias Sociais Aplicadas. Entretanto, ele “costuma enfrentar dois fortes
desafios para se legitimar: o dilema da viabilidade e o da oportunidade” (SOUSA;
GERALDES, 2011, p. 51-61). Segundo as pesquisadoras, o dilema da viabilidade refere-

se ao aspecto das semelhancas, dado que a tradi¢do cientifica recomenda que ndo se

compare objetos inseridos em contextos absolutamente diversos. Quanto a oportunidade, ¢
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preciso que o pesquisador e a pesquisa deixem entrever os ganhos obtidos com a escolha
deste método.

Diante do objeto (tdo dindmico quanto o que se propde aqui), corre-se o risco de
recorrer a “descricdo exaustiva”, como alertam Sousa e Geraldes (2011), posto que o
método comparativo requer muita discrigdo. Assim, para escapar desta armadilha,
recorreu-se a revisdo bibliografica para fundamentar andlise e interpretagdo consistentes,
dado que ao longo de sua pesquisa “o pesquisador precisa aprofundar os conceitos-chaves
e suas relacdes”, (DUARTE; BARROS, 2009, p. 53). Nesse sentido, Sousa e Geraldes
observam que um quadro teodrico referencial bem construido permite iluminar certos

aspectos que emergem na descricdo. Como esclarecem as pesquisadoras.

[...] sem esse referencial forte, o risco da superficialidade é maior, pois o
estudioso ndo consegue atingir a instdncia interpretativa — ele percebe
semelhangas e diferengas entre os polos analisados, mas ndo pode compreendé-
las em profundidade. Em estudo comparativo ¢ preciso mergulhar, ir além da
mera descrigdo, mas compreender a rede que envolve o objeto. Assim colocado,
¢ preciso langar mao da perspectiva historica e ir além do presente, do descritivo
e do comparativismo (SOUSA; GERALDES, 2011, p.51-61)

4.2 A técnica

A proposta inicial para a compreensdo ¢ a analise do objeto era a de reunir o
seguinte conjunto de técnicas agregadas de pesquisa: entrevista em profundidade, andlise
de contetdo e observagdo ndo participante. Contudo, o curto espaco de tempo inviabilizou
a ultima técnica. Optou-se assim, por entrevista em profundidade e semiestruturada, aliada
a revisao bibliografica e analise de conteudo, como se vera a seguir.

As entrevistas em profundidade foram escolhidas devido ao seu potencial carater
investigatorio, especialmente quando se trata de analisar processos dinamicos, recentes e
em desenvolvimento, como os que se propdem aqui. Além disso, ela é capaz de trazer
elementos de ordem circunstancial e que interferem no objeto, de modo a fazé-los
presentes em sua percepcao interpretativa. Porém, antes de explicitarem-se outras razoes,
cabe esclarecer como foram feitas as entrevistas deste estudo.

As entrevistas foram realizadas durante o més de agosto de 2013, com trés pessoas
percebidas, pelos Ouvidores das instituicdes selecionadas, como as mais aptas para falar
sobre o processo de implantacdo da LAI e realizar avaliagdes acerca do primeiro ano da

norma em suas institui¢des. No Ministério das Comunicagdes, entrevistou-se o secretario-



83

executivo Danilo Marasca Bertazzi; na Fazenda, a coordenadora do Servi¢o de Informagao
ao Cidadao Luciana Silva Alves; e, no Banco Central, o Ouvidor Hélio José Ferreira.
Primeiramente, foram realizados contatos telefonicos e por e-mail, com vistas a encontrar
o melhor horario para os entrevistados. Em seguida, ocorreram as entrevistas presenciais,
as quais resultaram oito horas de gravag¢do — ou 65 paginas de contetudo a ser analisado.

Nesse ponto, destaca-se que as entrevistas individuais em profundidade, de carater
eminentemente qualitativo, como as que se realizaram para este estudo, buscam explorar
um assunto em busca de informagdes, percepcdes e experiéncias dos entrevistados. A
finalidade ¢ analisar e apresentar o material de forma estruturada. Sua principal vantagem ¢
a flexibilidade, uma vez que permite ao entrevistado definir os termos da resposta e ao
entrevistador ajustar livremente as perguntas.

Portanto, o objetivo central dessa técnica ¢ colher respostas a partir da experiéncia
subjetiva de uma fonte, selecionada por deter as informagdes que se deseja. Dessa forma,
como ensina Demo (2010), os dados ndo sdo apenas colhidos, mas s3o também resultado
da interpretacdo e da reconstrucdo feita pelo pesquisador, com base no didlogo realizado
com teorias e outras informagdes relacionadas. Outras vantagens destacadas sdo a
possibilidade de identificar problemas, de descobrir padrdes e detalhes, de realizar
interpretagdes, entre outras.

Importa esclarecer, ainda, que a técnica da entrevista, apesar da oportunidade rica
de reunir conteudo, carrega algumas desvantagens, como incompreensdo, por parte do
informante, do significado das perguntas ou a possibilidade de ser influenciado, consciente
ou inconscientemente, pelo entrevistador (MARCONI; LAKATOS, 2010).

Por isso, faz-se tdo importante a preparagdo prévia para a entrevista e a constante
revisdo bibliografica por parte do entrevistador. Nesse sentido, a revisdo bibliografica
baseou-se em textos produzidos sobre a lei pela propria Administragdo Publica, em
particular os produzidos pela Controladoria-Geral da Unido e por movimentos que lutam
pela efetivacdo da norma, sem abandonar a literatura que relata a formagdo do Estado
Brasileiro e algumas teorias, como a geral do Estado, do direito constitucional e da
comunicagdo, tdo fundamentais para ampliar e problematizar a viabilidade da norma em
estudo.

Outra medida empreendida nesta pesquisa para tentar neutralizar os riscos trazidos
pela entrevista em profundidade foi elaborar, previamente, um questionario. Optou-se

assim por entrevistas semiestruturadas, as quais se constituem em um roteiro com
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perguntas principais, complementadas por outras questdes inerentes as circunstancias
momentaneas a entrevista. Esse modelo foi eleito devido a possibilidade de ser instrumento
bastante 1til ao pesquisador, dado que as informag¢des podem emergir de forma mais livre,
além do fato de que as respostas ndo estdo condicionadas a padronizagdo de alternativas.

As entrevistas realizadas buscaram explorar duas dimensdes: a estrutural e a
cultural. A dimensdo estrutural liga-se ao sistema e a cultura ao mundo da vida,
interpretadas conforme as defini¢des de Habermas. Procurou-se por temas, das quais
surgiram perguntas, que fossem capazes de indicar elementos cuja existéncia e/ou
relevancia caracterizassem o processo de implementagdo da LAI nas instituicdes
pesquisadas e que pudessem ser destacados como indicadores do processo de transparéncia
em andamento.

O roteiro de perguntas, apresentado a seguir, foi seguido com atencdo. Todas as
questdes apresentadas a seguir foram feitas, embora nem sempre na ordem em que se

apresentam.

Quadro I'V: Resumo esquematico das perguntas de conhecimento previstas para as
entrevistas de profundidade

DIMENSAO ESTRUTURAL/ PROCESSUAL DIMENSAO CULTURAL
Quantos sdo? - De adaptacdo de pessoal?

° Quem os coordena? = De modificagdo da cultura?

5“ Receberam treinamento? § De conhecimento da norma?

g Como foram selecionados? ; De conhecimento da instituigao?
Como veem o direito de acesso? E De sistematizagdo/ organizagdo/

disponibilidade da informagéo?

Qual a estrutura fisica? De comunicagdo?

E Como funciona? 2 De resposta?

“E’ E moderno, célere, funcional? = De estrutura?

s Possui sistema de gestdo de informagao? E De entendimento da lideranga?

S Possui sistema de arquivo? S De compreensao do corpo técnico?

S = | De modelagem do processo?
Como foi modelado o fluxo? Problemas mais comuns?

-] Como foram estabelecidas categorias? 3 . Tipos de conflito?

=g Como foram definidos os gestores de 'S.'m| Legitimidade da demanda?

% E repostas? § 2 O que mais gostou com a implementagio

= =§ 5 a| daLAI?

= A O que mais incomodou?
Quais os trés tipos de demandas mais Entre os servidores?
= &| comuns? o Entre culturas?

o ,E § Qual o percentual de.r'espostas —acesso | g = Entye visdo da chefia e visdo dos

238 negado e acesso permitido? & 5| servidores?

& & 5| Qual o percentual de recursos? & ©| Entre pessoas e processo?

B2 As negativas sdo qualificadas? Entre papéis?
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Onde se localiza, fisicamente, a O que tem a dizer sobre patrimonialismo,

o) ouvidoria? patronagem, compadrio?
— r . ~
gé Como se da a Comunicagdo entre 0s

= . A

= -£ 2| servidores dentro da ouvidoria? Por e-

® g & | mail, Comunicacdo face a face,

N

= E memorando?

o 5He

=

< S o=

Fonte: Elaboragao propria.

O material resultante das entrevistas serviu de substrato para outra técnica: a
analise de conteudo. Trata-se de técnica que trabalha com a fala, ou seja, com “a pratica da
lingua realizada por emissores identificaveis” (BARDIN, 2010, p. 45). Conforme explica
Bardin, a andlise de conteudo procura conhecer aquilo que esta por tras das palavras sobre
as quais se debruga, buscando inferéncias, interpretagdes € mensagens encobertas por elas.

Ao explicar como se dd a andlise de contetido, Bardin (2010) ensina que a
organiza¢do dessa técnica se dd em trés momentos: pré-analise; exploracdo do material; e
tratamento dos resultados e interpretagdes. De modo breve, essa exposicdo se apresenta
como tais momentos foram organizados neste estudo.

Bardin (2010) explica que pré-andlise vai desde o momento da pesquisa
exploratdria ao conhecimento do material coletado. Esse conhecimento envolve leitura
flutuante’®, sele¢io do contetdo, formulagio de objetivos, selegio das categorias e
elaboracdo de indicadores, além da preparacdo do material. Essa fase durou pouco mais de
seis meses, dando-se desde o momento anterior a qualificagdo — em que a lei foi analisada,
manuais e cartilhas sobre o tema foram lidos, literatura foi revisada, projeto de qualificagdo
escrito e aprovado —, até depois da realizacdo das entrevistas, quando todo material
gravado foi digitado, editado e selecionado conforme os objetivos da pesquisa.

Ressalte-se que tal selecao foi feita, especialmente, a partir da regra da pertinéncia,
oferecida por Bandin (2010). Essa regra ensina que o material selecionado deve apresentar
adequagdo, enquanto fonte de informagdo, de modo a corresponder aos objetivos da
andlise. Tais objetivos, que contribuem para a defini¢do do quadro de andlise, sdo centrais
para a edi¢do, que, neste estudo, se pautou pelos chamados procedimentos de exploracdo —
os quais correspondem a técnicas sistematicas que permitem, a partir do proprio texto a ser
analisado, apreender ligagdes entre diferentes varidveis. Nesse ponto, vale relembrar que a

finalidade desta pesquisa ¢ demonstrar que essa conta com processos de Comunicagao,

76 Refere-se a leitura rapida e superficial que primeiramente se faz para entrar em contato com o contetido.
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processos esses voltados para construir um didlogo mais efetivo e direto entre instancias da
Administragdo Publica e o Cidaddo, o que permitird sugerir relagcdes entre os modelos de
processos administrativos escolhidos pelas trés ouvidorias para implementar a LAI, com
vistas a demonstrar que os mecanismos de didlogo fundados pela norma tensionam a
cultura da opacidade, de modo a modifica-la.

Nesse sentido, importa destacar que se perseguiu explorar, ao maximo, cada uma
das questdes propostas no questionario, de modo a descobrir — e reconhecer — os
indicadores mais recorrentes nas falas dos entrevistados. Isso significa dizer que, ao ser
confrontado com uma pergunta, o entrevistado tinha o tempo que considerasse necessario
para responder, de modo que outra pergunta sO era apresentada quando ele
espontaneamente finalizasse a fala. Nao houve, portanto, interrupgdes, a ndo ser aquelas
que pretendiam retomar o tema foco da explanacdo. De modo geral, as entrevistas
ocorreram sem interrup¢des externas e as questdes seguiram uma ordem quase natural,
mantendo-se o encadeamento das ideias apresentadas pelos entrevistados.

Quanto a fase que corresponde a exploracao do material digitado, o que se fez foi
aplicar, de forma sistematica, as decisdes tomadas no momento anterior as entrevistas. Ou
seja, o que se buscou foi relacionar os modelos de implementa¢do em cada unidade, por
meio da sele¢do dos elementos mais recorrentes e dos que apareciam de forma isolada, o
que gerou tabelas, desenhos e graficos, nos quais se pudesse perceber e sugerir
semelhancas e diferencas.

Separaram-se, entdo, os elementos mais recorrentes nas entrevistas, os quais foram
cruzados com as questdes propostas nos questionarios, buscando-se inferir a importancia
(ou ndo) deles para a construcao da transparéncia. Trata-se de uma espécie de operagdao em
que as categorias foram solucionadas. “A categorizacdo ¢ uma operacdo de classificagdo
dos elementos constitutivos de um conjunto por diferenciagdo e, em seguida, por
reagrupamento segundo os critérios previamente definidos” (BARDIN, 2010, p.145).
Segundo Bardin, tais critérios podem ser semanticos, léxicos, sintiticos ou expressivos.

Neste estudo, foram selecionadas categorias semanticas (ou tematicas), pois foram
separados os temas que tinham maior afinidade com as questdes propostas. Para
exemplificar este procedimento, podem-se observar as perguntas relacionadas com a
categoria equipes: quantas sdo? - quem as coordena? — receberam treinamento? - como
foram selecionadas? - como veem o direito de acesso? Com base nelas, construiu-se o

indicador “qualidades pessoais valorizadas”, pertinente para a analise do Ministério da
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Fazenda.

Nesse ponto, importa esclarecer que embora as categorias e indicadores
estabelecidos pelo pesquisador tenham a funcdo de guiar as etapas de pesquisa e da andlise
a serem realizadas, cada uma das instituicdes selecionadas conta com caracteristicas
distintas. Portanto, a padronizagdo dos indicadores nem sempre reflete adequadamente o
objeto em estudo naquela instituicdo. Desse modo, os indicadores deste estudo foram
construidos e utilizados, a propor¢ao que faziam sentido para a institui¢do em exame, e que
se revelavam Tteis para os propdsitos da pesquisa.

Por fim, a andlise de conteido pede tratamento dos resultados obtidos e a
interpretacdo do material a ser analisado. O resultado das entrevistas foi editado, conforme
jé& se disse, a partir dos objetivos propostos para este estudo. Depois, dividiu-se a analise
em trés momentos.

O primeiro trata-se de uma analise descritiva, cuja proposta ¢ preservar, ao
maximo, a integridade das entrevistas. Quase tudo o que foi relatado pelos entrevistados
serd apresentado nesta dissertagdo, a excecdo de repeticdes de exemplos e de frases, que
sdo usos recorrentes da oralidade. A edi¢ao também contemplou a correcdo de pequenos
equivocos gramaticais, como os de concordancia ou colocagdo pronominal, episodios
também comuns a fala, quando se estabelece o uso coloquial da lingua.

O segundo momento apresenta a andlise interpretativa do contetdo. Nessa fase,
buscou-se voltar fortemente a teoria, de modo a ultrapassar a mera descricdo dos
acontecimentos. Além desse objetivo metodoldgico, referenciar-se na teoria ajuda o
pesquisador a iluminar o objeto em estudo, esclarecendo para o leitor os aspectos em
analise e focalizando os resultados obtidos, buscando compreender o fendmeno estudado
em profundidade.

No momento de analise efetiva, apresentar-se-4 um comparativo geral, com intuito
de esclarecer, de forma sistematica, semelhancas, diferencas e auséncias encontradas nas
trés instituicdes em exame, com foco em uma interpretagio fundamentada pela teoria. E o
que se vera no capitulo a seguir.

Apresentados os aspectos que integram o desenvolvimento da pesquisa, passa-se a

terceira parte desta dissertagdo, em que serdo debatidas as analises e discutidos os dados.
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5. ANALISE EMPIRICA

O aprofundamento da discussdo proposta nesta dissertacdo, tendo presente o
objetivo de sugerir relagcdes entre caracteristicas dos modelos de implementagdo
encontrados nas institui¢des pesquisadas, exige uma analise mais atenta acerca do quadro
encontrado ao longo desta pesquisa. Assim, para uma adequada analise dos processos sera
necessario ter em mente trés questoes, que apontardo para os temas que se pretende
analisar.

A primeira refere-se a seguinte pergunta: as ouvidorias analisadas apresentam
indicadores de transparéncia? Para responder a essa questdo, considerar-se-3o as
dimensdes estrutural e cultural que apareceram nas entrevistas. Mais do que numeros e
aspectos quantitativos, o que se busca encontrar sdo indicios qualitativos, os quais dardo
pistas para a compreensdo da transparéncia estatal.

A segunda tentara responder se hd e como se da a dimensao comunicacional da Lei
de Acesso a Informagdo, a partir da andlise dos fendmenos encontrados. Nesse ponto,
apresentar-se-a a forte perspectiva dialdgica e a acdo comunicativa reveladas pelo estudo,
no intuito de demonstrar que o processo de transparéncia refere-se menos ao procedimento
instrumental do que ao agir comunicacional.

Por ultimo, buscar-se-a explicitar quais sdo as semelhancas e diferencas entre os
modelos encontrados nas trés institui¢des estudadas, com o intuito de sugerir relagdes entre

os modelos das institui¢des estudadas.

5.1. Ministério da Fazenda

5.1.1 Analise Descritiva

A criagio do Ministério da Fazenda'’ est4 ligada & chegada da Corte de Lisboa ao
Brasil, em 1808. A colonia transformara-se em metropole, exigindo nova organizagao local

das finangas publicas. Criado inicialmente com o nome de Erdrio Régio, sua finalidade era

7 Historico visualizado no Wikipédia e disponivel em:

<http://pt.wikipedia.org/wiki/Ministério_da Fazenda (Brasil)>. Acesso em: 21 de novembro de 2013.
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a de centralizar todos os negocios pertencentes a arrecadagdo, a distribuicdo e a
administracdo da Real Fazenda.

Durante o periodo colonial, a instituicdo constituia-se em aparelho simplificado de
administracdo. A denomina¢do ‘“Ministério da Fazenda” somente foi adotada em 1821,
durante o Governo de Deodoro da Fonseca, com a implantagdo da Republica. Destaque-se
que o termo "Fazenda" comecou a ser usado porque designava haveres, bens e produtos de
crédito e contribuigdo, bem como a renda da nacdo. Por esses recursos referirem-se a terras
destinadas a produc¢ao, o termo tomou, entdo, o significado de finangas.

Hoje o Ministério da Fazenda ¢ responsavel pela formulagdo e execugdo da politica
econdmica do Brasil. Sua area de atuagdo abrange assuntos diversos, dentre os quais nove
se destacam: moeda, crédito e institui¢des financeiras; politica e administragdo tributaria;
administracdo financeira e contabilidade publica; divida publica; negociacdes econdmicas
internacionais; precos em geral; tarifas publicas e administradas; fiscalizagdo e controle do
comércio exterior; e acompanhamento da conjuntura economica.

A relevancia do Ministério da Fazenda para o estudo da implementacdo da LAI e
sua contribuicdo para a constru¢do da cultura de transparéncia no Estado brasileiro
decorrem especialmente de caracteristicas estruturais. Inicialmente, chamou a atenc¢do o
fato de a Fazenda ter conseguido, até aqui, atender as solicitacdes de acesso dentro do
prazo previsto na Lei 12.527/2011, a despeito de a tematica da instituicdo ser complexa ou
mesmo “dura”, como denominam os especialistas.

A média de atendimento das solicitagdes tem sido de dezessete dias, o que € maior
do que o tempo médio de dez dias gastos pelo Governo Federal para as respostas.”®
Contudo, dada a complexidade da institui¢do, a média da Fazenda esconde procedimentos
e esforgos significativos, os quais se orientam pela busca de uma maior transparéncia no
orgdo. A seguir, apresenta-se o fluxo bésico da informagdo para atendimento a demanda

do cidadao.

