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RESUMO

A Lei de Acesso a Informagao Publica, a LAI, foi implementada na administragao publica
brasileira. No entanto, ela enfrenta o risco de ser vista apenas como um dispositivo
burocratico, esvaziado de suas potencialidades para aumentar a participagdo do cidadao e
tornar o Estado brasileiro mais transparente. Para resgatar esse papel, analisamos as suas
quatro dimensdes comunicacionais: a de um aspecto da comunicacdo publica,
fundamentada no valor da transparéncia e na necessidade de didlogo e de troca com o
cidaddo; a de diretriz e principio das politicas de comunicagdo das organizagdes publicas; a
de “instrumento” de comunicagdo no qual o meio internet se torna fundamental e a de pauta
e fonte do jornalismo. Apontamos, também, as teorias da comunicacao que podem ajudar a
explicar essas dimensdes e compreender a lei. Por fim, mostramos seus limites e
possibilidades, que sdo a criagdo de mecanismos de participacao popular, tornando a escuta
ativa, e a continua avaliagdo do desempenho de cada organizacao publica no exercicio da
lei.

PALAVRAS-CHAVE: comunicagdo; comunicagdo publica; politicas de comunicagao; Lei

de acesso a informacao publica.

INTRODUCAO

A aprovagdo da lei 12.527, a Lei de Acesso a Informagao Publica — ou LAI — no Brasil, em
novembro de 2011, veio acompanhada de muitas expectativas e temores. O pais foi o 90°.
do mundo a adotd-la, ap6és uma intensa luta de jornalistas, pesquisadores, integrantes de
movimentos pela democratizacdo da comunicagdo, entre outros profissionais e
representantes da sociedade civil unidos pela expectativa de um Estado que se comunicasse
mais e melhor. Um Estado transparente. A LAI parecia ser a porta de acesso para
desvendar o passado autoritario do pais, ao ajudar a revelar os responsaveis por mortes,

torturas e desaparecimentos na ditadura militar de 1964. Mas havia o temor de que ela
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exigisse um esforco imenso, inviavel, das organizagdes publicas para atenderem as
demandas dos cidaddos. Os militantes da LAI também temiam que ela nunca saisse do
papel, fosse uma letra morta, inaplicavel.

Um ano depois, ja foi possivel observar que a LAI “pegou”. Levantamento divulgado pela
Controladoria Geral da Unido, em dezembro de 2012, mostrou que foram registradas
aproximadamente 49 mil solicitagdes ao governo federal, um nimero expressivo, embora
ainda pequeno diante do tamanho da populagdo brasileira.

A lei ndo cumpriu todas as expectativas, nem justificou os temores. As matérias de impacto
produzidas com a utilizagdo da LAI foram poucas, mesmo porque exigiam um ‘“‘ethos
investigativo” do jornalismo, e a atividade tem sido marcada por mudancas estruturais que
nao favorecem esse papel. Por outro lado, se considerarmos os nimeros em ascensao, a lei
realmente “funciona”. Conseguiu-se modelar um sistema para dar conta das solicitagdes do
publico. Os sites publicos foram adaptados para informar a sociedade e prestar contas da
atuacao do Estado. E agora?

Nossa pressuposicao ¢ de que a LAI corre o risco de se burocratizar, de se tornar apenas
um Onus da administragdo publica do qual se incumbem burocratas. Neste artigo,
pretendemos resgatar as dimensdes comunicativas da lei, que estiveram presentes nos
esforcos para a sua criagdo. S3o elas: sua constituicdo como aspecto da comunicagdao
publica, em um embate entre um estado opaco e um estado transparente; a necessidade de
compreendé-la como uma politica de comunicacdo, ndo somente uma acao ou estratégia; a
importincia da internet enquanto meio disseminador e facilitador e seu potencial enquanto
pauta ou fonte jornalistica. Objetivamos mostrar, também, como essas dimensdes podem
ser estudadas no campo da comunicagdo, beneficiando-se de seus conceitos e teorias.
Realizaremos uma revisdo bibliografica ancorada em textos produzidos sobre a lei pelo
proprio estado, sobretudo pela Controladoria Geral da Unido e por movimentos que lutam
pela aplicagdo da lei , sempre em dialogo com as teorias da comunicagdo fundamentais para
ampliar, questionar e problematizar sua viabilidade

