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PREFACIO

Durante os tltimos anos, observamos uma crescente participacao das ques-
toes informacionais nos diferentes foruns de deliberacao coletiva. Algumas
das mais significativas dessas questdes referem-se ao advento da Socieda-
de da Informagao e do Conhecimento, e as alternativas e escolhas da
Sociedade Brasileira rumo a essas transformagoes. Outras questoes, estrei-
tamente ligadas a Politica de Informacao, seriam aquelas referentes a
proposta de Reforma do Estado.

E interessante pensar a partir de onde e em que direcao o Estado se refor-
ma. Qual € a ‘forma’ do Estado que agora estd nessa situacdo de reforma?

Em sua figura moderna, as questdes principais do Estado dirigiam-se so-
bretudo a sociedade. Foram construidos, assim, e a0 mesmo tempo, um
objeto do governar, a populagdo e os saberes sobre esse objeto, como a
Estatistica e, de certa forma, a Arquivologia e a Documentacao orientados
a promover sua governamentalidade. Sob o modelo juridico-representati-
vo de Estado, a informagao documentaria comegou a crescer e acumular-se
como acompanhamento e legitimacao dos atos de governo, instrumento de
controle e regulacao da populagao, além de base do cilculo antecipador do
desempenho das acoes do Estado sobre a populacao.

Ora, as propostas de reforma do Estado parecem resultar do insucesso das
reformulacoes contemporaneas da governamentalidade.

Se na abordagem liberal atribui-se a causa desse insucesso a um excesso de
intervenc@o de um Estado Social, outras abordagens apontam para os proble-
mas do alargamento da esfera das demandas sociais: novas zonas e formas
de gestdao que ampliam o universo dos atores participantes colocam ques-
toes de coordenacao e cooperacao dos planos de acao para a obtencao de
metas coletivas. Isto se traduziria em expectativas e demandas de amplia-
¢ao da comunicacao e de aumento dos fluxos de informacao entre o Estado,
o Governo e a Cidadania.

Carecemos, porém, na Ciéncia da Informacao, de estudos tedricos e estra-
tégias de pesquisa continuas e consolidadas que abordem as questoes do
Estado e das politicas Ptblicas em suas relacoes com a sociedade e a Cida-
dania.

Nao s6 o Estado e suas mudancas nao sao tematizados hoje pela Ciéncia da
Informacao com a énfase e relevancia que parecem corresponder-lhes. A
emergéncia e multiplicacao das questoes informacionais nao apresenta
como decorréncia uma participagao igualmente expressiva dos pesquisa-
dores e profissionais que tém como dominio de competéncia a Ciéncia da
Informacao, nas areas de selecao metadiscursivas onde se outorgam priori-
dade as questoes e aos saberes.
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José Maria Jardim nao ¢ de eludir os compromissos epistemologica e poli-
ticamente territorializados.

Uma das qualidades de seu trabalho ¢ a capacidade de criar ou recriar
conceitos e operacionalizd-los numa compreensao eficaz da informacao
em seus cenarios contemporaneos e, especificamente, na atual condigao e
configuracao informacional do Estado Brasileiro. Incorpora assim a Cién-
cia da Informacdo novos conceitos, tais como os de transparéncia e
opacidade informacional do Estado, organizadores de sua argumentacao.

Sendo seu objetivo criar uma zona de transparéncia que revele a opacida-
de informacional do Estado, poderiamos considerar que o conceito de
transparéncia tem uma precedéncia 16gica. Com um significado plural e
flutuante — como o de ‘Democracia’ — suas dire¢des de sentido ndo siao
possiveis de unificagdo, nao ha traducao perfeita entre um e outro de seus
usos, entre um e outro plano tedrico ou fatual onde se apresenta. Talvez
nisso resida sua poténcia renovadora sobre modelos e abordagens das po-
liticas de informagao.

Exige-se, porém, para isso, certos cuidados.

Se identificada a “transparéncia” com a inteligibilidade do governo ou da
sociedade, leva a reduc@o da politica, pois no dominio objetivo do transpa-
rente existiria a Unica e mais eficaz solucdo para todos os problemas e
conflitos, a ser definida de forma monoldgica pela racionalidade tecno-
administrativa e seus suportes tecnoldgicos.

Se explicitada como condigao e expressao da comunicacgdo publica, pres-
supde-se ja como dado aquilo que o conceito deveria abrir para sua
indagacao: o perfeito exercicio do contrato argumentativo de uma socieda-
de democratica e de direito, onde pode ser afirmada a realizacdo normativa
e legitimadora da racionalidade comunicativa.

Se reforcada em sua dimensao simbolica, como expressao mitica ou efei-
to simbodlico e afetivo da representacdo coletiva , ou como uma illusio
saudosista de uma modernidade iluminista irrealizada, dar-se-ia um peso
absoluto ao oposto da transparéncia, a opacidade

Finalmente, transparéncia ou opacidade, isolada uma da outra, transforma-
se numa condicao metafisica ou metapolitica — ora da Sociedade, ora do
Estado — e, como tal, tratar-se-ia de categorias historiograficas antes que
histdricas.

Esse nao € o caso no texto de Jardim. Ao manter sua argumentacao numa
dialética opacidade/transparéncia, o autor constr6i um dominio
informacional relacional e dinamico, sem fixa-lo unilateralmente a busca
gnoseoldgica de inteligibilidade, a publicizacdo dos discursos sociais ou
ao puro inconsciente das representacoes simbdlicas. Em todo momento,
seus objetos sao construidos e entram em diferentes jogos de perspectivas,
a luz desse pensamento relacional.
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A escolha cuidadosa dessa estratégia conceitual lhe permite colocar em
evidéncia os jogos de opacidade e transparéncia que situam a informacao
arquivistica em dois planos simultaneos: a luz da Politica de Informacdo e
a partir de seu papel no campo do Estado.

Achamos oportuno destacar a importancia deste tratamento argumentativo.

Em primeiro lugar, ainda que exista uma quantidade consideravel de pu-
blicacoes e estudos acerca das Politicas de Informacao, estes se ressentem
muitas vezes da imprecisao e horizontalidade dos conceitos. Como Politica
de Informacao entende-se ora Politica de Informacao Governamental, ora
Politicas das industrias de eletronica, Politica de infra-estruturas tecnoldgicas
para a informacdo ou Politicas de Ciéncia e Tecnologia.

Em Jardim, a Politica de Informacao ganha a maxima extensao horizontal
(pode ser local, nacional ou global; macro ou micropolitica) a0 mesmo
tempo que a maxima densidade, porque revela em seus intersticios e nés as
redes do poder, seus colapsos irreversiveis, suas linhas de equivaléncia (pa-
droes, metrologias, cddigos, inscricdes unificadoras).

O conceito de hegemonia, recuperado e desenvolvido a partir da constru-
¢ao de Gramsci e de Poulantzas, ¢ um dos recursos tedricos utilizados para
ser o mediador entre esta compreensao relacional do dominio informacional
e sua concepcao relacional do Estado e dos Arquivos.

A partir de uma estratégia de diferenciagao e relacionamento, primeiro, do
Estado e do Governo e depois, do Estado e da Sociedade, Jardim constrdi
uma grade categorial refinada onde serao também diferenciados e relacio-
nados: a) a Politica de Informacdo e a Gestdo de Informacgdo do Governo
(um plano que tém seus proprios atores, agdes e competéncias € nao ¢ um
simples segmento das Politicas; b) as tecnologias de informacao e a infor-
magdo; c)anogdo de valor e a nocdo de informagao, podendo assim falar
de valor do uso e valor do nao-uso da informacao.

Em segundo lugar, para consolidar seu trabalho argumentativo, Jardim tra-
ta de desnaturalizar o conceito de Estado: nem o Estado-Coisa (instrumento
passivo — neutro ou manipulado por uma unica classe, Estado-aparelho)
nem o Estado-Sujeito (autonomia absoluta; modelo hegeliano do Estado
racionalizador da sociedade). Antes que um dispositivo unitdrio, o Estado
¢ uma rede de dispositivos, um campo onde cabem estratégias divergentes
e segmentadoras. Se o Estado acumula capital informacional, ele é também
cendrio de lutas por sua defini¢ao e distribuicao.

Nesse sentido, a informacdo arquivistica, “por seu carater reflexo da acao
do Estado”, reproduz todos os discursos, agoes e estratégias desenvolvidas
em seu campo.

Ora, numa concepgao relacional do Estado e da Informacao, os graus de
transparéncia ou opacidade sao expressao dos projetos politicos dominan-
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tes e ndo efeitos causais da racionalidade ou irracionalidade administrativa
da gestao publica. Direcao do desejo e nao desempenho.

Até onde o Estado Brasileiro, hoje, responde a esse quadro?

Chegado a este ponto, Jardim coloca lado a lado, duas 16gicas de comuni-
cacao e informagao: uma responde ao modelo contratual das democracias
de direito, as quais parecem pressupor um minimum logico e um minimum
ético que colocaria as condicoes de validade do contrato comunicacional -
informacional como condigao de possibilidade do contrato social, de modo
que a Cidadania Informacional garante toda outra expressao da Cidadania;
outra, responde ao modelo estratégico-hegemonico, locus de jogos de in-
formacao de soma zero, e ponto de partida de acdes pedagdgicas de produgao
modelar dos sujeitos.

Na verdade, o mais importante na argumentagao de Jardim estaria em ques-
tionar uma compreensdo tecnocratica da politica ou uma compreensao
rousseauniana da vontade: assim como nao podemos falar de verdade como
uma relacdo evidencial entre o intelecto e as coisas, nao podemos falar de
politica como uma relac@o espontanea entre o desejo e suas metas. A rela-
¢ao entre o Estado e a Sociedade e dos setores estatais e governamentais
entre sim, depende do regime informacional que perpassa fontes/recursos
de informacao, infra-estruturas tecnoldgicas, memorias documentarias,
instrumentos de processamento, culturas profissionais e posicoes relativas
dos atores técnicos e politicos .

As inscrigoes (processos € produtos) permitem reatar os vinculos sociais e
simbélicos que se estabelecem entre a Sociedade e o Estado. E necessirio,
porém, conhecer as regras de sua construcao (regras organizacionais, se-
manticas, pragmaticas, documentarias, tecnoldgicas) e de suas interfaces
para que exercam sua poténcia de testemunhas de informacao.

Jardim retne, assim, num texto denso mas sempre claro e sedutor, a teoria
politica, o conhecimento historico, a racionalidade administrativa, o olhar
antropoldgico, mas o fato interdisciplinar que agrega significativamente
todos esses discursos e saberes € o duplo jogo da transparéncia e da opaci-
dade: da informagao do Estado e do fazer informacional dos profissionais
da informacao arquivistica e documentaria. Na compreensdo da opacidade
de um poderia estar a chave do trans-aparecer dos outros.

A pesquisa atual dd continuidade ao trabalho anterior de Jardim, mais
centrado nos Sistemas e Politicas de Arquivo, e aponta para novas indaga-
coes, além e aquém do Estado e em direcdo a Cidadania.

Esperamos, num momento proximo, o relato das iniciativas experimentais
e inovadoras que buscam sem retrocessos as novas formas institucionais da
informac¢ao numa Sociedade mais justa e democratica.

Maria Nelida Gonzilez de Gémez
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1 INTRODUCAO

Dezembro de 1997. Na Universidade de Oxford, Inglaterra, académicos
dos mais diversos perfis reuniam-se no St. Anthony’s College. O Centro de
Estudos Brasileiros daquela universidade promovia o Seminario “Brasil no
Século XXI”. Debatia-se o tema Democracia e Cidadania. Professor da
cadeira de Governo, o norte-americano Alfred Stepan resumia o significa-
do, para ele, de consolidacdo da democracia: “a transparéncia nas acoes
governamentais € o primeiro passo para se conseguir o fortalecimento das
instituicoes e uma democracia de verdade” (O GLOBO, 9 dez. 1997, p.
10).

Desde a sua invencao no século passado, o Estado brasileiro, em seu senti-
do estrito,! teve a opacidade e ndo a transparéncia como um dos seus mais
nitidos atributos. Inserida na agenda politica do pais ap6s meados dos anos
oitenta deste século, a transparéncia do Estado manteve-se restrita a retori-
ca do discurso democratico. Resta-nos o século XXI, como sugerido por
Stepan, para a formulac@o de politicas e praticas informacionais que ga-
rantam a visibilidade do Estado pela sociedade civil.

Esta pesquisa inscreve-se nesta diregao e procura contribuir, ainda que
modestamente, para ampliar as reflexdes em torno da dimensao
informacional que envolve a busca pela transparéncia do Estado. Como
objeto desta pesquisa, optou-se por focalizar o Estado brasileiro enquanto
campo informacional, tendo em vista as condi¢des de produgao e dissemi-
nacdo da informacdo — em especial a informagao arquivistica — na
administrac@o publica federal e seu uso social.

A tese que norteia este trabalho € a de que, em niveis gerais, o aparelho de
Estado ndo controla a si mesmo em termos informacionais. O Estado ten-
de a ser invisivel a si mesmo. Este quadro se expressa na fragilidade da
maior parte de suas estruturas e recursos informacionais e na auséncia de
politicas de informacao. Por outro lado e em conseqiiéncia, a opacidade
informacional beneficia e € favorecida pela reproducao e ampliacao do
controle do Estado por classes ou fracdes de classe dominantes. As escas-
sas possibilidades de acesso a informacao governamental por outros grupos
sociais contribuem para a hegemonia do bloco no poder e a exclusao dos
setores dominados. O Estado tende a ser invisivel a sociedade civil.

As questdes que norteiam esta pesquisa derivam também da nossa condi-
cao de profissional da informacao, envolvido com a gestao de instituicoes

1 Adisting&o entre Estado ampliado (sociedade civil+sociedade politica) e Estado em sentido
estrito (sociedade politica) encontra-se contemplada no Capitulo 2, especificamente no
tépico dedicado aos conceitos de Estado e Hegemonia em Gramsci. Ao longo do texto,
a mencgédo ao Estado encontra-se, via de regra, referida a este em sentido estrito, salvo
quando recorre-se explicitamente ao conceito de Estado ampliado.
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arquivisticas puablicas e a docéncia. Esta experiéncia foi acrescida de ob-
servagoes sobre o tema mediante agoes de consultoria e intercambio técnico,
nos ultimos dez anos, em diversos paises.?

Na América Latina, a precariedade organizacional dos arquivos publicos e
o uso social incipiente da informagao governamental expressam a trajeto-
ria do Estado e da sociedade civil. Os arquivos publicos latino-americanos
institucionalizaram-se como resultado de um processo de independéncia,
associado a formac@o de Estados modernos na regido. Sob esta perspecti-
va, foram considerados repositorios da identidade nacional emergente como
arquivos historicos.

No caso brasileiro, assinala Costa:

o papel do Arquivo [Nacional] serd, portanto, ndo prioritariamente o de
construtor da memoria nacional, mas o de instrumentalizador do novo Esta-
do, recolhendo, preservando e fornecendo ao governo, sempre que necessario,
as provas juridicas de sua existéncia e acdo. Ao instrumentalizar o Estado e
ao lhe dar identidade pela escrita legal, o Arquivo torna-se uma dimensao
do préprio Estado, na medida em que espelha, através da documentacdo que
recolhe e guarda, sua prépria organizacio (1997, p. 52-53).

Coadjuvante como construtor da memoria nacional, o Arquivo Nacional e
os demais arquivos publicos brasileiros tampouco encontrarao na sua fun-
¢do instrumental uma atuacdo protagonista. Isto implicou no
desenvolvimento de instituicoes e servicos arquivisticos “periferizados”
na administracdo publica e incapazes de fornecer informagdes suficientes,
em niveis quantitativo e qualitativo, ao proprio aparelho de Estado, a pes-
quisa cientifica e tecnoldgica e a sociedade civil.

De maneira geral, as instituicoes arquivisticas publicas® brasileiras apre-
sentam caracteristicas comuns no que se refere a sua atuacao. Trata-se de
organizagoes voltadas quase exclusivamente para a guarda e acesso de do-
cumentos considerados, sem parametros cientificos, como de “valor
histérico” (presumivelmente documentos permanentes), ignorando a ges-
tao dos documentos correntes e intermedidrios produzidos pela
administrac@o publica.

Os documentos que nao sao considerados como de “valor histérico”, ten-
dem a ser acumulados sem critérios junto aos servicos arquivisticos do
aparelho de Estado. Tal ocorre em funcio da inexisténcia de politicas

2 Argentina, Canada, Chile, Espanha, Estados Unidos, Franca, Grécia, Inglaterra, Italia, México,
Noruega, Portugal, Uruguai.

3 Consideram-se instituicées arquivisticas ptblicas, aquelas organizacdes cuja atividade-fim
é a gestdo, recolhimento, preservacéo e acesso de documentos produzidos por uma
dada esfera governamental (ex.: o Arquivo Nacional, os arquivos estaduais e 0s arquivos
municipais). Os servigos arquivisticos governamentais referem-se as unidades
administrativas incumbidas de func¢des arquivisticas nos diversos 6rgédos da administragao
publica, no ambito dos quais configuram-se como atividades-meio (ex.: o Servico de
Protocolo e Arquivos do Departamento de Administracdo do Ministério da Saude).
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arquivisticas das quais resultem programas de avaliacdo, eliminac@o e re-
colhimento de documentos as institui¢cdes arquivisticas.

Seja nas instituicées arquivisticas ou nos servigos arquivisticos, a auséncia
de padroes de gestao da informagao, somada as limitagdes de recursos hu-
manos, materiais e tecnoldgicos, resulta em deficiéncias no seu
processamento técnico e acesso. Ao nao desenvolverem a interagao ineren-
te ao controle do ciclo da informacdo arquivistica (integrando as fases
corrente, intermedidria e permanente), ambas as instancias organizacionais
tornam-se desvinculadas do processo politico-decisorio governamental. Por
outro lado, as restricoes de consulta e as condi¢oes de acesso fisico e inte-
lectual dos arquivos limitam consideravelmente a sua utilizacao pelo
administrador publico e o cidadao.

Conforme Ampudia Mello (1988, p. 39, traducao do autor, grifo do autor),

A dispersao e a debilidade das estruturas arquivisticas, resultam sintomati-
cas da feudalizacdo da Administracdo Publica, dividida em nicleos de
influéncia e poder que, em grande parte, se baseiam no controle privado da
informacgdo (governamental); por outro lado, sob a heterogeneidade e im-
provisagao das técnicas arquivisticas, pode-se destacar a subordinagao das
funcées publicas a interesses subjetivos daqueles que as exercem, que de-
terminam, segundo sua conveniéncia, como devem integrar-se os registros
de sua gestdo; por sua vez, a marginaliza¢do e menosprezo das dreas
arquivisticas, consideradas recepticulo natural de tudo que € indtil, resul-
tam ilustrativos do préprio descrédito do sentimento institucional da atividade
governamental... em outro extremo, a falta de controle sobre os documentos
oficiais que freqiientemente sido objeto de apropriacdo por parte de funcio-
ndrios governamentais, constitui um reflexo fiel da tendéncia a desvirtuar o
carater publico da Administracdo, de cujo patrimdnio os arquivos sdo parte
fundamental.

O gerenciamento da informacao arquivistica pressupde o controle do ciclo
informacional em suas diversas etapas. Constitui, assim, uma premissa
fundamental desta pesquisa que as possibilidades de acesso a informagao
governamental pelo administrador publico e o cidadao encontram-se dire-
tamente relacionadas com o conjunto de politicas e praticas desenvolvidas
pela administrac@o publica no decorrer desse ciclo informacional.

No marco da democratizacdo do pais, apos duas décadas de ditadura mili-
tar, ampliaram-se os debates sobre o direito a informagdo governamental e
o direito a privacidade. Estas analises nao alcangaram, porém, as tentativas
de formulagao de politicas publicas de informagao nos tltimos doze anos.
No caso dos arquivos publicos, por exemplo, o principal projeto da area
desde 1962, o Sistema Nacional de Arquivos, liderado pelo Arquivo Naci-
onal, ndo chegou a ser viabilizado. Reiterado em 1978 e 1994, persiste
calcado numa de suas caracteristicas basicas: a de instrumento de controle
e ordenacdo da informagdo pelo Estado e para o Estado, sem vinculos
com o acesso a informagao pelo cidadao.
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Do ponto de vista juridico, apesar dos dispositivos legais favorecidos pelos
principios da Constitui¢ao de 1988, a auséncia de politicas publicas de in-
formacao limita significativamente as possibilidades de acesso do cidadao
a informacao governamental.

Observa-se um profundo desconhecimento sobre o ciclo da informagao
arquivistica no cenario da administragao piiblica brasileira, ai incluidas as
suas demandas sociais. Trata-se de um desconhecimento por parte da pro-
pria administracdo publica e de suas institui¢coes arquivisticas, bem como
da universidade. A auséncia de literatura brasileira a respeito € expressiva
neste sentido. Por outro lado, a literatura internacional sugere padrdes para
a gestdo da informacao arquivistica governamental que resultam direta-
mente da experiéncia de paises onde o controle do ciclo da informacao
arquivistica pelo Estado constitui um fendmeno historicamente reconheci-
vel. Ao contrario do Brasil e demais paises da América Latina, naqueles
paises o Estado formulou politicas informacionais, assumiu a informacao
com um recurso estratégico. Ao garantir o direito do cidadao a informacao
governamental, exp0Os-se ao controle democratico pela sociedade civil.
Nestes casos, a transparéncia do Estado supera seus focos de opacidade.

A opacidade informacional do Estado e sua possibilidades de transparéncia
constituem um tema ainda nao contemplado como objeto de pesquisa na
Ciéncia da Informac@o. Neste sentido, esta pesquisa insere-se num dos prin-
cipais veios atualmente contemplados pela Ciéncia da Informac@o: o uso
social da informacdo. E o faz tratando de observar paralelamente um cena-
rio fundamental neste processo que estd a merecer maiores atengoes na
literatura da area: o Estado como campo informativo.

E abundante a literatura de Ciéncia da Informacio sobre sistemas e servi-
cos de informacdo governamentais. As politicas publicas de informacao
tendem, porém, a ser um tema contemplado em menor escala, especial-
mente nos periddicos brasileiros. De modo geral, estes temas sao abordados
desconhecendo-se o Estado como questao teorica e processo historico. Em
conseqiiéncia, o Estado é, no maximo, um dado implicito e naturalizado
sob uma tecnicidade frequentemente neutralizada. Este trabalho procura
enfatizar o Estado como campo informativo, 16cus de saberes e praticas
informacionais, reconhecendo sua especificidade no cendrio em que se in-
serem. Trata-se, portanto, de desnaturalizar o Estado como campo
informacional, requisito a analise da sua opacidade.

O exercicio decorrente desta proposta de abordagem é marcadamente
interdisciplinar. Sua tessitura foi sendo desenvolvida, desde a sua concep-
¢ao, a partir de um didlogo constante — tendo a Ciéncia da Informagao e a
Arquivologia como referéncias permanentes — com a Ciéncia Politica, a
Administracao, a Historia e a Sociologia. Ao favorecer esta postura, o
Programa de Pds-Graduagao em Ciéncia da Informacao do IBICT/UFRJ
encoraja trajetos tedricos e metodoldgicos que alcancam as diversas leitu-
ras sugeridas pelo fendmeno informacional. Paralelamente, a tendéncia a
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inclusao dos aspectos especificos da informacdo arquivistica nas linhas de
pesquisa estabelecidas no DEP/IBICT, sinaliza contribuicdes relevantes a
escassa producdo académica em Arquivologia no Brasil. Este trabalho pro-
curou contribuir nesta direcao, além de buscar favorecer os vinculos entre a
Ciéncia da Informac@o e a Arquivologia.

Sem ignorar as singularidades das relacdes Estado e sociedade civil no
Brasil, particularmente apds 1930, priorizou-se o periodo 1985-1997. Esta
opcao justifica-se em func¢do do processo de democratizacao do pais ap6s
1985. Nos ultimos doze anos, forjou-se o discurso pela busca da transpa-
réncia do Estado e democratizagdo da informagdo, culminando com a
proposta em curso de reforma do Estado. Paralelamente, observam-se nes-
tes anos redefinicoes institucionais e cognitivas do campo arquivistico no
Brasil, além das condigdes que facilitaram ou desfavoreceram, em deter-
minados casos, a busca pela formulagao e implementacdo de politicas
publicas de informagao no pais.

