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Resumo

O objetivo deste artigo € assinalar o encontro entre a Lei de Acesso a Informacao,
sancionada em 2011, e as politicas de comunicacdo nas organizacfes publicas,
que devem apontar fundamentos, valores e diretrizes para planejar e executar a
comunicagdo nessas instituicdes. Por meio de revisdo bibliografica e anélise
documental, constitui-se de quatro momentos: Promessas e expectativas, sobre o
surgimento tardio da LAl no pais e o cendrio tematico que a envolve; Segredos e
mentiras, que aborda a cultura da opacidade em oposi¢do a da transparéncia; a
Terceira Esfera, uma delimitacdo do espaco ético-politico em comparacdo ao
estratégico e operacional na comunicagdo organizacional;, e Limites e
possibilidades, apontando os desafios, ganhos e eventuais perdas deste encontro.
As principais conclusfes sao que a LAl pode ser uma importante aliada na busca

de transparéncia do Estado brasileiro. Para isso, as organizacdes devem adotar a

! Artigo apresentado ao GT 18 “Etica, direito & informagéo e liberdade de expressao” da 12°. Alaic,
Lima, Peru



transparéncia como um fundamento de suas politicas de comunicagcdo, um valor
mais duradouro diante da transitoriedade e das mudancas decorrentes dos
cenarios, enfrentando, muitas vezes, gestdes governamentais cujo foco €

exclusivamente a propaganda de suas agoes.

Palavras-chave: Lei de Acesso a Informag¢des Publicas; Comunicacdo Publica;

Politicas de Comunicagéo; Transparéncia.

Promessas e expectativas

A Lei de Acesso a Informacéo foi sancionada em novembro de 2011, tornando o
pais 0 902 do mundo a ter uma legislacao especifica sobre o assunto. Sua criagdo
é fruto de uma expectativa de transparéncia do estado brasileiro, assinalada na
Constituicdo de 1988, de um cenario internacional em que o direito a informacao
torna-se cada vez mais valorizado, e de uma série de movimentos que envolvem
a sociedade civil, como a realizacdo do Forum Nacional pelo Direito de Acesso a
InformacBes Publicas, coordenado pela Associacdo Brasileira de Jornalismo
Investigativo, no qual participaram profissionais da area, gestores, pesquisadores

e grupos de luta pela democratizacdo das comunicacdes.

Até por ser “tardia”, a Lai brasileira dialoga com varios modelos e experiéncias
internacionais, baseando-se neles e até ultrapassando-os. Mostra-se arrojada por
ter uma dimensao ativa, em que o Estado presta contas a sociedade por seus atos
e gastos, e por uma dimens&o passiva, em que a sociedade interpela o Estado. E
inovadora ao estabelecer a internet como 0 meio prioritario para essas
informacdes serem disponibilizadas e acessadas, ao ndo exigir justificativas dos
usuarios do sistema, ao ser isenta de taxas e cobrancas monetarias, e ao
estabelecer prazos bastante rigidos para a resposta das organiza¢cdes solicitadas.

A Lai chega a ser surpreendente por sua universalidade, ja que se aplica aos trés



poderes e aos niveis municipal, estadual e federal, e, portanto, abrange as

diferentes, até contrastantes, realidades do servi¢o publico brasileiro.

Essa aparente ousadia da norma criou muitas expectativas desde que entrou em
vigor. Uma delas era a possibilidade de desvendamento do passado, com o
esclarecimento sobre a violéncia estatal durante a ditadura e o resgate de
documentos secretos, por exemplo. Outra expectativa, desta vez negativa, era a
de que a lei exigisse um esfor¢co exagerado dos 6rgaos publicos, sobrecarregando
estruturas ja pouco eficientes, devido a falta e ao obsoletismo de equipamentos e
ao reduzido nimero de servidores, da ma distribuicdo dos postos de trabalhos, e,

em alguns casos, da baixa capacitacao.

Em 2014, menos de dois anos apés a sua implantacdo, a “poeira” baixou. A Lai
aparentemente pegou. Quais se constituem hoje suas promessas e expectativas,

mas também seus riscos?