™ Segundo o balango divulgado pela Controladoria-Geral da Unido quando do primeiro aniversario de
vigéncia da norma.
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Figura II: Fluxograma basico dos pedidos de informag¢do do Ministério da Fazenda.
Informagio

Requerente

Recebe

solicitaga
solicitagao @
Orienta
requerente
Secdo do
SIC

Pedido
especifico?

Servigo de Informagio ao Cidadao

Fluxo Bisico - pedido de Informagao

Informar SIC
sobre prorrogragio

Orgio Responsavel

Fonte: Servigo de Informacao ao Cidadao, do Ministério da Fazenda

Nesse ponto, importa destacar, sobremaneira, o fato de o ministério conter uma
estrutura de funcionamento imensa. A Fazenda atua por meio dos 6rgdos especificos,
singulares e vinculados, e funciona em cada uma das 27 unidades da Federacdo. Em sua
organiza¢do, 0s nove assuntos sobre os quais trata conta com a atuacdo das secretarias e
suas subdivisdes. O 6rgdo divide-se em cinco secretarias, além da Secretaria-Executiva.
Sdo elas a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB), a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), a Secretaria de Politica Econdémica (SPE), a Secretaria de
Acompanhamento Econdémico (SEAE) e Secretaria de Assuntos Internacionais (SAIN).”

Apesar de possuirem o mesmo sfatus de Secretaria, a quantidade de
servidores, orcamento e disseminagdo sao dispares. Pelo proprio tamanho e abrangéncia, a
entrevistada para este estudo, Luciana Silva Alves, destaca a Secretaria da Receita Federal

do Brasil. Grosso modo, a SRFB pode ser comparada a um ministério dentro do ministério.

" Informagdes colhidas no site da instituigdo, disponivel em: http://www.fazenda.gov.br/institucional/sobre-
ministerio. Acesso em: 21 de novembro de 2013.
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Nesse contexto, as dificuldades enfrentadas no processo de implementacdo da LAI
na SRFB se sobressaem, apesar de se tratar apenas de uma secretaria de um ministério.
Segundo estudo divulgado pela Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), a
SRFB s6 ¢ menor do que o Ministério da Educagdo, o Ministério da Fazenda e o Ministério
do Planejamento.

Na Ouvidoria do Ministério da Fazenda, a entrevistada foi a servidora que coordena
o Servigo de Informagdo ao Cidadado (SIC), subordinado a Ouvidoria do 6rgdo. Luciana
Silva Alves ¢ jornalista de formacao e servidora concursada do orgao.

Segundo ela, por causa das dimensdes estruturais significativas, o maior desafio da
Fazenda, no que se refere a LAI tem sido o de comunicar-se com seus servidores,
especialmente com os que vivem em outros estados e municipios, de modo a transmitir a
eles os valores ¢ os sentidos da lei. Quanto maior a distancia entre a sede do ministério e o

servidor, mais dificil ¢ a comunicacdo. Sobre esse aspecto, Luciana opina:

Creio que aqui [em Brasilia] temos nos adaptado bem com relagdo a essa
mudanca [de cultura do acesso]. Mas eu acho que, nos estados, é preciso
melhorar isso (informagéo verbal, ALVES, 2013).%

Por isso, o grande desafio de modificar a cultura institucional encontra-se no
municipio. E 14 em que estdo as pessoas mais antigas da institui¢do, cuja cultura da
informacdo “confidencial” ainda estd presente na memoria dos servidores. Como explica a

entrevistada:

Precisamos focar mais nisso [comunica¢do com o servidor e esclarecimento
sobre a LAI], porque notamos que, a vezes, eles [os servidores, em outras
localidades] tém, diria assim, uma certa resisténcia — “ndo vou dar, porque eu
ndo quero dar” ou “eu ndo vou dar, porque eu estou condicionado a esse
procedimento”. Entdo temos tentado conversar com os responsaveis. Para vocé
ter uma ideia, temos a Receita. Somos 27 unidades da Federagdo, entdo temos
todo o tipo de pessoal. Ha aquelas pessoas que foram assumidas pelo Ministério
da Fazenda, com a mudanga de 6rgdo, do poder, e que tinham outra rotina. Elas
estdo nos estados, nos municipios. Principalmente nos municipios é que estdo as
pessoas mais antigas que vieram de uma outra cultura. Entendemos isso também.
Temos consciéncia plena de que essas pessoas mais antigas tinham um
procedimento mais burocratico que a agdo publica exigia. Elas tém até mais
resisténcia. Um dia eu liguei para moga [servidora] e ouvi dela: “Eu nio posso
entregar esse documento que é confidencial. E tudo confidencial”. Respondi:
“Mas, olha, confidencial ndo existe mais!”. Tinha gente que toda vez falava isso.
Entdo eu disse: “A senhora entfio precisa conversar com o seu chefe, seus
superiores, para a senhora saber que existe uma lei nova. Essa lei mudou o que

% Entrevista concedida por Luciana Silva Alves, responsavel pelo Servigo de Informagdo ao Cidadéo (SIC)
da Ouvidoria do Ministério da Fazenda, a Ligia Lopes, em Brasilia, em 5 de setembro de 2013. Arquivo de
MP3.
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havia antes e o confidencial ndo existe mais” [...] Ai depois ela me ligou e disse:
“Vocé tem razdo, me surpreendi. Vamos fazer uma reavaliagdo do documento’”
(informagédo verbal, ALVES, 2013).

Portanto, a localidade geografica ¢ vista como um facilitador ou um dificultador
para a tarefa de transmitir os valores da norma com vistas a modificacdo da cultura
institucional. Para transpor essa barreira, o SIC em Brasilia tem buscado dialogar com as
unidades da Fazenda localizadas nos estados e municipios: sdo e-mails com orientagdes,
ligagdes para os superintendentes da Receita e outras medidas para garantir a troca de
experiéncias e a comunicagao.

Essa missdo de buscar entendimento com outras unidades, principalmente como os
municipios, vem da compreensdo de que a realidade da Administragao Publica em Brasilia
difere totalmente da do municipio que, ndo raramente, dispde de servidores originalmente
ndo pertencentes a Fazenda, mas que foram absorvidos pelo ministério quando o 6rgao
herdou determinadas instituicdes do interior do Brasil. Além das diferengas de cultura, de
relagdo com a hierarquia e com o poder, hd ainda as dificuldades de infraestrutura
enfrentadas nessas localidades. No estado do Acre, por exemplo, o cidaddo necessita
deslocar-se até a capital daquele estado para ter acesso a servigos e informagdes.

Uma das formas de lidar com essas circunstancias ¢ atender as ligagdes telefonicas
das unidades em que a estrutura da Fazenda ndo consegue estar fisicamente. Além disso, o
ministério oferece treinamentos pela Internet. Um dos cursos tem a LAI como tema. Nele,
ha orientagdes sobre como cadastrar as demandas da norma no Comprot,*' prazos de
atendimento, acesso a documentos, entre outras informagoes tteis ao servidor.

O Ouvidor Carlos Augusto Moreira Aratijo tem ainda participado de eventos
regionais que reunem, por exemplo, servidores do Amazonas, de Roraima e do Acre no
estado do Pard. Nesses encontros, parte do tempo de debates ¢ dedicado a LAIL. A ideia
proposta ¢ romper a barreira da cultura de resisténcia a esse didlogo e esclarecer sobre
dimensdes burocraticas pertencentes a norma. A questdo geografica ndo reflete apenas a
dificuldade de comunica¢do, mas também as diferencas culturais dentro de uma “mesma”
instituigao.

O cumprimento dos dispositivos da Lei de Acesso a Informacdo tem se efetivado

por meio da atuacdo da ouvidoria, a qual se atribui a missdo “tatica” de efetivar o didlogo

¥! Trata-se do sistema em que tramitam as demandas da LAI e é o mesmo utilizado para o protocolo de

documentos. E um sistema gigantesco e eficiente, uma vez que nele “rodam” todas as informagdes que
tramitam pela Fazenda em todo o Pais. O sistema da CGU ¢ usado para dar entrada e saida nas demandas,
uma vez que esse sistema ndo “conversa” com o do ministério.
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entre a instituigdo e a sociedade. A ouvidoria estd submetido o SIC, nicleo que recebe os
pedidos e os repassa para os pontos focais, além de controlar o tempo de resposta, cobrar
as secretarias fazendarias e lutar para dirimir o volume de recursos. Nesse setor, trabalham
cinco servidores, incluindo o que realiza o atendimento no nucleo fisico do SIC.

Luciana conta que a atribui¢do da ouvidoria de cuidar da LAI deveu-se a afinidade
entre as naturezas do trabalho do setor e da LAI. A naturalidade do processo deve-se ao
fato de que a area ja atendia as demandas externas, compreendendo, de antemdo, como
deveria se dar a comunicagdo entre a Fazenda e a sociedade. Outro motivo ¢ o fato de que
o Ouvidor da Fazenda participara das reunides de trabalho para a implementacao da lei,
realizadas na Casa Civil, desde o inicio das discussoes.

A primeira providéncia tomada pelo ouvidor foi a de propor a criagdo da Carta de
Servigos do orgao, formulada apds o estabelecimento do grupo de trabalho ministerial,
criado para implementar a LAI. O documento visa ndo somente ao compromisso dos
servidores da Fazenda com a melhoria do atendimento ao cidaddo, como também a
sistematiza¢do dos mais de seiscentos servigos, que foram resumidos em pouco mais de
trinta, com o objetivo de facilitar a compreensdo acerca da estrutura da institui¢do.
Destinada aos cidaddos, sua funcdo ¢ servir como compromisso institucional de didlogo
com a sociedade.

Com a carta, o MF conseguiu aprimorar a qualidade das respostas, uma vez que
cada categoria discriminada pelo documento passou a ter um ponto focal, responsavel por
redistribuir as demandas repassadas pelo SIC. Foi a partir desse momento que as respostas
passaram a ser mais cidadas, no sentido de serem inteligiveis para qualquer demandante,
ultrapassando a barreira da linguagem meramente técnica. Esse foi um importante passo
rumo a transparéncia no ministério.

Outra medida significativa foi a realizagdo de reunides mensais, em um primeiro
momento, € bimestrais, posteriormente, com o grupo de trabalho. Nesse grupo, os
servidores envolvidos no processo de implementa¢do discutiam problemas e solugdes para
o desenvolvimento da LAIL Propunham também a realizacdo de cursos e palestras, os quais
estavam disponiveis a quaisquer servidores. O intuito dessas iniciativas era o de difundir o
espirito da norma, instruir os cidaddos e servidores para uma participacdo qualificada e
conscientizar a todos sobre o novo desafio do servigo publico — ser transparente.

No Servigo de Informacdo ao Cidaddo, atuam quatro servidores e um funcionario

terceirizado, além da autoridade de monitoramento (prevista no artigo 40), que € o proprio
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Ouvidor do ministério. Todos da equipe ja trabalhavam com atendimento ao cidadio antes
da implementacdo da LAIL. Com isso, abragaram uma “competéncia” a mais, considerando-
se responsavel, ndo somente por atender o cidaddo, mas também para compreender o papel
sensivel da ouvidoria no processo.

Essa sensibilizagdo prévia foi fundamental na atuacdo do SIC no sentido de buscar
diminuir a quantidade de recursos, uma vez que, ndo raramente, a Fazenda lida com
pedidos de acesso que sdo limitados por legislagdes especificas. Assim, a cada solicitagao
que envolva sigilo, por exemplo, a ouvidoria busca “educar” o demandante, detalhando os
motivos da negativa de acesso e orientando-lhe sobre como e onde buscar a informagao
que procura.

Conforme foi dito antes, a Fazenda tem levado dezessete dias em média para
responder as solicitagdes de acesso do cidaddo. Embora esteja sete dias acima da média do
Governo Federal, o 6rgdo tem cumprido a missdo autoimposta de ndo se valer de todo o
prazo dos primeiros vinte dias e busca atender o cidaddo, com o maximo de qualidade, de
modo a dirimir o volume de recursos. Contudo, quando ndo ¢ possivel ajustar as diferengas
entre a visdo institucional sobre determinada informa¢dao do interesse do cidaddo, a
Controladoria-Geral da Unido (CGU)* ¢ convidada a dar parecer sobre o assunto. Essa
consulta ocorre antes do recurso ou quando nao ¢ possivel evita-lo.

Normalmente, essas ocorréncias surgem com assuntos mais complexos. E ai que
entra o papel de ouvidoria. Segundo a entrevistada, coloca-se a CGU de um lado e a
unidade da Fazenda do outro, com intuito de construir saidas para a questdo. Por isso, a

fun¢do que a ouvidoria se atribui no processo €, basicamente, uma fungdo “tatica” de

%2 A atuagdo da CGU esté descrita no artigo dezesseis:

“Art. 16. Negado o acesso a informagéo pelos 6rgéos ou entidades do Poder Executivo Federal, o requerente
poderé recorrer a Controladoria-Geral da Unido, que deliberara no prazo de 5 (cinco) dias se:

I - 0 acesso a informagdo ndo classificada como sigilosa for negado;

II - a decisdo de negativa de acesso & informagdo total ou parcialmente classificada como sigilosa ndo indicar
a autoridade classificadora ou a hierarquicamente superior a quem possa ser dirigido pedido de acesso ou
desclassificacdo;

IIT - os procedimentos de classificagdo de informacdo sigilosa estabelecidos nesta Lei ndo tiverem sido
observados; e

IV - estiverem sendo descumpridos prazos ou outros procedimentos previstos nesta Lei.

§ 1° O recurso previsto neste artigo somente podera ser dirigido a Controladoria-Geral da Unido depois de
submetido a apreciagdo de pelo menos uma autoridade hierarquicamente superior aquela que exarou a
decisdo impugnada, que deliberara no prazo de 5 (cinco) dias.

§ 2° Verificada a procedéncia das razdes do recurso, a Controladoria-Geral da Unido determinara ao 6rgéo ou
entidade que adote as providéncias necessarias para dar cumprimento ao disposto nesta Lei.

§ 3° Negado o acesso a informagdo pela Controladoria-Geral da Unido, podera ser interposto recurso a
Comissdo Mista de Reavaliagdo de Informacgdes, a que se refere o art. 35”.
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didlogo. Como explica Luciana.

Buscamos ndo interferir, dizer estd certo ou estd errado, pois ndo temos
condigdes de fazer isso. Ndo ha como conhecer todos os assuntos de todas as
areas fazendarias. Mas tentamos fazer com que todos se entendam e que
consigamos dar o melhor para o cidadio (informagéo verbal, ALVES, 2013).

Dos 3.501 pedidos de acesso a informagdo, recebidos pelo ministério, entre 1° de
janeiro e 31 de agosto de 2013, apenas um gerou recurso para a autoridade de

monitoramento, prevista no artigo 40 da Lei 12. 527/2011, o qual informa.

Art. 40. No prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da vigéncia desta Lei, o
dirigente maximo de cada 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal
direta e indireta designara autoridade que lhe seja diretamente subordinada para,
no ambito do respectivo 6rgdo ou entidade, exercer as seguintes atribuigdes:

I - assegurar o cumprimento das normas relativas ao acesso a informagdo, de
forma eficiente e adequada aos objetivos desta Lei;

I - monitorar a implementagdo do disposto nesta Lei e apresentar relatorios
periddicos sobre o seu cumprimento;

III - recomendar as medidas indispensaveis a implementacdo e ao
aperfeicoamento das normas e procedimentos necessarios ao correto
cumprimento do disposto nesta Lei; e

IV - orientar as respectivas unidades no que se refere ao cumprimento do
disposto nesta Lei e seus regulamentos (BRASIL, 2011).

Mas nem sempre foi assim. No inicio da vigéncia da norma, houve conflitos,
principalmente em relagdo a Receita. Foi preciso avangar para além da resposta meramente
administrativa e abragar de vez essa fun¢do mais pedagogica® e cidadi da ouvidoria. A
qualificacdo das respostas, portanto, tem a ver com a atuagdo da CGU, que ¢ a ultima
instdncia administrativa para a interposi¢do de recursos. O raciocinio ¢é: quanto mais
informado o cidaddo sobre os motivos do acesso negado, menor sera a quantidade de

recursos.

Dizemos que ¢ sigiloso e a CGU interpreta pelo lado do cidaddo [...] Temos
conseguido fazer uma boa interlocug@o entre unidades e CGU. Convidamos [a
CGU] para sentar com a Receita e eles se entenderam nessa questdo da atividade
que [...] as vezes gera conflito porque ndo temos um conhecimento profundo. O
que ha de conflito usamos para melhorar. Estamos tentando melhorar com todas
as demandas que estdo vindo e que vierem a surgir (informagdo verbal, ALVES,

%3 Segundo a observagio da entrevistada: “Comegamos a perceber que quanto mais explicAivamos para o

cidaddo o motivo pelo qual ndo podiamos dar informag@o, menos havia recursos. Entdo quando envolve
sigilo fiscal, sigilo bancario, sigilo do que for, explicamos onde é possivel ir, como ele deve buscar a
informagéo. E possivel enviar um procurador? Tem que ir pessoalmente? Quais sdo as leis que dizem que
ndo ¢é possivel dar a informagdo? Eu sei, mas o cidaddo ndo sabe. Tentamos explicar. Conseguimos
perceber que isso [os recursos] realmente diminuiram depois que comecamos a qualificar [negativas de
acesso]”.
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2013).

5.1.1.1. Dimensao estrutural

No que se refere a estrutura, a época em que as entrevistas foram feitas para este
estudo, a equipe do SIC ndo contava com espaco proprio. Embora tivessem computadores
e telefones, os servidores ocupavam uma sala de reunides da ouvidoria, montada para

receber de forma provisoria o SIC. Como informa a entrevistada:

E como se fosse uma estrutura de guerra montada para poder atender ao SIC [...]
Tinhamos uma sala muito grande, de reunido, e conseguiu dividir com os
armarios. Temos equipamentos, conseguimos atender as demandas do SIC, mas
ndo temos uma sala apropriada. [...] Montamos esse espaco, de forma que todos
os atendentes se comuniquem e todo mundo consiga fazer o acompanhamento.
Trabalhamos, mas trabalhamos meio “capenga”, porque ndo ¢ um lugar
apropriado (informacdo verbal, ALVES, 2013).

A estrutura do SIC conta ainda com uma sala para atendimento presencial,
conforme dispde a lei, localizada no térreo. Entretanto, em 18 meses de vigéncia da norma,
nunca houve um atendimento presencial sequer. Dos poucos pedidos feitos por meio de
papel — cerca de 20% —, todos foram protocolizados e incluidos no sistema. Segundo a
entrevistada, a explicacdo para isso pode estar no fato de os atendimentos da Fazenda
serem feitos preferencialmente pela Internet.*

Apesar de atender as primeiras necessidades trazidas com a implementagdo da LAI,
o sistema, a época da entrevista, estava passando por melhorias. A area de Tecnologia de
Informacao trabalhava na elaboracdo de modulo sigiloso para que, também, as demandas
classificadas sejam tramitadas dentro do Comprot. O motivo disso ¢ a necessidade de
informar o cidaddo, anualmente,”> sobre as informacdes classificadas e as
desclassificadas.®

Uma vez dentro do sistema, as demandas sdo encaminhadas para uma das unidades

fazendarias. E dentro dessas unidades ha pessoas que atuam como pontos focais, as quais

% “Fizemos uma pesquisa para a carta de servigo. Setenta por cento do nosso publico usa a internet”,
informa Luciana.

% A Lei 12.527/2011 informa textualmente, no artigo 30: “A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade
publicara, anualmente, em sitio a disposi¢do na internet e destinado a veiculagdo de dados e informagdes
administrativas, nos termos de regulamento: I - rol das informagdes que tenham sido desclassificadas nos
ultimos 12 (doze) meses; II - rol de documentos classificados em cada grau de sigilo, com identificagdo
para referéncia futura; II - relatdrio estatistico contendo a quantidade de pedidos de informagéo recebidos,
atendidos e indeferidos, bem como informagdes genéricas sobre os solicitantes”.