Vamos comecar por situar a LAI no estado brasileiro diante da luta contra a opacidade, o

aspecto mais contumaz desta lei.
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MUDANCA PARADIGMATICA

Breve voo pelo pensamento social brasileiro permite-nos afirmar que o cartorialismo e o
patrimonialismo, fundamentos de uma sociedade de origem colonial, patriarcal e
escravocrata, sao frequentemente acompanhados por uma opacidade estatal. Pesquisadores
como Geraldes e Reis (2012) enfatizaram o jogo da informag¢do no estado brasileiro. Nao se
trata meramente de siléncio, de um estado que se recusa a falar, mas de um estado que
considera a informagdo uma forma de poder a ser compartilhada pelos mais proximos e a
ser negada ao conjunto da populagdo. Um estado cujo ideal € ser opaco, permitindo apenas
vislumbres de informagdo para agradar os amigos e mobilizar o conjunto da sociedade,
fechando-se em outros aspectos.

A Constituicado de 1988, chamada de cidada, colocou a transparéncia como principio,
diretriz e valor do estado. A consolidagdo da experiéncia democratica exige a participagao

popular, que s6 € possivel com transparéncia. E uma mudanca paradigmatica:

A garantia de acesso a informagdo 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 actimulo
historico em busca de direitos humanos e que no nosso pais se apresenta no
rol dos direitos fundamentais — Artigo 50. Desse modo, enquanto na cultura
do segredo a gestdo publica é pautada pelo principio que a circulacdo de
informacdo oferece riscos, na cultura da transparéncia entende-se que a
informacdo pertence ao cidaddo e que cabe ao Estado prové-la de forma
tempestiva e eficaz as demandas da sociedade. (GERALDES ¢ REIS, 2012,

p.6)

Para materializar essa necessidade de transparéncia, ¢ indispensavel uma comunicagdo
publica que consiga falar com o cidaddo e ouvi-lo.

Mas, enfim, como definir comunicacdo publica? Como diferencia-la da comunicagdo
governamental, por exemplo? Uma das dificuldades para isso ¢ de ordem tedrica,
conceitual. O termo “comunicagdo publica “ ¢ utilizado por diversos autores, de diversas
escolas, e estd presente na tradicao francesa, italiana e, mais recentemente, ¢ retomado por
pesquisadores brasileiros. Como afirma um dos mais importantes estudiosos do tema, o
italiano Stefano Rolando:

Consideramos a comunicagdo publica ndo apenas como a instrumentagdo do
poder, mas, sobretudo, como o territério em que muitos sujeitos ( mesmo se
confrontando) buscam interesses legitimos e usam a informacdo e a
comunicacdodo tanto para vender algo, mas para apresentar sua identidade,
sua visdo, seus objetivos (ROLANDO in KUNSCH, 2011, p.26).
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Mas a comunicacdo publica também se torna de dificil apreensdo porque hd uma
inexperiéncia do pais nesse tipo de comunicacdo. 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.

A comunicagdo governamental frequentemente ¢ a comunicagdo de um governo que quer se
divulgar, quer mostrar as suas conquistas e realizacoes. O foco ¢ determinada gestdo. Ja a
comunicagdo publica tem por foco predominante o interesse publico. Vai além da
divulgacdo dos atos de um governo, pois também quer ouvir a sociedade e interagir com
ela.

Um dos riscos da comunicagdo publica ¢ se tornar oficial, chapa branca, desprovida de
contradi¢des e complexidade. Outro risco importante ¢ ser demasiadamente assimétrica,
somente dirigindo-se a sociedade, distante, sem escuta-la.

As relacdes da LAI com a comunicagdo publica sdo de duas naturezas. A primeira ¢ a
admissdao de que sem transparéncia nao se consegue efetivar esse tipo de comunicagdo. A
segunda € a constatacao de que essa comunicagao nao ¢ dada, mas construida com subsidios
da sociedade, e a LAI pode incentivar e facilitar essa participacao. Portanto, estudar a LAI
pode ser, também, estudar os limites e possibilidades da comunicacao publica.