Os primeiros estudos sobre os usuarios da lei comecam a surgir. Um deles, que
utiliza a categoria jornalistica, mostra as conquistas que esses profissionais
identificam com a lei, mas também apontam as limitagcdes, como atendimentos
ndo padronizados em diferentes 6rgaos e a burocratizagcdo do processo. Nao se
trata de demora para responder, mas de banalizar. As perguntas, respondendo-as
parcialmente ou enviando o usuario para sites e bibliotecas, em um jogo de
empurra-empurra. A burocratizacdo da lei surge como uma ameaca, e para
contrabalanca-la acenamos com um processo inverso: tornar a norma
comunicativa, inseri-la como politica nas organizacdes publicas e, dessa forma,
integrar produtos e processos comunicacionais da organizacdo em prol de valores

como transparéncia e dialogo.
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Para tornar a norma comunicacional, € importante, sobretudo, compreender as
barreiras culturais a ela. Dessa forma, tentaremos situar os antecedentes de
segredos e mentiras, o caldo cultural de opacidade que ao permear o estado

brasileiro pode ser uma dificuldade, ou empecilho, para o sucesso da lei.

Segredos e mentiras

A Lai é um ponto de partida importante para se pensar a relacdo do estado
brasileiro com a sociedade. Essa relacdo € complexa, pois oscila entre a falta e 0
excesso. O Estado brasileiro historicamente faltou ao seu compromisso de
proteger grupos vulneraveis e tratar a todos os cidadaos, das diferentes regides
brasileiras, com equidade. Por outro lado, também ha um excesso de Estado, que
pode ser compreendido como uma tendéncia a ruptura com a sociedade e ao
estabelecimento de governos autoritarios. Trata-se de um Estado distante, cujos
mecanismos de funcionamento sao variaveis, dispersos e desconhecidos de boa

parte da populacdo. Um Estado opaco.

Mas como esse paradigma € construido? Quais circunstancias histéricas o

justificam e séo por ele justificadas?

O passado colonial e escravocrata do pais pressupbe um Estado que usa
generosamente da coercdo, e pouco da coesdo. Esse Estado ndo tem grande
necessidade de legitimacdo, ja que estd aparelhado para punir, reprimir e
combater. Nao se cultiva ou estimula a tradicdo do debate e da critica. Dessa
forma, o siléncio é um sinal, um sintoma do autoritarismo do Estado. Mas n&o é s6

iSSO.

O Estado brasileiro ndo desenvolveu o habito de produzir e compartilhar

informacdes com toda sociedade porque historicamente, culturalmente, ele dialoga



com um grupo da sociedade, com uma classe que usa da informac&do 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

estao, de antemao, definidos.

Historicamente, o Brasil é herdeiro do Estado patrimonialista portugués, uma
l6gica construida com raizes no absolutismo, em que 0 monarca, além da heranca
divina da qual fazia jus, era detentor da terra e seus tesouros. Tudo pertencia ao
rei que naquele momento era o proprio Estado, no qual “se confundem seus
aspectos publico e particular” (FAORO, 2001). 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 — ou a transparéncia —
era uma decisdo dele, personalissima. Por isso, as aparicdes e pronunciamentos
reais eram raros eventos, envoltos em uma aura de opacidade e segredos nunca
totalmente desvelados. Tracado pela l6gica da histéria, o paradigma da opacidade

perpetuou-se em NnOsSso pal’s.

Para alguns pensadores da génese do estado brasileiro, o modelo absolutista foi
copiado no Brasil sem muitas distingdes. “De um modo geral, pode-se afirmar que
a administracdo portuguesa estendeu ao Brasil sua organizacéo e seu sistema, e
nao criou nada de original para a colénia” (PRADO JR., p.320). Caio Prado Jr. nos
apresenta o instituto do poder, no Brasil Colonial, como sendo o préprio rei:

expressao integral deste poder, sintese completa do Estado.

Segundo o historiador, a propria divisdo entre direito publico e direito privado que
fazemos no nosso direito moderno “deve ser entendida entdo, e entre nés, de uma
forma bem diversa da dos nossos dias” (PRADO JR., 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 (...)" (idem, p. 318).