% “Hoje fazemos isso de acordo com o registro que temos em arquivo. As documentagdes ndo eram
tramitadas via sistema, por causa do sigilo”, diz a entrevistada.
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sdo indicadas pela autoridade maxima desses setores.

Esses servidores foram escolhidos com base em diretrizes dadas pela ouvidoria,
entre elas: facilidade de comunicagdo, nocdo do que ¢ o atendimento ao cidaddo e
conhecimento adequado sobre a unidade. Para a tarefa, de nada adiantava ter um servidor
muito técnico, se ele ndo tivesse nocdo de como responder ao cidaddo de forma
inteligivel.”’

Outro requisito desejavel era ter habilidade com organizac¢ao do trabalho. Os pontos
focais precisam cobrar e controlar os prazos das demandas, j4 que a tarefa deles ¢&,
basicamente, redistribuir as solicitagdes para as pessoas certas para, depois, recebé-las, de
modo a comunicé-las ao demandante. Esse aspecto ganhou importancia quando houve um

desencontro de prazos, na Receita Federal, conforme conta a entrevistada:

Houve um caso de um servidor que era muito empenhado em fazer o trabalho,
mas, por estar dentro do gabinete do secretario e ter outras responsabilidades,
tinha muito tempo tomado. E havia a questdo em relagdo aos prazos — ele ndo
conseguia atendé-los muito bem. Entdo, conversamos com a Receita. Mostramos
como estava [o cumprimento dos prazos] e como tinha de ser. Do jeito que
estava ndo podia continuar; era preciso melhorar, pois se passou dos quinze dias
[prazo méaximo dado pela regulamentagdo interna para controlar o fluxo de
demandas dentro do prazo da LAI] comeca a ficar perigoso. Colocamos os
pontos positivos e os negativos e chegamos a conclusido de que seria necessario
mudar o nosso ponto focal. Foi nessa conversa que ficou decidido que o ponto
focal seria o Ouvidor da Receita (informagdo verbal, ALVES, 2013).

Com a mudanga, houve melhora importante no tempo de reposta. A qualidade do
conteudo continuou praticamente a mesma, mas o tempo de resposta diminui. Atualmente,
cerca de 60% dos pontos focais das unidades da Fazenda contam com ouvidores ou
servidores que atuam no atendimento ao cidadao.

Na Fazenda, as demandas mais comuns referem-se a imposto de renda, concursos e
documentos. Essa ordem de demandas ¢ variavel. Depende da época do ano, periodos de
restituicdo do IR, por exemplo, ou da pauta dos jornais.

Em agosto, quando esta entrevista foi realizada, algumas emissoras de TV e blogs
abordavam a questdo do processo da divida da Rede Globo, que havia desaparecido das
instalacdes da Receita Federal, no Rio de Janeiro. Como reflexo disso, 72% das demandas

recebidas pela Fazenda, em julho, se referiam ao tema. E a maioria delas foram feitas por

%7 De acordo com a propria entrevistada, “uma vez uma pessoa nos disse que ndo achou a informagio.
Orientamos entdo de uma forma bem didatica, telinha por telinha. ‘o senhor clica aqui, o senhor vai aqui...’,
porque ha casos assim. Nos atendemos cidaddos que ndo sabem ler, ndo sabem escrever corretamente e que
tém dificuldade para entender as coisas. Temos de pensar nisso também.”.
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cidadaos.

No dia em que as demandas [do processo da Rede Globo] comecaram a entrar,
pensei que tivesse tido algum problema no sistema, porque elas eram
praticamente iguais. Mas o que aconteceu foi que a matéria saiu no [jornal]
matinal da Record — e os blogs também deram. Nos foruns, as pessoas escreviam
assim, “pode perguntar no SIC esse tipo de coisa”. Quando vi isso, pedi a outra
servidora para fazer o clipping e tentar entender o que estava originando essas
demandas. Também entramos em contato com a Receita para avisar que estavam
entrando muitos pedidos. Em um dia foram mais de setenta. Faziamos o
monitoramento das noticias pela Internet, passavamos para a Receita, de modo
que, se fosse necessario, ela também se manifestasse. Contudo, acabou-se
decidindo responder somente via SIC. Foi uma decis@o do gabinete. Com isso,
coloquei uma pessoa para fazer apenas isso. Realocamos todos para fazer o
cadastro. Montamos um plano de acdo de emergéncia naquela hora [...] Néo
podiamos fazer uma seleg@o por palavras-chave e separar todas as demandas da
Rede Globo, pois o sistema da ouvidoria faz isso, mas o do e-SIC,*® ndo. Era
preciso abrir demanda por demanda para saber quem e o que era. Entdo decidi
cadastrar aquelas que tinham textos diferentes, e enviar para aa Receita, e
analisar as que continham os mesmos textos. [...] Fizemos um mutirdo. Cada um
ficou responsavel por uma pagina aqui do e-SIC. Conseguimos avaliar e
responder tudo dentro do prazo, porque nos mobilizamos, nos organizamos para
responder (informagdo verbal, ALVES, 2013).

Como na LAI a questdo do prazo ¢ central no atendimento as demandas por
informacdo, no SIC da Fazenda hé relatorio de controle de todas as demandas e dos
recursos, incluindo os de terceira e quarta instdncias. H4 ainda o controle das demandas

que foram encaminhadas para outros 6rgaos.

5.1.1.2. Gestdao de documentos

Outra medida tomada por causa da implementacdo da LAI foi a revitalizagdo do
arquivo da Fazenda, o qual foi totalmente reorganizado para estar de acordo com a
legislagdo. Em agosto de 2011, o ministério realizou diagndstico dos documentos
localizados no Rio de Janeiro e em Sao Paulo. O objetivo era tracar medidas e dire¢des
para melhorar e ampliar o arquivo. Luciana relata como sdo tratadas as demandas

referentes ao arquivo.

Quando uma pessoa nos pede um processo do ano de 1940, nds dizemos:
“quantos meses de prazo nos da?”. Nos temos o documento, mas onde esta, em
que caixa estd, ndo sabemos. O trabalho é o de olhar caixinha por caixinha. E
ndo se trata do problema de dizer que estd desorganizado. Nao. E porque as leis
antigas, as leis arquivisticas, ndo contemplavam a organizacéo da forma como a

% Sistema Eletrénico do Servigo de Informagdes ao Cidaddo.
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vemos hoje. Temos casos de documentos encadernados ou em pastas, guardados
de diferentes formas (informagao verbal, ALVES, 2013).

Para se ter uma ideia do volume de documentos tutelados pela Fazenda, somente a
sede do Rio de Janeiro possui cinco mil metros quadrados de area que guardam 12 mil
documentos. Em Brasilia, o arquivo foi reformado e organizado. Também esta climatizado.
Em caso de incéndio ou inundagdo, os registros documentais estdo protegidos.

O arquivo da Fazenda conta com documentos do século XIX, herdados da época
em que o oOrgdo ainda se chama Erdrio Régio. Essas informagdes historicas também
integrardo o Comprot, que as acolherd por meio de imagens, quando todos os documentos

forem digitalizados, como se planeja.

5.1.2. Anélise interpretativa

Muito embora o processo de implementacdo descrito acima ofereca retrato
importante do processo de geracdo e construcdo da transparéncia como valor cultural da
instituicdo, a descri¢cdo por si s6 ndo da conta de revelar o processo de enfrentamento da
opacidade que vem ocorrendo desde a entrada em vigor da LAL

Os mecanismos de comunicagdo estabelecidos com a norma tém contribuido para
aprimorar o didlogo entre o Ministério da Fazenda e o cidaddo, processo esse que tem,
conforme observado acima, modificado a instituicdo e legitimado os usos da lei na

Fazenda, conforme observa a entrevistada.

A LAI humanizou a relagdo do Estado com a sociedade. Digo isso porque vemos
que os 6rgdos estdo mais proximos [do cidaddo]. Quando converso com o
pessoal que trabalha com a LAI e que ja tinha uma ligagdo com ouvidoria, dado
que acompanhara todo o trabalho, vejo que eles também tém a mesma ideia de
humanizag@o. Isso significa facilitar o atendimento ao cidaddo, promover
mudangas. Isso ¢ o mais importante da LAI: fazer o servidor ser o agente que
promove a mudanga internamente, dentro do orgdo publico, dentro da
Administragdo Publica. Por exemplo, tinhamos uma situagdo chamada “Solugéo
de Consulta na Receita” que era sigilosa [...]. Com a implementagdo da LAI [...],
a solugdo de consulta tornou-se publica. Qualquer cidaddo que quiser verificar
uma solugdo de consulta, acreditando que o caso em andlise para uma pessoa
especifica também se aplica ao seu, pode fazé-lo ali [no site] [...]. A PGFN
[Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional] também fez isso, também esta
divulgando seus pareceres. Obvio que tem alguns que sio sigilosos, que ainda
estdo em curso, que sdo realmente importantes para a seguranca do Estado. Mas
a maioria dos pareceres da PGFN ja esta sendo divulgada, esta se falando com o
publico. Tudo isso facilita [o processo de interlocugdo], porque o cidaddo tem
que fazer o controle social [...] [Além disso] o servidor vé que consegue fazer
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uma modificagdo interna [...] (informagdo verbal, ALVES, 2013).

Essa “humanizac¢dao” pode ser entendida como uma facilitacdo ou socializa¢ao da
informagao, aspecto que aparece como elemento central do contexto do agir comunicativo,
de Habermas. Como descreveu o autor alemdo, em vez de falante e ouvinte, tém-se
produtores/custodiadores da informagdo e usuario/cidaddo, em que ambos participam da
comunicac¢do, em busca do que ele chamou de entendimento por meio de procedimentos

mediados linguisticamente.

[...] o pano de fundo de uma manifestagio comunicativa é constituido por
definigdes da situagdo, as quais, tendo em vista a atual necessidade de
entendimento, precisam se encaixar de certa forma. E, no caso de ndo se poder
pressupor simplesmente esse entendimento, os atores tém de tentar a defini¢do
comum da situagdo utilizando modos de agir estratégico numa perspectiva
orientada pelo entendimento ou negociando-a diretamente [...]. E, nos casos em
que isso ndo é necessario, qualquer nova manifesta¢do constitui teste, ou seja, a
defini¢do da situacdo da agfo, proposta implicitamente pelo falante, pode ser
confirmada, modificada, parcialmente suspensa ou simplesmente colocada em
questdo. Tal processo de definicdo continuada e redefinicdo significa a
subordinacdo de certos contetidos a determinados mundos — de acordo com o que
¢ tido, respectivamente, como vdlido: como componente do mundo objetivo
interpretado consensualmente; como componente normativo do mundo social,
reconhecido intersubjetivamente; ou como componente privado de um mundo
subjetivo, ao qual se tem acesso privilegiado. A cada nova defini¢do comum da
situagdo, os atores determinam os limites entre a natureza exterior, a sociedade
e a natureza interior renovando, ao mesmo tempo, as diferencas entre eles
mesmos na qualidade de intérpretes que se posicionam perante o mundo exterior
e perante seus respectivos mundos (HABERMAS, 2012, p. 223, grifo nosso).

Trata-se, portanto, de uma interagdo que modifica a institui¢cdo, na medida em que
uma nova configuracdo institucional ¢ estabelecida com o objetivo de atender as
solicitagdes. Esse processo modifica ainda a sociedade, a qual se vale de um direito para
exercer o dever de controlar o Estado, contribuindo para o controle social.

Esse maior controle social faz com que outros cidadaos também venham a controlar
a Administracdo Publica, num circulo que reforca a prestacdo de contas e a obrigacdo de
responder ao usudrio do Estado com qualidade e a contento. Nessa interacdo, cada
demanda por acesso concedida desvela um pouco mais o Estado, tornando-o mais
transparente.

Nesse processo — em que a comunicacdo precisa ser reinterpretada, seja pelo
técnico ao reescrever a resposta, seja pelo servidor do SIC ao orientar o cidadio sobre onde
buscar as informagdes de forma correta ou ensinando-o a qualificar os pedidos —, tem-se a

necessidade de gerar esclarecimento, e ndo num sentido qualquer, mas no sentido
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habermasiano. Trata-se de imprimir, ao processo comunicativo, o reflexo da experiéncia
dos agentes comunicacionais em busca de consenso. Nesse processo, a interacdo se
configura também em processo de aprendizagem.

Este aprendizado ¢ aquilo que contribui para a emancipac¢ao do individuo, embora

Habermas nao utilize esse termo e sim participacao.

No processo de esclarecimento existem somente participantes [...]. Os individuos
socializados, quando no seu dia-a-dia se comunicam entre si por meio da
linguagem comum, ndo tém como evitar que se empregue essa linguagem
também no sentido voltado ao entendimento. E, ao fazerem isso, eles precisam
tomar como ponto de partida determinadas pressuposi¢des pragmaticas, nas
quais se faz valer algo parecido com uma razdo comunicativa. (HABERMAS,
2012, 46)

Todas as qualidades apontadas como necessarias ao servidor na atuagdo do SIC —
agilidade no atendimento, facilidade de comunicacdo, organizagdo do trabalho — sdo
necessarias ao agir comunicativo, em que “o controle de situagdes, apresenta-se como um
processo circular, em que o ator ¢ tido, a0 mesmo tempo, como o iniciador de agdes
imputaveis e o produto de tradi¢cdes nas quais ele se encontra [...]” (HABERMAS, 2012,
VOL. 2, p. 247).

Sem ter participado de um processo dialdgico anterior, dificilmente o ator
compreenderia este agir comunicativo, pois “a inquestionabilidade do mundo da vida, que
torna possiveis as nossas agdes, também depende da seguranga que o ator experimenta a
partir de solidariedades comprovadas e competéncias experimentadas” (HABERMAS,
2012, p. 247). Em outras palavras, sem essa experimenta¢do prévia, o mundo da vida nao
se acoplaria ao sistema, situagdo que, em vez de gerar mudanga, gera patologia, ou seja,
uma separagao entre o sistema e mundo da vida.

O que se presenciou, ao contrario, foi um imenso esforco de abertura, ao ponto de o
6rgao remodelar procedimentos ou agir com planos emergenciais para prestar contas a
sociedade das agdes estatais que cabem a ele. Trata-se da racionalidade substantiva em
interacdo com a racionalidade instrumental buscando uma finalidade dada a priori:
aprimorar a transparéncia do Estado.

Embora este fim possa ser interpretado como instrumental por alguns, o que se viu
foi uma instituigdo aberta ao didlogo, disposta a aprimorar sua comunica¢cdo nao apenas

com a sociedade, como também com os servidores publicos do 6rgdo. Ademais, a despeito

de as opinides presentes no agir comunicativo, ndo raramente, divergirem, expressando
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conhecimentos diversos dos agentes comunicacionais, o que se viu foi a busca por uma
disseminagdo e unificagdo das informagdes. Logo, o que se tem ¢ um ambiente em

aprimoramento ¢ mudanga, no qual a expressdo “acesso a comunicagdo” tem feito sentido.

5.1.3. Sintese Ministério da Fazenda

Quadro VI: Quadro-sintese Ministério da Fazenda

Temas de andlise | Indicador de | Observacdes
transparéncia
Dialogo O SIC atribui-se a missdo de ser um facilitador da
comunicagdo entre sociedade e unidades fazendarias,
Valores institucionais, entre essas e os pontos focais com a CGU.
contexto historico e
cultural,  dimensdo "0y olidades  pessoais | A facilidade de comunicagio, a visio do direito &
pessoa_ll— . valorizadas no SIC informagdo como um direito fundamental do cidadao,
organizacional o controle de prazos e a experiéncia prévia no
atendimento ao publico foram caracteristicas
valorizadas pelo SIC.
Qualidades pessoais | Agilidade no atendimento, facilidade de comunicagéo,
valorizadas nos pontos | organizagdo do trabalho foram aspectos mencionados.
focais Isso pode ser uma explicag@o para o fato de que 60%
dos pontos focais da Receita serem ouvidorias.
Divisdes e presenga na | O Ministério da Fazenda estd organizado em nove
Federacao unidades fazendarias, das quais a maior parte possui
representacdo nas 27 unidades da Federagdo. Em
termos comparativos, a Receita Federal ¢ outro
ministério dentro do Ministério da Fazenda, ndo
somente em termos estruturais, mas também quanto a
dimensao do quadro de pessoal.
Operacionalizagio Sistema de | Usa-se o Comprf)t que “roda"’ Fo@a's as informacdes
das demandas, acompanhamento/ g'eradas e custodiadas pelo M1n1ster19 da F azenda. O
aspetos fisicos e monltoramento das s1stema passa por uma r'eforma para }nclulr a tela de
tecnologicos, informagdes classificagdo e desclassificacdo das informagdes, de
dimensio estrutural modo que os relatérios sejam  gerados
automaticamente.

Procedimentos criados

Criacdo da Carta de Servicos, simplificacdo da
descricdo dos servicos de modo a facilitar o
monitoramento da demanda, escolha de pontos focais,
acompanhamento das demandas pelos pontos focais e
monitoramento dos pontos focais pelo SIC, além de
cursos e palestras sobre a LAI

Gestdo de documentos

A institui¢do conta com arquivo organizado segundo
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legislagdes anteriores a LAI, o que dificulta o acesso a
documentos com rapidez. Contudo, a entrevistada deu
sinais de que a institui¢do conhece o tamanho do
problema e informar que hé planos para enfrenta-lo.

Fonte: Elaboragao propria.
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5.2. Banco Central

5.2.1. Analise Descritiva

O Banco Central do Brasil® (Bacen ou BCB) ¢ autarquia federal, integrante do
Sistema Financeiro Nacional. De forma semelhante a de outros bancos centrais do mundo,
o Bacen ¢ uma das principais autoridades monetéarias do pais. Ao Banco Central cabe
cumprir e fazer cumprir as disposi¢des que lhe sdo atribuidas pela legislagdo em vigor e as
normas expedidas pelo Conselho Monetario Nacional (CMN). Ao CMN, a Lei 4.595/1964
previu a finalidade de formular a politica da moeda e do crédito (como previsto nesta lei),
objetivando o progresso econdomico e social do Pais.

O BCB foi criado em 1964 com a finalidade de ser o banco dos bancos, ou seja, de
exercer, entre outras, essencialmente, a atividade reguladora. Antes ser criado, contudo, o
papel do Bacen era desempenhado pela Superintendéncia da Moeda e do Crédito
(SUMOC), pelo Banco do Brasil e pelo Tesouro Nacional. Esse modelo tripartite vigorou
entre as décadas de 1940 e 1960.

Apesar de existir desde os anos sessenta, foi a Constituicdo Federal de 1988 que
estabeleceu dispositivos importantes para a atuagdo do Banco Central. Entre eles, o
exercicio exclusivo da competéncia da Unido para emitir moeda e a vedacdo de concessao,
direta ou indireta, de empréstimos ao Tesouro Nacional por parte do banco.

O carater amplo de suas atividades fazem do Bacen um caso singular no mundo e
acabou resultando na imagem de instituicdo fechada ao publico externo. Esse carater
conferiu a maior autoridade financeira do Pais certa aura de segredo.

Essa intransparéncia era percebida ndo somente pela sociedade, mas também pelas
autoridades publicas, que ndo conseguiam romper a barreira da incomunicabilidade
erguida em torno da autarquia e conhecer, de fato, as atividades dela. Uma frase
pronunciada pelo senador Roberto Saturnino, em 1999, ilustra esse quadro: “O Banco
Central ¢ uma verdadeira caixa-preta. Nao se abre para dar nenhuma satisfagdo a

. 90
sociedade"”".

% Historia do Banco Central do Brasil, disponivel em <http://www.bcb.gov.br/?HISTORIABC.>. Acesso
em: 1° de dezembro de 2013.