Mas para que a comunicagao publica possa se realizar, deve ser mais do que uma motivagao
isolada, “sazonal” de alguns governos. Ela deve ser diretriz e principio da comunicagao
praticada pelo estado brasileiro. Deve se constituir politica de comunicacdo das

organizagoes publicas.

ALEM DAS TATICAS E DAS ESTRATEGIAS

Em seu nascimento, a comunica¢ao nas organizagdes buscava atender a duas expectativas.
De um lado, era necessario relacionar-se com a midia e, assim, atingir a toda a sociedade.
De outro lado, tentava se constituir como uma motivadora ¢ educadora do publico interno,
criando uma adesdo e fidelidade com a organizacao. Essa comunicacdo nas organizagdes
era definida por suas taticas ou técnicas, que incluiam a produgdo de releases, boletins
informativos, revistas institucionais etc.

Quando a comunicag¢do nas organizagdes passou a valorizar o planejamento estratégico,

buscou um retorno mais sistematico dos investimentos aplicados na area, mas também uma
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conciliacao entre missdo e visdo, metas € objetivos comunicacionais. Nao se admitia mais
uma comunicagdo que nao considerasse os varios publicos da organizacdo, o cenario, 0s
concorrentes, as fragilidades e forcas.

Taticas e estratégias nao podem ser consideradas opg¢des excludentes de um processo
comunicacional, mas sim dimensdes complementares. A competéncia técnica
fundamentada em estratégias para atingir determinados objetivos aumenta a eficiéncia e a
eficacia dos esfor¢os comunicacionais. No entanto, nenhuma organizagdo, ¢ sobretudo
nenhuma organizagio publica, pode responder apenas as exigéncias do cendrio. E
necessario cultivar valores, principios e diretrizes duradouros da comunicagdo, associados
aos valores, diretrizes e principios da organizacdo. E indispensavel agir em uma terceira
esfera, além das taticas e das estratégias, mas em conciliacdo com ambas: a das politicas de

Comunicagao.

Bueno enfatiza que essa esfera ¢ marcada por um compromisso, um pacto institucional:

A Politica de Comunicagdo ndo é apenas uma intengdo que se manifesta, mas
um compromisso que se assume e ela ndo vigora apenas no discurso, mas
pressupde um trabalho sério, de construcdo coletiva. (BUENO, 2009, p.2)

Tratar a LAI como uma prioridade nas politicas de comunicacdo de uma organizagao
publica é pensd-la como um fendmeno comunicacional em suas duas vertentes: a
transparéncia ativa e passiva. Na primeira, deve haver um esfor¢co em comunicar o que a
organiza¢do faz, ndo com o intuito de divulgacdo ou de posicionamento estratégico no
mercado, mas de circular informacdo de interesse publico. Os sites criados com essa
finalidade devem ser faceis de acessar, com linguagem clara e precisa, dindmicos. Devem
abrir espago para a interacao, ou seja, criticas, sugestoes e comentarios do publico.

Ja no ambito da transparéncia passiva, as ouvidorias que recebem as demandas do publico
devem ser consideradas centros de produgdo de informacao. Elas devem gerir o fluxo de
informacao na organizacao, nao s6 para compreender as demandas do publico e atendé-las,
mas também para considera-las informagao para inspirar pautas na transparéncia ativa.

Para estudar os limites e possibilidades das politicas de comunicacdo nas organizagdes

publicas, ¢ fundamental mergulhar nos estudos de comunicagdo organizacional.

MEIO E MENSAGEM
O unico meio citado na LAI ¢ a internet. O didlogo que a lei tenta legitimar, estimar e

proteger entre o cidaddo e o estado passa pela internet. Duas questdes advém disso: como
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melhorar o acesso do cidaddo brasileiro a Rede e, dessa forma, ampliar-lhe as chances de
participagdo? Devemos discutir, também, os limites e as possibilidades de se penar em uma
“democracia digital”.