Como opg¢ao metodoldgica, a par da revisdo de literatura sobre o tema,
foram pesquisados instrumentos legais e documentos diversos relativos a
programas, projetos e politicas informacionais de diversos 6rgaos federais.
Além da base de dados SIORG (Sistema de Informagdes Organizacionais
da Administracdo Federal), disponibilizada pelo MARE, ( Ministério da
Administracao e Reforma do Estado), foram analisados os sites de todos os
ministérios na Internet. Foram também realizadas entrevistas em Brasilia
com dezenove agentes publicos federais, profissionais da informacgao ou
administradores-decisores, resultando em trinta horas de depoimentos. A
coleta desses dados foi realizada entre agosto e dezembro de 1997.

O livro encontra-se delimitado basicamente em duas partes. Uma primeira
parte, relativa aos capitulos dois a quatro, delimita o universo tedrico que
sustenta a tese sugerida. O espaco empirico, objeto da pesquisa, encontra-
se visitado entre os capitulos cinco e oito.

No capitulo dois sao apresentados os contornos tedricos que norteiam a
teoria do Estado a qual encontra-se referida a pesquisa. Procura-se também
esbocar os entrecruzamentos entre Estado e informacao, enfatizando-se a
informacgao arquivistica. As diversas leituras possiveis em torno do concei-
to de transparéncia administrativa e sua configuragao juridica, o direito a
informacao, encontram-se explorados no capitulo trés. O capitulo quatro
convida o leitor ao enquadramento tedrico envolvendo igualdade, cidada-
nia e exclusao social. Estes balizamentos sao remetidos as peculiaridades
do Estado no Brasil, iniciando-se assim a transicao para o espaco empirico
privilegiado pela pesquisa.

Procurou-se reconhecer os principais elementos da administragao federal
no capitulo cinco, visando a sua compreensdao como locus da opacidade
informacional. Este percurso inclui necessariamente as especificidades da
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estruturas organizacionais e sist€émicas da informacdo na administracao
federal, abordadas no capitulo seis. A situacao dos arquivos federais, além
dos recursos tecnoldgicos, humanos e legais implicados na gestao da infor-
macao governamental, sao contemplados no capitulo sete. O tltimo capitulo
apresenta a fala de atores intrinsecamente envolvidos com a opacidade
informacional e as possibilidades de transparéncia: o profissional da infor-
magao ¢ o administrador-decisor. As consideragdes finais procuram
sistematizar as vias anteriormente percorridas e antever algumas outras.
Instrumentos legais e documentos cuja leitura poderdo favorecer a
verticalizagao de alguns dos temas analisados foram incluidos apds as refe-
réncias bibliograficas de documentos citados e consultados.
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2 CONTORNOS A MEIA
LUZ: ESTADOE
INFORMACAO

Tentar pensar o Estado é expor-se a assumir
um pensamento de Estado, a aplicar ao Estado
categorias de pensamento produzidas pelo
Estado e, portanto, a ndo compreender a
verdade mais fundamental do Estado.
(BOURDIEU, 1996)

A funcao do Estado e o papel da informacdo no mundo contemporaneo
encontram-se no epicentro dos principais debates quanto as diversas confi-
guragdes emergentes nos planos econdmico, politico, cientifico e cultural.

Varias andlises apontam para uma crise do Estado-Nacao e do Estado do
bem-estar sob o impacto de um processo de globalizagao econdmica. Este
processo de globalizagao do capital e nao-globalizacao do trabalho estaria
promovendo a internacionalizacdo dos Estados. As dimensoes do Estado e
as acdes dos governos estariam, por sua vez, crescentemente condiciona-
das a esta globalizacdo, levando-se a uma revisao das regras, funcionamento
e alcance do conJunto de instituigOes através das quais se exerce o poder
pohtlco em cada pais. A medida em que os intercAimbios comerciais e fi-
nanceiros orientam-se de acordo com decisoes que nao se detém em
fronteiras nacionais, as dimensoes do Estado e dos governos confrontam-
se com uma nova realidade cujas conseqiiéncias ainda se desenham.
Antevé-se uma revisao nas regras e alcances da presenca e funcionamento
do conjunto de instituicoes através das quais se exerce o poder politico em
uma nagao.

Empresas transnacionais cujos recursos mobilizados superam o PIB de
muitos paises seriam atores protagonistas neste processo marcado por um
intenso fluxo comercial e de capitais internacionais. Por outro lado, uma
nova ordem econdmica mundial estaria em formacéo a partir de trés gran-
des blocos: o europeu, 0 americano e o asiatico.

Sob este mesmo quadro histdrico, seria possivel observar, particularmente
a partir da experiéncia de paises de capitalismo avangado, a constituigao de
uma “sociedade da informacao”. Esta seria baseada, entre outros aspectos,
no conhecimento e nos esforcos para converter a informacao em conheci-
mento, além da quantidade e velocidade com que a informacao € produzida,
transmitida e processada. As redes de informacao, ampliadas cotidiana-
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mente na razao direta de novos produtos tecnolégicos, constituiriam uma
das expressoOes mais evidentes deste momento.

Uma das dimensoes mais demarcadas das sociedades da informacao se-
ria a velocidade com que se gera, transmite e processa informacao. A
informacao pode ser obtida de forma praticamente imediata e, muitas ve-
zes, a partir da mesma fonte que a produz, sem distincdo de lugar.
Paralelamente, observa-se uma tendéncia a descentralizacdo de populacoes
e servicos. Emergem novas formas e novos lugares de ‘reterritorializagiao’
do espaco e do tempo.

Como cenario de fundo, a literatura sobre o tema aponta para uma “revolu-
¢ao informacional” em curso.

... ela é, primeiramente, uma revolucdo tecnoldgica de conjunto, que se
segue a revolugdo industrial em vias de terminar. Mas ¢ muito mais que isto:
constitui o antncio e potencialidade de uma nova civilizagao, pés-mercan-
til, emergente da ultrapassagem de uma divisdo que opde os homens desde
que existem as sociedades de classe... a oposicao entre a classe de produto-
res (de mais-valia) e a classe dos improdutivos da cada vez menos conta das
relagdes que atualmente se estabelecem entre a producdo e a informacdo,
entre os assalariados encarregados de “tratar a informacgao” (LOJKINE, 1995,

p. 11).

Neste quadro, uma ordem internacional da informacgdo' tenderia a opor
paises detentores de informacoes estratégicas, grandes centros de pesquisa
e formacao (centros informacionais), aqueles onde predomina o analfabe-
tismo e, portanto, sob o risco de serem excluidos das economias da
informacao (periferia nao informada).

...basta olhar para a guerra que se trava pelo controle mundial da informa-
¢ao, a histeria que hoje cerca as discussoes referentes a legislacao sobre a
propriedade intelectual, a vertiginosa privatizacdo dos sistemas de teleco-
municagdes e a rapidez com a qual as mega empresas mundiais estdo
colocando ‘catracas’ ou ‘peddgios’ sobre a producio e circulacdo do conhe-
cimento, para se dar conta que esta democratizacdo ¢ apenas possibilidade
(DOWBOR, 1997, p. 38).

A esta situacao de desigualdade informacional, corresponderia, portanto, o
maior desafio da revolucdo informacional: “a partilha da informacao, da
qual a apropriac@o privada e o monopdlio social sao também uma fonte de
ineficacia e de paralisia mesmo para aqueles que a monopolizam”
(DOWBOR, 1997, p. 237).

Além de enormes disparidades informacionais entre Norte e Sul, observa-
se o risco de, inclusive nos paises industrializados, ocorrer 0 mesmo
envolvendo de um lado, a “apropriacdo das tecnologias pelos técnicos,

1 A distribuicdo da INTERNET é de 72% na América do Norte, 23% na Europa e 5% em
outras partes do mundo (Internet.br, ano 1, n. 1, 1996).
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engenheiros, os ‘cultivados’, e de outro lado, a exclusao dos demais”
(ROBIN, 1996). Como observado na Resolucao do Conselho Europeu,

as vastas perspectivas oferecidas pela sociedade da informacao sdo ameacadas
pelo risco de exclusao de trabalhadores nao qualificados ou pouco qualifi-
cados, a emergéncia de uma sociedade dual, o agravamento das desigualdades
entre as regides, entre zonas urbanas e rurais assim como entre regioes
centrais e periféricas, o isolamento dos individuos, a violacdo da vida pri-
vada e diversos outros problemas éticos (Resolucao A4-0073/94).

Vé-se, portanto, que as nogdes de globalizacao e sociedade de informacao
implicam numa terceira, a de economia da informacdo. Trata-se, neste caso,
de se reconhecer a informag¢do como um recurso estratégico.

Este quadro sinaliza, por outro lado, uma légica de economia global que
favorece a manutencao das desigualdades entre paises ricos e pobres em
diversos planos, inclusive na ciéncia e tecnologia. E, ainda, desigualdades
no processo de transformacao de dados em informacao, de informagao em
conhecimento , de conhecimento em inteligéncia social.

Observa-se, assim, que tanto a informagao como o Estado constituem feno-
menos historicos contemporaneos mutuamente referidos e cada vez mais
entrecruzados. Esta intersecdo evidencia-se, sobretudo, quando tais fend-
menos sao considerados sob a perspectiva da busca de igualdade e
democracia em diversas partes do mundo.

Como campo informativo, o Estado moderno constitui-se numa das maio-
res e mais importantes fontes de informacao, além de requisitar uma grande
quantidade destas para sua atuacdo. Seu complexo funcionamento relacio-
na-se diretamente com a sua acdo produtora, receptora, ordenadora e
disseminadora de informagoes. O objeto do Estado seria, em ultima instan-
cia, o cidadao em suas variadas demandas, inclusive aquelas de natureza
informacional.

A informacao “publicizada”, produto e insumo desse processo, encontra
lugar em diversos aparatos institucionais classicos do Estado como arqui-
vos, bibliotecas, centros de documentacao etc. Estes modelos
organizacionais, no entanto, ji se mostram insuficientes face a emergéncia
de novos modos de producao e uso da informacao. E o caso das instituicoes
e servigcos arquivisticos governamentais e¢ suas novas demandas
organizacionais, cientificas e sociais, sobretudo no paises do chamado “ca-
pitalismo central”.

A INFORMACAO ARQUIVISTICA

A nocao de informagado arquivistica é recente na literatura da area e ainda
carece de verticalizagao tedrica. Na verdade, a Arquivologia tende a reco-
nhecer os arquivos como seu objeto e ndo a informagao arquivistica. Em
torno dessas duas perspectivas, situam-se as escolas de pensamento mais
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conservadoras — e predominantes na area— e a mais renovadora. De modo
geral, a primeira tendéncia encontra acolhida nos arquivos publicos euro-
peus e, a segunda, na escolas de Ciéncia da Informacao nos Estados Unidos
e Canada.

A par dessas divergéncias, reconhece-se que algumas das caracteristicas
mais comuns da administracio publica como fungdo e organizacgdo for-
malmente estabelecidas sao a geragao, processamento técnico e consulta a
informacoes registradas, decorrentes das suas atividades. Neste sentido, os
servigos de gerenciamento da informacao arquivistica representariam um
aspecto institucionalizante da administracdo publica. Por outro lado, os
documentos arquivisticos por esta produzidos constituiriam uma lingua-
gem que lhe € propria e indispensavel a sua sobrevivéncia e operagoes. As
demandas de funcionamento e coesao da administracao publica justificari-
am, assim, os seus servigos de informagao arquivistica, além de outros com
caracteristicas especificas. Dois fendmenos sinalizam, segundo Ampudia
Mello (1988, p. 12-13, traduc@o do autor) os processos informacionais
arquivisticos dentro das administracoes publicas:

...0 primeiro pode denominar-se objetivacdo e consiste em que a informa-
¢ao institucional se assenta sempre sobre um suporte material...; a0 segundo
fendmeno pode se chamar formalizacdo e consiste em que, dentro das insti-
tuicdes, a informagdo circula através de canais prévia e claramente
estabelecidos, integrando redes que unem hierarquicamente a todas e cada
uma das partes que as compdem. (...) tal informacao objetivada sdo os docu-
mentos e arquivos que durante tantos séculos a Administracdo Puablica tem
se empenhado em produzir, assim como os canais formais de informacao
sdo os sistemas internos que esta criou para gerar, distribuir e conservar seus
registros.

Ao que Ampudia Mello (1988) denomina informacao institucional, Couture,
Ducharme e Rousseau (1988, p. 51) intitulam informacdo registrada orga-
nica. Os arquivos expressam, portanto, o conjunto dessas informagées
orgdnicas, quaisquer que sejam sua data de produgao, seu suporte material,
sua natureza, acumuladas por uma organizacao (ou pessoa fisica), em de-
corréncia das suas agoes.

Inicialmente, os arquivos s@o conservados por seu valor primdrio ou seja,
administrativo, legal, financeiro ou probatdrio. A gestdo da informacao
arquivistica encontra-se, neste momento, relacionada diretamente ao pro-
cesso politico decisdrio da organizacao que a produziu. Em seguida, sua
conservacao justifica-se por seu valor secunddrio, ou seja, de testemunho,
ou de “informacao geral”. Sua inserc¢ao no processo decisorio da organiza-
¢do tende a ser residual nesta fase.

A informacao arquivistica produzida pela administracao publica cumpre,
portanto, um ciclo que envolve sua producdo, processamento, uso e

estocagem em dois contextos: primeiramente, no ambiente organizacional
da sua producdo e, num segundo momento, no marco das institui¢ées
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arquivisticas responsaveis pela normalizagao da gestao de documentos cor-
rentes e intermediarios, bem como pela preservagao e o acesso ao patrimonio
documental arquivistico.?

No primeiro cenério, a informagao arquivistica encontra-se relacionada as
demandas do processo decisorio governamental (arquivos correntes). A
medida em que esta informacao torna-se menos utilizada ao longo do pro-
cesso decisdrio, tende-se a elimind-la ou a conserva-la temporariamente
(arquivos intermedidrios gerenciados pela propria administracao produto-
ra ou pelas instituicdes arquivisticas). Para tal, consideram-se as
possibilidades de uso eventual da informacao pelo organismo produtor ou
a sua condicdo de documento de valor permanente. A esta configuracao
chegariam, segundo a UNESCO, em torno de 10% dos documentos pro-
duzidos (arquivos permanentes). A utilizagao da informacao arquivistica
difere, neste momento, daquela inicial, quando associada ao processo
decisorio. Constituindo os arquivos permanentes, estes documentos tém
sua guarda e acesso pelas instituicdes arquivisticas justificados pelo seu
uso para a pesquisa cientifica ou como fator de testemunho das acoes do
Estado e garantia de direitos dos cidadaos.

No ambito da cadeia informacional arquivistica referente as trés idades
(corrente , intermedidria e permanente) dos arquivos, o ciclo da informa-
cdo arquivistica envolve, por principio, as seguintes etapas:

a) no contexto organizacional de producdo:
producao;
processamento técnico;

uso privilegiado pelo administrador e, excepcionalmente, pelo cida-
dao e pesquisador cientifico;

estocagem das informagdes de uso corrente e, em alguns casos, das
que se encontram em fase intermediaria;

eliminagao e transferéncia / recolhimento para as instituigdes
arquivisticas.

2No Brasil, a Lei 8.159, em consonancia com a literatura arquivistica internacional, conceitua
os documentos arquivisticos produzidos pela administracdo publica como correntes,
intermediarios e permanentes ( Art. 8°):

“81°-Consideram-se documentos correntes aqueles em curso ou que, mesmo sem
movimentagédo, constituam objeto de consultas freqglientes.

§2° - Consideram-se documentos intermediarios aqueles que, ndo sendo de uso corrente
nos 6rgdos produtores, por razdes de interesse administrativo, aguardam a sua eliminagéo
ou recolhimento para guarda permanente.

§3°-Consideram-se permanentes os conjuntos de documentos de valor histérico, probatério
e informativo que devem ser definitivamente preservados”.
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b) nas instituicoes arquivisticas:
recolhimento;

estocagem das informacgdes consideradas de valor permanente® e,
em certas situacoes, daquelas em fase intermediaria;

processamento técnico;

uso pelo cidadao e o pesquisador cientifico e, eventualmente, pelo
administrador publico.

O gerenciamento da informacdo arquivistica pressupde o controle dessas
etapas, contempladas na formulacido e implementacdo de politicas publi-
cas.

Considerando a literatura da area e as praticas desenvolvidas em alguns
paises, pode-se sugerir que tais politicas t€ém como pressupostos:

o reconhecimento da informagao governamental como um recurso
fundamental para o Estado e a sociedade civil;

a informagdo governamental contempla a sociedade civil com co-
nhecimento do Estado e da prépria sociedade civil — passado e presente;

a informacdo assegura transparéncia ao Estado, facilitando ao go-
verno administrar suas diversas funcdes sociais;

o livre fluxo de informacao entre Estado e sociedade civil € essencial
para uma sociedade democratica: cabe, assim, a0 governo minimizar a car-
ga de demandas sobre a sociedade civil, diminuindo o custo de suas
atividades de informagdo e maximizando a utilizagdo da informacado go-
vernamental;

os beneficios sociais derivados da informacdo governamental de-
vem exceder os custos publicos da informacao, ainda que tais beneficios
nao possam ser sempre quantificiveis;

o direito individual a privacidade deve ser protegido nas atividades
de informacao do governo ;

a gestdo de documentos (correntes e intermedidrios) governamen-
tais é essencial para assegurar transparéncia e, em conjunto com a
administracdo dos arquivos permanentes, proteger os documentos histori-
cos do governo e assegurar direitos legais e financeiros ao Estado e a
sociedade civil;

o intercambio transparente e eficiente de informacao cientifica e
tecnoldgica, estimula a exceléncia na pesquisa cientifica e o uso efetivo
dos recursos puiblicos de apoio a pesquisa e desenvolvimento;

3 Mediante um processo, aparentemente técnico, de avaliacdo e selecdo de documentos
publicos, naturaliza-se a “produgdo” da meméria do Estado (JARDIM, 1995).
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a tecnologia da informacdo nao € um fim em si mesmo: trata-se de
um conjunto de recursos que auxilia a efetividade e eficiéncia das ag¢oes do
governo;

os gestores dos recursos de informacdo devem dispor de padrdes,
conhecimento e treinamento para a administragao desses recursos.

Ha, dessa forma, uma relacdo profunda entre a gestdo da informacao
arquivistica como um recurso ¢ a qualidade dos servigos prestados pelo
Estado a sociedade civil. As possibilidades de acesso a informacdo gover-
namental pelo administrador publico e o cidadao encontram-se diretamente
relacionadas com o conjunto de praticas desenvolvidas pela administracao
publica no decorrer desse ciclo informacional.

Esta complexa relagcao envolvendo os agentes do Estado e a sociedade civil
mediados pela informacao arquivistica, remete-nos necessariamente a uma
abordagem tedrica do Estado, visando a sua compreensdo como campo
informacional.

ESTADO, HEGEMONIA E CAPITAL INFORMACIONAL

A abordagem do Estado insere-se num conjunto de referéncias tedricas
cuja escolha pelo cientista social implica diretamente na construcao do seu
objeto. Sob este esforco de construcdo, optou-se por um enquadramento da
dimensao tedrica do Estado tendo como referéncias fundamentais os tra-
balhos de Gramsci e Poulantzas. Ambos os autores, em que pesem suas
distingdes, t€ém como ponto de convergéncia a contribui¢do no sentido de
se flexibilizar as relagdes entre os planos ideoldgico-politico e o econdmi-
co, caracteristicos do pensamento marxista. Estas perspectivas sao, em
seguida, entrecruzadas com referéncias de uma vertente da sociologia, ex-
pressa nas reflexoes de Bourdieu, ao se reconhecer o simbdlico como espécie
peculiar de poder.

Estado e Hegemonia em Gramsci

A teoria do Estado de Gramsci ndo esta apresentada sistematicamente em
nenhum dos seus estudos, mas ao longo da sua obra. Um traco marcante é
o seu esforco de sistematizar, a partir do que € implicito em Marx, o que
alguns intitulam “uma ciéncia marxista da agao politica”.

Varios autores reconhecem, nesta abordagem, um enfoque marxista alter-
nativo do Estado. Gramsci compreende o Estado como “fodo o complexo
de atividades prdticas com o qual a classe dominante nao somente justifica
e mantém seu dominio, mas procura conquistar o consentimento ativo da-
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queles sobre os quais exerce sua domina¢do” (GRAMSCI apud CARNOY,
1990, p.90). Como tal, “o Estado é a sociedade civil (infra-estrutura em
Marx e Lenin) mais a sociedade politica: uma hegemonia revestida de co-
ercao” (GRAMSCI apud CARNOY, 1990, p. 93).*

“Sociedade civil” e “sociedade politica” constituem duas dimensdes no in-
terior das superestruturas. A primeira refere-se as

institui¢des responsaveis pela elaboragio e/ou difusao de valores simboli-
cos, de ideologias, compreendendo o sistema escolar, as Igrejas, os partidos
politicos, as organizacdes profissionais, os sindicatos, os meios de comuni-
cacdo, as institui¢des de carater cientifico e artistico etc. (COUTINHO, 1987,
p. 60).

Ja a sociedade politica designa os aparelhos coercitivos, “encarnados nos
grupos burocraticos ligados as forcas armadas e policias e a aplicacao das
leis” (COUTINHO, 1987), que garantem a classe dominante o monopo6lio
legal ou de fato da violéncia do Estado. Note-se que em Marx e Engels,
“sociedade civil” designa o conjunto das relacoes econdmicas capitalistas,
a “base material” ou “infra-estrutura”. Um dos aspectos originais do pensa-
mento de Gramsci encontra-se exatamente na definicao de “sociedade civil”,
um momento ou esfera da superestrutura, levando a ampliacao do conceito
marxista de Estado. Trata-se, como ressalta Coutinho (1987, p. 68) de uma
“esfera especifica, dotada de legalidade propria, funcionando como media-
¢ao necessaria entre a base econdmica e o Estado em sentido estrito”.

Gramsci nao nega que a superestrutura esteja intimamente vinculada as
relagoes de producao nem sugere a dicotomizagio entre estrutura € supe-
restrutura, mas a relagao dialética entre ambas. E neste sentido que Gramsci
opera uma ruptura com o aparelho coercitivo do Estado marxista-leninista.
Na verdade, contradiz Lénin ao mostrar que o Estado nado se reduz a uma
simples maquina de opressao. Portanto, nao € possivel reduzir a revolugao
a tomada do Estado (perspectiva voltada, sobretudo, para o ocidente de-
senvolvido, onde a sociedade civil seria mais desenvolvida, apoiando-se
mais o Estado em sua face ideoldgica).

A ideologia dominante soma-se 8 maquina administrativa a servico da ex-
ploragao e as estruturas repressivas que protegem a classe dominante —
exército, policia, justica. Assim, o Estado moderno funciona por consenso
e ndo somente por violéncia. O Estado €, simultaneamente, um instrumen-
to para a expansdao do poder da classe dominante pelos aparelhos de
hegemonia (sociedade civil) e uma forga repressiva (sociedade politica)
que mantém os grupos subordinados e desorganizados.

Muito mais que os tedricos precedentes, Gramsci enfatiza o papel da su-
perestrutura na perpetuacao das classes e no desenvolvimento da consciéncia
de classe. O Estado nao € apenas o aparelho repressivo da burguesia, inclu-
indo a hegemonia desta superestrutura. Ao ressaltar este aspecto, Gramsci

4 Como nos lembra Gramsci, esta é uma distingdo metodoldgica e n&o organica.
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sugere que a classe dominante nao depende apenas do seu poder economi-
co ou do poder coercitivo do Estado. Através da sua “hegemonia”, os
dominados sdo persuadidos a aceitar o sistema de crencas da classe domi-
nante, compartilhando seus valores sociais, culturais e morais.

Laclau e Mouffe (1985, p. 76, traducao do autor, grifo do autor), destacam
0 pensamento gramsciano ao buscarem a constru¢ao de um novo marco
tedrico para o conceito de hegemonia, relacionado com as lutas contempo-
raneas do capitalismo maduro.

O que hd em Gramsci de radicalmente novo ¢ uma ampliacdo, maior que em
qualquer tedrico do seu tempo, do terreno atribuido a recomposicdo e a
hegemonia, ao lado de uma teorizacao do vinculo hegemdnico que vai cla-
ramente além da categoria leninista de “alianca de classes™... a relevincia
do gramscismo deve ser buscada no nivel da teoria geral do marxismo e
ndo em sua dependéncia de contextos historicos e geogrdficos determina-
dos.