% Disponivel em <http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/1999/06/08/saturnino-diz-que-o-banco-
central-e-uma-caixa-preta>. Acesso em: 20 de setembro de 2013.
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O fato de o Banco Central ser uma instituicdo fechada era ruim também para o
mercado. Hoje, com a politica de metas de inflagdo, por exemplo, sabe-se o que se deseja e
o que o Bacen fard para regular oferta de moeda e taxa de juros necessdria para se alcancar
essa meta. Esse foi um primeiro movimento no processo de abertura. O segundo e mais
importante foi a portaria interna de implementagdo da LAI, como se vera adiante.

Quase quinze anos depois do episddio de desabafo do parlamentar, o Bacen ndo
apenas vem atendendo as diretrizes de transparéncia colocadas pela Lei 12.527/2011, como
ainda tem revisto procedimentos seus, tradicionais, para criar novas formas de lidar com
velhas questdes.

O processo de abertura foi iniciado com a publicacdo de uma portaria interna da
instituicdo, a qual indicava um representante de cada 4rea da autarquia para compor o
grupo de trabalho de implementacdo da LAI. A coordenacdo ficou a cargo do Ouvidor
Hélio José Ferreira, o qual foi entrevistado para este estudo.

O entrevistado conta que uma das primeiras dificuldades enfrentadas pelo banco foi
o fato de a instituicdo ndo ter encontrado outras semelhantes, com atividades tdo amplas,
ao redor do mundo. Os bancos centrais de outros paises ndo contam com a especificidade
que tem o Bacen, pois, além de regulador, ¢ também provedor de meio circulante, por
exemplo.

Ademais, o Banco Central cuida de consoércio, cooperativas de crédito, titulos
publicos, entre outros servigos, o que gera conjunto estratégico consideravel de
informacdes e que faz dele instituicdo diferenciada. Desse modo, ndo foi possivel buscar

inspira¢do nas melhores praticas de outros paises.

5.2.1.1. Dimensao cultural

Como no caso do Ministério da Fazenda, as diferengas da cultura institucional
também se manifestaram entre as regionais do banco espalhadas pelo Brasil’'. Na regional
de Curitiba, por exemplo, o Ouvidor conta que houve envolvimento mais minucioso e
aprofundado do corpo de servidores que passaram a conhecer a LAI a fundo. Em outras
regionais, entretanto, houve quem dissesse “eu achava que era assim” ao tratar uma dada

informacdo. Segundo ele, em Belém, onde os servidores “se sentem esquecidos” ou onde

A autarquia conta com regionais nas seguintes pracas: Belém, Belo Horizonte, Brasilia, Curitiba, Fortaleza,
Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador e Sdo Paulo.
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o nivel de satisfacdo deles no trabalho ¢ mais baixa, os servidores resistiram mais a
mudanca, querendo fazer as coisas do mesmo modo e “ndo querendo mudar”, como relata

o entrevistado.

O fato de termos focado as decisdes em Brasilia foi fundamental para a
implementagdo da LAI Tivemos de trazer essas regionais para compreender esse
processo novo ¢ até mesmo dizer para eles: “Olha, isso esta sendo tratado assim
em Brasilia. Mas ndo ¢ s6 de Brasilia, ¢ de todo Banco Central. E vocé faz parte
disso”. Queriamos com isso criar conscientizagdo e, a partir dai, o
comprometimento dos envolvidos (informagdo verbal, FERREIRA, 2013).%

Outro exemplo de como a cultura local influenciou o tratamento dos pedidos de
informagao esta na regido Nordeste. Segundo o Ouvidor, o tratamento que se d& ao cidaddo
naquela regido ¢ precario, uma vez que o individuo ndo conhece seus direitos, ndo sabe
como ou onde buscar aquilo que precisa. “Vai ao Banco Central quando o assunto ¢ da
Receita Federal. Vai a Receita Federal quando o assunto ¢ do Ministério do Planejamento”,

exemplifica Hélio. Essa confusdo dificulta o relacionamento com o cidadao:

[...] [cria] uma certa animosidade também, pois o atendente do Banco Central
esta pronto para dizer apenas “isso ndo ¢ comigo”. Ele ndo quer refletir: “pode
ndo ser comigo, mas sera que eu ndo posso ajudar?”. Tem muito dessa cultura
[de ndo interlocu¢do com o publico externo]. O espirito ndo é muito coletivo
(informagdo verbal, FERREIRA, 2013).

Hélio avalia que fazer com que as pessoas deixassem de pensar em termos
individuais para focar no sentido coletivo foi a maior dificuldade que ele enfrentou durante
o processo de implementagdo. Ademais, construir consensos também foi complicado. As
longas discussdes encurtaram o tempo destinado a implementagdo — seis meses. E, por

isso, foi preciso andar mais rapido com o processo de classificagdo. Ele lembra que

as informacgdes ja estavam mapeadas [em fungdo da ja existente modelagem dos
processos institucionais], mas havia toda uma revisdo a ser feita, pois tinha o
marco legal a ser observado. Mas logo a questdo do tempo foi causando
desconforto, especialmente porque, apesar de existir uma portaria do presidente
[do Bacen] dando poderes ao Ouvidor para implementar uma norma, nao se
muda a cultura pelo uso do poder. A gente tem de tratar com discussdo, com
dialogo (informagdo verbal, FERREIRA, 2013).

De modo geral, ele avalia que as pessoas se empenharam, principalmente aquelas

que estdo proximas da aposentadoria, “porque elas vao estar do outro lado amanha, sabem

%2 Entrevista concedida por Hélio José Ferreira, ouvidor do Banco Central, a Ligia Lopes, em Brasilia, em 11
de setembro de 2013. Arquivo em MP3.
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que isso traz um beneficio, pois elas também vao solicitar acesso e sabem que terd de ser
fornecido”, diz o entrevistado.

Outro fator que influenciou a modificacdo da cultura institucional pode ter sido a
escassez de pessoal no Banco Central. Informacdes da gestdo de recursos humanos dao
conta de que menos da metade do quadro da instituicdo encontra-se na ativa hoje. Isso leva
as pessoas a repensarem os processos de trabalho, pois se as informacdes forem
classificadas como secretas, sem critério, serd necessario justificar as negativas de acesso
todas as vezes.

Ainda no ambito das dificuldades, o que mais incomodou o Ouvidor no processo de

implementag¢do foi o tempo — seis meses.

Confesso que chegava a chorar quando estava em casa. Fiquei agoniado.
Trabalhei, virei noites... Eu era o responsavel, o coordenador do grupo de
trabalho. E o GT tinha uma heterogeneidade de pessoas, de areas. E cada uma
tinha uma cultura diferente, com formagdes diferentes [...] (informagdo verbal,
FERREIRA, 2013).

5.2.1.2. Modelagem e remodelagem

Conhecido por sua competéncia em modelagem de processos’, o desafio inicial do
banco era distinguir o que ¢ publico do que ndo ¢, uma vez que as informagdes circulantes
na institui¢do ja estavam mapeadas.

No inicio do processo de implementacdo da norma, essa diferenciagdo ndo estava
clara. Até aquele momento, por exemplo, as informac¢des de uma das reunides mais
importantes para a sociedade nacional e internacional ndo eram publicas: os encontros do
Comité de Politicas Monetarias (Copom).

Este foi um dos primeiros temas a gerar discussdes sobre a classificacdo de dados
dentro da institui¢do. Apenas uma semana depois de a LAI entrar em vigor, o pedido de
um cidadao foi o incentivo para a reconfiguracao dessa situacdo. “Um senhor veio e abriu
uma representa¢do. Fiz questdo de leva-la para dois diretores. Isso reforcou muito a
necessidade de abrir as reunides, pois elas mexem muito com a sociedade”, conta o

entrevistado.

% Informagdo obtida no site da Escola Superior de Administragdo Fazendaria, no qual é possivel encontrar o
artigo cientifico premiado, denominado Modelagem da Arquitetura de Processos para a Gestdo da
Estrutura de Custos: a abordagem desenvolvida no Banco Central do Brasil.
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Depois desse episodio, os votos de cada diretor do Copom passaram a ser abertos a
sociedade. E embora o relatério, com a ata do Copom, fosse divulgado, tratava-se de
documento de dificil compreensdo. Com a vigéncia da LAI, as informacgdes tiveram de ser

trabalhadas, facilitadas.

Essa questdo de abrir os votos do Copom, eu fiquei de queixo caido
sinceramente. Era muito mais do que eu propunha [a discussdo sobre o tema ja
existia na institui¢@o antes da LAI]. Enfim, foi um avango muito grande. Eu acho
que mesmo se nds ndo andadssemos em outras coisas nos proximos anos, s isso
jé& valeu a pena. Mas eu acho que ainda vamos andar muito nisso ai
[transparéncia]. Tem muita coisa a se fazer (informagdo verbal, FERREIRA,
2013).

As agendas dos dirigentes e dos comités também foram abertas. As sigilosas
reunides dos comités, quase ninguém tinha acesso, nem mesmo o Ouvidor. Somente os
diretores e um chefe de unidade especifica, responsavel por todo o material para reunido,
conheciam o que era tratado ali.

Na dimensao dos desafios, uma das questdes mais polémicas para a implementagdo
foi a resisténcia gerada pela divulgacdo dos saldrios dos servidores. Apesar do argumento
de que o servidor recebe dinheiro publico, tendo, portanto, obrigagdo em contribuir com a
transparéncia, houve oposi¢do por parte do quadro de servidores. Sobre este tema, o
entrevistado d4 um exemplo:

O servidor do banco ¢ visto como alguém que trabalha em um “caixa-forte”,
onde ha dinheiro. Para as pessoas que trabalham com recebiveis, por exemplo,

foram considerados os riscos de sequestro de um familiar na hora de fazer a
implementagdo (informagdo verbal, FERREIRA, 2013).

Diante disso, o Bacen fez uma adaptacao para divulgar os salarios: ndo abriu para o
publico qual a fungdo ocupada por determinadas pessoas, na tentativa de preservar a
seguranca delas. Entretanto, divulgou outros dados, como nomes e salarios. Outros 6rgaos
que atuam de forma estratégica, como Secretaria da Receita Federal do Brasil e Policia
Federal divulgam informagdes dessa natureza da mesma forma.

Decisdes como essa passaram pelo sistema de classificagdo, o qual enquadra as
informagdes em trés niveis: ultrassecreto, secreto e reservado, com prazos de sigilo de,
respectivamente, 25, 15 e 5 anos. Para a classificagdo, deve-se considerar o interesse
publico, a seguranca da sociedade e do Estado e o prazo maximo de restri¢cao, usando o
critério menos restritivo possivel. Além disso, o artigo 32, da a LAI, preserva as

informacdes de intimidade — relativas a honra, a vida privada e a imagem — do servidor por
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100 anos. O texto da norma informa, no artigo 31, que:

O tratamento das informagdes pessoais deve ser feito de forma transparente e
com respeito & intimidade, vida privada, honra e imagem das pessoas, bem como
as liberdades e garantias individuais.

§ 1° As informagdes pessoais, a que se refere este artigo, relativas a intimidade,
vida privada, honra e imagem:

I - terdo seu acesso restrito, independentemente de classifica¢do de sigilo e pelo
prazo méaximo de 100 (cem) anos a contar da sua data de producdo, a agentes
publicos legalmente autorizados e a pessoa a que elas se referirem (BRASIL,
2011).

Apesar dos indicadores objetivos, o ato de classificagdo carrega elementos de
subjetividade, pois decisdes sobre o que € € 0 que ndo ¢ sigiloso, de interesse publico ou
estratégico, submetem-se aos diferentes pontos de vista dos agentes decisorios. Pessoas
que, a partir da formagdo profissional, da cultura e dos valores, entenderdo determinadas
informagdes como acessiveis ou ndo acessiveis, mesmo que temporariamente, ao cidadio.
E foi justamente por essa classificagdo que também passaram alguns votos, 0s quais ndo
foram abertos, em func¢do do interesse estratégico do Estado (regulacdo econdmica).

A dimensdo da formacdo citada acima, seja ela cultural ou profissional, foi fator
determinante nas discussdes e nas decisdes tomadas acerca da transparéncia. Em muitas
reunides de classificagdo dos contetidos, os debates foram tensos, pois, além do fato de que
a qualidade dos argumentos era alta — dada a alta capacidade técnica do corpo de
servidores do banco —, havia ainda uma forte cultura de opacidade. Hélio conta que certas
areas nao dialogavam com outras, pois entendiam que o valor técnico lhes bastava, mas

1sso vem mudando com a LAI

As areas parecem que se entenderam mais. Eu noto que hoje elas se falam de
forma diferente. Nao sei se € s6 em fun¢do da LAI ou de outra necessidade, mas
a LAI foi o grande fomentador. Nao tinha como ser diferente. Como eu vou
sentar para discutir uma informag@o que pertence aos dois lados e ouvir apenas
um? Tinha que ser os dois. Isso gerou brigas homéricas. Mas, no final, se chegou
a um consenso (informagao verbal, FERREIRA, 2013).

Hélio conta que nessas discussdes o papel do ouvidor era perguntar “por que vocé
vai colocar isso como reservado? Qual motivacdo h4 para isso? A divulgagdo dessa
informagdo vai causar algum dano?”, pontua o entrevistado. “Havia certo medo, muito
medo. Tinha muita preguica também. ‘Melhor deixar como estd do que fazer alguma

coisa’. Entdo tivemos que dar uma sacudida”, observa. O objetivo desses questionamentos

era levar os servidores a reflexdo. Educé-los para a nova realidade de que o sigilo passava
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a ser uma exceg¢ao e o acesso a informacgao, a regra.

O entrevistado conta ainda que era padre antes de ingressar no Banco Central. E
atribui a essa formagao: a habilidade de lidar com as pessoas; o respeito a “coisa publica”;
e a compreensdo da importancia da transparéncia. Hélio conta que sempre defendeu, antes
mesmo da existéncia da LAI, a transparéncia institucional como sendo medida de respeito
do Estado para com a populagdo. “O que o Banco Central tem divulgado a sociedade?”,
questiona. “A resposta é: ao longo de sua histéria [do banco], poucas informacgdes
verdadeiramente qualificadas” (informacdo verbal, FERREIRA, 2013). A capacidade de
lidar com criticas e aprender com elas, algo tdo presente na atividade do Ouvidor, ele
relaciona também a formacao eclesiastica.

O resultado: entre as centenas de informacgdes relacionadas ao sistema financeiro
com as quais o banco tem o dever de lidar, pouco menos de duzentas sdo hoje classificadas
como reservadas, secreta e ultrassecretas. E uma maneira de entender esse nimero ¢ vé-lo
como indicador de que a maior parte das informagdes geradas ou custodiadas pelo banco
sdo de interesse publico e ja estdo acessiveis a transparéncia ativa. Essa percep¢ao ndo teria
surgido sem a LAL

Os esfor¢os para a melhoria da transparéncia ativa resultaram também na
reformulacdo do site institucional, uma vez que, por exigéncia da norma, o banco deveria
tornar acessiveis taxas de juros e tarifas. Antes da LAI, o cidaddo precisava realizar nove
cliques para chegar até essa informacdo. Atualmente, sdo necessarios apenas dois.

No que se refere a transparéncia passiva, o Ouvidor considera que ainda h4 muita
melhoria a ser feita. Diz isso porque, segundo o entrevistado, os gestores de areas
importantes, como a de politica monetaria, por exemplo, expressam outros valores e outra

cultura.

Os servidores mais técnicos sdo os que mais creem que ndo devem satisfacdo a
ninguém — e que aquilo que eles fazem esta perfeito. S6 que nem sempre aquilo
que eles fazem ¢ o que a sociedade quer. As vezes é até aquilo, mas de uma
forma diferente [...]. N&o adianta ter bela diretoria e ser “fantasma”, ter pessoal
com doutorado, pos-doutorado, mas que ndo ouve o cidaddo (informacdo verbal,
FERREIRA, 2013).

O entrevistado afirma que muitos dos servidores se consideram ‘“donos da
informacdo”, resistindo, assim, em fornecé-la. Segundo ele, situagdes desse tipo podem ser

tratadas ou com cuidado e reflexdo ou com autoridade. Contudo, o caminho escolhido pelo

Ouvidor demonstra disposicdo de espirito quase pedagogica, pois procura provocar
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reflexdo e busca discutir as questdes antes da tomada de decisdo. A opgdo reflexiva
pretende mostrar ao servidor que nem sempre as coisas sdo como ele pensa. Hélio explica
que essa via, a do didlogo “demora um pouco mais, mas fica mais sélido, gera resultados
de longo prazo, porque sempre que se impde de cima para baixo a pessoa fica ressentida”
(informacao verbal, FERREIRA, 2013).

Desse modo, a missdao da ouvidoria de sensibilizar a instituicdo acerca da
divulgacdo e da transparéncia dos atos ¢ vista como uma tarefa educativa e de
aprendizagem coletiva. Esse aprendizado conjunto ¢ feito por meio da divulgacao de todos
os assuntos atingidos pela lei de acesso a informagdo, levando os servidores a refletir de
modo eles mesmos cheguem a conclusdo de que hé transparéncia possivel, ndo somente
entre sociedade e banco, mas também dentro do banco, entre as diretorias e os servidores.

No banco, a implementacdo da LAI foi bastante dificil. Nas palavras do
entrevistado, “tumultuada”. As dificuldades, conta o Ouvidor, apareceram logo no inicio
do processo “até porque algumas pessoas achavam que a LAI seria uma coisa passageira
que ndo pegaria”(informagdo verbal, FERREIRA, 2013). Contudo, como a LAI traz uma
obrigacdo, uma atribui¢do passa a ser compulsoria, a mudanga na gestdo fez-se necessaria.

Nesse ponto, o papel da ouvidoria ganhou for¢a, mesmo que, no comecgo, o Ouvidor
fosse contra atribuir a implementacdo da LAI a ouvidoria. Hélio conta ter essa posi¢do,
devido ao fato de que, no entendimento dele, as ouvidorias, em geral, ndo contam com
apoio dos dirigentes, estando até mesmo enfraquecidas. “E a LAI trouxe mais atribui¢des
sem garantir estrutura adequada” (informagdo verbal, FERREIRA, 2013). Além disso,
havia, segundo ele, a dificuldade de o Ouvidor representar a entidade de monitoramento e
também uma das instincias recursais. Isso comprometeria o distanciamento necessario dos
procedimentos para tomada de decisdes equilibradas.

Por isso, no Bacen, o Servico de Informagao ao Cidadao ndo se encontra dentro da
ouvidoria, mas ligado ao setor de atendimento do banco. Com essa medida, o ouvidor cré
ter garantido a distancia necessaria para analisar os pedidos de recurso. O tempo médio de

atendimento as solicitagdes de informacao tem sido de dois dias.

5.2.1.3. Transparéncia interna

O processo de implementacdo da LAI contribui ndo somente para construgdo de
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relagdes mais transparentes com a sociedade, como também para transparéncia nas
ligagdes profissionais dentro do banco. Exemplo disso refere-se a pesquisa de clima
organizacional. Houve quem achasse que essas pesquisas deveriam ser classificadas como
reservadas. Foram necessarios alguns meses para a diretoria se convencer de que o melhor
caminho era o de divulgar os resultados, “afinal qual o sentido de existir uma pesquisa de
clima organizacional se ninguém pode conhecer o resultado?”, (informagdo verbal,
FERREIRA, 2013). “Na hora em que vocé para e reflete, mostrando que pode ser
diferente, gera um efeito positivo. E essa mudanga que eu acho que culturalmente tem de
ser feita” (informacao verbal, FERREIRA, 2013).

As discussoOes internas serviram para informar os servidores do banco acerca da
norma. O entrevistado acredita que a LAI ¢ hoje conhecida pelo quadro da institui¢do, e
ndo somente entre os profissionais que trabalham no SIC. Cré nisso porque cada item da
norma que apresentava alguma dificuldade de entendimento era esmiugado pelo grupo de
trabalho de implementacdo da lei. O departamento juridico também participava dessas
discussdes para apresentar o entendimento do setor. E os casos mais dificeis, levantados
nesses encontros, eram divulgados no jornal interno, apresentando aos servidores o
entendimento da diretoria. Um desses temas, por exemplo, foi a classificacdo de votos do
Copom.