N&o é a toa que dessa sintese de atribuicdes e papeis surgiria a cultura do uso
privado do bem publico e o culto & personalidade, que, em nossa analise, sdo
obstaculos a construcdo da cultura de transparéncia. O controle das informacgdes
nas maos dos agentes politicos e publicos configura uma assimetria de poder
entre os atores que compdem o jogo democratico. Contudo, 0s atores
beneficiados por essa desigualdade garantem a manutencdo de um status
assimeétrico: continuidade do patrimonialismo, disfungcbes na burocracia,

conservacao do compadrio.

Ja Sérgio Buarque de Holanda, em Raizes do Brasil, pode nos amparar na
compreensdo da cultura do segredo ao conceituar o “homem cordial”, estrutura
semantica em que uma certa cordialidade se alia ao individualismo, e que se
relaciona com um Estado que é a ampliacdo de seu circulo familiar. Dai decorre,
segundo o autor, o uso privado dos bens publicos, e podemos acrescentar, a
privatizacdo das informac@es publicas. Para Holanda, “néo era facil aos detentores
das posicdes 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 esse historiador, na “mentalidade cordial” do brasileiro encontram-se varios
tracos importantes, como a sociabilidade apenas aparente, que na verdade nao se
impde ao individuo nem tampouco exerce efeito positivo na estruturacdo de uma
ordem coletiva. Nasce dai o individualismo, que aparece focalizado de outro
angulo e se manifesta como relutancia 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 ele pontua nédo se referiria a afabilidade prépria das relacdes
privadas, mas na sua manifestacdo no ambiente publico — o Estado e sua
administracdo. O “homem cordial” seria avesso a hierarquia, arredio a disciplina,
desobediente as regras sociais e afeito ao patrimonialismo, ao paternalismo e ao
compadrio. Essa figura estaria na génese da cultura politica brasileira: uma
heranca portuguesa dada a fidalguia indistinta misturada as culturas negra e
indigenas.

Ao apresentar as distingbes entre os funciondrios “patrimonial” — para quem a
gestdo politica apresenta-se como assunto de seu interesse particular’ — e
burocratico — para o qual na Administracado Publica prevalece a especializacéo das
funcdes e o esforgco para se assegurarem as garantias dos cidadaos —, Holanda

observa que o primeiro prevalece sobre o segundo.

“No Brasil, pode dizer-se que s6 excepcionalmente tivemos
um sistema administrativo e um corpo de funcionarios
puramente dedicados a interesses objetivos e fundados
nesses interesses. Ao contrario, é possivel acompanhar, ao
longo de nossa histéria, o predominio constante das
vontades particulares que encontram seu ambiente proprio
em circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenacgéo
impessoal” (HOLANDA, 2011, p. 146).

Diante desse quadro, é possivel inferir os significados, transformacgdes e desafios
que a LAl oferece. Se o paradigma do siléncio manteve-se em vigor em grande
parte da historia brasileira, o paradigma da transparéncia corresponde a uma
expectativa, a uma possibilidade. A constituicdo de 1988, ao tornar obrigatorios 0s
concursos publicos, garantir o direito do cidadao as informacdes sob a custddia da

Administracdo Publica, oferecer remédios constitucionais voltados & garantia de



informacdo, como o Habeas Data, e assumir a transparéncia como um valor de

Estado, contribui sobremaneira para o fortalecimento dessa possibilidade.

Tal como é entendido na politica, o conceito de transparéncia nasce nas ciéncias
da terra e pode ser compreendido como a propriedade de olhar através dos
objetos. Na politica, essa propriedade é atribuida as instituices que permitem que
os cidaddos olhem por meio de suas estruturas e logicas, tomando assim

consciéncia dos fluxos de informacé&o e de poder (DA SILVA, 2010).

A garantia de acesso a informacdo representa o compromisso de desvelar de
antemdo. E abrir o Estado por principio e assumir uma nova postura de
transparéncia em vez do sigilo. Esse movimento resulta de um acumulo histérico
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 é pautada pelo principio que a circulagdo de informacéo oferece
riscos, na cultura da transparéncia entende-se que a informagao pertence ao
cidaddo e que cabe ao Estado prové-la de forma tempestiva e eficaz as demandas

da sociedade.