Conforme Mendonca (1995, p. 69), o conceito de hegemonia

conota a diregdo imprimida por um dado grupo ou fracdo de classe a toda a
sociedade, pela via consensual — e nao pela coergao explicita — resultante,
por isso mesmo, da tinica dimensao unificadora e organizadora de agentes
sociais em permanente estado de disputa (explicita ou latente): a cultura.
Deter a hegemonia equivale a fazer valer um dado conjunto de representa-
¢oes, prdticas, valores, projeto cultural, em suma, aceito por todos, ainda
que inconscientemente e, mais que isso, partilhado, malgrado nuances, de-
savengas ou mesmo conflitos, devendo estes ultimos ser apreendidos como
tentativas de criagao do contra-hegeménico, i.e., de disseminacao/aceitacao
de um projeto alternativo pelo conjunto social (grifo do autor).

Lembra-nos Chaui (1996) que a hegemonia nao se trata de um sistema,
doutrinaciao, manipulagdo ou um conjunto de representagoes: “€¢ um con-
junto de experiéncias, relacdes e atividades cujos limites estao fixados e
interiorizados, mas que, por ser mais do que ideologia, tem capacidade
para controlar e produzir mudangas sociais” (1996, p. 22). Na verdade, a
hegemonia refere-se a “um corpo de préticas e de expectativas sobre o todo
social existente e sobre o todo da existéncia social: constitui e ¢ constituida
pela sociedade sob a forma da subordinacao interiorizada e imperceptivel”
(1996, p. 22). Desta forma, a hegemonia nao pode ser singular. “Suas estru-
turas concretas sao altamente complexas e sobretudo (o que € crucial) ndo
existe apenas passivamente na forma de dominac@o. Deve ser continua-
mente renovada, recriada, defendida e modificada e € continuamente
resistida, limitada, alterada...” (WILLIAMS apud CHAUI, 1996).

Neste sentido, Dias (1996) destaca como uma questdo central no pensa-
mento gramsciano as relagdes entre a realiza¢do da hegemonia e a
capacidade de construgao de uma visao de mundo. A hegemonia ¢ construida
no antagonismo entre classes, cotidianizada. Como tal,
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...decorre da sua capacidade de elaborar sua visao de mundo auténoma e da
centralidade das classes. Essa centralidade, tomada como “sintese de multi-
plas determinagdes”, € ndo como a priori l6gico, como um “efeito de
estrutura”, é determinante no exercicio da hegemonia (DIAS, 1996, p.10).

Mendonga destaca (1995) a relagao direta entre a legitimidade do Estado e
a hegemonia. Estas duas dimensoes, associadas a cultura, remetem-nos a
um mesmo problema: o dos mecanismos de exercicio de dominagdo de
classe e da reproducao social.

Um outro conceito chave na interpretacao dessas dimensoes € o de apare-
lho de hegemonia ou seja, “um conjunto complexo de instituicoes,
ideologias, praticas e agentes (entre o quais os “intelectuais”) que s6 en-
contra sua unificacao através da analise da expansao de uma classe”
(MENDONCA, 1995, p. 102). A hegemonia nao se constitui como apare-
lho a ndo ser por referéncia a classe que se constitui em e através da mediagao
de multiplos subsistemas: aparelho escolar (da escola a universidade), apa-
relho cultural (dos museus as bibliotecas e arquivos), organizacdo da
informagdo, do meio ambiente, do urbanismo, etc. O aparelho de hegemonia
é atravessado, como tal, pela luta de classes. Gramsci, portanto, amplia o
Estado, incorporando a este o aparelho de hegemonia, além da sociedade
civil.

A classe dominante conquista o consentimento/adesao para sua dominagao
social através da hegemonia na sociedade como um todo, porém exerce a
dominacgado através do controle dos aparelhos coercitivos do Estado. Isto
ndo significa que exista sistema social em que o consentimento seja a base
exclusiva da hegemonia. Da mesma forma, ndo existiria um Estado em que
um mesmo grupo pudesse, somente por meio de coer¢dao, manter de forma
durdvel a sua domina¢do. Nem essa relagao de consentimento ¢ absoluta-
mente estatica, nem a hegemonia ¢ uma forca coesiva, estando repleta de
contradicoes e sujeita ao conflito.

A busca pelo consentimento serve de anteparo aos riscos que corre o Esta-
do de perder credibilidade se fizer uso, em escala elevada, da sua capacidade
de coercao. Garante-se, por esta via, que o “poder permaneca invisivel,
disseminado por toda a textura da vida social e, assim, “‘naturalizado’ como
costume, habito, pratica espontanea” (EAGLETON, 1997, p. 108).

...Gramsci vai muito além de uma teoria das obrigagdes politicas baseada
em direitos civis abstratos para argumentar que o mais amplo controle de-
mocrdtico desenvolve-se sob a forma mais elevada de hegemonia ... a natureza
limitada do consentimento pode levar a uma base precaria para uma ordem
politica, que podera tender a apoiar-se cada vez mais na forca. A hegemonia,
como ¢ possivel argumentar, nao se reduz a legitimacao, falsa consciéncia,
ou instrumentaliza¢do da massa da populacdo, cujo ‘senso comum’ ou visao
de mundo, segundo Gramsci, ¢ composto de varios elementos, alguns dos
quais contradizem a ideologia dominante, como alids grande parte da expe-
riéncia cotidiana (BOTTOMORE, 1965, p. 178, grifo do autor).
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Se 0 dominio se impde aos grupos antagdnicos pelos mecanismos de coer-
¢ao da sociedade politica, a hegemonia se exerce pelos mecanismos culturais
da sociedade civil, isto €, o “conjunto de organismos vulgarmente denomi-
nados ‘privados’ ”. Constitui o complexo de relagoes ideoldgicas e culturais,
a vida espiritual e intelectual, sede da agao ideologicamente orientada, 16cus
de formac@o e difusdao da hegemonia. A sociedade politica (Estado) refere-
se ao comando, exercido pelo Estado e o governo “juridico”. A relacdo
sociedade politica (coercao) e sociedade civil (hegemonia) se d4 de forma
que tanto a questdo da hegemonia como a da coer¢ao estejam presentes em
ambas. O que as distingue é a predomindncia da hegemonia na sociedade
civil e da coerg¢ao na sociedade politica.

...essa ¢ uma divisdo puramente metodoldgica e acentua a superposicao
efetiva que existe nas sociedades concretas. Na verdade, as condicoes poli-
ticas de uma crescente intervencao do Estado na sociedade civil e do
reformismo como resposta as demandas feitas na arena politica... se organi-
zam e quando a economia transforma-se no chamado capitalismo organizado,
a hegemonia muda e a burguesia se engaja no que Gramsci chama de revo-
lucdo passiva. Assim, a base material da hegemonia ¢ constituida mediante
reformas ou concessoes gracas as quais mantém-se a lideranca de uma clas-
se, mas pelas quais outras classes tém certas exigéncias atendidas
(BOTTOMORE, 1965, p. 178).

A estatizagdo da sociedade civil revela-se, inclusive, na absorcao progres-
siva de cultura e educacdo. Esta estatizacdo inclui todas as “instituicoes
que devem ser consideradas de utilidade para a instrucao e a cultura publi-
ca, e que sao consideradas realmente como uma série de Estados que nao
poderiam ser acessiveis ao grande pablico sem uma intervencao estatal”
(BUCI-GLUCKSMAN, 1990, p. 70).

O bloco historico constitui o vinculo organico entre estrutura social e su-
perestrutura ideoldgica e politica, correspondendo a uma organizagao social
concreta. Este vinculo orgénico € realizado por certos grupos sociais cuja
funcao é operar nao no nivel econémico, mas superestrutural: os intelectu-
ais. Camada social diferenciada, estes “funcionarios da superestrutura” t¢ém
seu carater organico expresso na solidariedade que os vincula as classes
que representam. O estudo deste conceito ndo pode ser isolado do de
hegemonia, ja que “um sistema social s6 ¢ integrado quando se edifica um
sistema hegemonico, dirigido por uma classe fundamental que confia a
gestao aos intelectuais...” (PORTELLI, 1990, p. 16).

Gramsci concebe todos os homens como intelectuais, embora nem todos
tenham a funcado de intelectual. Propde, como tal, implicitamente, a possi-
bilidade de rompimento da divisdo manual e intelectual do trabalho.

Dentro dessa perspectiva da cultura como dimensao organizativa das clas-
ses e de sua hierarquizacdo, ganha notoriedade a figura do intelectual,
entendido ndo enquanto ser dotado de exceléncia conferida pelo monopdlio
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da erudicdo — e, por isso mesmo, distanciado do conjunto da sociedade —
mas sim enquanto aquele que, no ambito de um dado segmento social, des-
taca-se por seu papel dirigente (MENDONCA, 1995, p. 70).

Ha, contudo, diferencas na “invencao” dos intelectuais das classes sociais.
Na burguesia, o locus desse processo ¢ a escola e a producdo material
imediata, sob uma identificacdo entre sociedade humana e produgao capi-
talista. “Todos os elementos vitais do processo produtivo nada mais sao,
em ultima andlise, do que racionalizacdes do processo vital da classe domi-
nante...” (DIAS, 1996, p. 21).

O intelectual da classe dominante submete-se a um processo de formacao
taylorizado, integrado ao mundo produtivo. O intelectual da classes su-
balternas ¢ produzido apesar desta perspectiva. “A apropriacao da escola
pela racionalidade dominante e pelas praticas relagoes sociais que a susten-
tam revelam aqui um dos segredos da dominagao: o acesso diferenciado ao
saber e as possibilidades da sua sistematicidade” (DIAS, 1996, p. 22, grifo
do autor). Racionalidade que, por sua vez, ¢ naturalizada. “Racionalidade
que se traduz em cada um dos campos de intervengao histérica: da produ-
¢ao e reproducao da materialidade ao campo do estético e/ou da afetividade”
(DIAS, 1996, p. 35).

Uma classe s6 ¢ realmente hegemodnica quando consegue apoderar-se do
Estado ampliado (sociedade civil + sociedade politica), residindo em mo-
nopolio intelectual o aspecto essencial da sua hegemonia. Toda
hegemonia, portanto, tem uma base de classe, fundamental durante um
periodo historico considerado. Deve-se, porém, evitar confundir hegemonia
com alianca de classes, em que pese os diversos grupos sociais no interior
do bloco histérico: a classe fundamental que dirige o sistema hegemdnico
(e tem o uso predominante ou exclusivo da sociedade politica); os grupos
sociais que servem de base a hegemonia; as classes subalternas, excluidas
do sistema hegemonico.

Buci-Glucksman ressalta que o conceito de hegemonia nao pode ser redu-
zido a nog¢do marxista de ideologia dominante, erro no qual, ao seu ver,
incorreria Poulantzas.

Dias (1996, p. 10) questiona um viés instrumental de parte da literatura
sobre hegemonia ao identifica-la como mera obtencao de um dominio ide-
olégico. Lembra que quanto mais uma classe € autenticamente
hegemonica, mais deixa as classes adversarias a possibilidade de se organi-
zarem ¢ de se constituirem em forca politica autdbnoma (em sua fase
historicamente progressista, uma classe no poder seria hegemonica por fa-
zer avancar o conjunto da sociedade: ela teria uma perspectiva universalista
e nao arbitrdria).

A funcao hegemonica de classe ultrapassa o campo exclusivamente
superestrutural: as praticas ideoldgicas aparecem desde o aparelho de pro-
ducdo econdmica, desde a fabrica. Conforme Gramsci (apud CHATELET,
1993, p. 420), a ideologia diz respeito a “uma concepcao do mundo que se
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manifesta implicitamente na arte, no direito, na atividade econdmica, em
todas as manifestacoes da vida individual e coletiva”. Assim, uma classe
social s6 pode pretender a hegemonia caso disponha de ideologia propria,
capaz de rivalizar vitoriosamente com outras concepgdes de mundo. Como
sugere Mouffe (1979), a ideologia informa as atividades intelectuais e co-
letivas, organizando a acdo pelo mundo como se materializa nas relacdes.
Hegemonia, lembra-nos Eagleton (1997), ¢ uma categoria de maior ampli-
tude que a ideologia: “inclui a ideologia, mas nao pode ser reduzida a ela”.
A hegemonia nao se trata de um tipo bem-sucedido de ideologia, embora
possa ser decomposta em seus varios aspectos ideoldgicos, culturais, poli-
ticos e econdmicos, mantida em praticas nao-discursivas e em elocucoes
retdricas.

O que uma ideologia hegemoénica, dominante, pode propiciar € uma visao
do mundo mais coerente e sistematica que ndo sé influencia a massa da
populacdo, como serve como um principio de organizagao das instituicoes
sociais. ...ndo ¢ um ‘dado’ determinado pela estrutura econdmica ou pela
organizacio da sociedade, mas sim um terreno de luta (BOTTOMORE, 1988,
p. 178).

Os significados e valores de uma sociedade nao podem ser esgotados por
um modo tnico de hegemonia. Como tal, o poder governante vé-se sempre
levado a travar combate com forcas contra-hegemonicas de maneira que
provam ser constitutivas de seu proprio dominio. Assim, a hegemonia ¢
uma noc¢ao inteiramente relacional.

Conforme Buci-Glucksman (1990), a perspectiva gramsciana colide com
aquela do Estado como “fator de coes@o social” ou do modelo liberal de um
Estado regulador, arbitro em “uma concorréncia de forgas que gera o movi-
mento social” (1990, p. 129). Constréi-se, assim, uma critica a visao do
Estado como “neutralizacdo idealista da funcao estatal” cuja “eficiéncia se
resumiria em fungdes técnicas, proprias a uma maquina externa as relacoes
sociais, a organizacao da sociedade civil” (1990, p.129).

Na verdade, o Estado deve ser concebido como um “educador”, no sentido
de que ele tende precisamente a criar um novo tipo ou nivel de civilizagéo...
¢ também um instrumento de “racionalizacdo”, de aceleracio e taylorizagiao
(CARNOY, 1990, p. 103).

O aparelho de Estado ¢ dominado pela burocracia. De forma aparentemen-
te técnica é exercido o dominio das classes dominantes, além de expressar
a ‘racionalizac@o’ como instrumento para tal. Neste sentido, cria-se

todo um corpo burocratico pois, além dos escritdrios especializados de pes-
soas competentes, cria-se um segundo corpo de funcionarios mais ou menos
‘voluntarios’ e desinteressados, escolhidos as vezes na industria, nos ban-
cos, nas financas. Este ¢ um dos mecanismos através dos quais a burocracia
de carreira terminou por controlar regimes democraticos e parlamentares...
(GRAMSCI, 1995, p. 87).
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A suposta neutralidade do Estado constitui uma outra fonte de
hegemonia politica até porque no capitalismo o poder politico guarda uma
certa autonomia face a vida social e econdmica, ao contrario de organiza-
¢oes politicas pré-capitalistas. Na verdade, a hegemonia encontra-se inserida
na propria natureza do Estado.

O conceito de hegemonia nao estaria isento de ambigiiidade
tedrica, conforme indicam varios autores que sobre ele se debrucam. De
certa forma, € o caso de Poulantzas ao defender a relevancia de uma funcao
hegemonica no seio do bloco no poder, reguladora das contradicoes e fra-
¢oes de classe ai existentes. A este respeito observa Belligni (1993, p. 581):

A hegemonia de uma classe ou fracdo sobre as demais ... faz com que cada
uma renuncie aos seus interesses imediatos, interesses econdémicos
corporativos, em beneficio do comum interesse politico pela exploragio e
dominio das classes subalternas. A hegemonia atua como principio de uni-
ficacdo dos grupos dominantes e, a0 mesmo tempo, como principio de
disfarce do dominio de classe.

Autores como Laclau e Mouffe (1985) vém dando prosseguimento ao de-
bate. Na perspectiva destes autores, diversos obstaculos epistemoldgicos
impediram, de Lenin a Gramsci, a plena compreensao das potencialidades
tedricas e politicas do conceito de hegemonia. Para estes, o conjunto do
pensamento gramsciano baseia-se numa concep¢ao incoerente que nao su-
peraria o dualismo do marxismo classico. A critica reside no fato de “haver
sempre um principio unificante em toda formagao hegemonica e este deve
ser referido a uma classe fundamental”, considerando ainda que “a
hegemonia de classe nao ¢ inteiramente pratica e resultante da luta, mas
apresenta, em ultima instancia, um fundamento ontolégico” (1985, p. 80).

No ambito deste trabalho, consideradas tais criticas, a perspectiva
gramsciana ¢ privilegiada até porque as suas possibilidades tedricas nao
nos parecem incompativeis com a “contingéncia e ambigiiidade” de uma
dimensao social. Nem tampouco o recurso ao pensamento gramsciano sig-
nifica reduzir esta dimensao social a um “essencialismo tanto da totalidade
como dos elementos” (LACLAU, MOUFFE, 1985, p. 237). Ao contrario, a
perspectiva gramsciana, convida-nos a um olhar que contemple a diversi-
dade de cada formacao social.

O Estado relacional em Poulantzas

A obra de Poulantzas em torno do Estado ¢ considerada das mais relevantes
no marxismo ocidental, tendo sido produzida no marco de uma conjuntura
tedrica marcada pela ruptura com correntes marxistas provocadas pela apro-
ximagao do marxismo com o estruturalismo. Referido, inicialmente, ao
paradigma estruturalista-althusseriano, Poulantzas investiga o Estado em
paises de capitalismo industrial, buscando desenvolver uma sociologia po-
litica marxista. E, porém, em seus altimos trabalhos que a teoria “ampliada”
do Estado encontra uma das suas formulacoes mais incisivas.
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...Poulantzas se revela talvez mais atento do que muitos marxistas italianos
ao fato de que a ‘ampliacdo’ do Estado nao se limita a gestagdo e extensdo
dos ‘aparelhos privados de hegemonia’, mas se encarna também na presen-
camacica de agéncias estatais na area econdmica: intervindo diretamente na
reproducdo do capital social global, o Estado retira dessa intervencao — e
nao s6 dos aparelhos ideolégicos — boa parte dos seus atuais mecanismos
de legitimacdo e busca do consenso (COUTINHO, 1987, p. 80).

Uma tese central nas reflexdes de Poulantzas (1985) sobre o Estado capita-
lista moderno diz respeito a sua configuragao como “condensacao material
e especifica de uma relagao de forgas entre classes e fracoes de classe”
(1985, p. 148). Isto significa romper com as concepgdes do Estado como
Coisa-instrumento ou como Sujeito.

O Estado como Coisa: a velha concepcao instrumentalista do Estado, ins-
trumento passivo, sendo neutro, totalmente manipulado por uma tinica classe
ou fracdo, caso em que nenhuma autonomia ¢ reconhecida ao Estado. O
Estado como Sujeito: a autonomia do Estado, considerada aqui como abso-
luta, é submetida a sua vontade como instancia racionalizante da sociedade
civil. ...Ela relaciona esta autonomia ao poder préprio que o Estado passa
por deter e com os portadores desse poder e da racionalidade estatal: a buro-
cracia e as elites politicas especialmente. ...Nao se trata de opor uma
concepgcao que considera o Estado como um aparelho a uma outra que o tem
como uma simples relacdo de classe, mas de opor uma concepgao instru-
mentalista do Estado-coisa aquela que o considera como a condensagdo
material de uma relagdo de forcas entre classes (POULANTZAS, 1985, p.
147-149, grifo do autor).

Poulantzas destaca que a “materialidade institucional do Estado” encon-
tra-se na relagdo do Estado com as relagdes de produgdo bem como na
divis@o social do trabalho que estas implicam. E nesta instancia que se
deve buscar o fundamento do Estado e ndo nas relacoes de circulacao e nas
trocas mercantis.

O Estado capitalista sustenta-se, ainda, sobre a divisao entre trabalho inte-
lectual e manual, efetivando uma relacdo organica entre trabalho intelectual
e dommagao polmca O conjunto de aparelhos do Estado implica no domi-
nio de um saber e um discurso que excluem as massas populares. “E a
monopolizagao permanente do saber por parte do Estado-sabio-locutor, por
parte de seus aparelhos e de seus agentes, que determina igualmente as
funcoes de organizagao e de direcdo do Estado...” (POULANTZAS, 1985,
p. 63). Neste quadro, ocorre um processo de “legitimacao de praticas do
Estado e de seus agentes como portadores de um saber particular, de uma
racionalidade intrinseca... A apropriacao da ciéncia pelo capital se faz cer-
tamente na fabrica, mas igualmente pelo Estado” (POULANTZAS, 1985,
p. 64).

No que se refere a relacdo entre Estado e classes sociais, Poulantzas enfatiza
os equivocos inerentes as concepcdes do Estado como Coisa ou como Su-
jeito. Em ambos os casos, o Estado ¢ tido como uma entidade intrinseca e a
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sua relagdo com as classes e fracoes de classe dominantes acaba por ser
compreendida como uma relagdo de exterioridade. Neste casos, tanto o
Estado como as classes dominantes sdo consideradas entidades intrinsecas
que se confrontam, “e assim uma possuiria tanto poder que a outra nada
deteria, conforme uma tradicional concep¢ao de poder como quantidade
dada numa sociedade: a concepcao de poder soma-zero”(POULANTZAS,
1985, p.150).° Se, no Estado-Coisa, as contradicoes de classe sao exterio-
res ao Estado, no Estado-sujeito as suas contradicdes sao exteriores as classes
sociais. A seu ver, para superar tal postura, ¢ preciso considerar que:

o estabelecimento da politica do Estado-relagdo resulta das contra-
digoes de classe e fragdes do bloco no poder inseridas na sua propria
estrutura;

o Estado ndo ¢ um bloco monolitico sem fissuras, mas um campo de
batalhas estratégico;

o Estado nao é, portanto, um dispositivo unitdrio, calcado numa
reparticdo homogénea dos centros de poder, “em escala uniforme, a partir
do 4pice da piramide para a base” (POULANTZAS, 1985, p. 153);

a contradicao entre classes dominantes e dominadas nao esta situada
fora do Estado;

o Estado ¢ um lugar e centro do exercicio do poder mas nao possui
poder proprio;

o Estado € uma arena de lutas: o conflito se da entre aparelhos de
Estado e no interior de cada um deles;

ha uma autonomia relativa do Estado em relacdo a uma ou mais
fragdes do bloco no poder, necessaria para a organizagao da hegemonia;

as contradi¢des no seio do bloco no poder atravessam a propria bu-
rocracia e o “pessoal do Estado”;

o Estado constitui um campo e um processo estratégicos, onde se
entrecruzam niicleos e redes de poder;

a unidade-centralizacdo do Estado estd inserida na sua ossatura hie-
rarquica burocratizada;

o Estado concentra, nao apenas a relacao de forcas entre fracoes do
bloco no poder, mas também a relagao de forcas entre estas e as classes
dominadas: o Estado encontra-se imerso em lutas que o submergem cons-
tantemente.

5 Em seu instigante trabalho sobre a crise do Estado desenvolvimentista, Fiori recorre a
Poulantzas, ressaltando que, para este, “a concep¢édo do poder soma zero supde,
equivocadamente, ndo apenas o poder como uma quantidade dada, mas também a
homogeneidade e polaridade dos grupos politicos, desconhecendo tanto a
heterogeneidade das formas de poder, como a diversidade de seus niveis, instancias e
estruturas” (FIORI, 1995, p. 45).
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Um dos aspectos mencionados por Soler (1993) na abordagem do Estado-
relacdo refere-se a distingao entre Estado e Governo. Se o Estado, na
perspectiva de Poulantzas, € uma arena de lutas de poder, o Governo
pode ser entendido como “o conjunto de instituicdes e pessoas que organi-
zam burocracias, dirigem as politicas publicas num determinado territorio
para uma definida populacao, e que gerenciam recursos publicos” (SOLER,
1993, p. 1).

Segundo Carnoy (1990), Poulantzas ndo concorda que o Estado atue ape-
nas negativamente, ao reconhecer que este, comprometido com o processo
de reproducao capitalista, age de forma a criar, transformar e fazer a reali-
dade.