O entrevistado também disse acreditar que, ap6s o processo de implementagdo e do
inicio da vigéncia da LAI, as nove areas do banco também passaram a se conhecer, bem
como saber mais da instituicdo. Havia setor que ndo falava com o outro, embora, as vezes,
a informacao tivesse de ser tratada dos dois lados. Mas essa integracdo praticamente ndo
existia. “Passou a existir por causa da publicagdo dos votos da diretoria, nos quais
diferentes pessoas de diferentes areas estavam envolvidas e foram obrigadas a dialogar”
(informacao verbal, FERREIRA, 2013). “Esse conhecimento entre as dreas ndo era comum
antes da LAI. Ela facilitou a comunicagdo entre os setores do banco” (informacao verbal,

FERREIRA, 2013).

5.2.1.4. Comunica¢do e mudanca

Como mudar a cultura de intransparéncia de uma institui¢do que existe ha 49 anos
em seis meses — tempo conferido pela lei para a implementagao? Segundo o entrevistado,

essa era a pergunta que ele se fazia durante aquele periodo. E a saida, conta, foi avancar
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aos poucos, buscando modificar certas atitudes. A divulga¢do das atas do Copom ¢é um
exemplo. Hélio acredita que, a partir disso, os diretores comegaram a aceitar melhor a

entrada do cidaddo na organizagdo.

Acho que com essa porta de entrada [a LAI], ele [o cidaddo] tornou-se mais
aceito. Isso ja ¢ uma mudanca que eu acho interessante. Ja teve quem dissesse
que o Banco Central era uma caixa-preta, com toda razdo. Hoje eu acho que essa
caixa ndo esta preta [...]. Ja estd bem clara e bastante escancarada, mas precisa
trabalhar ainda mais (informagdo verbal, FERREIRA, 2013).

Depois da LAI, o Banco Central criou uma Diretoria de Relacionamento
Institucional e Cidadania, voltada para abrigar os assuntos afetos a norma, como
atendimento ao cidaddo, comunicagdo e assessoria de imprensa. Todas essas areas foram
unidas sob um tUnico ato. E ndo se tratou de uma mudanca de nomenclatura, mas de visao
institucional, pois atendimento ao cidaddo, que estava dividido em atendimento e
fiscalizacdo, foi unificado, de modo a aprimorar o relacionamento do banco com a
sociedade.

Nesse sentido, o entrevistado diz acreditar que a comunicacdo com o publico
externo foi fundamental na implementacdo da norma. N3o que a questdo do
relacionamento com o cliente fosse uma questdo nova para o banco, pois ndo o era.
Contudo, Hélio cré que a postura do cidaddo mudou. “O cidaddo ja sabia que podia
reclamar dos bancos para o Banco Central, mas acho que as pessoas comegaram a pensar:
‘agora o Banco Central vai ter de me tratar de forma diferente’

FERREIRA, 2013).

(informacao verbal,

Por isso, o entrevistado acredita que a LAI fortaleceu a atuagdo do cidadio na sua
relacdo com o banco, pois 0 maximo que se tinha era o Cédigo de Defesa do Consumidor,
cujo sentido ¢ essencialmente civil. “Agora, com a LAI, eu tenho certeza que gera uma
expectativa do lado de ca [do banco] muito maior”, pois ndo se trata mais de uma relagdo

de consumo apenas (informacao verbal, FERREIRA, 2013).

5.2.1.5. Facilidades da dimensdao estrutural

A estrutura usada para o atendimento ao cliente facilitou a implementagdo da LAI

e . . 94
no Bacen. Usou-se tudo o que o banco ja tinha de expertise,”” como pessoas,

94 . , . N . .. A . L.
Segundo o dicionario Aurélio, trata-se do conhecimento adquirido, da experiéncia e da pratica de um saber.
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equipamentos, instalagoes.

O atendimento ao cliente foi transferido para o térreo, de modo a facilitar o acesso.
Hoje encontra-se em um local totalmente visivel, de facil acesso ao cidaddo, ndo havendo
obstaculos entre ele e a instituicdo. Para chegar ao atendimento do agora denominado
Servigo de Atendimento ao Cidaddo, a pessoa ndo precisa ser identificada na portaria nem
passar pela catraca.

O sistema de informatizagdo utilizado para a tramitacdo das demandas da LAI ja
atendia a toda rede de relacionamento do Banco Central com o cidaddo. Trata-se de um
sistema que permite que toda interagdo interna, entre areas, se dé de forma agil e facilitada.
O sistema de arquivos ¢ totalmente digitalizado: ndo héa papéis circulando na tramitacdo
dos pedidos de informagdo. A unica coisa que ndo foi possivel simplificar foi a interacdo
entre o sistema do banco e o e-SIC, pois este ndo permite a comunicacdao entre os dois
sistemas. Assim, quando chega uma demanda via e-SIC, ela ¢ cadastrada dentro do sistema
do banco.

Para organizar o fluxo de comunicacdo, foi redigida portaria especifica, assinada
pelo presidente do Banco. O ato regulamentador estabelece, no ambito do Banco Central
do Brasil, os procedimentos para atender as demandas formuladas por meio do Servigo de
Informacao ao Cidadao, bem como as areas pelas quais irdo transitar, € os prazos. As areas
ndo contam com prazos iguais, mas especificos para cada caso, tendo cada uma delas prazo
compativel com a complexidade do tema com o qual trabalha.

Ainda sobre o servigo de atendimento, o Servico de Informacdo ao Cidadao foi
absorvido por este setor. As noventa pessoas que atuavam com atendimento ao cliente
foram treinadas para atender também o demandante da LAI. Esse servigo utiliza o proprio
sistema do banco, como ja foi observado aqui. Em um ano de vigéncia foram feitos 4.537,
sendo a maioria de carater pessoal, consideradas de interesse particular, ou seja, ainda
protegidas pela lei. Segundo o entrevistado, certa de 90% desses pedidos foram feitos por
jornalistas.

O fato de uma categoria especifica, como a de jornalistas, lancar mao da norma,
mais do que a sociedade, leva o Ouvidor a acreditar que o cidaddo nao entendeu o espirito
da LAIL uma vez que a norma ndo ¢ para pedir informagdes pessoais ou acessar algo ja

disponivel.

Refere-se ainda a capacidade de aplicar o que foi aprendido de forma adequada as solicitagdes requeridas
pela fungdo exercida.
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Para o Ouvidor, o que o cidadio tem exercitado ¢ o pedido de acesso ndo o pedido
de informag¢do, uma vez que ndo sabe direito o que pedir. Nesse sentido, muitos acessos
tém sido negados, pois, em se tratando de informagdes bancérias, ndo raramente sigilosas,
o banco ndo tem como abri-las.

Por fim, hé de se pontuar outra dimensao facilitadora da implementagdo: o apoio da
autoridade maior — o presidente. O entendimento de que a lideranca institucional
valorizava o processo de transparéncia fez com que as opinides divergentes convergissem,
dado que havia opinides pessoais envolvidas. Entretanto, explicitada a visdo da presidéncia
do banco, os posicionamentos tinham o dever de serem revistos. Dessa forma, “com o
apoio do presidente, ndo tem como um gerente ou um gestor dizer que ndo vai atender,

dizer que ndo concorda. Essa fase ja passou, foi 14 no comec¢o da implementacdo”, opina o

entrevistado.

5.2.2. Andlise interpretativa

O processo de implementagdo da LAI no Banco Central fez emergir dificuldades de
comunicagdo, tanto internas, quanto externas, com as quais a instituicdo jamais havia
lidado até entdo. A forte percep¢do externa de opacidade e as resisténcias postas pelos
servidores foram fatores importantes que se colocaram no caminho da transparéncia
durante a implementagao.

A promocdo do didlogo e da reflexdo podem ser destacados como aspectos
determinantes para a mudanga desse cendrio, o que aparenta ndo ter sido facil. Diante de
um corpo técnico altamente qualificado, habituado a regular a economia brasileira, a
obrigacdo de prestar contas e sofrer controle social ndo foi aceita de pronto.

Nesse ambiente, a racionalidade substantiva refor¢ava os valores cultivados pela
racionalidade instrumental, entre eles o sigilo, a personificacdo e o tecnicismo. A
ouvidoria, talvez por ser o unico local de interlocu¢do que o banco mantinha com o

cidaddo, imp0s para si uma disposi¢ao diferente, como explicita o entrevistado.

A ouvidoria tem que acolher o cidaddo e levar a voz dele a quem interessa. Tem
de averiguar se aquilo [a dentincia, a demanda, o pedido, a reclamagdo] é ou ndo
recorrente, se vai atingir outros cidaddos ou se ¢ um caso isolado. A ouvidoria
tem que ter o foco no coletivo, diferentemente de um SAC [Servigo de
Atendimento ao Cliente], cujo foco é a questdo isolada, individualizada [...]. A
ouvidoria ndo ¢ assim. Como Ouvidor, soluciono a demanda do cliente, mas
aquilo me acende uma luz, pois outras questdes semelhantes podem estar
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ocorrendo [...] [A demanda do cidaddo faz pensar:] o processo de trabalho esta
bom ou precisa ser revisto? O gestor estd tendo uma visdo diferente, totalmente
diferente? Por qué? [...] Essa forma de ver como um todo, de acolher, tratar e
mudar, principalmente, a cultura institucional, € o que a ouvidoria precisa fazer
(informagdo verbal, FERREIRA, 2013).

A publicidade estatal, em especial a publicidade dialoégica de Habermas, ¢ algo
novo para o Banco Central, pois a discussdo de temas, ndo raro afetos a sociedade,
somente agora foram abertos. Ademais, de pouco adiantaria se os contetidos fossem
classificados como reservados. Contudo, o processo de implementacao parece ter rompido
resisténcias importantes, dado o fato de que apenas uma parcela das informagdes foram
classificadas.

As tensdes colocadas pela LAI, entre Estado e cidaddo ou, de forma especifica,
entre 0 Banco Central e o cidaddo, abriram espago para novas formas de compreender a
racionalidade funcional. Essa racionalidade, tecnocratica por exceléncia, reforgada por um
ambiente igualmente técnico, valeu-se da oportunidade de comunicagdo, proposta pela

LAI, para modificar-se. E por isso que, para Habermas, a publicidade, tanto em seu

conceito mais antigo quanto o mais atual, necessitam de um:

[...] conceito rigoroso de lei que ndo alberga apenas a justica no sentido de
direitos bem adquiridos, mas legitimidade por emanagdo de normas gerais e
abstratas [...] A “lei”, esséncia das normas gerais, abstratas e permanentes, a cuja
mera aplicagdo se pretende que a dominacdo seja reduzida, € inerente uma
racionalidade em que o correto converge com o justo (HABERMAS, 2003, p.
70-71)

E diante desses argumentos que Habermas afirma que essa racionalidade
instrumental, que fora pensada para ordenar a atividade estatal, desenvolveu-se a medida
que se opunha a politica do segredo de Estado “praticada pela autoridade principesca no
contexto do raciocinio publico das pessoas privadas” (HABERMAS, 2003, p. 71). O
filésofo entende que, assim como o segredo serve para manter uma dominagdo baseada na
vontade (volutas), a publicidade deve servir para impor uma legislacdo baseada na razao

(ratio). Nesse sentido, a Lei de Acesso a Informagdo constitui-se na razdo que impde a

transparéncia ao Estado, tal como o autor frankfurtiano defendeu em sua assertiva.



5.2.3. Sintese Banco Central

Quadro VII: Quadro-sintese Banco Central

Temas de analise

Indicador de
transparéncia

Comentarios

Valores
institucionais,
contexto histérico e
cultural, dimenséo
pessoal-
organizacional

Diélogo

O Ouvidor encarou a tarefa de implementacdo da
LAI como uma missgo e transp0s para as discussoes
técnicas e ndo raro duras como oportunidades de
reflexdes e consenso. Sua tarefa foi claramente
pedagodgica, pois buscou ensinar aos servidores a
motivagao por tras de comportamentos adquiridos e
certezas.

Comunicabilidade

Mostrou-se baixa no inicio da implementagéo, tanto
no que se refere a comunicacao entre o 6rgao e a
sociedade, quanto a que se trata da relagdo entre
sujeitos do corpo institucional. Contudo, fato € que,
ao longo do processo, a comunicacdo parece ter
remodelado certas configuragdes institucionais,
como o caso da comunicagio necessaria para a
publicacdo das atas do Copom.

Operacionalizagao
das demandas,
aspetos fisicos e
tecnoldgicos,
dimensao estrutural

Ato normativo interno

Foi uma das primeiras a¢des do presidente do banco,
o que foi percebido, para os servidores, como apoio
da lideranga maior. O ato normativo conferiu
poderes ao Ouvidor que, como gestor do GT, tinha
competéncia para agir de modo imperativo — muito
embora tenha escolhido proceder de outro modo.

Sistema de Usou-se o sistema de monitoramento de

acompanhamento/ informagdes que ja existia. Por ele, passaram a

monitoramento das tramitar as demandas da LAI juntamente como as

informagdes solicitagdes acolhidas pelo servigo de atendimento
ao cliente.

Remodelagem Diferentes areas foram redesenhadas, sendo a

diretoria de atendimento institucional e cidadania o
ponto alto da mudanga.

Gestdo de documentos

Totalmente informatizada. O tempo médio de
atendimento tem sido de dois dias.

Fonte: Elaboragao propria.
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5.3. Ministério das Comunicacoes

5.3.1. Analise Descritiva

O nascimento do Ministério das Comunicagdes’ coincide com uma das mais
importantes iniciativas de desburocratizacdo do Estado brasileiro — a publica¢do do
Decreto-lei 200, de fevereiro de 1967, editado pelo entdo presidente Castello Branco.

Ao longo de sua existéncia, o 6rgao teve diferentes formatos: foi fundido com
outros, o que ocorreu durante o governo Collor, pertencendo a época ao Ministério da
Infraestrutura, e constitui-se em secretaria, quando integrou o Ministério dos Transportes e
das Comunicagdes, em 1992. Mas foi somente a partir de outubro daquele ano, durante o
Governo Itamar Franco, que o Ministério das Comunicagdes voltou a ter estrutura propria.

Antes da edi¢ao do Decreto 200, como ¢ conhecido o ato normativo citado acima,
os assuntos de telecomunica¢des, no ambito do Governo Federal, eram tratados pelo
Conselho Nacional de Telecomunicagdes (Contel), pelo Departamento Nacional de
Telecomunicacdes (Dentel) e pela Empresa Brasileira de Telecomunicagdes (Embratel).
As atividades dessas trés instituigdes foram absorvidas pelo ministério, que também
incorporou o entdo Departamento dos Correios e Telégrafos.

Uma histéria de concessodes veladas, informagdes indisponiveis e diividas a respeito
dos processos de radiodifusdo — tanto aberta, quanto comunitaria —, fizeram com que os
interesses da sociedade civil, de jornalistas e outros agentes sociais se voltassem para o
MiniCom antes mesmo da entrada em vigéncia da LAI Para muitos especialistas,
mormente aqueles que militam no setor, a norma representa, inclusive, importante
contribui¢do para as politicas de comunicagao.

Inseguro quanto ao fato dar conta (ou ndo) das demandas que surgiriam apos a
norma entrar em vigor, o 6rgao usou de estratégia a proatividade para tentar antecipar-se a
realidade de ter de abrir suas informagdes ao cidadao. Esses dados, tidos como envolvidos
por uma aura de segredo ou até mistério, certamente seriam alvo dos primeiros pedidos de
acesso que chegariam ao ministério. Foi com esse pensamento em mente que o grupo de
trabalho de implementa¢do da LAI, mais especificamente a Ouvidora do MiniCom a
época, Elisa Peixoto, teve a ideia de antecipar-se a demandas e ir em busca das perguntas.

A equipe responsavel pelo funcionamento da lei no MiniCom fez, antes mesmo de

% Historico disponivel na pagina do MiniCom, na Internet. Disponivel em <http://www.mc.gov.br/o-
ministerio/historico/23292-historico-do-minis>. Acesso em: 2 de dezembro de 2013.
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a lei entrar em vigor, um levantamento para compreender as principais demandas
represadas e que muito provavelmente entrariam em pauta. O trabalho realizado foi o de
consultar os principais interlocutores da sociedade civil, acerca de suas duvidas, além de
conhecer as opinides deles sobre o site que estava no ar.

Além desse levantamento, um e-mail assinado pelo ministro das Comunicagdes foi
enviado para blogueiros, jornalistas e outros especialistas em comunicagdo e formadores
de opinido. A correspondéncia perguntava o que, na opinido deles, faltava de informagao
no portal do ministério. O principal objetivo desse questionamento era o de melhorar a
transparéncia ativa e preparar o ambiente para a transparéncia passiva.

Quem explica ¢ o entrevistado do MiniCom, Danilo Marasca Bertazzi, secretario-

executivo do 6rgao.

Buscamos essa informagao antes para ja ter uma resposta pronta para os pedidos
que eventualmente pudessem dar muito trabalho. Basicamente as respostas
foram “quero ver o processo de concessdo da Globo, da Record, da Band, do
SBT”, que sdo as grandes [concessOes de TV aberta] e que todo mundo quer
saber [...] [As duvidas eram sobre] as renovagdes, quantas concessdes existem,
essas coisas. Entdo, separamos esses processos € ndo deu outra: no primeiro dia
[de vigéncia da LAI], tivemos pedidos de acesso ao processo de concessdo da
Globo que, aquela altura, ja estava todo escaneado. Colocamos no sife e
informamos o /ink (informagdo verbal, BERTAZZI, 2013).°

Outros documentos que geraram demandas por informag¢do foram os da
privatizagdo do sistema de telecomunicagdes na década de 1990. Segundo o entrevistado, o
MiniCom “nao tinha a menor ideia de onde estavam esses documentos” (informagao
verbal, BERTAZZI, 2013). Tempos depois, descobriu-se que eles se encontravam com o
BNDES, dado que todo o processo de privatizagdo do Sistema Telebrds havia sido
conduzido pelo banco — o ministro das Comunicagdes a €poca contratou consultoria do
BNDES.

Fez-se entdo levantamento com a diretoria do BNDES. Esses documentos estdo
agora disponiveis para consulta, no Rio de Janeiro, por meio do e-SIC do banco. A
transferéncia para Brasilia ndo foi possivel, porque ndo havia espago para recebé-los,”
tampouco o Arquivo Nacional teria condi¢des de acomoda-los. Apenas os documentos da

antiga Telebras foram para la.

% Entrevista concedida por Danilo Marasca Bertazzi, secretario-executivo do Ministério das Comunicagdes a
Ligia Lopes, em Brasilia, em 10 de setembro de 2013. Arquivo de MP3.

°7 Sobre isso, o entrevistado comenta, “a gente pensou ‘a hora que chegar um pedido, a gente fala que esta
no SIC do BNDES’” (informagédo verbal, BERTAZZI, 2013).
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Somente em agosto de 2013, apds um ano e meio de trabalho para atender a LAI, ¢
que o Ministério das Comunicagdes iniciou um processo para contratagdo de gestdo
eletronica dos documentos, que serd feita em parceria com outros ministérios nos quais o
processo eletronico ja foi implantado sobre a gestdo eletronica de documentos, Danilo

opina:

O processo eletronico so6 funciona se ele for 100% eletronico, pois ndo existe
processo que estd metade no papel e metade eletronico. Esse foi o motivo de
fracasso do processo eletronico [em outros Orgdos]. A previsdo € que a
digitalizagdo do acervo sera feita apds a completa implementacdo da gestdo de
documentos (informagdo verbal, BERTAZZI, 2013).

Essas ndo eram as Unicas informagdes que ndo estavam sistematizadas no 6rgao.
Mesmo quando o assunto ¢ a atividade-fim da institui¢do, o ministério nunca havia
publicado, por exemplo, a lista de socios das outorgas de radiodifusdo no site, mesmo
porque ndo existia uma lista de todas as entidades. Significa dizer: dados finalisticos do
setor ndo estavam disponiveis em qualquer lugar, apesar de serem publicos.