A cultura da transparéncia, além de se admitir o acesso a informacdo como um
direito difuso e fundamental, pertencente a coletividade, entende que a
publicizacdo de informagdes publicas oferece ganhos a sociedade e aos governos,

como controle social e ao combate a corrupgao.

O controle social € aquele realizado pelo cidadédo 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 cidadao, de
posse das informacdes, assume a posi¢cdo de controle do Estado, controle esse

ativo e participativo. Ao atuar na dimensao do controle social, o cidadao atenta-se



ainda para o abuso de poder, para a implementacdo de politicas publicas
baseadas em motivacdes privadas e forma decisdes de politica baseadas em
reforco (reeleicdo) ou sancdo (ndo eleicdo). Assim, o cumprimento desse dever
contribui para aumentar a eficiéncia do poder publico e para o amadurecimento da

democracia.

No que se refere ainda a Lei de Acesso a Informacdo Publica, ha outros ganhos
para a cidadania em termos de incremento da comunicacao: além do dever de
realizar a transparéncia ativa — oferecer informacdes ao cidaddo antes que sejam
demandadas —, os dados deverdo ser objetivos, claros e compreensiveis a

qualquer um; e a linguagem técnica devera ser traduzida para o dia a dia.

A Terceira esfera

Incrementar a comunicacdo da Lai passa por mudar a cultura do estado brasileiro
e das organizacdes publicas que o compéem. Embora a constituicdo determine a
importancia da transparéncia, por exemplo, o cotidiano e o clima organizacionais
nem sempre favorecem essa pratica e podem até desconstrui-la ou impossibilita-

la. E qual o espaco da mudanca cultural nas organizac¢des publicas?

A comunicacdo organizacional pode ser um importante ator na mudancga cultural,
jA& que se preocupa continuamente com a identidade das organizacdes, sua
imagem e sua reputagdo. Na comunicagdo organizacional convivem trés
momentos igualmente importantes: o tatico-operacional, de elaboracdo e
execucdo de produtos comunicacionais, o planejamento, em que a gestdo dos
recursos financeiros e humanos é alinhada para a realizacdo de objetivos, e 0
ético-politico, do qual surgem principios, fundamentos e valores que orientardo a
comunicagdo, em consonancia com a identidade da organizacdo. A dimensao

ético-politica, que também podemos chamar de Terceira Esfera, € mais duradoura,



pois ndo tende a oscilar com as ameacas e oportunidades do cenario, mas dialoga

com a missao, um espaco de permanéncia e resisténcia.

As organizagdes publicas sdo o espaco em que a Lai pode acontecer ou ndo, em
que ela pode ser um simulacro ou um convite a escuta do cidadao. Para isso, 0
direito & informacdo e o espirito da LAl devem estar inscritos como politica de
comunicagdo na organizagdo publica, seu fundamento, um valor formador. Dessa
forma, os produtos da organizacdo sédo pensados com a légica da transparéncia, e
voltados para a acessibilidade, clareza, precisdo e pluralidade que podem ser
vinculadas a ela. Deixam de ser o site, 0 boletim e a revista de tal ou qual gestéo,
por exemplo, em uma logica promocional, mas se tornam espacos de convite ao
dialogo. Nesse momento, a comunicagao organizacional passa ser comunicacao
publica, produzida por um Estado que ndo quer somente se divulgar, mas se

conhecer melhor, ouvir a populagao e se deixar conhecer.

Se a transparéncia € um fundamento ou diretriz da politica de comunicacdo de
determinada organizacdo publica, o planejamento, em sua busca por
sustentabilidade institucional, passa a reafirmar um objetivo entre varios outros: o
de efetivar essa transparéncia. Esse objetivo &€ contemplado por recursos e agdes
que visam a um atendimento mais eficaz, por exemplo, e a inclusdo da etapa de

divulgagéo e avaliacdo nos projetos/ processos desenvolvidos pela organizacéo.