Ele conclui, entdo, que a formulagao de Gramsci do espago politico do Esta-
do em termos de aparelhos ideolégicos e repressivos, ampliava a esfera de
operacdes do Estado, incluia uma série de aparelhos em geral privados no
aparelho hegemonico da classe dominante e insistia na acdo ideoldgica do
Estado mas restringia essa esfera a acdo negativa, deixando-nos com uma
nocdo muito mais restrita do Estado, onde as acdes do Estado sdo
unidirecionais e o seu préprio ndo contém conflitos ou contradigdes.
Poulantzas amplia o conceito de um Estado que ¢ parte da hegemonia (ide-
olégica) da classe dominante mais o aparelho repressivo (CARNOY, 1990,
p. 146).

Conforme Silveira, ao abandonar a nogao liberal de Estado, Poulantzas a
substituira por uma outra que mergulhard o Estado na microfisica do poder.

O Estado da microfisica do poder implica, inclusive, uma mudanga da tradi-
cional concepcdo de politica publica. Segundo esta nova visdo, o Estado
deixa de ser o portador de uma politica global, tornando-se o locus de uma
multiplicidade de politicas piiblicas cuja existéncia se deve a autonomia
relativa de tal ou qual setor, aparelho ou rede em relacdo a outros (1992, p.
37, grifo nosso).

Para Coutinho (1987), Poulantzas teria superado dialeticamente Gramsci.
Se este concebe a luta pela hegemonia no ambito da sociedade civil (nos
“aparelhos privados de hegemonia”), Poulantzas menciona uma luta “pro-
cessual” a ser travada no interior mesmo dos aparelhos estatais. Como tal,
na perspectiva do Estado-relacdo, a producdo da hegemonia nao se encon-
tra exclusivamente no dmbito do sociedade civil, mas também na sociedade
politica ou seja, no aparelho do Estado. Esta concepc¢ao encontra-se pre-
sente em Anderson (apud EAGLETON, 1997, p. 105), ao reconhecer que a
hegemonia encontra-se também no Estado e ndo apenas na sociedade civil,
“pois a forma politica do Estado capitalista ¢ ela propria um 6rgao vital de
tal poder”.
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O x do Estado em Bourdieu

“O real ¢ relacional”, lembra-nos Bourdieu. Sob tal perspectiva, o Estado
constitui um campo ou seja, um conjunto de relacoes sociais que funciona
segundo sua l6gica interna, composto por instituicoes ou individuos a com-
petir pelo mesmo objetivo. Alcangar o dominio num dado campo envolve o
acimulo méximo de capital simbolico. Para que tal poder seja “legitimo”,
deve deixar de ser reconhecido pelo que €. O poder que consegue legiti-
mar-se ¢ um poder endossado mais tacitamente que explicitamente. Os que
conseguem tal dominio conferem ou retiram legitimidade de outros parti-
cipantes.

Um dado campo ¢ estruturado por um conjunto de regras ndo enunciadas
para o que pode ser dito ou percebido validamente no seu interior. Essas
regras operam segundo o que Bourdieu denomina violéncia simbdlica,*
aspecto presente em diversos campos como o da educagao, da cultura, o
burocratico etc. Como a violéncia simbolica € legitima, geralmente nao é
reconhecida como tal. Até porque, nestes termos, a ordem social procura
naturalizar sua arbitrariedade.

O Estado nao tem, necessariamente, de dar ordens, ou de exercer coercao
fisica, para produzir um mundo social ordenado: pelo menos enquanto pu-
der produzir estruturas cognitivas incorporadas que estejam em consonancia
com as estruturas objetivas... (1996, p. 119).

Bourdieu analisa o Estado, visando reconhecer “o processo de concentra-
¢ao de diferentes espécies de capital que conduzem a constituigdo de um
campo burocratico capaz de controlar outros campos” (1997, p. 55).

A ac¢do do Estado tende a naturalizar diversas dimensoes da vida social, em
especial no dominio da produc¢do simbolica: “as administracoes publicas e
seus representantes sao grandes produtores de ‘problemas sociais’ que a
ciéncia social freqlientemente apenas ratifica, retomando-os por sua conta
como problemas socioldgicos” (1997, p. 95). Assim, o Estado € conceitua-
do por Bourdieu como:

um x ( a ser determinado) que reivindica com sucesso o monopdlio
do uso legitimo da violéncia fisica e simbdlica em um territério determina-
do e sobre o conjunto da populacdo correspondente (1997, grifo nosso);

um processo de concentracdo de diferentes tipos de capital, capital
de forga fisica ou de instrumentos de coercdo (exército, policia), capital
econdmico, capital cultural, ou melhor de informacdo, capital simbdlico,
concentragdo que enquanto tal, constitui o Estado como detentor de uma

6 Como assinala Eagleton (1997, p. 42), “a ‘violéncia simbélica’ é a maneira de Bourdieu
repensar e elaborar o conceito gramsciano de hegemonia, e o conjunto de seu trabalho
representa uma contribuicao original para o que se poderia chamar as ‘microestruturas’
da ideologia, complementando as no¢fes mais gerais da tradicdo marxista com relatos
empiricamente detalhados da ideologia como ‘vida cotidiana’ ”.
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espécie de metacapital, com poder sobre os outros tipos de capital e sobre
seus detentores (1997, p. 99) .

A monopolizacao da verdade coletiva resulta dessa operacao de imposigao
simbdlica, o que significa, como sublinha Mendonga (1995, p. 79) “que o
mandatario do Estado €, simultaneamente, construtor e depositario do sen-
so comum, tornado visao legitima”. O monopdlio, porém, jamais ¢ absoluto,
proveniente sempre do conflito entre poderes simbolicos. “A luta das e pe-
las classificacoes é, em sintese, uma dimensao fundamental da luta de
classes” (1995, p. 79).

Estabelecidos contornos tedricos que balizem nossa abordagem do Estado
como campo informacional, buscamos a seguir visualiza-lo em sua
especificidade arquivistica.

OS ARQUIVOS COMO ESCRITA DO ESTADO

Chartier (1993, p. 172) sugere-nos considerar a “escrita do Estado”, a partir
da maneira como este da a conhecer as suas vontades entre os séculos XII e
XVI. No recurso ao escrito, na administracao do homens e das coisas, ha-
veria “a imbricagao entre o simbdlico e o instrumental”.

Em torno de uma escrita do Estado, Bourdieu (1996, p. 105) assinala como
este “concentra a informagao, que analisa e redistribui. Realiza, sobretudo,
uma unificagao tedrica. Situando-se do ponto de vista do Todo, da socieda-
de em seu conjunto...”. O Estado ¢ o responsavel pelas operacoes de
totalizagdo (recenseamento, estatistica, contabilidade nacional) objetivacao
(cartografia) por meio da escrita, “instrumento de acumulacdo do conheci-
mento (por exemplo, os arquivos) e de codificagao como unificacao cognitiva
que implica a centralizacdo e monopolizagiao em proveito dos amanuenses
e letrados” (grifo nosso). Configura-se, assim, uma acdo unificadora do
Estado, produzindo e legitimando uma cultura dominante, tal como tam-
bém sugerido por Gramsci.

O processo de constituicdo do Estado moderno relaciona a concentracao de
capital econdmico com a instauragao de um fisco unificado. Este processo
se faz acompanhar de capital informacional. O capital cultural seria uma
dimensao do capital informacional. Isto implicaria numa acao unificadora
¢ homogeneizadora por parte do Estado, inclusive na homogeneizacao das
formas de comunicacdo burocratica (impressos, formularios etc. Trata-se
da objetivacgao do capital simbdlico, “codificado, delegado e garantido pelo
Estado, burocratizado”(1996). Os arquivos constituem facetas dessa
objetivacao. Tal como a contabilidade e outros procedimentos, os arquivos
sdo “métodos de governo e de gestao”(1996), inerentes ao campo adminis-
trativo. E, como tal, convida-nos Bourdieu,

¢ preciso tentar reapoderar-se do sentido profundo desta série de invencoes
infinitesimais e decisivas: o escritdrio, a assinatura, o selo, o decreto de
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nomeagao, o certificado, o atestado, o registro, a circular etc. Invencoes que
conduziram a instauragdo de uma légica propriamente burocratica, de um
poder impessoal, intercambidvel, e neste sentido, aparentemente ‘racional’
e investido de propriedades de eficacia magica as mais misteriosas (1997, p.
66, traducdo do autor).

O capital informacional € parte da “coisa publica” que constitui uma “ or-
dem propriamente politica de poderes publicos, dotada de sua logica propria
(arazdo de Estado), de seus valores autonomos, de sua linguagem especifi-
ca e distinta do doméstico (real) e do privado” (1997, p. 62). Assim, o
controle do capital informacional ¢ objeto de lutas no campo do Estado,
associado a um poder “sobre a redistribuic@o de recursos publicos e outros
beneficios” (1997, p. 67).

Os arquivos constituem, do ponto de vista institucional, agéncias do poder
simbolico com carater classificatorio, explicito ou implicito, em suas prati-
cas. Como ocorre em tais agéncias, lembra-nos Mendonga (1995, p. 75),
seus agentes operam permanentemente como representacoes “de si, dos
outros ou supostamente definidas como emanadas de terceiros”.

Na ossatura material em que se insere a relacdo saber-poder, Poulantzas
observa a “ritualidade material do Estado”, expressa também na “escrita do
Estado” que,

mais ainda que o discurso-fala representa aqui a articulagdo e a ventilagdo
saber-poder em seu seio. Do traco escrito, da nota, das relagdes com os
arquivos, nada existe, sob certos aspectos, para esse Estado, que ndo seja
escrita, e tudo que nele se faca deixa sempre uma marca escrita em alguma
parte. .. Trata-se de uma escrita andnima, que ndo repete um discurso mas
torna-se trajeto de um percurso, que traga os lugares e os dispositivos buro-
craticos, percorre e figura o espaco centralizado-hierarquico deste Estado.
Escrita que a0 mesmo tempo espacializa e cria espagos lineares e reversiveis
nesta cadeia consecutiva e segmentarizada que € a burocratizagao, papelada
da organizacgdo estatal moderna que ndo é simples detalhe pitoresco mas
um trago material essencial a sua existéncia e funcionamento, cimento in-
terno de seus intelectuais-funciondrios, encarnando a relagao deste Estado
e do trabalho intelectual (1985, p. 67, grifo do autor).

Se os arquivos configuram uma escrita do Estado, a Arquivologia ¢ um
saber de Estado. Aquilo que tem sido legitimado internacionalmente como
Arquivologia permite-nos aborda-la como um saber de Estado. Resultado
do Estado europeu do século XIX, a literatura da area aponta-nos para uma
Arquivologia com forte carater de saber do e para o Estado. A Arquivologia,
nesta perspectiva, pode ser interpretada, inclusive, como uma das narrati-
vas do Estado europeu e norte-americano. Constitui parte daqueles escritos
que, “longe de serem simples descrigdes tedricas, sdo verdadeira prescri-
¢oes praticas” (BOURDIEU, 1997, p. 65).

Historicamente, a Arquivologia tem sido produzida e reproduzida no apa-
relho de Estado, em especial nas instituicoes arquivisticas. Esta tendéncia
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se reflete ainda atualmente na formacao dos profissionais nas areas, histo-
ricamente uma iniciativa dos arquivos publicos. No Brasil, 6rgaos como o
Departamento de Administragao do Servico Publico (DASP) e o Arquivo
Nacional desempenharam acdes significativas neste sentido.

O conjunto de aparelhos do Estado sempre implicam no dominio de um
saber e um discurso proprios. O saber arquivistico resulta de um processo
de “legitimacao de [suas] praticas ... e de seus agentes como portadores de
um saber particular, de uma racionalidade intrinseca... A apropriacao da
ciéncia pelo capital se faz certamente na fabrica, mas igualmente pelo Es-
tado” (POULANTZAS, 1985, p. 64).

Considerando tais perspectivas tedricas e tendo em vista as singularidades
da informacgao arquivistica, alguns elementos balizadores podem ser suge-
ridos:

A informacao arquivistica reflete e fornece elementos a construcao
de uma racionalidade estatal;

Os dispositivos de gestao dessa informacao expressam um dominio
do saber — o arquivistico — que resulta dessa mesma racionalidade;

Pelo seu proprio carater reflexo da acao do Estado, a informacao
arquivistica expressa os demais saberes, discursos e praticas do Estado;

O controle do capital informacional do Estado — do qual os arqui-
vos constituem parte significativa— ¢ um fator decisivo para a producao e
a reproducao de hegemonia;

Os arquivos — sejam como conjuntos documentais ou como agénci-
as do aparelho de Estado — constituem um mecanismo de legitimacao do
Estado e simultaneamente agéncias do poder simbdlico;

A legitimidade do dominio do Estado encontra-se diretamente rela-
cionada ao acimulo de capital informacional, no aparelho de Estado, por
parte dos setores dirigentes;

O grau de transparéncia/opacidade informacional do Estado relacio-
na-se com as contradi¢oes de classe e fracoes do bloco no poder: estes
graus refletem as estratégias de luta no Estado;

O capital informacional se exerce nao apenas pelo quantum de infor-
macao acumulada, mas também pelos usos ou nao usos deste capital,
implicando em diversos graus de transparéncia e opacidade;

A informacao nao tem poder em si mesma: este deriva do seus diver-
sos graus (e formas) de uso ou de n@o uso no ambito das lutas no Estado;

Os usos e nao-usos da informacao arquivistica influem na maneira
pela qual sao constituidos os nicleos e redes de poder no Estado;

A violéncia simbdlica do Estado tem na opacidade uma das suas
expressoes fundamentais;
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O monopdlio do uso legitimo da violéncia simbdlica nao prescinde
do monopdlio do capital informacional do Estado pelo setores dirigentes;

Os diversos graus de transparéncia e opacidade tendem a ser
naturalizados como parte da gestdo do Estado e ndo visualizados como
construcdes inerentes a especificidade do projeto de gestao hegemdnico.

Estes eixos tedricos ganham contornos mais definidos quando entrecruzados
com as abordagens sobre a transparéncia administrativa e o direito a infor-
macao.
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3 ZONAS DE LUZ E
SOMBRA:
TRANSPARENCIA
ADMINISTRATIVA E
DIREITO A INFORMACAO
GOVERNAMENTAL

Nao existe nenhum principe téo fragil e carente
de bom senso para ser sem critério ao ponto
de submeter ao julgamento do publico aquilo
que a duras penas permanece secreto se
confiado ao ouvido de um ministro ou de um
favorito (NAUDE, 1639 apud BOBBIO, 1990).

O grau de democratizagao do Estado encontra, na sua visibilidade, um ele-
mento balizador: maior o acesso a informacdo governamental, mais
democrdticas as relacoes entre o Estado e sociedade civil. A visibilidade
social do Estado constitui um processo de dimensdes politicas, técnicas,
tecnoldgicas e culturais, tendo como um dos seus produtos fundamentais a
informagao “publicizada”.

Instrumentalizado para exercer o acesso a informagdo governamental, o
cidadao configura-se como sujeito informativo. Isto é particularmente sig-
nificativo ao se considerar as diferentes formas de intervencao do Estado
na vida social.

O acesso a informagao governamental, encontra, a partir do anos 70, em
Estados de caracteristicas democraticas, diversas formas de expressao,
traduzidas em duas nocoes que se referenciam mutuamente: transparéncia
administrativa e direito a informagcao.

A TRANSPARENCIA ADMINISTRATIVA
(E A OPACIDADE, O TRANSLUCIDO, O DIAFANO...)

A nogao de transparéncia administrativa oferece diversas leituras. Tomada
como um dos requisitos de controle da sociedade civil sobre o Estado, este
termo encontra lugar em diversos discursos dos atores envolvidos na zona
de tensao que decorre das relagoes entre ambos. Como objeto de reflexao
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tedrica, a transparéncia administrativa sera Vertlcahzada em especial na-
queles paises onde foi contemplada por politicas piiblicas. E o caso da Franca,
sobretudo. No Brasil, no entanto, o tema permanece praticamente ignorado
do ponto de vista tedrico, apesar de presente na agenda de democratizacao
do pais apds 1988.

Ainda que escassa, a literatura sobre o tema permite identificar alguns indi-
cadores que caracterizam a transparéncia administrativa como manifestacao
do Estado e demanda social. Para tal, cabe-nos inicialmente reconhecer os
entornos tedricos que permitem a observagao da propria administragao
publica.

Em seu sentido mais abrangente, a administracdo publica tende a ser con-
ceituada na literatura como o conjunto de atividades diretamente destinadas
a execucdo concreta das tarefas consideradas de “interesse publico” ou co-
mum numa coletividade ou numa organizagao estatal. A atividade da
administrac@o publica corresponderia, de um lado, as agdes governamen-
tais relacionadas com os poderes de decisao e comando e aquelas de auxilio
imediato ao exercicio do Governo; de outro lado, diria respeito aos empre-
endimentos voltados para a consecucao de objetivos publicos, definidos
por leis e atos do Governo.

A burocracia® € definida por Weber como a estrutura administrativa de que
se serve o tipo mais puro de dominio, ou seja, o legal-burocratico,? legiti-
mado pela existéncia de normas formais e abstratas. A organizacao
burocratica €, portanto, caracterizada

por relacoes de autoridade entre posi¢des ordenadas sistematicamente de
modo hierarquico, por esferas de competéncias claramente definidas, por
uma elevada divisdo de trabalho e uma precisa separagdo entre pessoa e
cargo no sentido de que os funcionarios e os empregados nao possuem, a
titulo pessoal, os recursos administrativos, dos quais devem prestar contas,
e ndo podem apoderar-se do cargo (GIRGLIOLI, 1993, p. 155).

Além disso, as funcdes administrativas seriam exercidas de modo continu-
ado e com base em registros documentais.

1 Na perspectiva marxista, o conceito de burocracia tende a estar associado a rigidez do
aparelho de partido e do Estado em prejuizo das demandas democraticas de base.

2 Além do dominio legal, Weber define outras duas formas legitimas de dominio: o carismatico,
guando o dominio se exerce e é legitimado pelo reconhecimento dos poderes e qualidades
excepcionais do lider. O aparelho através do qual o dominio de tipo carismatico é exercido
é um grupo de discipulos, seguidores escolhidos pelo lider entre os membros da
comunidade, formando um corpo administrativo cujas relacdes se estabelecem a partir
de lealdade e dedicacéo; o tradicional, quando o dominio é legitimado pela crenga nas
regras e poderes antigos e imutaveis. O aparelho, neste caso, pode ser de tipo feudal ou
patrimonial e suas principais caracteristicas séo a ndo separagao do publico e do privado,
sendo os funcionarios donos dos cargos que exercem, podendo 0s mesmos serem
concedidos pelo governo como parte de prémios e honrarias, e até serem transmitidos
hereditariamente.
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A administragdo de um cargo moderno se baseia em documentos escritos
(“os arquivos”) preservados em sua forma original ou em esboco. O quadro
de funciondrios que ocupe ativamente um cargo “publico”, juntamente com
os seus arquivos de documentos e expedientes, constitui uma ‘reparticao’
(WEBER, 1982, p. 230, grifo do autor).

Pensar na transparéncia, portanto, remete-nos a opacidade. Mais ainda,
obriga-nos a visualizar os diversos matizes entre estes dois polos. Opacida-
de e transparéncia nao se inserem numa simples relagcao de exclusao: ha
graus entre ambas. A riqueza tedrica destas nogdes convida-nos a que nos
desviemos da aparente facilidade com que tendem a ser mapeadas estas
zonas de luz e sombra. Tal ocorre freqiientemente em detrimento das
gradagdes existentes entre a opacidade e a transparéncia. Como aborda
Chevalier (1998), as duas nogdes plasmam-se numa mesma dimensao, a
opacidade nao sendo jamais tal que interdite toda percep¢ao dos elementos
constitutivos do universo visualizado, nem a transparéncia levando ao olhar
preciso sobre os elementos ali existentes.

A transparéncia designa, inicialmente, a propriedade de um corpo que se
deixa atravessar pela luz e permite distinguir, através de sua espessura, 0s
objetos que se encontram atrds. Falar, neste sentido, de transparéncia admi-
nistrativa significa que atras do inv6lucro formal de uma instituicao se
perfilam relacdes concretas entre individuos e grupos percebidos pelo ob-
servador. Mas a transparéncia € suscetivel de graus: um corpo pode ser
realmente transparente ou seja, l[impido e fazer aparecer com nitidez os ob-
jetos que recobre, ou somente translicido, se ele nao permite, ainda que seja
permeavel a luz, distinguir nitidamente esses objetos, ou ainda didfano, se a
luz que ele deixa filtrar ndo permite distinguir a forma desses objetos. Por
extensao, a transparéncia designara o que se deixa penetrar, alcancar leve-
mente, o sentido escondido que aparece facilmente, o que pode ser visto,
conhecido de todos ou ainda que permite mostrar a realidade inteira, o que
exprime a verdade sem alterd-la (CHEVALIER, 1998, p. 251, traducao do
autor).

Como observa Bobbio (1990, p. 87), o principio da publicidade das agdes
de quem detém um poder puiblico encontra uma referéncia histérica em
Kant quando este considera como “férmula transcendental do direito “pa-
blico” o principio segundo o qual “todas as agdes relativas ao direito de
outros homens cuja maxima néo ¢ concilidvel com a publicidade sdo injus-
tas”.

Se na monarquia de direito divino a invisibilidade do poder real ¢ uma
exigéncia, no Estado moderno o segredo ¢, por principio, legitimado ape-
nas nos casos excepcionais, legalmente previstos. No entanto, assinala
Almino (1986, p. 106):

por mais amplas e abertas que sejam ou venham a ser as discussoes no inte-
rior do Estado e por mais que estas possam refletir o que ocorre na sociedade,
uma certa desconfianca mitua, inerente ao proprio processo decisério
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hierarquizado e a visao do Estado como concentrador do poder, faz com que
erija uma barreira entre Estado e sociedade no plano da informacao.

O segredo impediria um controle mais efetivo por parte da sociedade sobre
seus governantes, constituindo uma forma de evitar o julgamento, preser-
vando, assim, o lugar do poder. “Cria-se uma realidade escondida e outra
aparente. Tendo acesso apenas a esta Gltima, a sociedade ¢ mantida na igno-
rancia de processos decisorios que lhe dizem respeito”(ALMINO, 1986, p.
106). Bobbio (1990, p. 97) aponta também para os limites da transparéncia
ao afirmar que “a vitdria do poder visivel sobre o poder invisivel jamais se
completa: o poder invisivel resiste aos avangos do poder visivel, inventan-
do sempre novos modos de se esconder, de ver sem ser visto”. Neste sentido,
Poulantzas observa:

Tudo se passa como se nesse estado de fala aberta e lingua nacional unificada,
o segredo em relacao as massas populares e a cristalizagao do saber-poder
estivessem passados inteiramente na escrita do Estado, cujo hermetismo como
referéncia as massas populares, excluidas dessa escrita, ¢ assaz conhecido.
Foi esse Estado que sistematizou, quando ndo descobriu, a gramatica e a
ortografia montando-as em redes de poder (1985, p. 67, grifo do autor).

Weber ressalta “os meios especificamente modernos de comunicagdes como
fundamentais para o Estado moderno” (1982, p.250), fornecendo, neste
sentido, as bases para as analises posteriores sobre a informacao no proces-
so decisdrio no ambito das burocracias. Esta perspectiva toca, inclusive, o
grau de transparéncia/opacidade informacional ao afirmar que

toda burocracia busca aumentar a superioridade dos que sdo profissional-
mente informados, mantendo secretos seus conhecimentos e intencoes... O
conceito de segredo oficial é invencao especifica da burocracia e nada € tao
fanaticamente definido pela burocracia quanto esta atitude (1982, p. 252,
grifo do autor).

O manto do “segredismo” €, na perspectiva weberiana, fundamental para
que o aparato de dominagao assegure a sua continuidade. A tendéncia para
o segredo seria parte de uma “condicdo indispensavel a toda atividade po-
litica coerente e efetiva” (DREIFUSS, 1993, p. 76).

O segredo foi sempre territorio do poder e também um meio privilegiado de
estruturacao do campo social, enquanto principio de construcao e classifica-
¢do dos grupos. Aliangas e conflitos aproveitam das propriedades
segregacionistas do segredo, que engendram e reforcam o poder dos que o
dominam. Guardar zelosamente seu segredo permite dominar o aliado e
desarmar o adversdrio (SPANOU, 1988, p. 128, tradugdo do autor).