O acesso dos cidadaos brasileiros a Rede, sua inclusdo digital, passa por trés discussoes. A
primeira ¢ a disponibilidade de equipamentos, ou de locais para acessar esses
equipamentos. Se o estado adota a internet como “ponto de encontro” com a sociedade, ¢
necessario que parta da premissa que o cidaddo deva ter o equipamento, ou consiga utiliza-
lo em espagos publicos. O desenvolvimento de politicas publicas para aquisi¢do de
computadores e criacdo de centros comunitirios de utilizacdo desse equipamento ¢é
fundamental. Mas néo s6. E necessario oferecer, a qualquer cidaddo, inclusive o morador de
areas rurais e periféricas, uma banda larga de boa qualidade, isto ¢, rapida, estavel e barata.
O Plano Nacional de Banda Larga, langcado pelo governo brasileiro em 2010, ¢ um esforgo
nessa direcdo, embora sua eficacia seja limitada. Por fim, ao se pensar em acesso, ¢
necessario refletir sobre os conteudos ofertados e a qualidade dos sites. Eles sdo um convite

a participagdo ou se constituem em uma barreira a mais? Como afirmam Ribeiro et alii:

A inclusdo digital tem sido reconhecida como um novo indicador que se
agrega a nocdo de desenvolvimento social. Mas ndo se trata apenas de uma
estatistica sobre quem possui ou ndo acesso a Internet: incluir digitalmente
significa estimular e viabilizar condigdes materiais e ndo-materiais para que
cada grupo social possa produzir sua propria visdo da realidade, interpretan
do, criando, acessando e difundindo informagdes capazes de qualificar sua
intervencdo no mundo e instrumentalizar, no plano maior, a defesa de seus
direitos (In PEREIRA e BIONDI, 2012, p.201)

Discutir as contribuicdes da internet ao exercicio da cidadania e a constru¢ao de uma
“democracia digital” ¢ se debrucar sobre um meio. A Teoria do Meio e os estudos sobre
comunicagdo publica digital conseguem interpretar e analisar esse fenomeno, muito além
dos estudos que tentam mostrar os impactos da internet e aplaudi-la ou rejeita-la na otica de

apocalipticos e integrados.

PAUTA E FONTE
Uma importante dimensao da LAI ¢ a sua vocacao jornalistica, identificada pela categoria
na luta por sua aprovagdo. A LAl pode gerar importantes pautas para o jornalismo, ao

permitir um agugado olhar sobre temas historicos, ao abrir documentos que tratavam da
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vida e da morte de pessoas, ao trazer a luz um passado nebuloso. Pode se desdobrar em
questdes como corrupgao, aplicagdo de recursos, orcamento, politica internacional, acordos
entre partidos politicos.

Mas ndo ¢ so isso. A LAI também e presente, ¢ futuro. Ela pode se constituir em um
exercicio de accountability, ou seja, de responsabilizagdo do estado por suas acoes.
Diferentemente da dentincia, que muitas vezes reifica o escandalo, em um jogo de atores
isolados, uma perspectiva de responsabilizagdo busca explicagdes, alternativas e solucoes.
A lei permite que o jornalismo investigue as etapas de um processo e veja exatamente onde
0s servicos publicos sdo mais vulnerdveis, e como modificar essa situacao.

No entanto, os jornalistas ja indicam barreiras para utilizagdo da LAI. Segundo extensa
pesquisa realizada pela Associagdo Brasileira de Jornalismo Investigativo, em 2013, ¢
necessario treinar os servidores para o cumprimento da lei. Sdo necessarios mecanismos de
fiscalizacdo sobre os prazos, e solugdes unificadas entre os diversos municipios, estados e
federagdo para o tratamento de documentos. A transparéncia envolve ndo somente a
disponibilizagdo dos dados, mas suas apresentacdo de forma calara e compreensivel. As
matérias ndo saem quando hd barreiras técnicas, logisticas e, no fundo, politicas para
impedi-las.

Mas também ¢ importante treinar os jornalistas sobre a lei, mostrar-lhes suas inumeras
possibilidades, sensibilizd-los ainda mais. A lei pressupde um conhecimento sobre os
mecanismos de funcionamento do estado brasileiro que nem sempre sao dominados pelos
profissionais de informagao.