Na tentativa de facilitar o acesso, essas e outras informagdes foram sistematizadas
para serem publicadas na Internet, sendo que muitas delas foram buscadas na pagina que a
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) mantém na Rede — ou seja, estavam em
dominio publico, mas ndo eram facilmente encontrados. Desse modo, tanto os dados
estatisticos do setor, quanto esses que acabam sendo de grande interesse da sociedade,
somente ha pouco tempo foram consolidados de forma a gerar informacdes de fato
acessiveis.

Segundo o entrevistado, nem todo o material levantado com a acdo proativa foi
usado. Entretanto, o retorno aquela correspondéncia ministerial foi grande insumo de
trabalho, na medida em que o ministério conseguiu antecipar-se as demandas e organizar

as informagdes, dentro do possivel.

A demanda foi bem mais baixa do que o esperado. Foi engragcado, porque o
ministro mandou todos os secretdrios cancelarem suas viagens e estarem aqui
nas duas primeiras semanas [de vigéncia da LAI], caso houvesse pedidos
constrangedores, dificeis de responder ou que causassem algum problema
politico ou econdmico para o setor. Foi muito mais tranquilo do que se imaginou
(informagédo verbal, BERTAZZI, 2013).

Danilo acompanha a norma na instituicdo praticamente desde o momento da

publicacdo. Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, ele chegou ao
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servigo publico um més apos a promulgacao da LAI, em dezembro de 2011. A Ouvidora a
época convidou-o a acompanhé-la nas reunides realizadas na Casa Civil, cujo tema era a
implementagdo na norma no Executivo Federal.

Logo no comeco da fase de implementacdo da LAI todos os secretarios-executivos
da Esplanada foram chamados e o recado foi dado pela Presidenta Dilma Rousseff: a LAI
vai ter de funcionar!”®

Naquele momento, a principal preocupagdo entre os responsaveis pela
implementagdo girava em torno do curto tempo para a implementacdo. Contudo, nem
todos os envolvidos consideraram o intervalo de seis meses algo negativo. Ao contrario. O
secretario-executivo do MiniCom acredita que se tivesse havido um periodo maior para a
implementagdo, as a¢des teriam ocorrido nos instantes finais anteriores a entrada em vigor:
“Eram seis meses € nds [do Ministério das Comunicagdes] levamos dois para comegar [0
trabalho]. Se fossem dois anos para a implementacdo, s6 teriamos comecado a trabalhar
nos ultimos seis meses” (informacgao verbal, BERTAZZI, 2013).

Danilo conta que a primeira a¢cdo dentro do Ministério das Comunicagdes foi a
formag¢do de um comité com representantes de todas as areas do o6rgdo. Criou-se uma
agenda semanal de atividades a serem implementadas, entre elas capacitagdo dos
servidores e criacdo de sistema para receber as demandas que circulariam pelo ministério.
Novo site também foi criado para melhorar a interagdo virtual entre o ministério e a
sociedade.

Além disso, formou-se outro comité de coordenagdo da implementacdo da LAI nas
entidades vinculadas — Anatel, Telebras (Telecomunicagdes Brasileiras — S.A.) e Empresa
de Correios e Telégrafos (ECT) —, uma vez que o ministério produz pouca informagdo se
comparado a essas instituicdes. Esse grupo surgiu do esfor¢o pela efetivacdo da
transparéncia, ja que ndo haveria desvelamento legitimo, no MiniCom, sem essas entidades
que atuam diretamente com o publico fazerem o mesmo.

O fato de a transparéncia ser um tema novo era um dificultador, pois, segundo o
entrevistado, ninguém sabia muito sobre o assunto. Contudo, tinha-se a certeza de o
principal problema estd na dimensdo cultural, ou seja, ter-se-ia o trabalho de convencer as
pessoas de que as informacdes contidas nos computadores institucionais ndo lhes
pertenciam, mas, ao contrario, eram informacdes publicas.

Para isso, foram feitas palestras dentro do ministério, da qual todos os servidores

% Fato relatado pelo secretario-executivo do Ministério das Comunicagdes, registrado em arquivo de MP3.
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tiveram de participar, desde o agente administrativo até o ministro. Esses encontros
contavam com servidores da CGU, como Véania Vieira, a época diretora de Prevencao da
Corrupgao da Controladoria-Geral da Unido.

Outro canal importante para o conhecimento da norma, por parte dos servidores, foi
a comunicagdo interna. De fevereiro a maio de 2012, o principal tema dos veiculos
informativos internos, além das reunides da gestdo de pessoas e de tecnologia da

informacao, foi acesso a informac¢ao. Como lembra o entrevistado:

A CGU fazia um boletim interno, em que se reconhecia o trabalho dos
ministérios [quanto a implementacdo]. Entdo, colocdvamos isso também na
nossa comunicagdo interna. Algo como, “Vejam! O ministério estd sendo
reconhecido” [...] Foram as ac¢des de comunica¢do e¢ de sensibilizagdo que
ajudaram na mudanca da cultura (informagéo verbal, BERTAZZI, 2013).

Naquele momento, todo o trabalho era coordenado pelo entdo secretario-executivo
César Alvarez. Mais uma vez, o envolvimento de uma lideranga superior fez com que a
implementagdo da lei de fato ocorresse. “Quando tinha problema, ele mesmo [César
Alvarez] chamava reunides. Cobrava todo mundo do porqué de as coisas ndo estarem
acontecendo” (informagao verbal, BERTAZZI, 2013).

Alvarez visitou as entidades vinculadas. Fez palestras, com Vania Vieira, nos
Correios, na Anatel e na Telebrés. “Ele foi uma figura fundamental para o sucesso da lei.
Nao teriamos a abertura ¢ o ‘empoderamento’ que tivemos se a segunda autoridade do
6rgdo ndo estivesse com todo foco sobre a implementacdo da LAI” (informagdo verbal,
BERTAZZI, 2013). Ele também foi responsavel pela conscientizacdo dos servidores de
que dar conta de atender as exigéncias da LAI ndo era trabalho a mais, e sim obrigacdo dos

servidores. O entrevistado relata como era a abordagem naquele momento.

Lembro-me de uma fala dele [do César Alvarez], dizendo que ninguém iria parar
de fazer o que esta fazendo para atender a um pedido de informag&o. “Isto é ser
servidor publico: faz parte do seu dia a dia responder a um pedido. E mais uma
atribuiio. Ndo é parar de trabalhar para atender o pedido. E para continuar
trabalhando. Faz parte do seu trabalho atender o pedido. Entendam isso e
incorporem essa obrigagdo. Ha bonus e 6nus de ser servidor [...] Um dos 6nus é
ter seu salario publicado na internet [...] Vocé tem a obrigacdo de responder o
pedido em até vinte dias. Se ndo for em vinte dias, vocé vai ter que justificar o
porqué de mais dez dias”. E falava e falava. E reforcava isso, de que era uma
obrigagdo do servidor e uma obrigagdo dos politicos do ministério, de garantir
isso [acesso a informagdo] no Estado Democratico de Direito. Ele foi uma figura
fundamental para que conseguissemos implementar a LAI de maneira rapida e
minimamente adequada. Ainda temos problemas, mas eu acho que foi bem-
sucedido o processo (informagéo verbal, BERTAZZI, 2013).
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5.3.1.1. Dimensao cultural

O sentimento manifestado pelo servidor de estar ganhando trabalho adicional foi o
principal conflito manifestado no ministério. Acerca desse sentimento, o entrevistado faz
uma critica: para ele, o servidor mais burocrata, por assim dizer, se apega demais a lei.
Nesse sentido, houve quem ndo quisesse dar acesso a informagdo sob o argumento de que
se tratava de uma demanda genérica.”

Foi preciso entdo trabalhar esse conceito. Mostrar aos servidores que mesmo uma
demanda solicitando todas as informagdes sobre um determinado tema ndo ¢
necessariamente genérica.'”’ A estratégia para desconstruir as resisténcias foi focar no
acesso e orientar os servidores no entendimento das respostas. Outro desafio foi o
recrutamento de recursos humanos. E ndo somente por causa da resisténcia gerada pela
ideia de ter um trabalho a mais, mas também devido a baixa consciéncia do quadro de
servidores a respeito da transparéncia.

A tarefa de encontrar alguém para atuar no atendimento ao publico configurou-se
como obstéaculo a ser transposto. Se por um lado era necessario ter alguém que conhecesse
bem a instituicdo, e isso significava estar atuando no 6rgdo ha algum tempo, de outro havia
a consolidagdo da cultura da opacidade presente na mente das pessoas. O entrevistado

conta:

Para atuar no SIC, tinha de ser uma pessoa com um bom conhecimento do
ministério, mas que também estivesse aberta a cultura de acesso. Ndo dava para
ter no SIC alguém que discorda dos principios da LAI Isso= era 6bvio. O que
estd na lei ndo tem de discordar. A pessoa tinha que estar minimamente
convencida disso (informagao verbal, BERTAZZI, 2013).

A estratégia entdo foi selecionar servidora da casa, com 20 anos de ministério, e
capacita-la sobre lei de acesso. Essa servidora esteve presente as reunides de

implementagdo e participou dos cursos da CGU. Um segundo servidor, que ingressou no

% De acordo com o artigo 10 da Lei 12.527/2011, qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a
informagdes aos orgios e entidades referidos no artigo 1° da norma, por qualquer meio legitimo, devendo o
pedido conter a identificagdo do requerente e a especifica¢do da informagao requerida. Em outras palavras,
demandas consideradas genéricas podem ter acesso negado. Uma maneira de contornar essa questdo é dar
ao cidaddo uma resposta que o oriente a qualificar seu pedido, aumentando, assim, as chances de o acesso
ser concedido.

'%Sobre isso, Danilo comenta: “Pode dar trabalho, mas ndo é genérico. A gente teve que ir trabalhando e
desconstruindo a resisténcia das pessoas ndo queriam trabalho adicional, explicitando principalmente o que
pode e o que ndo pode ser distribuido”.
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ultimo concurso do ministério, realizado em 2009, também foi selecionado, pois o que se
pretendia era contar com alguém que ndo tivesse os vicios da institui¢do, como explica o

entrevistado:

Com o primeiro servidor foi mais de explicar o que é a Lei de Acesso, quais
eram os procedimentos. Com o outro que chegou, o novo servidor (ele era jovem
de vinte e poucos anos), ndo teve nenhuma adaptacdo. Para ele, fazia todo o
sentido a cultura do acesso. [Ele] Néao tinha os vicios da burocracia. Logo, o
trabalho foi mais conhecer as areas do ministério. Saber para quem deveria
enviar os pedidos. Creio que foi uma boa combinagdo (informagdo verbal,
BERTAZZI, 2013).

Outro problema enfrentado foi o fato de a LAI prever penalidade para quem ndo
cumprir as medidas estabelecidas pela norma. Os servidores tiveram medo, em fungao,
principalmente, da novidade. “Era muito medo de entregar algo, que, por exemplo, que
ndo poderia ser entregue” (informagdo verbal, BERTAZZI, 2013). Assim, houve casos em
que o servidor ndo quis assinar as respostas. O trabalho entdo foi o de convencé-lo de que a
informacao era de responsabilidade dele, pois fora ele, servidor, quem a havia produzido. E
ainda mostrar que, em havendo algo errado, o cidaddo conta com a possibilidade de
recurso.

Esse fato demonstra que o trabalho da coordenacdo foi, especialmente, o de educar
o servidor, de modo a dar acesso a tudo que tem que ser dado e preservar tudo o que ndo

pode ser acessado. Sobre isso, 0 entrevistado faz a seguinte observacao:

Tivemos bastante trabalho de convencer que o acesso é a regra ¢ o sigilo, a
excecdo. SO que na hora de colocar o que era exce¢do, houve um pouco de
trabalho, porque foram quatro meses falando o que era a regra. E quando
comegaram a vir os pedidos é que vimos quais eram as excegdes, que s6 foram
conhecidas durante a implementacéo (informagéo verbal, BERTAZZI, 2013).

O que se observou ao longo da entrevista ¢ que pedidos de informagdo contribuiram
para a organizacdo de algumas pautas internas, como foi o caso dos processos de
concessdao da radiodifusdo e dos documentos da privatizacdo da telefonia. Assim, ainda

que formalmente ndo haja o reconhecimento disto, o fato ¢ que a comunicagdo tem

modificado os processos internos no 6rgao, melhorando-os. Como pontua o entrevistado:

[...] ndo criamos novas regras de como lidar com as coisas. Mas toda vez que
alguém manda um e-mail ou quando se publica um documento, ¢ preciso pensar
na lei de acesso. E algo assim: “ndo posso escrever isso dessa maneira porque
isso vai ser um objeto de pedido de informagdo” (informacdo verbal,
BERTAZZI, 2013).
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Danilo relata um exemplo: em reunides em que um tema delicado estd sendo

tratado, hé agora o cuidado com a Lei de Acesso a Informagao.

As pessoas estio lendo o que vocé esta discutindo, a ata, a lista de presenca, o
documento final, powerpoint.... Com isso, ou se faz a ata com mais qualidade
nas informagdes e decisdes, ou ndo se registra no documento o que ndo ¢
totalmente decidido (informagdo verbal, BERTAZZI, 2013).

Diante disso, o entrevistado diz que a LAI trouxe com ela dois efeitos.

O positivo é o que se registra, registra-se com mais qualidade. Tem-se mais
cuidado na hora de se instruir um processo. Mas acaba que, muitas coisas, as
pessoas ndo botam no papel porque sabem que, se botar no papel, vai ser objeto
de pedido de informagdo (informagéo verbal, BERTAZZI, 2013).

O procedimento de constru¢do de uma decisdo fica menos formalizado por causa

desse receio de que a informacao vai ser publica depois.

5.3.1.2. Dimensao estrutural

Outra acdo imediata da secretaria-executiva foi criar comité de organizacido de
informagdo, do qual participavam o chefe de gabinete do ministro, um representante de
cada area da instituicdo e de cada uma das secretarias finalisticas, além de representantes
da consultoria juridica, da area de informatica, da area de pessoal.

O grupo tinha uma agenda semanal de atividades e tarefas a serem implementadas,
entre as quais estavam: capacitagdo, criagdo do sistema de informagdo para controle das
demandas e dos prazos, escolha de profissionais para atuar no SIC.

Para facilitar a comunicagdo nesse processo, as pessoas responsaveis pela
implementagdo eram colocadas em uma mesma sala. Muitas resistiam, dizendo, por
exemplo, que o sistema deveria ser de tal jeito, ndo de outro. Como o tema da
transparéncia era novo, o grande trabalho foi o de convencer os servidores, semanalmente.
Nas palavras de Danilo era preciso “comunicar, comunicar, comunicar’.

O site que estava no ar era o da gestdo antiga, de modo que nem a equipe de
comunicagdo nem o pessoal de TI sabiam muito bem onde encontrar informagdes.'®' Para

atender as demandas de transparéncias ativa e passiva dentro do prazo, um novo fluxo de

1T Sobre isso, o entrevistado opina: “era bem ruim mesmo. Nio que o atual seja excelente, mas acho melhor
do que o antigo”.



127

informagdo foi pensado. Formou-se uma forga tarefa para criar um fluxo de trabalho e
implementar um sistema de workflow.””> A proposta era que, apds a implementagio da
LAI, com o sistema ja rodando, os pedidos que o adentrassem seguiriam de forma
automatica.

O mapeamento do fluxo de trabalho trouxe modificagdes importantes. Hoje,
quando um pedido entra no ministério via Servico de Informagdo ao Cidadao, demandando
informacdes sobre a area de telecomunicagdes, por exemplo, essa solicitagdo chega até a
secretaria do setor. L4 ha um ponto focal, ou seja, uma pessoa responsavel por receber esse
pedido e repassar aos demais servidores do setor. Se a informagao nio corresponde aquela
area, o servidor que atua como ponto focal poderd buscar, dentro do sistema, quem ¢ a
pessoa responsavel pela resposta e encaminhar a demanda. Dentro desse sistema, ¢
possivel, ainda, cadastrar novas solicitagdes e responder ao cidadao.

Existem seis pontos focais atuantes dentro do 6rgdo, sendo que um deles pertence
ao gabinete do ministro. Somado a outros servidores ligados a LAI, ha cerca de 15 pessoas
trabalhando com a norma no MiniCom. Segundo o entrevistado, as areas que mais
recebem demandas por informagao sdo industria, universalizagdo e banda larga.

Ainda sobre o workflow, ficou estabelecido que o fluxo de informagdes dentro do
ministério teria dois niveis, de modo que o pedido entre na institui¢ao via SIC e siga para o
nivel da secretaria, onde ¢ distribuido para os departamentos. Os pontos focais, em cada
uma dessas areas, atuam no nivel das subdivisdes — as quais, por sua vez, pertencem as
divisdes. Esse modelo foi pensando em fung¢do de o ministério ser pequeno.

De acordo com o entrevistado, no Ministério das Comunicagdes, o diretor de
departamento conhece todos os servidores que estdo submetidos a ele, dado que o nimero
de pessoas por departamento varia entre vinte e cinquenta pessoas.

No planejamento do fluxo, o pedido que entra pelo SIC tem um dia para ser
repassado a primeira grande area, e essa grande area tem, entdo, até dois dias para repassar
ao respectivo departamento. O tempo gasto neste caminho deve ser de até quatro dias.

Uma vez no departamento, o servidor responsavel pela informagdo conta com até dez dias

1920 Dicionario de Significados define workflow como um fluxo de trabalho ou uma sequéncia de passos
necessarios para automatizar processos, de acordo com um conjunto de regras definidas. Essa organizagio
permite que esses processos possam ser transmitidos de uma pessoa para outra. Nessa automagdo, a
transmissdo do conhecimento organizacional ocorre segundo um conjunto de regras de procedimentos. A
automacao do processo de negocio identifica as varias atividades do processo, regras de procedimento e
controle de dados associados para gerenciar 0 workflow (disponivel em
http://www.significados.com.br/workflow/).
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para responder.

Com esse fluxo, de previsao de resposta dentro de pouco mais da metade do tempo
previsto pela LAI, hd margem temporal para revisar a resposta ou demandar alguma
correcdo, qualificagdo, adequacdo de linguagem, entre outras coisas. Grosso modo, o
tempo de treze dias € gasto entre o SIC, a secretaria e o departamento — que tem até 10 dias
para responder a demanda.

Esse fluxo ndo existia antes, quando os pedidos chegavam, muitas vezes, por carta,
enquanto eram respondidos, ndo raramente, por e-mail. Hoje, as cartas que ainda chegam
devem ser encaminhadas para o SIC, a fim de serem cadastradas no sistema e entrarem na
contagem de prazos.

Outra fonte significativa de demandas chega por meio de oficio de parlamentar.
Depois da LAI, diferentes parlamentares tém invocado a norma para solicitar informagdes
acerca das concessoes de radio e TV. Essas informacgdes recebem o mesmo tratamento das
cartas e outros papeis que contém solicitagdo de acesso a informagdo, com excecao das que
tratam de pedido de informagdo sobre a atuacdo especifica do ministério, conforme
previsdo expressa do artigo 50 da Constituigio Federal.'” Sobre esse aspecto, o

entrevistado emite a seguinte opinido.

Penso que o fluxo criado funcionou. Hoje, em todas as secretarias, ha um ponto
focal, que sabe que tem de responder. E obrigagdo dele. Ndo tenho problemas.
Com isso, tivemos, em um ano ¢ meio [de vigéncia da norma], um tnico pedido
que ficou sem resposta e sem prorrogagdo de prazo. E isso ocorreu num
momento de transi¢do. Saiu o gestor do SIC. A Ouvidora também saiu. Chegou
Ouvidor novo, mas ele ainda ndo tinha acesso ao sistema. Por isso, a gente ndo
teve como cobrar o prazo (informagdo verbal, BERTAZZI, 2013).