Quando o espirito da LAl adentra a terceira esfera de uma organizacdo, a
ouvidoria passa a ser tratada como um espaco comunicacional, como um canal
muito oportuno e eficaz de ouvir o cidaddo. Ela gera informacfes que poderdo ser
utiizadas nos produtos e processos da organizacdo, como pautas que a

sociedade demanda, como siléncios que a sociedade quer superar.



b)

d)

Para realizar essa mudancga cultural, uma diretriz fundamental das politicas de
comunicacdo é a educacdo para a comunicacdo. Essa educacdo, do ponto de

vista interno, pode representar que:

Todo processo desenvolvido na organizacdo seja bem informado aos e por seus
integrantes. Ndo cabe mais a percep¢do de que um processo organizacional sé
sera conhecido quando estiver concluido e assim puder ser “divulgado” a
sociedade. Nao. Os processos passam a ser comunicados durante a sua
realizacdo, podendo, dessa forma, contar com a participacdo, a colaboracéo e a
critica do cidadédo. Essa é a regra. Processos confidenciais ou secretos sO serdo
assim definidos a partir de justificativas muito claras — sabendo-se que, em um
momento, serdo conhecidos pelo sociedade, ja que a lei trata o ultraconfidencial

como um aspecto tempordrio de determinado documento

As informacdes tém diferentes usos em diferentes setores da organizacédo, mas
ndo cabe mais o principio de que funcionarios com pouco tempo na instituicdo ou
em posi¢des hierarquicamente inferiores devem ser deixados de lado de qualquer
informacdo importante. E necessario um compartilhamento continuo de

informacdes nos varios setores da organizacao;

As informag0fes solicitadas pelo publico, normalmente recebidas e encaminhadas
pela ouvidoria, devem ser tratadas como importante elemento formador da
organizagcdo — podem e devem ser pautadas, material a ser tratado nos sites,

ponto de partida para a organizagéo se avaliar e crescer,

Ndo basta a organizacdo esperar pelo publico. E importante que nos varios
momentos do atendimento a populagcédo seja feito um convite a participacéo, as
criticas, as sugestbes, aos questionamentos. Deve ser claro para o interlocutor

gue sua pergunta foi importante e teve retorno.



Deve-se destacar que a educacao para a comunicacao ndo deve ser um processo
vivenciado exclusivamente pelas organizacdes publicas, mas por outras
organizacdes que aspiram contribuir para que a sociedade brasileira seja mais
transparente e mais democréatica. Essa educagdo exige alguns pré-requisitos
materiais, como 0 amplo acesso a internet — seja por meio de equipamentos
quanto a uma rede de boa velocidade, confidvel e neutra — e de formag&o, como a

diminuicdo do analfabetismo e 0 aumento da escolaridade da populacéo.

Limites e Possibilidades

Como observamos no percurso deste artigo, a LAI brasileira € herdeira de
expectativas acumuladas em longos periodos de ditadura no pais e de grandes
mudangas no cenario internacional. Beneficiada por esse acumulo de
experiéncias, e é inovadora ao ser aplicavel nos ambitos municipal, estadual e
federal, nos trés poderes, além de ndo exigir a identificacdo do solicitante, ndo
envolver a cobranca de taxas e estabelecer prazos definidos. Inova ao destacar os
dois movimentos que o estado deve adotar, o de transparéncia ativa e passiva,
embora ainda tenha um 6rgéo estatal, a Controladoria Geral da Unido, a avaliar o

trabalho do proprio Estado.

Para que a lei se torne cada vez mais efetiva e atuante, cada vez mais legitima, ha
um primeiro limite a ser enfrentado: o da cultura da opacidade ou do segredo que
sempre estiveram presentes no Estado brasileiro. Essa cultura se cristalizou pelo
modelo coercitivo e autoritario do Estado, que ndo queria nem precisa se justificar
perante a populacéo, no qual as informaces eram compartilhadas apenas com os

mais proximos.

Para enfrentamento desse limite, € fundamental transformar a Comunicacdo das

Organizagcbes Publicas em Comunicagdo Publica, isto é, voltada para o
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compartilhamento de informacdes de interesse publico e para a escuta do
cidaddo, mais do que um mecanismo de promocdo de determinados governos.
Aqui reside uma imensa possibilidade de arejamento e de inovacéo
organizacionais, mas também um risco, j& que esta decisdo envolve mais do que
produtos e processos comunicacionais bem feitos e articulados, envolve a
constituicdo de politicas de comunicacao cujos fundamentos, valores e diretrizes

apontem para a transparéncia.
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