O segredo revelaria, antes de mais nada, a sobrevivéncia de um autoritarismo
administrativo, totalmente incompativel com uma constru¢ao democratica
que implica no debate publico e na possibilidade do cidadao ter acesso a
informacao. A informacao “confiscada” pelos governantes e os funcionari-
os seria o indicador de um democracia “podada”, na qual os cidadaos
“considerados como quantidade negligenciavel e tratados como intrusos”,
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permanecem “administrados”, sem verdadeiramente adquirir a cidadania.
Privados do acesso as fontes de informacao e ignorando os motivos das
decisoes a eles relacionadas, os cidadaos encontram-se a mercé de uma
administracdo anonima, sem rosto ¢ “impenetravel”. A persisténcia do se-
gredo seria contraria ao cidadao que deseja, cada vez mais, conhecer,
compreender, ser compreendido. Por outro lado, o segredo seria também
nefasto a administragao, criando um clima de desconfianca que bloqueia a
comunicagao, entrava a coleta de informagdes e favorece reacdes contrari-
as por parte dos cidadaos (CHEVALIER, 1998).

A logica que permeia a construcao do opaco na administragao puiblica en-
contra seus fundamentos na sua suposta neutralidade. Spanou (1988) observa
que o segredo acaba sendo justificado em algumas atividades da adminis-
tracao publica, no intento de se preservar a “independéncia” e a “liberdade
de decisao” do Estado em relagdo aos interesses privados. A suposta
impermeabilidade do Estado as “pressoes exteriores” deveria garantir sua
neutralidade. Suas decisdes seriam assim exclusivamente tomadas em nome
do “interesse geral”. Sob esta condic@o, a administragao nao seria obrigada
a prestar contas de suas escolhas a todo o momento: aproveitando-se de um
ou outro efeito de surpresa, ela poderia garantir uma melhor eficécia, de-
fendendo assim o “interesse geral”. Opera-se, portanto, uma inversao: a
satisfacdo do “interesse geral” justifica o segredo e o publico torna-se se-
creto.

A sacralizagao do “interesse geral” e sua monopolizacao pela administra-
cao fazem do segredo um método de acao privilegiada. A estrutura
hierarquizada do aparelho de Estado favorece a tomada de decisoes em um
nivel elevado, distante da realidade. Paralelamente, a obrigagao de discri-
¢ao que pesa sobre os funcionarios busca proteger a administracao publica
do conjunto de influéncias que procedem do seu entorno social. O segredo
administrativo visaria, portanto, preservar a administracao do exterior e
também consolida-la interiormente.

Ha assim uma dupla funcdo. De um lado, assegurar a coesao do grupo e sua
especificidade: a funcdo publica, a administracio constitui um ambiente
particular com suas proprias regras de organizacgao e vida interna. De outro
lado, o segredo tem uma funcao relacional: ele separa, diferencia e distin-
gue este grupo dos outros. E neste sentido que o segredo pode ser considerado
como um cddigo especifico a um grupo social. Esta construcdo é uma ex-
pressao da ideologia liberal que atribui ao Estado um papel de arbitro, sendo
a sociedade civil simplesmente objeto de suas decisoes (SPANOU, 1988, p.
144, traducao do autor, grifo do autor).

As nocoes sobre as quais todo este edificio é construido mostram-se parti-
cularmente ténues: o interesse geral e a eficacia nao se definem em relacao
a critérios precisos. Se a independéncia administrativa deve ser preservada
vis-a-vis os interesses privados, o que se passa quando se trata de interesses
publicos? Tendendo a funcionar em circuito fechado, a administrac@o che-
ga a esquecer a finalidade da sua acdo. Isolando sua dinamica interna da
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dindmica social a fim de preservar sua neutralidade, ela consolida sua rela-
¢do quase hierarquica em relacdo a sociedade. O segredo administrativo
torna-se assim incapaz de dissimular sua caracteristica de aparelho de do-
minagao.

Poirmeurs procura os fatores da opacidade na diferenciacao entre o corpo
de profissionais da politica e o corpo de profissionais da administragdo.
Os fatores de opacidade se situam sobre estes dois planos:

-0 politico: na preservacao da significativa autonomia que adquirem na ges-
tao dos assuntos publicos, os eleitos ndo t€m interesse em deixar transparecer
informagdes que poderiam nao somente reduzir sua margem de agdo, mas
também ser exploradas pelos seus adversarios;

-0 administrativo: a opacidade seria resultado, de um lado, da fragil famili-
aridade dos cidadaos com a estrutura burocratica e, do outro, do temor de a
transparéncia reduzir as possibilidades de manobras do corpo administrati-
vo junto ao cidadao e aos grupos de interesse.

Embora alguns procurem admitir que a organizacdo publica deva atuar
imparcialmente, verifica-se que a sua organizacao a torna facilmente per-
meéavel a interferéncia de atores sociais diversos. Reside ai o problema da
separacao da esfera politica e da esfera administrativa, considerando-se
que o leque de demandas sociais variadas torna a nocao de administracao
publica moderna incompativel com a nogao de neutralidade. Em todas as
organizacgoes, lembra Poirmeur (1988), a administracao € entrecortada por
contradi¢des que o segredo vem ocultar. Conforme Poirmeur,

As exigéncias da atividade publica estao freqiientemente em contradicao
com os principios oficialmente defendidos pelos governantes. Os mundos
politico e administrativo tém interesse proprios que ndo lhes interessa dei-
xar vir a luz. Enfim, eles ndo comportam menos que no resto da sociedade
individuos frageis necessitando de mascarar suas fraudes e seus traficos.
Assim, o segredo ¢ uma dimensao constitutiva da administracio e do exer-
cicio do poder. O simples fato da administracdo ser uma organizacdo
diferenciada lhe seria suficiente para construir um mundo opaco aos olhos
do publico. Contudo, ¢ o mérito da democracia — que tem a publicidade
como um valor central — tentar limitar e permitir que na sua sombra nao
prospere o que a nega (1988, p. 223, tradugao do autor).

Vale observar, sobretudo a partir do inicio deste século, o fendmeno da
“politizagao do social”, resultante do processo no qual o Estado nio so
permeou a sociedade “mas também no sentido de Estado permeado pela
sociedade” (BOBBIO, 1990, p. 75). Esta perspectiva tedrica, demarcadora
de uma distin¢ao Estado e sociedade, sinaliza uma privatizacao da esfera
publica e politizagao da esfera do privado. O Estado respondera a essas
mudangas com a criacdo de normas, regulamentos e contratos que levam
ao crescimento da burocracia.

A questao da eficiéncia administrativa surge com freqiiéncia ao se analisar
as relacOes entre a burocracia e os diversos grupos de interesse. A eficién-

54



cia administrativa ja ndo consistiria na aplicacdo rigida e imparcial das
ordens por parte do burocrata, mas na sua receptividade aos fins sociais e
politicos do sistema. “Num regime pluralista isto implica uma maior flexi-
bilidade da acdo administrativa e uma mais larga disponibilidade da
burocracia para a contratacdo e o compromisso com os diversos grupos
sociais” (SOUZA, 1991, p. 20). Residiria ai uma critica a clara distincao
weberiana entre politica e administracio. O leque das demandas sociais
torna a nog¢do de administracgdo publica moderna incompativel com a no-
¢do de neutralidade que sustenta a dicotomia entre politica e administragao.

Outro aspecto que permeia tal discussao € o conceito de controle. Reconhe-
cendo as conotagdes negativas que a idéia de controle envolve, Martins
(1989) ressalta que democracia e controle ndao sdo termos antitéticos, so-
bretudo quando nos referimos aos mecanismos de controle dos aparelhos
de Estado sobre si mesmos e da sociedade civil sobre estes. “Como afirma-
va Montesquieu, todo aquele que detém poder tende a abusar dele e assim
procedera enquanto ndo encontrar limites. As instituicoes caracteristicas
da vida republicana foram criadas justamente para estabelecer esses limi-
tes “e colocar a disposi¢ao do povo instrumentos adequados ao controle do
poder politico” (1989, p. 83). Um dos instrumentos mais recentes sao as
politicas de transparéncia administrativa.

Como lembra Dominguez Luiz (1995, p. 550), a justificativa da eficécia
administrativa, da boa gestao publica, inclusive a seguranca do Estado, le-
vou a administracdo publica, durante muito tempo, a recusar o didlogo, a
informacao, a abertura ao publico.

Nos anos setenta, em Estados de cardter democrético, inicia-se um proces-
so de ruptura com a tendéncia a opacidade. Comecga-se a ampliar a idéia de
que o segredo comporta um certo nimero de ‘efeitos indesejaveis’, tanto
para a sociedade quanto para a administracao publica.

O Estado consentiu em descer do seu pedestal, a falar, a escutar, a dialogar
com aqueles que constituiam até entdo uma massa indiferenciada na qual os
individuos eram, segundo sua situacdo, olhados através de vidros
monocromaticos das lunetas de cada administracdo e etiquetados, segundo
0 caso, como administrados, residentes, contribuintes, eleitores, abonados,
interpelados ou, com freqiiéncia, usudrios (ZEMOR, 1995, p. 14, traducao
do autor).

O tema da transparéncia adquire seu lugar de destaque no discurso admi-
nistrativo em paises da Europa ocidental, Estados Unidos e Canada,
tornando-se um dos valores essenciais aos quais a administracao publica
pds-70 é convidada a se referir. Por outro lado, configura-se um eixo privi-
legiado do reformismo administrativo que fez da transparéncia, o principio,
e, do segredo, a excecao.

Dominguez Luiz (1995, p. 555) destaca os aspectos determinantes para a
explosao contemporanea reivindicadora da transparéncia administrativa:
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-0 intervencionismo econdmico e social do Estado, produzindo incursoes
crescentes do poder administrativo na vida cotidiana, demandando uma
nova percepcao das relagdes Administragao-cidadao;

-a evolugao dos conceitos democraticos dos direitos e das liberdades com a
emergéncia de uma terceira geracao de direitos dos cidadaos;

-0 desenvolvimento das tecnologias da informagao e da comunicagao.

Situada em poélo diametralmente oposto ao da opacidade e construida por
oposicao a ele, a nogao de transparéncia permitiria ancorar e fixar a repre-
sentacao de uma administracdo diferente, capaz de renovar profundamente
o sentido das suas relacoes com a sociedade. A transparéncia torna-se o
conceito chave para exprimir a dinamica de evolucdao que afeta sistemas
administrativos europeus e norte-americanos apds 0s anos setenta, ocasio-
nando importantes reformas. A este conceito estao associadas no¢des como
“casa de vidro”, “terceira geracdo de direitos do homem” e “democracia
administrativa”. Esta situacdo coincide com uma difusdo mais global da
transparéncia, um valor em ascensao nas sociedades contemporaneas.

Tudo se passa como se uma necessidade nova de “legibilidade” se fizesse
sentir em todos os niveis da realidade social, sem divida em reagiao contra
uma complexidade crescente, geradora de despertencimento e alienacdo; e
as organizagdes de toda natureza ressentem-se da necessidade de dissipar as
zonas de sombra, o halo de mistério que as cerca, a fim de melhorar sua
eficicia e restaurar sua legitimidade (CHEVALIER, 1988, p. 239, traducao
do autor).

Caracterizada por uma forte polissemia, na medida em que cobre uma con-
junto de significacdoes complexas, sutilmente imbricadas entre si, a palavra
¢ objeto de conotagdes positivas e suscita ressonancias profundas.

A transparéncia ¢, de inicio, a revelacdo, a nudez, o acesso a algo habitual-
mente escondido, o penetrar no mistério de um corpo estrangeiro, ter o Outro
sob seu olhar, roubar-lhe o segredo da sua intimidade. Mas a transparéncia
¢ também o apaziguar da ansiedade resultante do contato com o que ¢é des-
conhecido, inacessivel, impenetrdvel, a eliminagdo do medo face a
obscuridade, o negro, a opacidade... (CHEVALIER, 1988, p. 241, traducao
do autor).

A nocgao de transparéncia, apresentaria, segundo Debasch (1990), trés
facetas:

-0 direito de saber: dado que, por principio, a Administracio atua em fun-
¢ao do interesse geral, os cidadaos tém o direito de saber o que sucede no
interior desta;

-0 direito de controle: deve-se saber, mas também utilizar este direito para
controlar, verificar a legalidade e a oportunidade das decisdes administrati-
vas e apreciar como se utilizam os fundos publicos;
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-0 direito do cidaddo de ser ator e nao mero espectador da vida administra-
tiva: “o direito de ser ndo um administrado, mas um usuario ou cliente da
administracao” (DEBASCH, 1990, p. 11).

Ainda conforme Debasch (1990), os p6los das realiza¢des da transparéncia
sao:
-0 direito de acesso a documentos administrativos: o cidadao tem o direito

de acesso ao documentos produzidos pela administracao publica, os quais
nao sendo propriedade desta, devem estar a disposicao daqueles;

-0 direito de acesso a motivacdo dos atos administrativos: os cidadaos tém
direito ndo somente a conhecer os documentos administrativos, mas tam-
bém as razdes das decisdes administrativas e o processo que lhes
corresponde;

-0 direito de participacdo: trata-se da possibilidade de o cidadao participar
no processo decisdrio.

Os debates tedricos e as politicas de transparéncia encontram-se relaciona-
dos a dois mecanismos experimentados no mundo anglo-saxao e
escandinavo: accountability e ombudsmam.

Considera-se accountability’ o conjunto de mecanismos e procedimentos
que levam os decisores governamentais a prestar contas dos resultados de
suas acgoes, garantindo-se maior transparéncia e a exposicao publica das
politicas publicas. Um governo seria accountable quando os cidadaos po-
dem discernir se os governantes estdo agindo em func¢ao do interesse da
coletividade e sanciona-los apropriadamente. Trata-se de um conceito for-
temente relacionado ao universo politico administrativo anglo-saxao.

A efetividade dos mecanismos de accountability dependeria do grau de
acesso do cidaddo a informacdo governamental. A indisponibilidade de
informacdes sobre as acgdes e responsabilidade de govemo implicaria na
producao de um déficit de accountability. Cabe, portanto, ao Estado, pro-
duzir meios que estimulem os governantes a, publicamente, justificarem o
curso de suas agdes, relacionando as politicas adotadas com os efeitos que
produzem ou esperam produzir.

Paralelamente, estariam sendo implementados como instrumentos de
accountability meios de informagao que diminuam o desequilibrio entre o
grau de informacao dos governantes (sempre detentores de melhores co-
nhecimentos sobre os objetivos da administracao, os recursos de que dispoe
etc.) e o dos cidadaos. Conforme Salomao (1996, p. 25), este seria 0 caso
de ONGs que,

com independéncia, tenham possibilidade de auditar 6rgaos do governo, de
garantir a transparéncia das campanhas politicas — como sao financiadas
—, de fornecer informacoes estatisticas confidveis sobre o estado da econo-

30 termo n&o encontra tradugdo em portugués. Em espanhol, eventualmente é traduzido por
“rendicién de cuentas”. A este respeito ver: CAMPOS, 1990.
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mia e, ainda, garantir a supervisdo, pela Oposicdo, do funcionamento dos
meios de comunicacdo do poder ptblico.

Outro mecanismo de controle dos governos pelos cidadaos ¢ a figura do
ombudsmam, instituicao tipica de paises escandinavos, mas adotada em
diversas experiéncias.

No seu Relatério Anual de 1995, o ombudsman da provincia de Quebec
analisa a auséncia de clearness e openness quando o governo lida com os
cidadaos. Enfatiza que uma organizacdo governamental mostra-se transpa-
rente aos cidaddaos quando cumpre as seguintes condicoes:

‘promove o acesso dos cidadaos as informagdes e servicos aos quais tém
direito;

-esforga-se para oferecer informacao precisa e compreensivel aos cidadaos
em tempo suficiente;

-explica claramente suas decisoes aos cidadaos;

-garante a revisdo de decisdes por uma autoridade superior caso os cida-
daos demonstrem insatisfacdo em relagao a estas;

-consulta os cidadaos sobre suas expectativas e grau de satisfacao antes de
estabelecer regulamentos;

-atua com os cidaddos na implantagao de mudangas;

‘nao procura pretextos para justificar sua propria inacao;

‘nao faz promessas que nao pode cumprir;

-afirma o que fard e cumpre o que afirma;

-aceita prontamente a responsabilidade por seus atos e omissoes.

O Relatorio Anual de 1994 do ombudsman do Governo da Irlanda € tam-
bém enfatico quanto ao direito a informagao:

Na minha opinido, cidadaos ou usudrios de servicos publicos tém, por sua
parte, os seguintes direitos: o direito de serem ouvidos; o direito de recebe-
rem informacoes adequadas; o direito a assisténcia e representacdo; o direito
de receberem explicacdes; o direito de saberem que recursos estao disponi-
veis para eles. ...[Usudrios de servigos publicos] devem ter informagdo
disponivel sobre quaisquer linhas de acdo geral, aplicadas a esquemas parti-
culares ou programas [publicos] em que se encontrem envolvidos...

A nogao de transparéncia relaciona-se ainda com duas dimensdes: a comu-
nicagado e a publicidade.

A nocao de comunicagao piiblica, segundo Zemor (1995), designa um campo
que se define pela “ legitimidade do interesse geral “, indo além do domi-
nio publico no sentido juridico estrito. A comunicagao piiblica acompanharia
assim a tomada de decisao publica. Encontra-se, como tal, referida a dispo-
sitivos constitucionais, legais e regulamentares proprios de um Estado de
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direito, as conseqiientes atribuicoes dos poderes publicos e as missoes dos
servigos governamentais.

As mensagens sao, sob tal principio, emitidas, recebidas, tratadas pelas ins-
tituicoes publicas “em nome do povo”, como sdo votadas as leis ou
pronunciados os julgamentos. (...) A comunicagao publica ¢ a comunicacdo
formal que se aplica a troca e ao compartilhamento de informacdes de utili-
dade publica assim como a manutengdo do vinculo social e cuja
responsabilidade incumbe as institui¢des pablicas (ZEMOR, 1995, p. 5, tra-
ducdo do autor).

As politicas e praticas desenvolvidas em torno desta nogao, inserem-se no
mesmo quadro histérico — observavel em alguns paises de tradicdo demo-
cratica consolidada— no qual se identificam a transparéncia administrativa
e o direito a informacao.

Zemor (1995) destaca como um dos principios da comunicagdo piiblica a
“clarificacao dos registros de comunica¢ao”, expressa em trés tipos de co-
municacao:

‘informacao e esclarecimento, relacionados a propria legitimidade da men-
sagem publica: informagdes sobre o funcionamento institucional pratico,
que os servicos governamentais devem fornecer aos cidadaos ou sobre as-
pectos gerais da vida social;

‘promocdo e valorizagdo tanto das proprias institui¢oes publicas como dos
servicos que estas oferecem, incluindo ainda temas de amplo interesse so-
cial;

‘discussdao ou proposi¢do de debates sobre projetos de mudancas
institucionais, escolhas da sociedade e possibilidades politicas.

rm municacdo publi i iX0s:
As formas de comunicacao piblica* envolvem cinco grandes eixos

-viabilizar o dever das instituicoes publicas de disponibilizar informagao a
sociedade civil;

-estimular a relagao e o didlogo com a sociedade civil para, ao mesmo tem-
po, cumprir o papel que corresponde ao Estado e permitir tornar seus servicos
eficazes;

-difundir os diversos servigos da administragiao publica;

‘promover o conhecimento das instituigdes governamentais pelo proprio
aparelho de Estado, tanto por agoes de comunicacdo interna quanto exter-
na;

-desenvolver campanhas de informacao de interesse social.

4 A fronteira do que seria, neste casos, a comunicagdo politica e a comunicacéo institucional
é de dificil caracterizagdo, mesmo em paises que, como a Franca, buscaram legislar a
respeito. Uma distin¢do, proposta por Zemor — talvez demasiada ingénua — estaria no
fato de a comunicagao institucional apresentar um carater de longo prazo, enquanto a
comunicagao politica encontraria sua viabilidade no curto prazo.
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A transparéncia administrativa significa, por principio, que a administra-
¢ao vincula-se a logica da comunicacgdo, engajando-se numa via de “troca”
com o cidaddao. No modelo administrativo calcado no segredo, os circuitos
de contatos entre a administragao e os cidadaos sao construidos sobre um
modelo unilateral de maneira a assegurar o dominio da administracao pu-
blica sobre uma sociedade que € “transparente, maledvel e docil”. No sentido
ascendente, a administracao extrai a informacao que necessita para agir e,
no sentido descendente, difunde as prescricdes administrativas. Estes cir-
cuitos sdo vetores a servi¢o do poder administrativo. Desprovidos do minimo
controle sobre os processos administrativos que se desenvolvem fora do
seu olhar, os cidaddos tornam-se reféns da administracdo publica. As rela-
¢Oes entre esta e o cidadao encontram-se assim fundadas sobre um principio
de irreversibilidade, de nao-reciprocidade. A administragao publica fala no
imperativo e ndo tolera nenhuma discussao real com os sujeitados.

A transparéncia implica a substituicao desse modelo de relagdes do tipo
“monoldgico”, regido por uma légica de comando, por um modelo novo do
tipo “dialdgico” ou “interativo” no qual cada um dos interlocutores impera
sobre o outro e tem o direito de receber do outro uma informacao verdadei-
ra. Neste caso, o cidadao abandona seu eterno estatuto de sujeitado para
tornar-se ator integral na relacdo administrativa.

A administragio volta-se, assim, para a sociedade num outro contexto
relacional, inclusive modificando a sua ‘linguagem’, no sentido de tornar-
se 0 mais amplamente compreensivel, considerando que a informagao s6 ¢
eficaz se o receptor recebe e interpreta corretamente a mensagem transmi-
tida. Este processo, porém, s6 se completa quando o cidadao conquista o
direito a informacgao .

A posicao dominante da administracao publica nas suas relagoes com os
cidadaos é também ilustrada pelo modo de comunicacao instaurado entre
ambos. Constata-se de inicio que a administracao busca freqiientemente
difundir informacoes sobre a sua missao, a maneira pela qual a exerce, as
possibilidades que oferece, os direitos dos cidadaos. A administragao pu-
blica dirige-se de maneira indiferenciada ao pablico suscetivel de usar seus
servicos, visando melhorar sua imagem. Este modo de comunicagao esta
calcado na perspectiva do “simples processo de consumo de mensagens
pelos administrados™, cujas demandas especificas ndo sao consideradas.
Existe raramente um encontro oportuno entre a informacao emitida e aque-
la que o individuo solicita. A caracteristica unidimensional e unilateral desse
modo de difusdo negligencia a informagao ascendente ou seja, as expecta-
tivas e reagoes dos administrados, deixando a administragao a deriva das
pressoes sociais (SPANOU, 1988).

A comunicacao com os individuos e grupos interessados se efetua em prin-
cipio através do escrito, independentemente do suporte fisico no qual se
registra a informacao. Oficialmente, o oral ndo existe nas relacoes entre a
administracao publica e os cidadaos. Em funcao do seu valor de prova, o
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escrito ¢ dominante nestas relagdes. Ressalte-se, porém, que o suporte da
comunicagao nao € neutro: ele influencia a natureza da mensagem e deter-
mina as condicOes particulares de recepgao. Neste contexto, tende-se a
considerar o escrito como uma garantia (sob certas reservas) € a0 mesmo
tempo um ponto de passagem obrigatdrio nas relacdes do cidadao com a
administrac@o publica. Isto contribui para a criacdo de uma distdncia entre
ambos, inclusive considerando-se as dificuldades do administrado face ao
didlogo escrito, agravando a relac@o desigual ja existente com a adminis-
tracdo publica. “Estas caracteristicas unidimensional, unilateral e formalista
fazem do escrito um meio de comunicac@o e informacao mediocre”, ressal-
ta Spanou (1988, p. 149). A busca de contatos diretos e pessoais com 0s
servicos apresenta, entre outros, um problema fundamental: com freqiién-
cia, a informacao difundida através do escrito ¢ parcial, insuficiente e mesmo
distante das necessidades concretas do individuo.