Em 18 meses de vigéncia da LAI, apenas um processo foi classificado como
reservado. O documento segue o padrao da CGU, cuja orientacdo ¢ a de que as denuincias

até¢ a fase de instrucdo de processo ndo terdo acesso publico. Depois disso, na fase do

contraditorio, qualquer um poderd ter acesso. Todas as demais informag¢des do MiniCom

1% Conforme a Constitui¢do Federal:

Art. 50. A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas Comissdes, poderdo convocar
Ministro de Estado ou quaisquer titulares de 6rgdos diretamente subordinados & Presidéncia da Republica
para prestarem, pessoalmente, informagdes sobre assunto previamente determinado, importando crime de
responsabilidade a auséncia sem justificagdo adequada.

§ 2° As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal poderdo encaminhar pedidos escritos de
informag¢@o a Ministros de Estado ou a qualquer das pessoas referidas no caput deste artigo, importando em
crime de responsabilidade a recusa, ou o ndo atendimento, no prazo de trinta dias, bem como a prestagdo de
informagdes falsas.
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ndo foram classificadas.
O secretario avalia que a transparéncia passiva foi muito trabalhosa, especialmente

para o setor de Tecnologia da Informacao.

A transparéncia passiva foi desgastante. Vocé tinha de convencer as pessoas de
que aquilo [a informagdo publica] ndo era delas. Foi preciso comunicar,
comunicar, comunicar. Capacitar. Colocar todo mundo na sala, criar um sistema,
capacitar as pessoas a operar o sistema. Tivemos dificuldade, inclusive com
pessoas que trabalhavam desenvolvendo o sistema, falando “nfo, mas ndo tem
quer ser desse jeito”. Todo tema era novo. O grande trabalho era o de convencer
numa semana, € na semana seguinte, e convencer de novo. E falar de novo que o
prazo ¢é importante [...] (informacdo verbal, BERTAZZI, 2013).

No que se refere a transparéncia ativa, ele avalia que o trabalho foi mais “bragal”, e

esfor¢os foram concentrados para melhorar a qualidade das informacdes e de como elas
. ree 104 ey o A . .
estavam dispostas no sitio. O Governo Federal ja tinha grande experiéncia em divulgar
dados de forma proativa — transparéncia ativa. Entretanto, as especificidades de cada 6rgao
ndo estavam contempladas de forma que o cidadao pudesse encontré-las e compreendé-las.
Tratava-se mais de informagdes or¢amentarias do que de dados de interesse publico.

Esse aspecto também foi explicitado na consulta feita com os interlocutores da
sociedade civil. Além dessa questdo, o MiniCom quis também melhorar a navegabilidade
da pagina da Internet.

Foi a partir desse trabalho que o ministério decidiu colocar no sitio a lista de
outorgas das concessionarias. Além disso, os dados finalisticos do setor ndo estavam
disponiveis em lugar algum. Segundo o entrevistado, essa organiza¢do melhorou, mas
ainda ha o que ser feito.

O orgdo passou ainda a oferecer, nas perguntas mais frequentes (em inglés,

Frequently Asked Questions), a maior quantidade possivel de informagdo qualificada. Esse

formato também resultou do levantamento prévio a lei descrito anteriormente neste estudo.

5.3.1.3. Desafios estruturais

1% Sobre isso, Danilo diz o seguinte: “Se a pessoa souber ‘cagar’ muito bem, ela acha no portal da
transparéncia. Multas recebidas em carros oficiais, viagens feitas, agenda [...] Ninguém controlava agenda
antes de Lei de Acesso a Informagdo. Esta tudo na internet. Entdo, se chega um pedido querendo saber
quem o ministro recebeu nos ultimos 12 meses, dizemos ‘estd no endereco tal’ [...] Tivemos uma
preocupagdo que acabou se mostrando superdimensionada no que se refere aos temas mais sensiveis.
Loégico que ainda estd muito aquém do que a gente poderia estar para ser transparente...” (informacdo
verbal, BERTAZZI, 2013).
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Em busca de atender as demandas de forma mais agil, a ouvidoria foi transferida
para o térreo do edificio, de modo a ficar mais proxima ao SIC. As duas areas (ouvidoria e
SIC) serdo unificadas, a fim de que os servidores ocupem o mesmo espaco. A proposta ¢
agilizar a comunica¢do entre as areas e também otimizar a for¢a de trabalho dos dois
servidores que atuam no SIC, uma vez que, em 18 meses, apenas dois pedidos chegaram
via balcdo do SIC.

O fluxo de informagdes que circula no ministério ¢ significativo. O 6rgdo como um
todo protocoliza cerca de dois pedidos por dia — configurando uma média de setenta
solicitagdes por més. Ocorre, porém, que esses pedidos referem-se somente a LAIL. Quando
as demandas sdo outras, como concessdo de outorga, por exemplo, o fluxo aumenta
consideravelmente. Apenas o setor de radiodifusdo atende duas mil solicitacdes mensais.
Por isso, as areas de atendimento ao cidadado e servigo de informagdo serao unificadas, de
modo a maximizar o trabalho desses servidores e facilitar transito de informagdes.

A radiodifusdo ndo ¢ somente a que recebe a maior quantidade de solicitacdes de
acesso a informagdo, como também ¢ a que lida com o maior volume de processos — cerca
de 70 mil em estoque. Grande parte dessas solicitagdes de acesso sdo pedidos de
informacdo sobre o andamento de processos de radiodifusdo, inclusive dos proprios
interessados na concessao ou de radiodifusores.

Em casos assim, nem sempre a informacao pode ser dada, uma vez que a Lei do
Processo Administrativo (Lei 9.784/99) define que o andamento do processo pode ser dado
somente ao interessado — que precisa demonstrar que € parte interessada.

Quando se trata de acessar pedido que esta no ministério ha dez anos, por exemplo,
o fluxo de informagdes complica, uma vez que se trata de processos fisicos. E hoje o
sistema de controle ainda ¢ o protocolo em papel. Assim, a localizagdo de informagao
dentro de processos continua rudimentar. Para dar conta de todas as demandas por
informagdes desse tipo, seria preciso abrir processo por processo.

A situagdo ndo melhora quando o pedido de acesso se refere a informagdes ligadas
a exploracdo da radiodifusdo comunitaria, dado o fato de que enquanto uma licenca ¢
concedida, outras tantas sdo negadas. “E centenas de solicitagcdes de informacgao recaem
sobre essas negativas” (informacao verbal, BERTAZZI, 2013).

.. ~ 105
Como o MiniCom ndo consegue atender a todas as demandas —, a resposta para

195 Conforme o entrevistado: “Todos os processos em papéis sio um grande obstaculo nosso para sermos
mais transparentes. Sem sombra de duvida, a area de radiodifusdo ¢ o grande empecilho e o maior objeto de
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esse tipo de pedido tem sido “todos os processos estdo aqui disponiveis para consulta. A
lista de processos que tiveram negativa € esta [em anexo] e ¢ possivel vir até aqui para

consultar”, explica o entrevistado.

5.3.1.4. As vinculadas

Trata-se das instituicdes pertencentes a administragdo indireta e que sofrem
controle finalistico do ministério. Para as vinculadas, também foi criado um comité de
coordenacdo da implementagao da LAIL

Como ja observado anteriormente, em termos comparativos, o ministério produz
poucos dados, pois informagdo bruta ¢ gerada pela Anatel, pela Telebras e pelos Correios.
Por isso, o esforco pela transparéncia tinha de incluir, necessariamente, a atividade
indireta.

Para a criacdo desse comité das vinculadas, foi preciso oficio do secretario-
executivo para os presidentes das empresas e da agéncia, solicitando a designacao de duas
pessoas para o grupo de trabalho. O documento informava ainda que as reunides no
ministério seriam semanais. Os dois grupos, do ministério e das vinculadas, reuniam-se
separadamente, pois a ideia era fazer com que esses encontros funcionassem de fato. E
cada um dos grupos tinha as suas especificidades.

Todas as diretrizes advindas da Casa Civil e da CGU eram passadas as vinculadas
pelos ministérios. “E a gente conseguiu um foérum bem coeso, ainda que ndo
necessariamente tenha funcionado muito bem, toda a comunicagcdo foi passada”
(informacdo verbal, BERTAZZI, 2013). Nas vinculadas, as equipes de trabalho continuam

sendo praticamente as mesmas, a exce¢ao da Anatel, onde houve restauragao.

5.3.1.5. O Ouvidor

No MiniCom, apds a implementacdo da LAI, o SIC passou a ser gerido pela
ouvidoria, coordenado pelo ouvidor Adalberto Domingos Villar. No gabinete do ministro,
submetidas ao secretario-executivo, ficaram as regulamentagdes, a coordenacdo da

comissdo de documentos sigilosos, entre outras tarefas.

pedidos de acessos nosso. E uma coisa que ¢ lenta, cara e dificil. E bem dificil porque ndo ¢ facil botar tudo
isso em formato eletronico”.
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Desde que foi criado, o SIC sempre esteve ligado a ouvidoria, pois era 14 que se
encontrava o pessoal qualificado para lidar com demandas do publico. No MiniCom, parte-
se da ideia de que todas as demandas que entram pelo SIC possuem interesse publico e,
potencialmente, podem tornar-se noticias.

Por isso, pensou-se, desde sempre, em alguém qualificado para lidar com
informacdo, que pudesse cobrar mais qualidade da resposta dos demais servidores
envolvidos. Ademais, a ouvidoria € um setor que possui relacionamento com outras areas e
acesso aos demais setores.

A expectativa ¢ que o Ouvidor regule ndo somente o fluxo, mas também a
qualidade das demandas. Desse modo, se o chefe do gabinete do ministro der uma resposta
fora dos parametros da LAI exige, a tarefa do Ouvidor ¢ devolver a resposta, solicitando a
qualificacdo da informacdo. No organograma da institui¢do, a ouvidoria estd vinculada ao
gabinete do ministro.

Na ouvidoria, trabalham exclusivamente com a LAI dois servidores, sob a
coordenagdao do Ouvidor. Além deles, o secretario-executivo também atua com a LAI
dentro do ministério, uma vez que se trata da autoridade de recursal e de monitoramento do

artigo 40 da norma.

5.3.2. Andlise interpretativa

Os esforcos do Ministério das Comunicagdes em procurar conhecer, de forma
proativa, os aspectos falhos da comunicacdo do 6rgdo com a sociedade civil, formadores
de opinido e sociedade em geral, demonstra ndo apenas visdo inteligente ou saida
estratégica para a questdo que se colocava — a transparéncia: revela também a
autopercepc¢ao da instituicdo quanto aos seus problemas.

Consciente de que havia acumulado junto a sociedade um conjunto significativo de
demandas sobre acesso a informacdo e de prestacdo de contas a ser saldado, o MiniCom
resolveu adiantar-se. Precisava mostrar que tinha disponibilidade para respondé-lo. Por
isso, € possivel interpretar esse enfrentamento como uma busca pelo entendimento, tal
como definiu Habermas: o que o falante quer dizer depende do conhecimento que
acumulou e sua fala se realiza com base no consenso cultural anterior & comunicagdo ali
estabelecida.

A uso da racionalidade contida na acdo comunicativa pode ser reconhecida na saida
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estratégica que o MiniCom deu ao seu problema, de modo que a agdo foi, sim, orientada
para o entendimento mutuo — ainda que todas as questdes ndo tenham sido solucionadas,
como a da gestdo documental. Para tanto, o Orgdo antecipou-se e abriu-se a criticas,
construindo também um processo de aprendizado, fundamental do agir comunicativo.

Como Habermas (2012) explica:

A capacidade de fundamentar exteriorizagdes racionais, por parte das pessoas
que se portam racionalmente, corresponde a sua disposicdo de se expor a critica
e participar regularmente de argumentagdes [...] Exteriorizagdes racionais [...]
sdo passiveis de corre¢do: podemos corrigir tentativas malsucedidas quando
logramos identificar os erros que nos tenham passado despercebidos. O conceito
de fundamentacdo estd intimamente ligado ao de aprendizado [...]
(HABERMAS, 2012, p. 86).

A busca pelo entendimento envolveu também o publico interno. O grupo
responsavel pela implementacdo da norma sabia que a cultura de opacidade seria
impactada com a abertura dos agentes para o didlogo. A transparéncia na comunicacao e a
abordagem reiterada sobre o tema que a LAI propunha foram outras medidas significativas
que podem ser destacadas no processo de implementagdo da LAI no MiniCom. Destaque-
se ainda o envolvimento e o apoio da alta administracdo do o6rgdo. Como lembra o

entrevistado:

Foram quatro meses de comunicagdo intensa, todos os dias [...] O alto escaldo do
ministério estava 100% envolvido, engajado. E a coordenagdo do secretario-
executivo foi fundamental [para o processo] [...] O ministro sentava do lado de
ca, do lado do publico, e assistia a palestra da Vania [Vieira, da CGU]. Isso fez
com que seus subordinados dessem muito mais importancia para o tema. Ele
proprio [o ministro] fez algumas falas sobre acesso a informagdo em alguns
lugares. E acabou que tivemos muitas atividades de capacitagdo, de comunicagdo
[...] (informagdo verbal, BERTAZZI, 2013).

Também aqui ¢ possivel perceber a racionalidade substantiva dialogando com a
instrumental, na medida em que a escolha dos servidores que atuariam no SIC precisava
atender a certos requisitos, como consciéncia do direito de acesso e conhecimento da
realidade institucional. Embora tenha tido dificuldade de encontrar esses dois aspectos
reunidos em uma mesma pessoa, o entrevistado, responsavel pela sele¢do, criou uma
alternativa dindmica em que ambos aspectos foram contemplados — ter um servidor novo,
desprovido do “ran¢o” da cultura institucional, e uma outra servidora, mais antiga, portanto
portadora de mais conhecimento sobre o 6rgao.

E possivel afirmar que, das trés instituicdes pesquisadas, o MiniCom foi a
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instituicdo que sofreu maiores modificagdes estruturais. Nela, o agir comunicativo
proposto pela LAI obrigou as racionalidades substantivas a atuarem para remodelar a
racionalidade instrumental. O fluxo de trabalho foi mapeado, um novo sistema de gestdo
de informacgdes foi criado, dados com informagdes que jamais tinham sido divulgadas
foram compilados.

Todas essas modificagdes foram feitas para atender aos imperativos da norma. Mas
ndo somente isso. Foram oportunidades de acdo comunicativa que geraram mudangas
internas a institui¢do — ou seria o contrario? Como explica Habermas, os agentes referem-
se a algo no mundo objetivo, e o falante (o cidaddo) manifesta pretensdo de poder em face
ao destinatario (o Estado), para dar-lhe oportunidade de agir, no intuito de que ganhe

existéncia o estado de coisas almejado.

Uma teoria da comunicagdo elaborada nessa linha, sob um feitio formal-
pragmatico [como um ato normativo], pode tornar-se fértil para uma teoria
sociologica da acdo quando se consegue demonstrar de que maneira os atos
comunicativo [...] assumem a funcdo de coordenar agdes e de que maneira
contribuem para que se construam interacdes (HABERMAS, 2012, p.158).

5.3.3. Sintese Ministério das Comunicagdes

Quadro VIII: Quadro-sintese Ministério das Comunicagdes

Temas de analise | Indicador de Comentarios
transparéncia

Esforgo proativo Antecipar-se a demanda, por informagdes, que estava
represada, demonstra que a transparéncia passiva nao
Valores foi subestimada e que a questdo dos prazos foi levada
institucionais, em consideragdo, pois, sem essa estratégia, os prazos
contexto historico e nao teriam sido atendidos. Ademais, mostrou a
cultural, dimens&o autopercepcdo da gestdo do ministério, pois conhecia
pessoal- as demandas sociais que recaem historicamente sobre
organizacional ele, embora, sem o imperativo da lei, talvez nio as
tivesse enfrentado.

Capacitagio/ A busca pela qualificagdo do quadro de pessoal ndo se
qualificagdo para o resumiu ao treinamento da LAI, mas chegou ao
trabalho enfrentamento institucional necessario da resisténcia
do servidor que ndo tolera bem o fato de “ganhar”
atribui¢cdo a mais.

Procedimentos O mapeamento do fluxo de trabalho fez a diferenca
criados para o atendimento ao prazo da LAI, dado o fato de
que o trafego de informacdes foi aprimorado e
sistematizado. Mais uma vez, a medida demonstra que
0 orgdo conhecia seus problemas, mas foi preciso o




Operacionalizagao
das demandas,
aspetos fisicos e
tecnoldgicos,
dimensao estrutural

Procedimentos imperativo da lei para que eles fossem enfrentados.
criados

Sistema de O fluxo de trabalho foi informatizado. Embora haja a
acompanhamento/ critica do entrevistado de que ele precisa ser
monitoramento das melhorado, o fato ¢ que antes da LAI ele nem existia.
informagdes

Gestao de Grande parte dos documentos geridos pelo ministério
documentos ainda estdo em meio fisico — papel. Informagdes

importantes, como as que se referem a privatizagdo do
sistema Telebras, encontram-se sob a custodia de
outra institui¢do, embora a tutela seja do MiniCom, de
modo que a gestdo dos documentos nao esta
concentrada. A contratacdo de uma gestao
automatizada ainda estd em andamento.

Fonte: Elaboragao propria.

5.4. Analise geral: discussio comparada de resultados
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Desde o inicio, a proposta deste estudo ¢ o de realizar uma analise comparativa,

com vistas a compreender as divergéncias, as coincidéncias e as auséncias que

constituiram a implementa¢do da Lei de Acesso a Informacdo no primeiro ano de sua

vigéncia. Assim, expostas as andlises descritivas e interpretativas das trés instituicdes

analisadas, passa-se agora a analise comparativa do que foi encontrado pelo estudo.

Nesta secdo, o objetivo ¢ decantar as informagdes e apresentd-las de forma

sistematizada, de modo que os temas de andlise possam dialogar com o quadro tedrico

proposto neste estudo, posto que a aprovacao da LAI gerou a expectativa de que o Estado

se comunicasse mais e melhor. Ou seja, um dos pressupostos deste estudo ¢ que quanto

maior a abertura, melhor a comunica¢do, dado que a comunicacdo materializa a

transparéncia do Estado.

Quadro IX: Quadro-sintese do comparativo geral
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Sintese comparativa das institui¢cdes pesquisadas

Convergentes * Sistema de informacgao.

¢ Ato normativo interno.

*  Apoio do dirigente maximo.

¢ Atuagdo da ouvidoria.

¢ Estratégia dos pontos focais.

* Dificuldade com a transparéncia passiva.

* O sucesso dependia da agdo dos responsaveis, que optaram pelo
didlogo e ndo pela imposicdo.

Divergentes * Tamanho das institui¢des e presenga em outros estados.

* Dificuldade em homogeneizar as informagdes dada a distancia entre
Brasilia e outras pragas.

* Natureza de contetdo institucional excessivamente técnica para o
publico leigo.

Auséncias ¢ @Gestdo de documentos automatizada.

Fonte: Elaboragao propria.

Considerando que imprimir transparéncia significa abrir-se ao didlogo, o que se
tentou foi compreender como se deu a construcdo da transparéncia, no recorte temporal
proposto, a fim de demonstrar que essa transparéncia se vale de processos de Comunicagdo
como forma de aprimoramento do didlogo entre Estado e cidadao.

A Constituigdo de 1988, chamada de cidadi, colocou a transparéncia como
principio, diretriz e valor do Estado. A consolidacdo da experiéncia democratica exige a
participag@o popular, que somente ¢ possivel com transparéncia. Trata-se de uma mudanga
paradigmatica.

A garantia de acesso a informacdo representa o compromisso de desvelar de
antemao. E abrir o estado por principio e assumir uma nova postura de transparéncia em
vez do sigilo. Esse movimento resulta de um acumulo historico em busca de direitos
humanos e que no nosso pais se apresenta no rol dos direitos fundamentais — Artigo 5°.
Desse modo, enquanto na cultura do segredo a gestdo publica ¢ pautada pelo principio que
a circula¢do de informacgdo oferece riscos, na cultura da transparéncia entende-se que a
informacdo pertence ao cidaddao e que cabe ao Estado prové-la de forma tempestiva e
eficaz as demandas da sociedade.