Hé4 um choque, também, entre os tempos da lei € os do jornalismo. O tempo da lei para as
organizagdes publicas responderem as demandas da midia e do cidaddo ¢ de 20 dias
prorrogaveis por mais dez. Para o ritmo apressado e compulsivo do jornalismo ¢ muito,
muito tempo, o que a torna subsidio exclusivamente para matérias planejadas com
antecedéncia, combinadas com os editores, com objetivo de aprofundamento e
interpretagao.

No jornalismo contemporaneo, que parece atravessar inumeras mudancas estruturais, a
interpretagdo muitas vezes € substituida pela opinido. Os jornalistas deslocam-se do papel
de produtores exclusivos de noticias para organizadores dos diversos discursos que afloram
na sociedade sobre um tema. Embora essa perspectiva também tenha ganhos, como uma
maior polifonia, com a possivel inclusdo de vozes de especialistas, de grupos organizados,

de militantes etc, também ha perdas. Ha uma dispersao de informagdes, uma grande falta de
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checagem e de confirmagdo. A investigacdo perdeu espaco: ¢ cara, ¢ lenta, ndo se adequa
aos canones de um jornalismo “em tempo real” em que a midia pauta a midia
convulsivamente, algumas vezes de forma erronea. Parece que a LAI chegou no momento
em que o jornalismo menos pode, quer ou sabe aproveita-la.

Neste momento de protestos e manifestagdes, em que a sociedade parece se lembrar de
velhos temas que foram abandonados pela midia, a LAI pode trazer respostas. A um
jornalismo fortemente impactado pela pressa e que se tornou muito fragmentario, pois 0s
veiculos tradicionais convivem com inumeros blogs institucionais € nao institucionais, a
LAI aponta para a fertilidade das antigas questdes. Como tornar o estado brasileiro ndo s6
mais eficaz e eficiente, mas também mais justo? Onde residem as falhas do sistema, e
também suas brechas?

Uma discussao importante, do ponto de vista tedrico, ¢ como a lei pode modificar as rotinas
de produgao jornalistica, como pode atuar sobre os critérios de noticiabilidade e os valores-

noticia. A Teoria dos Newsmaking pode fornecer o aporte para essas discussoes.

LIMTES E POSSIBILIDADES OU IMPASSES E DESAFIOS

A LAI continua a ser construida cotidianamente, nos esfor¢os de seus agentes. No entanto,
ha dois ndés que podem ser vistos como impasses ou desafios e como limites ou
possibilidades.

O primeiro deles ¢ aumentar a participacdo do publico. A LAI ¢ um convite a essa
participagdo, e deve ser cada vez mais estimulante, mobilizador. Cada organizacao publica
deve pensar os seus produtos e veiculos comunicacionais nessa dimensdo de estimulo a
participagdo do publico, e por conseguinte, de formagao de cidadaos. Nao basta esperar e
acolher, mas sim também fomentar, provocar, interagir. A escuta ¢ um exercicio ativo.
Outro no ¢ a criagdo de indicadores para avaliar a atuacdo das organizagdes publicas. A LAI
ja traz alguns pressupostos para sua avaliagdo, como o0s prazos para resposta. H4 um
movimento da Controladoria Geral da Unido para fornecer continuamente esses indices. No
entanto, € necessario sistematizar essas avali¢des e aprender com elas, e fazer com que cada
organizacdo publica tenha objetivos a cumprir com esses dados, crie metas, realize
pesquisas sobre a sua atuacao no exercicio da lei. Quantas perguntas t€m sido feitas a cada
organizacao? Esse numero tem se ampliado? Quais ndo sao respondidas, e por qué ? O que

ha de comum entre essas questdes? O que interessa aos cidadaos?



Intercom — Sociedade Brasileira de Estudos Interdisciplinares da Comunicagdo
INTERCOM  XXXVI Congresso Brasileiro de Ciéncias da Comunicagdo — Manaus, AM —4 a 7/9/2013

Nesse esfor¢o de avaliacao continua da LAI, € necessario investigar os sites produzidos na
comunicagdo publica, considerando-se a linguagem, a usabilidade, a acessibilidade, as

tematicas. Tornar esses veiculos atraentes, claros e dindmicos ¢ aplicar o espirito da lei.
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