De outro lado, se o suporte da comunicagao influencia sobre a mensagem e
as condicoes de sua recepgao, ¢ evidente que a informacao veiculada pelo
escrito nao € necessariamente aquela produzida ou intercambiada no curso
de uma discussao oral. Por contatos diretos e pessoais, trata-se entdo de
completar uma informagao jé existente e, sobretudo, valoriza-la pelo aces-
so a uma quantidade de informagdes que nunca se obtém de forma escrita.
E neste momento que uma comunicacdo em duplo sentido € suscetivel de
estabelecer a adequacao entre a demanda de informac@o e a resposta. Como
sublinha Spanou (1988), ¢ possivel, assim, distinguir as nocdes de docu-
mento administrativo e informacao administrativa. Ou, como destaca
Dominguez Luiz (1995, p. 537), “a Administracao faz informacao, trata
informacao, cria informacao, difunde informacdo. E produz documenta-
cao”.

Caberia uma distin¢ao entre documento administrativo — um conceito ju-
ridico — e a informacao, que apresenta uma caracteristica imaterial. O
documento administrativo, freqlientemente identificado ao escrito, € a ex-
pressao juridica ou suporte da informagao e instrumento de elaboracao de
atos administrativos.

De maneira geral, por informagio administrativa entende-se o conjunto de
informagdes produzidas e detidas pela administracdo. Esta definicdo silen-
cia sobre a questao de saber quem pode ter acesso a esta informagao. Tal
informagao constitui um vetor importante nas relacoes entre administracao
e cidadaos na medida em que ela ndo € divulgada a todos. Observa-se assim
que a informacdo ndo existe sem o seu contrario: a informacao existe em
relacdo direta com o segredo ou seja, um conjunto de conhecimentos, infor-
magdes reservadas a alguns ndo revelaveis pelo seu detentor, desautorizado
a fazé-lo fora do circulo e objetivos previstos (SPANOU, 1988,
p. 150, traducdo do autor).
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A transparéncia ¢ também a submissao da administrac@o publica ao princi-
pio da publicidade. Dominguez Luiz (1995) lembra, porém, que a
transparéncia veio suplantar o conceito de publicidade da agao administra-
tiva. A idéia de transparéncia seria mais ampla e exigente que a de
publicidade.

A administragdo se “publiciza” na medida em que escapa da
confidencialidade, do segredo. Conforme Chevalier (1988), a transparén-
cia leva a uma redugao da esfera de autonomia dos atores sociais por um
processo de desprivatiza¢do”.

Expondo-se a administracdo ao debate publico, submetendo-a a pressao da
opinido, ele introduz o fermento democratico no seio de um aparelho até
entdo dominado pela l6gica da profissionalizagao: a administracao nao pode
evitar mais prestar contas, justificar suas escolhas, corrigir seus erros
(CHEVALIER, 1988, p. 252, traducao do autor).

A publicidade coloca em questdo, por outro lado, alguns dos elementos
mais tipicos da organizacdo burocratica. Como tal, o olhar do cidadao
incidiria sobre as relacoes internas do aparelho burocratico, as condicoes
de exercicio da autoridade hierarquica, as condi¢des de tomada de decisao.
A personalidade burocrética ¢ golpeada, na medida em que o segredo era
um dos seus elementos constitutivos. A transparéncia constituiria, neste
sentido, uma poderosa alavanca de desburocratizagdo.

A transparéncia constituiria ainda a representagcdo de uma administracao
proxima da sociedade, aderente a ela em um nivel em que a linha de demar-
cacdo que as separa perderia sua precisdo e rigor. A transparéncia
corresponderia a imagem de uma administragdo tornada transparente a
sociedade, no sentido hegeliano, ao cabo de um movimento de des-
distanciamento, de aproximacao, traduzindo o fim de uma administraciao
“separada”, isolada do resto da sociedade. Um dos exemplos desse proces-
so € a busca pelo estabelecimento de relacoes mais personalizadas entre os
funciondrios e os cidadaos, redefinindo a mediacdo do aparelho. A “dimen-
sao humana” se sobreporia ao “papel institucional”, prevalecendo a 16gica
do didlogo sobre a da unilateralidade.

A participacgao social na formulacao de politicas publicas constitui um pro-
cesso inerente a transparéncia informacional do Estado. O chamado
planejamento participativo com caréter de emancipagio social regula e €
regulado pelo acesso do cidadao a informacao governamental. E o caso dos
fluxos or¢amentarios publicos que, camuflados sob a capa “confidencial”
ou “secreto”, constituem uma “caixa-preta” para a sociedade civil.

O uso da informacao pelo cidadao no processo politico-decisorio € aborda-
do por Downs (1965). Numa democracia, o cidadao recebe informagao por
diversos meios, inclusive do governo, mediante agéncias especializadas.
Na sua perspectiva, a relacao governo e cidaddo na formulacgdo e
implementagao de politicas puiblicas expressa-se em diferentes niveis:
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‘se 0 governo desconhece o quanto uma dada decisao afeta o cidadao,’ esta
desconsiderando os interesses deste e, portanto, ignora-o como agente no
processo decisorio;

‘se 0 governo sabe que o cidadao nao ¢ afetado por suas decisoes, estd
também ignorando-o;

‘se 0 governo sabe que o cidadao ¢ afetado, mas nao considera os efeitos da
sua acao, estara também ignorando-o;

-se 0 governo sabe que um cidadao € afetado por suas politicas, mas desco-
nhece que este cidadao encontra-se consciente disso, podera talvez tentar
realizar alguns ajustes;

‘se 0 governo sabe que o cidaddo ¢ afetado e que este tem consciéncia
disso, tendera a considerar o impacto dessas politicas sobre o cidadao (ain-
da assim, pode ignorar os desejos de determinados cidaddos para agradar
outros).

Estes diferentes graus de conhecimento dependem do grau de informacao:
-que os cidadaos tém sobre como as politicas governamentais os afetam;
-que o governos tém sobre quais cidadaos sao afetados;

-que os governos tém sobre que cidaddos sabem que sao afetados.

Como aponta Dominguez Luiz (1995), a visibilidade da Administracao ao
cidadao, encontraria sua operacionalizacdo nas seguintes etapas:

-a primeira etapa refere-se a publicacdo das decisées administrativas. De
maneira geral, a publicagao da lei, do regulamento, a notificacao individual
do ato administrativo parecem responder mais a exigéncias administrativas
que a idéia de transparéncia;

‘na segunda etapa, a Administracdo comprova a necessidade de dar a co-
nhecer os motivos que explicam a decisao por ela adotada;

-a terceira etapa envolveria uma verdadeira participagdao do cidaddo no
processo decisorio, iniciando-se um didlogo entre este ¢ a Administracao.

As experiéncias de politicas de transparéncia, desenvolvidas ap6s os anos
70, tém sido analisadas, revelando criticas a respeito, em especial na Fran-
¢a. Ha uma tendéncia em se reconhecer que o entusiasmo dos primeiros
anos foi sucedido por uma fase de amadurecimento, de consolidacao das
politicas de transparéncia, mas também de maior consciéncia dos seus li-
mites. Apds uma fase “utdpica” da transparéncia administrativa, nos anos
noventa o tema estaria sendo abordado com uma perspectiva mais realista
sob impacto, em especial, das novas formas de producéo e uso da informa-
¢ao. A extensao do uso das tecnologias da informacao na atual escala nao
mostrava-se previsivel nos anos setenta. As redes de informacao — como a

5 Nesta perspectiva, o cidad&o é, antes de tudo, um eleitor.
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propria Internet — passaram a impor uma ampliagdo e mesmo a
internacionalizacdo da reflexao sobre a transparéncia do Estado e as garan-
tias da privacidade do cidadao. Tende-se a considerar que a transparéncia
absoluta dos assuntos publicos ¢ pouco provavel. Deve-se, porém, buscar
limitar, a0 maximo, a zona de sombra subtraida dos olhares dos cidadaos e
ameacante as liberdades.

Para Chevalier (1988), a transparéncia administrativa tornou-se um mito,
uma “nova axiologia administrativa”, resultante da busca de modelos de
substituicao ao modelo cldssico entre administracao publica e cidadaos.

A palavra ‘transparéncia’ é simples apenas em aparéncia: ela recebe, na
realidade, varias significacoes muito diferentes e talvez contraditdrias, que
lhe dio uma caracteristica equivocada. A transparéncia oferece desta forma
o surpreendente paradoxo de um conceito que, postulando a claridade, a
luz, é, em si mesma, carregada de opacidade. E precisamente este claro-
escuro que confere a transparéncia administrativa um alcance muito particular
e a transforma em verdadeiro mito (CHEVALIER, 1988, p. 251, traducdo
do autor).

O mito da transparéncia encontraria sua valorizacao a partir do cruzamento
de trés tipos de significagdes aparentemente indissociaveis: uma adminis-
tragdo transparente abre-se ao didlogo com os cidadaos, trabalha
permanentemente sob seu olhar e acha-se em simbiose com a sociedade,
abandonando sua posicdo de isolamento. Assim sendo,

a transparéncia implica numa projecdo no imagindrio, que exclui toda pos-
sibilidade de uma verdadeira ‘realizagao’. O distanciamento em relagao ao
funcionamento administrativo permanece muito importante para ndo com-
prometer o jogo de crencas sobre o qual ela repousa. A andlise das reformas
mostra que a transparéncia administrativa ndo somente conhece um certo
namero de limites, mas sobretudo apresenta obstaculos mais profundos que
a tornam radicalmente iluséria (CHEVALIER, 1988, p. 257, traducdo do
autor).

O conceito de transparéncia envolveria, mesmo que ndo se tenha conscién-
cia, todo o substrato afetivo que desperta, reage, reatualiza. Seriam imagens
simbolicas, desejos latentes, medos irracionais mobilizados para consoli-
dar o vinculo social, assegurar a legitimidade das institui¢des, favorecer o
investimento dos individuos. E os efeitos difusos aos quais a transparéncia
se refere, as expectativas que criou, as esperangas que gerou nao seriam
totalmente administraveis. Através dessa dimensao, a transparéncia alcan-
caria o status de mito ou seja, de uma imagem simplificada e iluséria, mas
capaz de produzir uma série de efeitos sociais tangiveis pelas ressonancias
que suscita na consciéncia coletiva. Como mito, a transparéncia guardaria
determinados tracos essenciais:

-a ampliacdo e aprofundamento que desperta em cada um, a imprecisao e a
caracteristica fugaz de seu conteudo conceitual, “autorizando multiplos
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deslizes de significacoes indispensaveis a propagacao de efeitos ideologi-
cos” (CHEVALIER, 1988, p. 241);

-as conseqiiéncias reais, atestadas mediante reformas concretas pelas quais
o mito influi sobre o real, “o que impede que este seja visualizado como um
artificio” (CHEVALIER, 1988, p. 242) ;

-enfim, a distancia entre a representacdo imagindria e a realidade, revelan-
do que, como todo mito, a transparéncia nao pode se realizar senao ao preco
de uma profunda desnaturalizacdo.

As reformas efetuadas em nome da transparéncia administrativa teriam
permitido circunscrever o segredo. Este constituiria, no entanto, um “limi-
te estrutural” da transparéncia, formando com ela uma dupla indissocidvel.
Até porque, para Chevalier, toda sociedade tem efetivamente a necessidade
de zonas de sombra, de espacos de confidencialidade, que assegurem a
preservacao de uma esfera de autonomia individual, além da protecao de
interesses publicos maiores. O movimento de desprivatizagao da adminis-
tragcao publica nao poderia ser estendido sem tocar na consisténcia do vinculo
social: seria essencial para os cidadaos que determinadas informacdes que
lhes dizem respeito nao fossem expostas no espago publico. O segredo ad-
ministrativo aparece, neste caso, indispensavel a intimidade de cada um. A
acao publica reclamaria também, algumas vézes, a discrigao. Sem cair na
armadilha de uma ‘razdo de Estado’, freqiientemente evocada para justifi-
car a interdicdo do debate democratico, certos campos deveriam ser
colocados a margem de toda publicidade: sua exposigao colocaria em risco
o proprio futuro da coletividade. A transparéncia nao garantiria, portanto,
uma total legibilidade da acdo administrativa: as missoes destinadas a ad-
ministragao impoem a existéncia de uma zona irredutivel de segredo. Como
ressalta Drai (1988, p. 225, traducao do autor):

A nogao de transparéncia permanece metafdrica. Ela poderia unicamente
servir para transformar a imagem de um muro na de uma vidraga. Os limites
da metédfora sao evidentes. Trata-se de vidracas tao resistentes quanto blin-
dagens e que permitem ver os objetos os quais elas interditam a quem se
aproxime para deles se apropriar.

Por outro lado, os limites da transparéncia resultariam das proprias refor-
mas que t€ém por ambicao realizd-la. As politicas de informacao
implementadas, no caso da Franga, teriam constituido uma avango modes-
to na busca da transparéncia.

Ela ndo responde as exigéncias de uma comunicacdo auténtica. A relacdo
entre a administragao e o administrado permanece fundamentalmente unila-
teral e desigual. A informacao fornecida ¢ puramente técnica, instrumental,
nao garantindo o controle sobre a administragio. Sua divulgacdo depende
da boa vontade de uma administragdo que dispde do manejo integral dessa
informacdo. A transparéncia se exerce, neste caso, mais como o produto de
uma estratégia calculada do que como um instrumento de transformacao da
relacdo administrativa (DRAI, 1988, p. 258, traducdo do autor).
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O direito a informac@o acordado com a administracdo nao possibilitaria
mais que uma transparéncia parcial da acdo administrativa na medida em
que os textos legais preservariam zonas privilegiadas de confidencialidade
em beneficio da administracdo. O segredo nao teria desaparecido comple-
tamente do universo administrativo: os novos dispositivos legais teriam
por efeito demarca-lo, mas também oficializa-lo, precisando seus contor-
nos.

Sem uma mudanga profunda nas estruturas administrativas, a nocao de trans-
paréncia ndo teria logrado a supressao dos principios geradores de opacidade.
Um deles seria o principio hierarquico, um aspecto ainda vital nos modelos
de administracao publica:

Esse principio € rigorosamente antindmico com a idéia de livre circulagdo e
livre difusdo da informacdo administrativa. Impondo que toda informacao
transite pelo superior hierarquico, ele constitui um dispositivo muito eficaz
de filtragem da informag¢do e um mecanismo protetor, obstruindo todo acesso
direto aos servigcos. A informacgdo sai da administracao estritamente
contingenciada e estreitamente canalizada, ap6s ter sido objeto de um trata-
mento adequado. H4d uma incompatibilidade fundamental entre um principio,
destinado a preservar a coesao e unidade dos servicos, apresentando-os como
monoliticos, e a transparéncia, destinada a fazer da administracao uma ‘casa
de vidro’, transformando-a em ‘espago publico’ e lugar de debates (DRAI,
1988, p. 267, traducgao do autor, grifo do autor).

Outro aspecto diz respeito aos limites das proprias praticas de comunica-
cdo, inerentes a transparéncia administrativa. Tais dispositivos de
comunicagao tenderiam a ser estabelecidos sobre uma estrutura habitual-
mente intocdvel. Mesmo quando o cidaddo beneficia-se de recursos
informacionais, a relacdo administrativa permanece fundamentalmente
dissimétrica e nao se traduz pelo estabelecimento de um real didlogo. A
transparéncia estaria apenas aparentemente inserida na logica da comuni-
cacdo. As condigoes desse exercicio interditariam todo didlogo: a troca que
se estabelece entdo nao seria continua e reversivel, mas intermitente e uni-
lateral. O cidadao entraria em contato com a administracdo segundo
modalidades definidas, em fungao de uma demanda pontual de acesso a um
dado ‘documento’. Ainda que se prevalega de disposi¢oes juridicas expli-
citas, o cidadao nao abandonaria, contudo, sua posicao de solicitante. A
administracao responderia a esta demanda aplicando, com boa ou mé von-
tade, os textos juridicos em vigor, com frequéncia interpretando-os de
maneira restritiva e sem ir além das suas prescrigoes. Como tal,

a informacdo administrativa nao circula jamais livremente e com uma flui-
dez total. A transparéncia ndo € mais que uma translucidez, interditando a
completa distingdo do que se passa no seio do aparelho, de discernir as
tensdes que ali se expressam, as lutas que ali se travam, 0os compromissos
que ali se negociam (DRAI, 1988, p. 266, grifo do autor, traducao do autor).

A carga simbdlica da transparéncia ultrapassaria, portanto, suas tradugoes
concretas. A transparéncia nao teria sido suficiente para erradicar o segre-
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do administrativo e transformar radicalmente o modelo tradicional de rela-
¢oes entre a administragao publica e a sociedade civil. Chevalier reconhece,
porém, que a transparéncia contribuiu decisivamente para reduzir a opaci-
dade administrativa.

A producio e circulagao de certos mitos respondem a certos obstaculos. De
uma parte, uma relacio complexa existe entre o mito e a realidade. E préprio
do mito residir numa projecao para além do real, excluindo toda a possibili-
dade de ‘realizacdo’. Ao inverso, porém, todo mito busca apoiar-se no real
para produzir seus efeitos e a tensao entre o mito e a realidade nao ultrapas-
saria um certo obsticulo sem comprometer (CHEVALIER, 1988, p. 275,
traducao do autor).

Poirmeurs (1988) analisa a presenca da transparéncia administrativa no
debate politico. Na sua perspectiva, a transparéncia instaurada — ao menos
no caso francés — persiste completamente relativa e encontra seus limites
no desejo de se preservar a margem de manobra por parte dos governantes
e da administragao que lhes serve. Tanto a direita quanto a esquerda, apesar
das referéncias freqiientes aos principios da democracia e da participagao,
hé uma constante busca para preservar a autonomia da administragao, man-
tendo um certo segredo, evitando que um controle real possa se instaurar e
que o administrado adquira uma capacidade efetiva de ingeréncia na ma-
quina administrativa. A complexificagdo das estruturas e a relativa
passividade dos usuarios face aos procedimentos de acesso complicados
sao suficientes para manter o cidaddo a distancia. Até porque todas as for-
magcoes politicas tenderiam a concordar sobre a necessidade do segredo.
Referindo-se ainda ao caso francés, assinala que

todos os partidos colocam-se de acordo sobre a necessidade de uma politica
de transparéncia. Para os de direita, as causas da opacidade encontram suas
raizes no modo de organizacao do Estado, seus aspectos burocraticos e juri-
dicos do Estado. Os de esquerda denunciam a burocratizacao e a centralizagao
como fatores de opacidade, visualizando na natureza de classe do aparelho
de Estado a causa fundamental do fendmeno. Uma das diferencgas funda-
mentais encontra-se no lugar reservado ao segredo na definicio de uma
politica de transparéncia (POIRMEURS, 1988).

Atualmente, os conflitos em torno da transparéncia encontram uma pers-
pectiva internacionalizante no ambito da Unido Européia. As tentativas de
definicao de uma politica de transparéncia, conciliando as diferentes traje-
torias dos Estados membros, esbarra num aspecto presente no debate sobre
a transparéncia desde os anos setenta: a eficacia da “administracdo transpa-
rente”. Na verdade, o conflito central se dd em relacdo ao grau de
transparéncia a ser considerado. Conforme Carlberg (1997, p. 1, traducéo
do autor),

Os adversarios de uma transparéncia total estimam que ela comprometeria a
eficicia. Os paises favordveis a transparéncia, ao contrdrio, argumentam
que esta garante a eficacia na tomada de decisoes e garante-lhes legitimida-
de. O direito de inspecdo dos cidaddos ¢ considerado como meio tnico para
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combater a ineficicia, os erros, o abuso de poder e a corrupcio. E por isso
que se recusam a se contentar com a organizagao, pelas institui¢des, de con-
feréncias de imprensa suplementares... Como mencionou M. Magnus Isberg,
presidente da Comissdo de Leis do Parlamento sueco, “ninguém necessita
conhecer a natureza humana para compreender que, em matéria de controle
democrdtico, as informagdes mais interessantes sao precisamente aquelas
que os servigos oficiais fornecem por tltimo”.

Se, inicialmente, a nocao de transparéncia administrativa — e, por conse-
qiiéncia, a de opacidade administrativa— mostrava-se eivada de uma carga
metaforica, as politicas publicas implementadas nos ultimos vinte anos
imprimiram-lhe maior densidade tedrica e efetividade politico-administra-
tiva. Por outro lado, o processo histérico consolidou a busca pela
transparéncia administrativa como um dos aspectos fundamentais na de-
mocratizacao das relagdes entre Estado e sociedade civil. Para tal, erigiu-se
um complexo edificio juridico: o direito a informagao.

O DIREITO A INFORMACAO

O regime juridico da transparéncia administrativa expressa-se no conjunto
de dispositivos conhecidos como direito a informagao.

O direito a informag¢do, lembra Fonseca (1996), “encontra na Declaracao
Universal dos Direitos do Homem, de 1948, sua primeira formulagao mais
precisa’:

A Declaragao Francesa de 1789 ja antecipara este direito, ao afirmar nao
apenas a liberdade de opinido — artigo 10 — mas também a livre comuni-
cacdo das idéias e opinides, que ¢ considerada no artigo 11, um dos mais
preciosos direitos do homem. Na Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem, o direito a informagao estd contemplado no art. 19 nos seguintes
termos: “Todo individuo tem direito a liberdade de opinido e de expressao, o
que implica o direito de ndo ser inquietado pelas suas opinides e o de procu-
rar, receber e difundir, sem consideragao de fronteiras, informagoes e idéias
por qualquer meio de expressdao”. (LAFER apud FONSECA, 1996).

Para o Estado liberal, a informacao carecia de relevancia juridica. A prote-
¢ao constitucional destinava-se a conduta capaz de gerar informagdo. A
liberdade era garantida com a simples proibicao de censura prévia. O que
se protegia, portanto, era a liberdade de expressao e de informacao. E as-
sim se fazia nao por sua importancia politica, reconhecida sem divida pelo
Estado liberal, mas sua importancia civil, como meio de auto-expressao e
desenvolvimento da personalidade individual, como um apoio através do
qual se manifestam de forma pacifica os desacordos, como instrumento,
enfim, de tolerancia. Como assinala Villaverde Menendez (1995, p. 18,
traducao do autor).

protegia-se o sujeito ativo da comunicagao publica, o emissor de opinides e
informacao, e sua garantia se estendia ao publico que escuta suas opinides e

68



idéias. Entendia-se que este publico ndo precisava de uma protecao especi-
fica pois ja se beneficiava — por reflexo — de sua posicao de destinatario
do que os demais diziam em liberdade.

Com a ampliagao dos teores democraticos do Estado — especialmente em
paises centrais — este quadro teria sofrido alteragdes decorrentes da ma-
neira de se conceber a relacao entre Estado e sociedade civil e a funcao das
liberdades individuais. Estado e sociedade civil interatuam no ambito do
publico, no qual as questdes que podem interessar a coletividade sao
explicitadas e se discutem. As constitui¢des desses Estados democraticos
configuram essa interacao e definem os termos desse ambito publico cujo
principio basico € a livre e igual participacdo de todos os individuos nele.
Uma condicao vital para a participagao efetiva nesse ambito ¢ que essas
questdes — por afetarem ou poderem afetar a coletividade — sejam deba-
tidas e publicas isto €, possam ser conhecidas por qualquer um. A fungao
do ordenamento juridico nesta matéria ¢ de garantir que ninguém impega
ao individuo de ter conhecimentos dos assuntos ptiblicos.

A informacao adquire a relevancia juridica de que carecia porque suas qua-
lidades e as condigdes nas quais deve dar-se sua circulacdo e posse
repercutem diretamente na forma e alcance da participagiao da sociedade
na tomada de decisdes sobre assuntos que a afetam. Em outras palavras,
essa relevancia juridica da informacgao se deve a que o regime juridico da
informacgao converte-se em um aspecto essencial do exercicio da soberania
pela coletividade.

O direito a informagdo carrega em si uma flexibilidade que o situa nédo
apenas como um direito civil, mas também como um direito politico.

Pois a liberdade de opiniao é formada tanto pela possibilidade de expressar
uma opinido em publico sem sofrer sangdes por isso, quanto pela possibili-
dade de se formar uma opinidao autonoma sobre qualquer assunto, o que
pressupde que se tenha acesso a todas informacdes relevantes a respeito
daquele assunto. Assim, o conhecimento sobre o Estado e a esfera publica
também € uma condicao para que os individuos e os grupos posicionem-se
em igualdade de condicdes na disputa pelos recursos escassos, desde meios
politicos para influenciar na constitui¢ao do governo, até o acesso aos servi-
¢os sociais e parcelas da riqueza nacional. Nesta medida, o direito a
informacdo ¢ um direito “politico” por exceléncia (CEPICK , OLIVEIRA,
1996, p. 5).