Isso posto, iniciando a andlise comparativa pelos aspectos convergentes, as trés
instituigdes contaram com ato normativo interno o qual regulamentou a implementagdo da
LAI dentro do 6rgao. Em duas institui¢des, Banco Central e Ministério das Comunicagdes,

o ato normativo ndo se configurou em algo meramente instrumental, mas contava com o
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apoio da alta ctipula da instituigdo. Esse aspecto ndo foi destacado pela entrevistada do
Ministério da Fazenda, contudo a atuacdo desse o6rgdo interfere diretamente na vida do
cidaddo, de forma que a dimensdo dialdgica apareceu como ja pertencente ao processo.

O sistema de gestdo de informacdo também foi apontado como sendo elemento
central para a implementa¢do da norma. Observou-se, inclusive, que sem um sistema
competente e amadurecido como o que tem o Banco Central, provavelmente a efetivagao
da LAI ndo tivesse tido o sucesso que teve, dadas as dificuldades internas de didlogo.
Como relatado pelo entrevistado daquela autarquia, o banco investiu mais da metade do
tempo de implementacdo para discutir a classificagdo das informagdes e para abrir
oportunidades internas de didlogo. Construir um novo sistema em meio aqueles conflitos
talvez ndo fosse viavel. Tanto que, embora o Ministério das Comunicagdes tenha
reformulado seu site, um novo sistema de gerenciamento ainda encontrava-se em
elaboracdo quase dois anos apos a publicagdo da lei.

A atuacdo da ouvidoria aparece como outro elemento fundamental para o sucesso
dessa execucdo. Acostumada as rotinas de didlogo com a sociedade e atendimento ao
cidaddo, incluiu — e valorizou — o processo comunicacional no de implementacdo da
norma. A ouvidoria mostrou que a comunicagdo ¢ um fim, pois a transparéncia passa por
uma maior e melhor comunicabilidade, e também um meio, por onde percorrem diferencas
e duvidas, na tentativa de encontrar saidas.

Nesse sentido, o processo de implementagdo valorizou a importancia de trabalhar
com pontos focais'®®. Desse modo, esses pontos localizados nas trés organiza¢des estdo
mais proximos a realidade do setor envolvido no pedido de informagdo, podendo atuar de
forma mais precisa no momento de buscar a informac¢ao para o cidaddo. Os pontos focais
receberam maior destaque da entrevistada da Fazenda, o que ¢ justificavel pelo tamanho do
6rgdo, embora todas contassem com intermediadores desse tipo.

As trés instituicdes relataram algum tipo de dificuldade com a transparéncia
passiva. Na Fazenda, a questdo girou em torno do contetido e das legislagdes especificas
que limitam o nivel de resposta da instituicdo. No ministério das Comunicagdes, o
problema também se deu basicamente em torno de duas dificuldades: o histdrico passivo
de opacidade a ser saldado e a questdo na gestdo dos processos, problemas que se colocam

como possiveis obstaculos a transparéncia passiva. No Banco Central, além do historico de

1% Na fisica, tal conceito refere-se a area onde os diferentes raios luminosos que passam por algum refrator

estdo mais proximos e capazes de formar uma imagem mais clara e definida.
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opacidade, havia a forte resisténcia do corpo técnico altamente qualificado.

Entre as divergéncias, o que mais chamou atencdo foi o fato de que as trés
instituicdes, embora atuassem com matérias complexas, valeram-se da comunicacio de
formas distintas. Enquanto a Fazenda assumiu o papel de dar orientagdes quase que
pedagogicas aos usudrios-interlocutores, em busca de dirimir o volume de recursos, o
Ministério das Comunicagdes valeu-se da proatividade para conhecer seus problemas de
didlogo com a sociedade e as demandas sociais acerca dos assuntos que custodia. O Banco
Central, diante da complexidade e do alcance de seus temas, teve de investir,
primeiramente, no didlogo e na constru¢ao de consensos dentro da instituicdo.

As instituicdes possuem dimensdes estruturais distintas, sendo que, para este
estudo, o0 MiniCom pode ser considerado uma institui¢do de pequeno porte e a Fazenda
como de grade porte. O Bacen encontra-se entre os dois. Tais dimensdes relacionam-se
diretamente com as distdncias a serem rompidas pelo processo comunicacional. Como se
viu, quanto mais distante do centro de decisdo, maior a dificuldade de repassar e
homogeneizar os valores a serem transmitidos nessa constru¢do de uma nova cultura de
transparéncia.

Ainda sobre as dimensdes, se por um lado o MiniCom possui uma estrutura
pequena, o 6rgao sabia que precisaria trabalhar em parceria com as instancias vinculadas.
O Ministério da Fazenda, por sua vez, contava com estrutura enorme. Por isso, teve de
trabalhar em parceria com as secretarias, pois algo que, de fora da instituicdo, era tido
como assunto da Fazenda, dentro dela se percebia como algo que perpassava duas ou mais
secretarias.

No que tange as auséncias, aspecto relevante quando se trata de estudo comparado,
duas das institui¢des pesquisadas — MiniCom e Fazenda — ndo contam com um sistema
automatizado de gestdo de documentos, o que se configura como um fator dificultador no
momento de responder o cidaddo com a maxima qualidade de informacgao.

No que tange as dificuldades, salienta-se a falta de “didlogo” entre os sistemas do e-
SIC e o que atendem as instituicdes estudadas. Deduz-se que esse obstaculo tem relacao
com o curto espaco de tempo para a implementacdo da LAI, dado o fato de o governo
contar com grandes sistemas que “rodam” informagdes importantes do Executivo Federal,
como o SIAFI, o Compranet e o Portal de Convénios.

Por fim, destacam-se outras diferencas: no Bacen. No SIC e a ouvidoria estdo

separados, o que traduz a tentativa de distanciamento defendida pelo Ouvidor. No
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MiniCom e na Fazenda, o SIC e a ouvidoria estdo juntos, demonstrando que, nessas
instituicdes, a ouvidoria ¢ o melhor lugar para acolher as demandas de acesso a
informacdo. No Bacen e na Fazenda, a autoridade de monitoramento do artigo 40 ¢ a
ouvidoria, enquanto no MiniCom, a instancia recursal do SIC ¢ o Secretario-Executivo. A
diferenga talvez se deva ao papel desempenhado pelo este no processo de implementagao

da norma.

5.4.1 Racionalidade e agir comunicativo

Sabe-se que o Estado se vale, por exemplo, de atos normativos para regulamentar
direitos, agdes, comportamentos, tanto de seu proprio aparelho quanto dos cidadaos. Sabe-
se ainda que tais atos ligam-se a racionalidade instrumental funcional, como ja dito aqui,
uma vez que estdo relacionados ao agir burocratico, tecnocratico, procedimental. Diante
disso, embora a dimensao funcional da LAI seja inquestionavel, resta incontestavel que a
norma propde uma nova racionalidade no Estado, interpretada aqui como aquela
pertencente ao agir comunicativo teorizado por Habermas. O aspecto do entendimento foi
descrito pelos trés entrevistados, sendo buscado tanto na comunica¢do com o publico
externo quanto na realizada com o publico interno. As pessoas encarregadas de fazer a lei
funcionar perceberam que ndo teriam como atender as demandas sem que os servidores
entendessem os novos valores que se apresentavam com a LAI Nesse ponto, optaram pelo
didlogo, ndo pela imposicao.

Nesse sentido, percebe-se que a norma abriu oportunidades para a racionalidade
substantiva, pois foi preciso gerar novos modos e novas consciéncias sobre o atuar no
Estado. E tal manifestagdo ndo teria se dado sem o uso do conhecimento espontaneo dos
falantes, como diria Habermas, conhecimento que caracteriza o agir comunicativo. Se a
acdo dos envolvidos fosse meramente instrumental, a via dialdégica ndo teria sido a
escolhida.

Na mesma linha, viu-se também a tentativa de conciliagdo entre duas
racionalidades que caminham em dire¢des opostas — a instrumental e a substantiva.
Romper com aspectos da cultura de retencdo de informagdes ndo € algo a ser enfrentado
apenas com a publicacdo de uma lei. Como se percebeu, sdo necessarios esforgos
individuais, abertura ao didlogo e crenca na verdade dos argumentos para construir novas

interpretagdes e ressignificar velhos modelos.
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A reflexdo sobre o cenario de implementag¢do da LAI expde que a norma, apesar de
oportuna e necessaria, nao pode ser considerada suficiente ao aprimoramento do direito de
acesso a informacdo e¢ da democracia brasileiros. Pode-se considera-la, sim, como
conquista do direito & comunicacdo, caso o debate acerca de sua importancia e dos meios
para a sua implementac¢ao sejam tomados de vez pela sociedade.

A tomada de posi¢do na dimensdo dialdgica coloca o cidaddo em condi¢des de
contribuir ativamente para a transparéncia estatal. Esse posicionamento abre espagos para a
discussdo sobre como melhorar a comunicagdo entre cidaddo e o Estado, uma vez que o
ato normativo cumpre o importante papel de saldar historico passivo simbdlico de segredo
e opacidade existente entre a sociedade e as institui¢des estatais.

Embora os especialistas considerassem o Brasil avancado em termos de
transparéncia ativa, isso por si s6 ndo ¢ suficiente, ja que, de alguma forma, mesmo os
governos autoritarios habituaram-se a falar com o cidaddo. A historia brasileira do uso de
porta-vozes e assessores de imprensa, por exemplo, remonta ao periodo do regime
autoritario, compreendido no periodo entre a segunda metade da década de 1960 até a
segunda metade da década de 1980.

Desse modo, mais do que ter conhecimento de informacdes, o cidadio vem
contribuindo — e precisa fazé-lo — para inverter a 16gica comunicacional, na qual ao Estado
cabe sempre o papel de emissor. Aos governantes cabe, sim, dar satisfacdo dos atos, mas
principalmente tentar encontrar melhores formas de se comunicar com a sociedade,
abrindo espacos para interlocucdo, algo que a transparéncia passiva propde-se a realizar. E
algo que somente a a¢do comunicativa pode conferir aos falantes — no caso, cidaddo e
Estado.

Isso posto, mesmo que seja possivel analisar a LAI como uma politica dos técnicos,
no sentido dado por Nogueira, na medida em que se trata de uma norma instrumental e
dado o fato de que foi trazida para o ambiente interno como uma demanda necessaria para
dar seguranga as instituicdes internacionais, ¢ possivel ir além.

A Lei de Acesso a Informagdo possui potencial para se tornar um instrumento
fundamental a politica dos cidaddos. Munido desse instrumento e da necessidade de
democratizar as institui¢des estatais, a sociedade conta com poderoso meio de buscar ser
ouvida e de ouvir. E isso ¢ especialmente verdadeiro para os militantes que lutam pela
democratizagdo da comunicacdo, por exemplo. Agora, os aspectos sombrios acerca das

licitagdes, sociedades, faturamento e outras nuances veladas que envolviam as licitagdes de
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radiodifusdo, poderdo ganhar a luz.

Mais do que um instrumento normativo, a LAI carrega em si o potencial de abrir
caminhos para que as politicas de comunicacdo se aprimorem e para que outras sejam
langadas. Depende inicialmente de a sociedade tomar sua voz nesse novo processo de

interlocugdo que foi aberto pela norma.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Ao iniciar este estudo, a intengdo era clara: investigar a dimensdo comunicacional
presente na Lei de Acesso a Informagdo, buscando compreender como os mecanismos de
didlogo, estabelecidos pela norma, estavam em enfrentamento com a cultura da opacidade.
Pretendia-se também investigar como a LAI se legitima, dentro da Administragdo Publica,
a partir dos mecanismos dialdgicos para a efetivacdo da transparéncia no Estado brasileiro.
Com base em andlise comparativa, pretendia-se identificar as relagdes entre os modelos
administrativos pertencentes as trés institui¢des selecionadas, de modo a identificar
semelhancas, diferengas e auséncias, observadas de um ponto de vista tedrico-analitico, de
modo a contribuir para pesquisas futuras sobre esse fenomeno que ¢ o enfrentamento da
opacidade no Estado brasileiro.

Ap6s a defini¢do do objeto e do problema de pesquisa e da justificagdo do estudo, o
segundo capitulo da dissertacdo dedicou-se a contextualizar o debate, buscando ndo
somente amplid-lo como também problematiza-lo. Apos isso, passou-se a defini¢do da
abordagem teodrico-metodologica utilizada, bem como aos métodos e as técnicas
empreendidos para a pesquisa. Explicitou-se a op¢ao pela analise comparativa, pontuando-
se sua viabilidade para a identificacdo dos modelos estudados, com vistas a responder o
problema deste estudo. Apresentou-se, ainda, o referencial tedrico adotado, por meio da
demonstra¢do das ideias de Habermas e a relevancia delas para o esclarecimento acerca do
objeto aqui estudado. Apos este momento, foram apresentados os dados colhidos em
campo, apresentando tanto a perspectiva descritiva, intrinseca ao estudo comparativo,
quanto a perspectiva tedrico-analitica, valiosa para o aprofundamento e para a reflexdo do
pensamento que se propde a ser cientifico.

A teoria do agir comunicativo mostrou-se coerente com a compreensao analitica de
um objeto atual, multifacetado e complexo, quanto ao que se propds aqui. A razao presente
no agir comunicativo ndo poderia ser mais esclarecedora neste momento em que a
racionalidade instrumental funcional, tdo afeta aos tecnocratas e alimentadora da
opacidade, encontra-se tensionada, questionada, criticada, dia a dia, devido a
implementagdo da LAIL

Contudo, a modificacdo da cultura de opacidade demonstra ndo necessitar apenas
do ato normativo, algo tipico do pensamento instrumental ¢ da acio estatal. E preciso mais.

Verificou-se o fundamental papel exercido pela adesdo dos agentes envolvidos nesse
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processo, o que se consegue, como diria Habermas, por meio da construg¢do do consenso. E
construir consenso requer didlogo, senso de oportunidade e criatividade, como se percebeu
durante a pesquisa. As tensdes entre o cidaddo interessado na transparéncia e entre o
Estado que se vale da opacidade, retendo informag¢des como forma de poder, tém sido
mediadas, como se viu, pela comunicagao.

Mas a esta altura cabe a pergunta: ja ¢ possivel afirmar que existe cultura de
transparéncia no Estado brasileiro? Para respondé-la seriam necessarios outros estudos, em
outras esferas de Poder e em outros entes da Federacdo. Desse modo, a pergunta mais
apropriada seria: pode-se afirmar que surgiu a cultura de transparéncia nas institui¢des
analisadas? Pode-se dizer que ha indicios apontando para sua constru¢do. Uma resposta
efetivamente positiva necessita, porém, de algumas observagoes.

Considerando-se instituicdes tradicionalmente mais fechadas para o acesso da
sociedade, os avangos encontrados foram significativos. Mudangas estruturais foram feitas,
limitagdes e problemas histéricos foram enfrentados, novas formas de didlogo (e aqui se
pensa no caso especifico do Banco Central), tanto dentro da instituicdo quanto com o
cidaddo, surgiram.

Entretanto, ¢ preciso reconhecer que sem o amadurecimento da sociedade em geral
sobre o entendimento do que significa o direito de acesso, a efetividade da LAI corre
riscos, pois, de um lado, hé o agente do Estado sendo preparado para lidar com essa nova
realidade — que ¢ dar espago para a comunicacgdo com o cidaddo na instituicdo—, e de outro
ha cidaddos que pouco sdo familiarizados com seus direitos fundamentais e t€ém agora
enfrentam o desafio de assimilar mais um.

A solugdo encontrada para tal situacdo tem sido contar com a divulgagdo
espontdnea da midia, que tem retratado, embora sem profundidade, os avancos da lei, e
com a acdo dos grupos que militam pelo direito de acesso a informagao, pelas organizagdes
que atuam com direito & comunicagdo, além de instituicdes ligadas aos direitos humanos.

Nao houve investimentos em publicidade institucional para divulgar o tema, o que
tem dado origem a criticas, como aquelas que dizem que a LAI ¢ instrumento de poder
apenas da sociedade civil organizada e de jornalistas. Embora pertinente como critica, esse
aspecto ndo diminui a importdncia da norma, tampouco desqualifica os numeros
divulgados pela CGU. Mas o que se viu foi: a percep¢do da importdncia da norma por
parte do cidaddo apareceu mais fortemente na instituicdo que lida com temas que afetam

diretamente a vida das pessoas — o Ministério da Fazenda. O mesmo ndo pode ser dito das
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outras duas instituigoes.

E preciso ainda langar o olhar para o fato de que ha margem para manobras dos
agentes estatais — tais como classificar potenciais informagdes acessiveis como sendo
reservadas ou deixar de registrar certas discussdes para ndo ter de prestar contas sobre elas.
Contar com agentes publicos mais informados do que o cidaddo ¢ contribuir para a
historica assimetria de informagao (e poder) manifestada na relagdo entre Estado brasileiro
e cidaddo. Nesse sentido, 0 que se constata ¢ que a visdo € o compromisso individual de
algumas liderangas foram determinantes para que a lei se concretizasse.

Assim, sera que as coisas continuardo fluindo caso essas liderangas mudem? Cré-se
que a melhor forma de evitar a armadilha da personificagdo dos avancos conquistados até
aqui ¢ por meio de duas acdes: fortalecer a conscientiza¢do e o amadurecimento do agente
publico acerca da importancia do papel dele nesse processo, além de investir (mais) em
divulgacdo institucional. Diz-se isso, porque, a medida que a lei ganha forga e a cultura vai
sendo modificada, os processos institucionais dialégicos ganham espaco, de modo que o
que hoje aparece aos olhos como algo novo se tornard natural em algum momento.
Ademais, a medida que a sociedade em geral torna-se mais informada sobre este direito,
mais ela cobra e mais o Estado precisa se ajustar. Trata-se de uma for¢a com tendéncia a
funcionar ciclicamente.

Outro aspecto que se quer pontuar aqui ¢ que a dimensdo comunicacional foi
primordial pelo que se constatou durante a pesquisa. No comeco, ndo se sabia se ela
apareceria ou ndo, tampouco como apareceria. Tanto que a primeira aposta tedrica,
Luhmann, trazia a dimensao de uma comunicacdo meramente instrumental. Entretanto, os
processos comunicacionais habermasianos demonstraram-se relevantes para a
implementagdo, com forte potencial para modificar a histéria da comunicacdo “publica”
brasileira que se ressente por sua trajetdria predominantemente governamental e
institucional.

A partir do estudo empreendido e aqui registrado, ¢ possivel vislumbrar outros
caminhos para pesquisas futuras:

No que se refere ao objeto de pesquisa, acredita-se que um estudo comparativo
mais amplo, dentro do Executivo Federal, traria importantes contribuigdes para estudos
futuros, além de se configurar em fundamental registro histérico sobre este momento tdo
marcante para o Estado brasileiro.

No mesmo sentido, cré-se que o estudo do objeto, ainda em abordagem
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comparativa, realizado em outro Poder, como o Judiciario, contribuiria em muito para o
rompimento com a cultura de opacidade.

Outro ponto a considerar ¢ que este estudo, apesar de afirmar que nenhuma
legislacdo tem o conddo de transformar a realidade, como se sabe, apresenta-se com a
pretensdo de compreender os atos normativos como inauguradores de novas dindmicas e
possibilidades que podem ser analisadas do ponto de vista da comunicagdo e ndo somente
do Direito ou da Ciéncia Politica.

Acredita-se que o estudo comparativo entre o caso brasileiro com outro pais torna-
se agora mais vidvel, quando j& se conhece um pouco mais sobre o desenvolvimento da
cultura de transparéncia no Brasil.

A titulo conclusivo, ressalta-se que a cultura de transparéncia comeca a emergir
ainda incipiente, no Estado brasileiro, mormente no Governo Federal. Mas isso ndo pode
ser afirmado para o Estado como um todo, na medida em que suas dimensdes e suas
diferengas, como se viu nesta pesquisa, permitem inferir que, em cada realidade, a
implementagdo da LAI tem se dado de forma distinta. Contudo, cré-se que a comunicagao,

no sentido dialégico aqui proposto, possui valor crucial neste processo.
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