Dado que o direito a informagao pressupde a existéncia de servigos publi-
cos responsaveis pelo atendimento ao cidadao, trata-se também de um
direito social. E, por trazer em si, elementos dos direitos civis, politicos e
sociais, trata-se também de um “direito difuso”, uma dimensao historica-
mente nova da cidadania.

...esta mesma amplitude que torna o acesso a informagao algo tao relevante
faz com que, muitas vezes, seu exercicio como um direito seja negligencia-
do. Nio fosse a centralidade genérica da informacao na vida cotidiana e na
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esfera publica contemporanea, um direito a informacao poderia ser conside-
rado uma parte do “sistema secundario de cidadania”, para usar a expressao
de Mashall.® Todavia, parece que estamos diante de um daqueles desenvol-
vimentos centrais da cidadania, capazes de operar transformacdes mais ou
menos simultaneas nas esferas da liberdade (civil), da participacao (politi-
ca) e da necessidade (social) (CEPICK, OLIVEIRA, 1996, p. 7).

Villaverde Menendez analisa o que chama “as distintas manifesta¢oes do
direito a ser informado”. Liberdade de informacdo, direito de informagao,
direito a informacdo sao diversas maneiras com as quais se trata de encer-
rar num sO termo o conjunto de atividades cujo objeto ¢ a informacgao e sua
circulac@o. Os textos internacionais conservam o termo /liberdade de ex-
pressdo como conceito global e genérico e sao muitos os autores que
sustentam uma relacao entre a liberdade de expressao e a liberdade de in-
formacgao. Admitem-se como faculdades que compoem a liberdade de
informacao o direito a busca-la, recebé-la e transmiti-la, agrupando-se
em dois complexos normativos: direito a informar e direito a ser informa-
do.

O direito a receber informacdo e o direito a informar-se seriam distintos:

O direito a informar-se consiste, em esséncia, no direito de buscar e obter
aquela informacdo que ndo deve negar-se pelo Estado ou, segundo o caso,
por particulares. Este direito converte-se na pretensao juridica de que seja
facilitada a informacdo, o que pde em conexao direta o sujeito da pretensdo
com a fonte ou 0 meio que presumivelmente contém a informacao desejada.
O direito a receber informacdo consiste na livre recepgao da informacao
que se divulga por meios de difusdo, incluida também aquela informacao
que deve ser transmitida pelas fontes de informacao, independente dessa
difusdo ser realizada através dos veiculos institucionalizados, quando assim
imponha o ordenamento juridico. Aqui ja ndo se trata de tornar acessivel
uma informacao, assegurando sua disponibilidade, impondo um dever a um
terceiro, mas sim que, uma vez divulgada, sua recepcao nao seja impedida
ou obstaculizada por ingeréncias ou omissdes de poderes publicos ou de
particulares (CEPICK, OLIVEIRA, 1996, p. 48, traducao do autor).

Seclaender (apud FONSECA, 1996) volta-se para o direito de ser informa-
do, conceito que teria sido inserido no universo juridico a partir da Enciclica
Pacem in Terris, de 1963, sob o pontificado de Joao XXIII. A distin¢@o e
relacdo entre o direito a informagdo, conforme indicado na Declaracao dos
Direitos Humanos de 1948, e o direito de ser informado, estariam sugeridas
no paragrafo 5° da Enciclica : “Todo ser humano tem direito a liberdade na
pesquisa da verdade(...) tem direito também a informacao veridica sobre os
acontecimentos publicos” (apud FONSECA, 1996).

Freqiientemente este tema tende a ser associado a liberdade de imprensa.
Fonseca (1996) explicita este aspecto:

6 A teoria da cidadania de Marshall encontra-se abordada no capitulo 4.
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Assim, os profissionais da midia sdo, no mais das vezes, vistos como 0s
principais agentes do exercicio do direito a informagdo. Em contrapartida,
sdo os veiculos de comunicacdo de massa identificados como os agentes
privilegiados do que se poderia chamar “a face ndo iluminada da publicida-
de” e que se refere ao fato de que “o que € revelado, a publicidade, nem
sempre € critica, mas, ao contrario, pode ser utilizada com vistas a manipu-
lagao”.

O principio do direito a informacdo governamental acha-se legalmente
expresso em paises como a Finlandia (1951), Estados Unidos (1966), Dina-
marca e Noruega (1970), Franca, Holanda e Espanha (1978), Austrélia, Nova
Zelandia e Canada (1982), Colombia (1985), Hungria (1993). Um dos pai-
ses precursores neste tipo de legislagao foi a Suécia, ao estabelecer uma
Lei de Liberdade de Imprensa em 1766 na qual previa-se o direito de aces-
so a documentos governamentais.

Do ponto de vista do direito a informagao, os aparelhos de Estado devem,
portanto, comunicar suas atividades e o impacto que estas produzem na
sociedade civil, a qual, por sua vez, deve ter assegurado o livre acesso a tais
informagdes. O direito a informacao transforma, ao menos teoricamente, o
territorio administrativo em territdrio partilhado, em espago de comunica-
¢ao .

O direito a informagao governamental ndo se trata de um direito a decisdo.
Trata-se de um direito a poder ter acesso a informagao que ¢ fonte daquela
decisao e, talvez, de maneira prévia, a irrupcao desta. Como tal, a informa-
¢ao torna-se um direito que os administrados podem opor a administracao.
Deixa-se desde entdo o terreno escorregadio da “boa vontade administrati-
va” para entrar-se no das garantias juridicas, criando um clima de conflito
latente: a informacao serd conquistada sobre a administragao, algumas ve-
zes retirada dela contra a sua vontade. Por outro lado, tal como no caso
francés (CHEVALIER, 1988), o direito a informacao € visto pelos dois
lados como um arma contra a administragao.

As possibilidades de uso da legislacio — sublinha Chevalier (1988) sao
socialmente seletivas ou seja, as demandas emanam de um circulo limitado
de cidadaos familiarizados com a administracdo e seus procedimentos. A
liberdade de acesso beneficia inicialmente aos ‘iniciados’ ou seja, 0s que
sao0 capazes, por sua posic¢ao social, sua formacao, sua profissao, de superar
a complexidade dos procedimentos juridico-administrativos.

A referéncia ao “publico” nos dispositivos legais e politicas de direito a
informacgao tende a conferir-lhe um alto grau de generalidade, calcada no
principio de igualdade entre os usuarios. Parece uma tendéncia considerar
0 publico como uma massa indistinta ou composta por um conjunto de
cidadaos iguais. Existem categorias de cidadaos privilegiados, do ponto de
vista do seu acesso a administragao, seja em razao da sua insercgao de classe
social, seja porque sdo representados por grupos profissionais fortemente
organizados. Seus membros dispoem de meios informais de acesso a infor-
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macao. Na outra ponta da cadeia, encontram-se pessoas com pouca famili-
aridade em relacdo a administragao. Estes sofrem, mais fortemente que
outros cidadaos, o peso da complexidade administrativa e ignoram seus
direitos, inclusive o direito a informacao (RANGEON, 1988).

O termo acesso relaciona-se, portanto, a um direito, mas também a disposi-
tivos que o viabilizem, ou seja, um conjunto de procedimentos e condi¢oes
materiais que permitem o exercicio efetivo desse direito. As experiéncias
histéricas das ultimas trés décadas deixam claro que ndo se viabiliza o
direito a informagao governamental sem politicas piiblicas de informacao.
Até porque, observa Lochak (1988, p. 88, traducéo do autor),

As regras nao sdo suficientes, por si mesmas, para garantir o respeito as
liberdades: o conjunto do sistema assenta-se sobre o “postulado democrati-
co”, ou seja, sobre o postulado de uma aplicagao fiel dos textos pela
administracdo. E preciso ter consciéncia que nio existe nem existira jamais
nenhum meio de conquistar a certeza que nos dossiés da administracao figu-
ram apenas as informacdes que podem ali figurar, nenhum modo de verificar

que as retificacdes ou supressoes solicitadas foram devidamente operadas.

Uma das criticas presentes na literatura (RANGEON, CHEVALIER) € que
a aplicabilidade do direito a informacao teria servido, sobretudo, a definir
os documentos secretos ¢ a legitimar a recusa a comunicagao. Assim, a
transparéncia garantida pelo direito a informacao seria uma ilusao de uma
democratizacdo do acesso a administracdo. A informacao teria uma carac-
teristica acumulativa, beneficiando, antes de tudo, aqueles que ja a possuem.

Reconhece-se, porém, que se “a revolugao juridica e administrativa” ndo se
produziu na escala pretendida ha vinte anos, a transparéncia administrativa
e o direito a informacao contribuiram para a definicao de novas possibili-
dades de controle do Estado pela sociedade civil e de protecao a vida privada
dos cidadaos.

Considerados tais aspectos, entendemos transparéncia informacional como
um territério para o qual confluem praticas informacionais da sociedade
civil e da Estado. Territdrio “relacional”, por sua vez, construido e demar-
cado por essas mesmas praticas de gestao e uso social da informacao
governamental. Territério que, por mecanismos diversos, favorece a
interacdo informacional (como prética socialmente emancipatdria/
transformadora) de duas instancias: a dos diversos agentes do aparelho de
Estado e aquela do cidaddo-incluido. Ampliam-se assim, por principio, as
possibilidades de controle democratico da sociedade politica pela socieda-
de civil.

A opacidade informacional do Estado sinaliza um territério ndo menos
relacional. Porém, os elementos que densificam este territdrio sao a ausén-
cia (total ou quase total) de interacao informacional envolvendo o aparelho
de Estado (via os seus agentes) e a sociedade civil, na qual a massa de
excluidos supera em muito a de cidadaos-incluidos. A opacidade
informacional favorece a (re)producao de um monopdlio informacional,
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opacizado e, por isto mesmo, instrumentalizador de hegemonia. Como tal,
a opacidade informacional constitui um territdrio estratégico na producao
de hegemonia e de exclusdo (inclusive informacional) de classes sociais
nao dominantes.

Tanto a transparéncia como a opacidade informacional encontram-se pre-
sentes ndo s na relagdo Estado-sociedade civil, como no interior dos
aparelhos de Estado, configurando-o como “campo de batalhas estratégi-
co” ou “arena de lutas” e contribuindo para o desenho de seus “nucleos de
poder”.” Ambos fendmenos, processos e produtos dos modos de geragao e
uso da informacdo, envolvem diversos atores, particularmente o adminis-
trador publico, o profissional da informagao e o cidaddo. Trata-se, como
tal, de fendmenos politicos, cujas teias constituem-se e sdo constituidas
pelas redes de poder no interior e no exterior do aparelho de Estado.

" Expressoes utilizadas por Poulantzas na sua caracterizacdo do Estado.
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4 DESIGUALDADE,
CIDADANIA E EXCLUSAO:
O ESTADO NO BRASIL

O governo tudo sabe, administra e prové. Ele
faz a opinido, distribui a riqueza e qualifica 0s
opulentos. O sudito, turvado com a rocha que
Ihe rouba o sol e as iniciativas, tudo espera da
administragdo publica, nas suas dificuldades
grandes e pequenas, confiando, nas horas de
agonia, no milagre saido das camaras do pago
ou dos ministérios. Esse perigoso complexo
psicoldgico inibe, ha séculos, o povo, certo de
que o Estado ndo é ele, mas uma entidade
maior, abstrata e soberana (FAORO, 1975).

O acesso a informagao ¢ um dos aspectos mais freqiientes na literatura da

Ciéncia da Informacao. Esta nogcao vem sendo abordada em diversas di-
mensodes: da reducao de incertezas no processo de recuperagao da informagao
em um ambiente especifico a producdo de mecanismos de largo alcance
social com este objetivo. Nesta tltima perspectiva, a nocdo de acesso a
informacao tende a se configurar como projeto democratizante, destinado
a romper com a desigualdade informacional caracteristica das sociedades
contemporaneas.

No bojo destes estudos parece emergir um discurso cujo epicentro € a in-
formacdo, uma entidade dotada de enormes poderes ja que qualificadora
do bem estar individual e social. A no¢ao de “democratizacao da informa-
¢a0” adquire, neste sentido, a condi¢ao de um processo que se confunde
com seu proprio objetivo, capaz de garantir mais informagdes para cada
vez mais individuos. Mais evidentes neste discurso como objetos do que
como sujeitos informacionais, estes individuos/usuarios da informacao tor-
nar-se-iam, assim, agentes de transformacoes sociais as mais diversas. A
informagdo assume, neste discurso, a funcdo de passaporte e guia de so-
brevivéncia da democracia.

Neste percurso historico, conceitos como “recursos informacionais” e “de-
mocracia” formam, conforme Dervin (1994), uma narrativa amplamente
aceita com status cultural de quase-mito. Esta narrativa estaria baseada
em premissas tais como:
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0 acesso a “boa informacao” ¢ fundamental para a “boa democra-
cia”;

a “melhor informacao” emerge quando é permitido que a informa-
¢ao circule livremente num mercado livre;

o valor da “boa informagao” € tal que qualquer pessoa racional a
buscara por toda a parte e, entdo, havera disponibilidade igual de acesso;

a “boa informagao” deve estar disponivel a todos os cidadaos na
democracia, nao devendo haver desigualdade informacional;

dado que alguns cidadaos dispoem de poucos recursos, devem ser-
lhe oferecidos meios de acesso a informacao;

o mundo encontra-se ordenado por pessoas que sao tao ordenadas
quanto o mundo que produzem;

os sistemas que coletam, armazenam e recuperam informacao sao
igualmente uteis a todas as pessoas, isto ¢, disponibilidade torna-se acessi-
bilidade.

Tal narrativa encontraria suas referéncias em sistemas de informa-
¢do que apresentam algumas caracteristicas basicas:

a ordem € o foco primeiro do uso da informacao e, como tal, exclui
alternativas como criacao, resisténcia e desconstrucao da propria ordem;

diversidade € necessariamente definida como caos e o sistema como
ordem: o sistema nao incorpora a diversidade na sua estrutura;

padroes de ordem procedem de alguma fonte: o poder, percebido ou
nao, encontra-se livre para determinar conteudos, estruturas e procedimen-
tos dos sistemas de informacgao;

sdo desenhados para servir as necessidades e usos de pessoas que 0s
implantam;

em que pesem esforgos ao contrario, a informacao ¢ definida, sobre-
tudo, como “aquilo que instrui”;

sao concebidos como sistemas-transmissdo € nao como Ssistemas-
comunicagao.

A ampliacdo da disponibilidade de informacao nao teria significado, ao
longo deste processo, maior grau de acessibilidade. Paralelamente, as no-
vas tecnologias estariam sendo usadas para estender antigos modos de coleta,
armazenamento e recuperacao da informagao.

A alternativa a este quadro seria a inserc@o dos usuarios no centro dos sis-
temas de informacdo (SI) e a produgao de novos instrumentos tedricos e
metodoldgicos com vistas a um outro modelo de SI para as democracias.
Este SI seria multiperspectivo, compativel com a pés-modernidade, atento
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ao “declinio da importancia do Estado-Nacao” na vida das pessoas e esti-
mularia o uso criativo das novas tecnologias.

Reconhecendo que a democracia requer cidadaos informados com condi-
¢oes de acesso imediato a informagdo que necessitam, Lievrow (1994)
debruga-se sobre o universo de um pais de capitalismo avangado, os Esta-
dos Unidos, para questionar-se sobre o declinio da participac@o politica
num contexto de ampliac@o de recursos de informacao.

Nesta ambiéncia, os cidadaos estariam sendo encorajados a uma postura de
receptores/consumidores da informacao, requisitando-se a sua opinido, mas
nao a sua a¢do numa perspectiva emancipatoria. Neste sentido, os SI domi-
nantes estariam sob um modelo one way, privilegiando a reprodugao e
transmissao de tecnologias. Em um quadro assim caracterizado, a tendén-
cia para a solugao de conflitos seria o estabelecimento de um consenso
centrista.

Promove-se a estabilizacdo politica e a influéncia de determinados grupos
dominantes, considerando-se que a maior parte da informacao ¢ dissemi-
nada de forma que poucas e consistentes mensagens sejam distribuidas
massificadamente por um limitado nimero de sistemas de informagao. Os
cidadaos que desejam utilizar variadas fontes de informacao devem gastar
consideravel tempo, dinheiro e esforco no processo.

Uma alternativa que vem se delineando ¢ a distribuicao da informacao de
forma menos massificada, permitindo a interagao e respostas individuais,
atendendo a buscas especificas dos individuos. Sob tal tendéncia, o confli-
to nao estaria direcionado para o consenso. O cidaddo ndo seria apenas um
consumidor, mas também um provedor de informacées. Estes sistemas
seriam menos estabilizantes, fornecendo a democracia possibilidades de
restruturacoes. Por outro lado, ofereceriam uma alternativa as acoes e in-
formacoes oferecidas pelos SI e grupos dominantes. Estes sistemas de
informagao seriam o ambiente compativel com um modelo de democracia
calcado na acao discursiva dos cidadaos. O acesso a informacao e a partici-
pacao per si nao seriam, neste caso, suficientes.

A tese de que hd sistemas de informacdo dominantes pressupde, por sua
vez, o predominio de determinadas informagoes sobre outras, exercido por
segmentos sociais com alta concentracao de capitais politico, econdmico e
simbdlico, nos termos de Bourdieu (1987). As estruturas dominantes de
informacao seriam, no minimo, agéncias de reificacio deste quadro e, como
tal, incapazes de romper os limites da desigualdade vigente, inclusive a
informacional.

Em paises de capitalismo periférico e, portanto, perifericamente informa-
dos, dotados de precarias politicas e/ou praticas informacionais, as situacoes
mencionadas por Lievrow e Dervin merecem ser nuancadas. Nestes casos,
as nogoes de acesso e democratizacao a informagao — e a perspectiva de
igualdade de informa¢cdo — encontram-se profundamente estruturadas a
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partir de projetos de democratizagao (como nos casos de paises latino-ame-
ricanos até recentemente sob regimes autoritarios) e de “minimizacao” das
diferencas econdmicas no cenario internacional. Neste discurso, tende-se a
reconhecer — ao contrario do que menciona Lievrow — o pressuposto da
igualdade no acesso a informacdo como um dispositivo democratizante
em Si mesmo.

A transparéncia/opacidade do Estado constituem fenomenos de natureza
politica. A dimensao politica da informacao encontra uma das suas expres-
sOes na perspectiva igualitaria. A igualdade informacional mostra-se como
uma dimensao indissocidvel da busca pela transparéncia ja que todos os
cidaddos, por principio, podem beneficiar-se do direito as informagoes pro-
duzidas pelo Estado. Uma face, portanto, dessa dimensao politica, deve ser
buscada no prdprio conceito de igualdade. E o que realizamos a seguir,
incluindo também os conceitos de cidadania e exclusdo para, apds,
visualizarmos a teia tramada por estes conceitos no cendrio informativo
aqui enfocado: o Estado brasileiro.

IGUALDADE, CIDADANIA E ESTADO

Além de ocupar espago significativo na sociologia moderna, o conceito de
igualdade tem sustentado o igualitarismo como referéncia ideoldgica das
lutas politicas e movimentos sociais das sociedades industriais ocidentais.
A igualdade constitui, neste sentido, um principio “que pode ser atualmen-
te usado como uma medida do que € ser moderno e do processo global de
modernizacdo” (TURNER, 1986, p. 15), associado ao desenvolvimento do
Estado-Nacdo e a expansao, neste mesmo quadro histdrico, dos direitos de
cidadania. Ao longo desse percurso, a perspectiva de realizagao da igual-
dade vem encontrando elementos a sua permanéncia e suscitando
resisténcias.

O conceito de igualdade assume diversos contornos, freqiientemente rela-
cionados ao de desigualdade. Como caracteristica historica, a desigualdade
estaria presente desde as primeiras formacoes sociais, tendo suas origens
nas normas norteadoras da acao social. Apesar de constituir um aspecto
fundamental das sociedades capitalistas, a desigualdade transcenderia a
especificidade deste momento historico.

Boudon e Bourricaud (1993, p. 141) mencionam a pertinéncia da teoria
das desigualdades de Rousseau, ja que estas tendem a se acumular e sao,
em grande parte, resultantes do jogo do mercado. Em decorréncia, o siste-
ma politico interferiria mediante mecanismos complexos e variados para
“regulamentar, regular e corrigir o funcionamento dos mercados onde se
formam remuneragdes materiais e simbdlicas”. A teoria funcionalista su-
gere, inclusive, a desigualdade social como um aspecto positivamente
funcional para a continuidade e manutengdo da sociedade, além de um
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fenomeno inevitavel em todas as sociedades onde existem papéis sociais
diferenciados. Na perspectiva da democracia liberal, lembra Chaui (1980),
os homens sdo considerados iguais por natureza (todos nascem com o di-
reito a propriedade do corpo) e desiguais também por natureza (nascem
com talento e capacidades desiguais). Desta forma,

a vida social tende a fortalecer a desigualdade natural, de sorte que uma
outra segunda igualdade precisa ser produzida: aquela trazida pela lei. As-
sim, a desigualdade ¢ um fenomeno natural reproduzido pela sociedade,
enquanto a igualdade ¢ um fendmeno natural reconquistado pela politica.
Em outras palavras, a desigualdade ¢ e sera sempre um dado, enquanto a
igualdade é uma conquista histérica (CHAUTI, 1980, p. 154).

Nas sociedades capitalistas, a desigualdade adquire a expressao de uma
questao moderna, relacionada com a ampliagao da cidadania enquanto fa-
tor de igualdade. Produz-se, nestas condigoes, a estrutura contraditoria destas
sociedades: de um lado, a desigualdade resultante da estratifica¢do social
e, de outro, a democracia politica e a cidadania como principais expres-
soes de igualdade.

Abordando a igualdade como propriedade das regras de distribuicdo e
ndo no sentido de caracteristicas pessoais ou igualdade de tratamento,
Oppenhein (1993) relaciona os critérios tradicionais de igualitarismo. Tais
critérios seriam: partes iguais para todos, partes iguais aos iguais, partes
iguais a um grupo relativamente grande, igualdade proporcional, igualdade
meritocratica, igualdade de oportunidades, igual satisfacdo das necessida-
des fundamentais e, por ultimo, “a cada um segundo a sua capacidade”.
Nesta perspectiva, as fases de producdo da igualdade estariam assim rela-
cionadas:

uma distribuic@o inicial dos bens de forma desigual;

uma regra inigualitaria de distribuicao ou seja, mais para os necessi-
tados”;

a regra anterior provocaria uma redistribuicdo mais igualitaria com
igual satisfagdo das necessidades fundamentais, isto €, igualdade de opor-
tunidades;

como conseqiiéncia, uma redistribuigao inigualitaria final — a cada
um segundo sua capacidade.

Quatro tipos de igualdade sao identificados por Turner (1986):

igualdade ontoldgica: a ignaldade fundamental de pessoas, comum
a certas tradigdes religiosas e morais ou, mais modernamente, na antropo-
logia filosofica do marxismo;

igualdade de oportunidades: o acesso as instituicdes sociais seria
aberto a todos, sobretudo pelo talento e capacidade individuais, principio
suporte da meritocracia e base das modernas institui¢oes educacionais;
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igualdade de condigoes: requisito a igualdade de oportunidades, isto
€, todos os competidores deveriam comecar do mesmo ponto e com as
mesmas caracteristicas;

igualdade de resultados: através de legislacao e outros recursos po-
liticos seria possivel alcancar a igualdade, independente do ponto de partida
e habilidade natural de cada um.

O cardter relativo do conceito de igualdade ¢ destacado por Bobbio (1995,
p- 96) ao mencionar trés variaveis que devem ser observadas no discurso
igualitario: “a) os sujeitos entre os quais se trata de repartir os bens e os
onus; b) os bens e 0s 6nus a serem repartidos; ¢) o critério com base no qual
os repartir’. A combinacdo dessas variaveis pode produzir diversos tipos
de projetos de igualdade.

A exigéncia de igualdade, conforme Boudon e Bourricaud (1993, p. 283),
define-se em relac@o a trés referéncias: a do mérito, a da necessidade ¢ a da
solidariedade. Ressaltam que o ideal meritocrdtico, exaltado pela tradicao
positivista, estaria descreditado, “sendo visto como uma ideologia que pos-
sibilita ocultar as desigualdades e mecanismos de reprodugao”. A igualdade
de resultados teria adquirido maior espaco nas demandas sociais contem-
poraneas que a igualdade de oportunidades, resultado das pressoes sociais
sobre as instituigdes politicas modernas.

Todas as expressoes do ideal igualitario correriam o risco de colidirem-se
mutuamente. Assim, igualdade de oportunidades e igualdade de resulta-
dos poderiam produzir desigualdades de resultados. Um outro argumento
¢ que a igualdade de resultados poderia provocar uma redugao das liberda-
des individuais porque pressuporia uma organizacdo social extremamente
opressora. Neste sentido, Turner (1986, p. 37) ressalta a falsa dicotomia do
liberalismo no que se refere ao conflito entre o interesse pessoal e as de-
mandas sociais, pois seria necessariamente de carater social o processo
pelo qual um individuo torna-se critico e reflexivo.

Analisando o ideal de igualdade (em oposi¢ao ao de liberdade) como ele-
mento de distin¢o entre a esquerda e a direita, Bobbio (1995, p. 110) ressalta
os aspectos do igualitarismo como doutrina,

desde que entendido, repito, ndo como a utopia de uma sociedade em que
todos sdo iguais em tudo, mas como tendéncia, de um lado, a exaltar mais o
que faz os homens iguais do que o que os faz desiguais, e de outro, em
termos praticos, a favorecer as politicas que objetivam tornar mais iguais os
desiguais.

Em face destas consideragdes de ordem tedrica, observa-se que a igualda-
de constitui um projeto e um conceito complexos, revelando diversos matizes
que ultrapassam a tendéncia a reduzi-lo, no ambito do senso comum, a
uma referéncia que se define por si mesma ao operar a acao politica ou a
nortear praticas no campo da informacao.
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“Ha um conflito entre a existéncia empirica da desigualdade no mercado e
a luta por igualdade democrdtica na arena politica”, lembra-nos Turner
(1986, p. 22, grifo nosso). Caberia ao Estado a reducao das desigualdades,
evitando a interrupc@o dos mecanismos de estimulo essenciais ao funcio-
namento da sociedade, expresso no desequilibrio acentuado da contribuigao/
retribuicao de renda. Neste caso, o “contrato social” estaria comprometido.

O welfare state teria, assim, a vocagao para minimizar os conflitos de clas-
se. Ao reconhecer que as sociedades democraticas mais industriais, apesar
de muito desiguais, nao produziriam “violéncia politica ou social
significantes”, Turner (1986, p. 52) sugere que, por outro lado, o reformismo
exibe af os seus limites ja que tais desigualdades persistem.

O welfare state ¢ apontado como a mais importante constru¢ao histérica do
pds-guerra nos paises industrializados, fundado sobre uma fecunda alianga
entre politicas econdmica e social. A ampliacdo da cidadania entrecruza-se
com o welfare state numa mesma dimensao historica. No entanto, “o welfare
state ndo € apenas um mecanismo que intervém — e talvez corrija — a
estrutura de desigualdade; ¢, em si mesmo, um sistema de estratificacio. E
uma forga ativa no ordenamento das relacoes sociais” (TURNER, 1986, p.
104).

As reformas sociais operadas no ambito do welfare state visariam, em 1lti-
ma instancia, a legitimacdo dos seus interesses e, neste limite, foram
historicamente viaveis. Os primeiros sintomas de perda de dinamismo das
principais economias ocidentais nos anos 70 constituem a base das refle-
x0es quanto a chamada crise do welfare state,! evidenciada nos anos 80.
As restricoes impostas por esta crise no plano das politicas sociais foram
acompanhadas de resisténcias ao desmantelamento de mecanismos com-
pensatorios e redistributivos.

A moderna nogao de cidadania encontra-se historicamente relacionada as
lutas contra as desigualdades e encontra lugar destacado no projeto de welfare
state. Ao longo do processo de estruturagao do Estado moderno, isto se
expressa, por exemplo, na ampliacao de dispositivos formais destinados a

! Draibe e Henrique (1988, p. 55), destacam oito teses que caracterizariam a abordagem do
percurso histérico do welfare state: o welfare state nao estaria sob uma verdadeira crise,
sofrendo, na verdade, uma mutacdo na sua natureza e operacgao (tese fregliente entre
progressistas); o welfare state € uma estrutura perniciosa e corresponde a uma concepgao
perversa e falida do Estado (argumento conservador); sua crise é sobretudo de carater
financeiro-fiscal (tese afirmada por conservadores e progressistas); sua crise é
principalmente produzida pela centralizacé@o e burocratizacéo excessivas (tese afirmada
por conservadores e progressistas); sua crise deve-se a sua perda de eficacia social
(tese afirmada por conservadores e progressistas); sua crise € principalmente uma crise
de legitimidade e de baixa capacidade de resisténcia da opinido publica (diversos autores
de vérias tendéncias); sua crise deve-se ao colapso do pacto politico do pés-guerra
sobre o qual erigiu-se (diversos autores de vérias tendéncias); sua crise deve-se em
principio a sua incapacidade de responder aos novos valores predominantes nas
“sociedades pés-industriais” (tese associada a da auséncia de legitimidade).
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garantir o principio das relagdes universais legais. Como assinala Tarner
(1986, p. 42), a cidadania evolui modernamente, pressupondo “desafios a
igualdade, a énfase em normas universais e um sistema secular de valores
para sustentar as demandas politicas e as obrigacdes sociais”. A cidadania
funcionaria, inclusive, como instrumento de redugdo da tensdo politica e
da violéncia inerentes a um sistema social promotor de desigualdades. O
conceito de cidadania expressa a “politizacao da igualdade”.

Marshall (1967) aborda as diversas relacoes entre classe social e cidada-
nia. As classes sociais estariam fundamentadas nos principios das
desigualdades inerentes as modernas sociedades. Resultariam, portanto,
da conjugac@o de variados fatores relacionadas as institui¢oes de proprie-
dade, dos processos de inclusdo e exclusao da economia nacional. A
cidadania estaria calcada na igualdade fundamental dos individuos em de-
corréncia da sua participacao plena em todas as instancias da sociedade.

Ao desenvolver-se como institui¢ao, a cidadania colocaria em cheque as
desigualdades tipicas de uma sociedade de classes. Nesta perspectiva, as-
sume-se que a desigualdade entre as classes poderia ser até aceitavel, desde
que amparada por uma nogao de cidadania cujos direitos seriam necessari-
os a manuteng¢ao do capitalismo.

Nos ultimos trezentos anos, a cidadania teria sido forjada historicamente
mediante a ampliagdo gradual dos seus direitos. Este processo historico
revelaria, num primeiro momento, a emergéncia de direitos civis (referente
as liberdades individuais/séc. XVIII), seguidos dos direitos politicos (0s
direitos de organizagao politica, de votar e ser votado como uma via de
acesso ao poder do Estado/séc. XIX), chegando aos direitos sociais (subor-
dinacdo do mercado a justica social/séc. XX). Ao longo deste processo a
cidadania teria alterado o padrao de desigualdade social.?

Como veiculado pela teoria constitucional moderna, o cidadao ¢ um indivi-
duo que mantém um vinculo com o Estado. Uma dada estrutura legal
(Constituicao e demais aparatos juridicos) garante a este individuo a condi-
¢do de portador de direitos e deveres, conferindo-lhe também uma
nacionalidade. “Cidadaos sao, em tese, livres e iguais perante a lei, porém
suditos do Estado. Nos regimes democraticos, entende-se que os cidadaos
participaram ou aceitaram o pacto fundante da nagao ou de uma nova or-
dem juridica” (BENEVIDES, 1994, p. 7). Matizando o conceito, Benevides
(1994) distingue cidadania passiva, “aquela que € outorgada pelo Estado,

2Ferreira (1993) ressalta algumas criticas presentes na literatura ao pensamento de Marshall:
tendéncia a uma abordagem evolucionista; naturalizagéo da conquista social dos direitos;
formulacéo tedrica calcada na especificidade histérica da sociedade inglesa, limitando
generalizacbes; a ampliacao do Estado na vida social como um fator de regulacéo inibidor
da participagdo politica e, enfim, a ingenuidade atribuida ao autor por conferir as
conquistas legais da cidadania a possibilidade de corrigir privilégios de classe. As
interpretac6es marshalianas reduziriam a luta de classes a uma fase do processo de
aquisicdo da cidadania.
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com a idéia moral do favor e da tutela”; e cidadania ativa, aquela que insti-
tui o cidaddao como portador de direitos e deveres, mas essencialmente
criador de direitos para abrir novos espagos de participagao politica”.

A nocao de “participacao politica” mostra-se, assim, fundamental quando
se opera com o conceito de cidadania. Se nao ha cidadania sem participa-
¢do,® nao ha participacao sem educacio politica.

A educacao politica, porém, nao deve ser entendida numa via Gnica — do
Estado para a sociedade civil — lembra-nos Benevides (1994). A concep-
¢ao calcada no “dinamismo da cria¢do e liberdade de novos sujeitos
politicos” implica em uma educacdo politica marcada pela “exigéncia da
pluralidade dos agentes politicos, e nao s6 dos partidos politicos, apesar de
sua clara e necessaria fung¢ao pedagogica” (BENEVIDES, 1994, p. 14).

Permeando a cidadania, a participagio e a educacdo politica vamos encon-
trar a informacgdo, tomada como um requisito fundamental para que tais
nogodes se plasmem numa dada realidade historica. Neste sentido, ressalta
Dowbor (1997):

A mediacdo das relagdes entre o poder visto no sentido amplo, e a sociedade
civil, se faz por meio da informacdo. Neste sentido, a democratizacio do
acesso a informacgao, a geracdo de estruturas de informagdo menos manipu-
ladas, e estruturadas em redes descentralizadas, tornam-se essenciais (1997,
p. 478).

uma sociedade pode se dotar de um amplo poder de auto-regulacdo sem se
enterrar em autoritarismo e burocracias, simplesmente porque uma socieda-
de informada obriga empresas e governo a respeitar as regras do jogo. Batalhar
as regras de transparéncia em cada instituicdo, reforcar e democratizar o
poder da comunicacao e gerar instrumentos instrucionais de participacdo de
atores sociais diversificados nas diversas instincias de decisdo torna-se as-
sim hoje um eixo fundamental de transformacao da sociedade (1997, p. 566).

Segundo Comparato (1993, p. 92) a participagdo politica deve instaurar-se
em cinco niveis:

na distribuicao de bens, materiais e imateriais, indispensaveis a uma
existéncia socialmente digna;

na protecao dos interesses difusos ou transindividuais;
no controle do poder politico;

na administracao da coisa publica;

3 Ao mencionar estudos eleitorais nos Estados Unidos e Europa, Santos (1994, p. 49) menciona
os limites da “participacdo politica” como recurso analitico: “o desejo de participar
politicamente nédo é um bem desejado pela comunidade humana, em sua grande maioria,
por isso mesmo os resultados de razoavel nimero de pesquisas revelam a total
desinformacéo e desinteresse da maioria dos cidadéos.
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na protecao dos interesses transnacionais.

Como dimensao basica da cidadania, a participacdo politica é definida por
Demo (1994, p. 18) como um

processo, no sentido legitimo do termo: infindavel, em constante vir-a-ser,
sempre se fazendo. Assim, participagio é em esséncia autopromocao e exis-
te enquanto conquista processual. Nao existe participacao suficiente, nem
acabada.

Autopromocgado encontra-se, nesta formulagio, associada a idéia de politi-
cas sociais centradas nos proprios interessados, “que passam a autogerir ou
ao menos a co-gerir a satisfacdo de suas necessidades” (1994, p. 67). A
participagao, sob tal perspectiva, nao seria “dada, doada, preexistente”, mas
capaz de nao legitimar a ordem vigente marcada pela desigualdade.

Sentir-se cidaddo, lembra Touraine (1994, p. 348), tem como um dos pres-
supostos a consciéncia de pertencimento a uma “sociedade politica”,
dependente, por sua vez, da integracdo politica do pais. A exaltacdo da
sociedade nacional pode, porém, produzir

a rejeicao do outro, justifica a conquista, exclui as minorias ou aqueles que
se apartam de ‘nds’ ou o criticam. Aqui a cidadania se transforma nesta
afirmacdo conquistadora da soberania popular de onde sairam tantos regi-
mes autoritarios. Guardemos um sentido mais secular da idéia de cidadania,
afastado de todo culto da coletividade politica, nagdo, povo ou republica.
Ser cidadao ¢ sentir-se responsével pelo bom funcionamento das institui-
¢oes que respeitam os direitos do homem e permitem um representagao de
idéias e interesses (TOURAINE, 1994, p. 348).

Operar com o conceito de cidadania significa reconhecer também os seus
limites como referéncia tedrica. A relacdo sociedade civil e cidadania ¢é
abordada por Dias (1996, p. 115), destacando que, no pensamento liberal,
sociedade civil constitui-se num conceito que expressa particularmente a
“Iniciativa privada”.

Conceito originalmente elaborado a partir da pratica econdomica como
portadora em si mesmo de uma racionalidade e de uma subjetividade cria-
da e marcada por um ente meta-historico: o mercado. Essa racionalidade
do mercado clarifica também o campo de toda racionalidade politica pos-
sivel. O conceito de sociedade civil refere-se, nessa perspectiva, as
instituigdes privadas e expressa as ‘regras do jogo’. ...A cis@o entre capita-
listas e trabalhadores se, inicialmente, aparecia como exterior a politica,
pela extensdo da cidadania, logo foi introduzida no centro da atividade po-
litica. Por isso, se fizeram necessarias novas mediacdes. A estas corresponde
o campo da sociedade civil. O ‘homo economicus’ se traduz no cidadao
plenamente consciente, capaz de tomar todas as decisdes necessarias. A
cisdo entre capitalista-operdrio (personagens do ‘econdmico’) e cidadao
(personagem do politico) marca uma certa concepgao de cidadania. Cida-
dania e racionalidade igualmente abstratas, como se estivessem desligadas
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da praxis contraditéria da sociedade classista. Na realidade, elas sao mitos
que constituem esse tipo de sociedade (DIAS, 1996, p. 115).

Sob tal perspectiva, nocdes caras ao conceito de cidadania como
“pertencimento” e “integracdo” podem encontrar seus limites quando cote-
jadas a de exclusdo social . As transformacdes no capitalismo central,
incidindo na crise do welfare state em paises centrais, levam a emergéncia
de novos excluidos, boa parte dos quais sdo economicamente excluidos,
mas politicamente incluidos. Assim, a idéia de exclusdo — e como tal, a
de cidadania — podem ser nuangadas por categorias como dominagdo, se-
gregacado e discriminagdo, entre outras.

Uma das contribui¢des mais significativas a este conjunto de questdes en-
contra-se na obra de Chaui (1980). Inicialmente, ao lembrar-nos que “o
carater aberto da democracia ndo se confunde com a utopia de uma igual-
dade indiferenciada que €, antes, sinonimo de coletivizacdo do que de
socializa¢do”. Referida a um momento de transicao entre a ditadura militar
e uma anunciada abertura democratica no Brasil, Chaui sintetiza, de forma
oportuna, dimensoes sugeridas neste capitulo:

A abertura democrética ndo significa a existéncia de uma sociedade transpa-
rente que se comunica consigo mesma de ponta a ponta, sem opacidade e
sem ruido, uma sociedade onde todos se comunicam com todos numa circu-
lagio imediata das informacoes. E uma sociedade na qual a informagio circula
livremente, percorre todos os niveis da atividade social, enriquecendo-se ao
circular, isto ¢, numa circulacdo que nao ¢ consumo, mas producio da pro-
pria informacdo.(...) Ha duas maneiras antidemocraticas de se lidar com a
cultura e com a informacao: fazé-las privilégio de uns poucos, em nome da
divisao ‘natural’ das aptiddes, ou vulgariza-las, escamoteando tanto a divi-
sdo social do trabalho quanto a realidade do privilégio para produzi-las (1980,
p. 158).

ESTADO, CIDADANIA E EXCLUSAO SOCIAL NO BRASIL

Ao longo da sua histdria, o Estado brasileiro tem se caracterizado pelo seu
distanciamento da sociedade civil e, apds a Republica, por uma forte ten-
déncia a centralizacdao no Governo da Unido.

Entre 1888 ¢ 1931, observa-se a tentativa de organizagao da vida economi-
ca e social do pais segundo principios “laissez-fairianos”. Esta perspectiva
acaba restrita as areas urbanas. A economia, neste periodo, encontra-se
marcada por um modelo agrario exportador. Na década de 20, inicia-se a
producao de leis sociais face a insuficiéncia do mercado como provedor de
beneficios basicos ao operariado urbano emergente.

Tende-se a visualizar a “Revolucao de Trinta” como um ponto de referén-
cia na analise do percurso da sociedade politica e sua relacdo com a sociedade
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civil. A partir dessa década, o Estado passa a intervir de forma explicita na
acumulagdo e diferenciacdo da estrutura economica do pais. Apds esta
reordenacao, politicas sociais sao ampliadas paralelamente a repressao as
demandas dos trabalhadores.

Ap6s 1950, os rumos da economia brasileira sao direcionados pelo Estado
na busca pelo fortalecimento de um setor industrial emergente. Consolida-
se no pais, sobretudo ap6s 1964, um setor industrial “moderno”, conectado
com o chamado sistema econdmico e financeiro internacional. Este seg-
mento coexistird com outro, “de carater tradicional ¢ menos dinAmico no
setor industrial, no qual o formal e o informal se confundem” (CASTOR;
FRANCA, 1987, p. 19). A contrapartida seria um setor agricola cujo seg-
mento “moderno” (agricultura mecanizada e intensiva de capital e voltada
para a exportacao) conviveria com o “tradicional” (baixa produtividade,
pequena propriedade, modulo familiar de produc@o, vulneravel as flutuacdes
de um mercado dependente de amparo oficial).

Abordando a modernidade como ideologia, Dias destaca como esta, sobre-
tudo no caso brasileiro recente, € tratada como

algo unitario, sem contradi¢do...a “modernidade” ¢ sempre ‘modernidade
de’... De um projeto politico e civilizatério: no caso, o capitalismo....
Modernidade que aparece como um objeto amorfo, a quem sempre se per-
mite tudo e que tudo explica... algo que, em si mesmo, ¢ desejavel. Assim
como foi o nacionalismo. Ambos ocultam algo vital: a fratura classista da
sociedade... Modernidade que coloca-se como racionalidade incontestavel,
como conjunto de obras “neutras”, boa para qualquer classe e projeto ...
Pode-se ser contra a “modernidade”? Se nos colocamos no plano das classes
subalternas, podemos e devemos. Se a “modernidade” é a modernidade ca-
pitalista, ela implica pura subordinacdo e sequer significa ampliagdo das
possibilidade culturais de massa. Em especial se nos referimos a
“modernidade” de tipo brasileiro (1996, p. 117).

O chamado modelo de desenvolvimento econdmico do pais, patrocinado
por um Estado marcadamente autoritario, acirra a concentracio de renda e
os desajustes sociais. Este quadro ¢ aprofundado nos anos oitenta e noventa
com novos elementos: a busca pela democratizacao da sociedade civil e da
sociedade politica, refletida nas diversas forcas sociais em disputa de espa-
COS.

O Brasil, neste particular, ¢ um caso emblematico. Poucos negam que tenha
se tornado um pais industrializado e moderno... Hoje, o pais dispoe de uma
rede de comunicacdo de massa expressiva e tecnologicamente avancada,
que transformou seus habitantes em auténticos “cidadaos do mundo”. Nos
dias correntes, as vésperas da virada do século, o Brasil ja mergulhou na
revolugdo informacional, conhece diversos aspectos de uma “sociedade pds-
industrial” mas continua apresentando péssimos indicadores sociais, uma
populagdo majoritariamente excluida dos beneficios dos progresso, carre-
gada de demandas, expectativas e caréncias. Tornou-se um pais complexo
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sem deixar de ser miserdvel: tornou-se miseravelmente complexo (NOGUEI-
RA, 1995, p. 115, grifo ao autor).

A modernizacdo alcancada pela sociedade brasileira, sem rupturas, apre-
sentaria, portanto, caracteristicas conservadoras. Ainda conforme Nogueira
(1994, p. 49), teriamos produzido uma modernizacdo sem modernidade,

posto que conhecemos um forte desenvolvimento da racionalidade instru-
mental (modernizacdo) — que se refere a previsibilidade, ao calculo e ao
controle — mas ndo da racionalidade normativa (modernidade) que apon-
ta para a autodeterminagao politica e a autonomia moral.

Este quadro fica mais evidenciado ap6s os anos setenta com a crise
do projeto de Estado desenvolvimentista. Para Fiori (1995, p.43), “a natu-
reza estrutural da crise economica dos anos 80 estava diretamente associada
ao que chamamos, naquele momento, de crise organica do Estado, respon-
savel pelo esgotamento da velha estratégia desenvolvimentista”.

A Constituicao de 1988 representou um dos terrenos mais disputados no
processo de transicao do regime militar para o Estado de direito. A transi-
¢ao politica se caracterizou por ser nem um simples continuismo, nem uma
efetiva ruptura, mas uma transi¢do pelo alto, pactada inclusive com o Esta-
do autoritéario. O processo de elaborac@o constitucional esteve condicionado
por estas caracteristicas. O projeto politico hegemdnico nos trabalhos cons-
tituintes reiterou o autoritario-modernismo e o liberal-conservadorismo,
duas vertentes constantes na nossa historia constitucional brasileira.

O Estado constitucional de 1988 mostra-se extremamente complexo. Como
menciona Albuquerque (1991, p. 10),

Depreende-se do texto constitucional que o Estado ¢ um vocabulo
polissémico, contando significados e contetdos ideoldgicos diferentes. Ora
¢ identificado com a sociedade politica, expressdo da comunidade nacional
(o Estado somos nos), (...). Ora distingue-se da sociedade ... (0 Estado sao
eles). E Estado liberal na garantia dos direitos individuais. E Estado social
a0 vir ao encontro do individuo na protecio dos direitos individuais. E Esta-
do neoliberal ao combinar a intervengio na producdo com a economia de
mercado. E é também o Estado cartorial, concedente, minudentemente bu-
rocratico de sempre.

A Constituicao de 1988 traz, porém, um amplo leque de direitos funda-
mentais e de garantias de varias espécies, representando um modelo de
Constituicdo Social, que poderia permitir a constru¢ido de um Estado de-
mocratico. Dez anos depois, observa-se que a implementagiao de parte
significativa desses direitos e garantias encontra-se distanciada do cotidia-
no dos cidadaos.

A crise do Estado brasileiro acentua-se, pds-85, sob a reconfiguracao de
pactos de setores sociais dominantes e dirigentes, preservando-se, porém, a
sua func@o de instrumento privilegiado de subsidio ao capital, periferizando
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os direitos de cidadania. Como assinala Sader (1997, p. 3), o Estado €
abordado pelo governo hoje “no seu sentido mais estrito, como aparato
institucional, separado da sociedade e contraposto a ela, na visao mais or-
todoxamente liberal, que opde o Estado a sociedade civil e ao mercado”.

Ap6s os 21 anos de ditadura militar, a crise do Estado brasileiro expds
todas as suas fraturas, inserindo-se como ponto fundamental da agenda
politica p6s-85, ganhando leituras diferenciadas em funcao dos projetos
politicos que se desenham a partir de entéo.

O que a Nova Repiblica herdou da ordem anterior foi, portanto, um Estado
sobredimensionado, porém débil.(...) A hipertrofia estatal manifestar-se-ia
por intermédio de uma burocracia inchada, com alta discricionaridade, po-
rém ineficaz, caracterizando-se por alto grau de permeabilidade aos interesses
dominantes e baixo grau de responsabilidade publica. A incapacidade de
arrecadar impostos, exigir o cumprimento da lei, punir fraudes e sonega-
¢oes, combater a corrupcio e produzir politicas sociais efetivas representou
a outra face da insularidade do Estado... (DINIZ, 1997, p. 5).

As reflexdes quanto ao insulamento burocratico remetem-nos a um dos
elementos fundamentais a compreensao do Estado contemporaneo no Bra-
sil. Na perspectiva de Nunes (1997), o insulamento burocratico, juntamente
com o clientelismo, o corporativismo e o universalismo de procedimentos*
formam quatro padroes institucionalizados de relagdes entre Estado e so-
ciedade civil no Brasil. Clientelismo e insulamento burocratico® constituem
um bindmio cuja configuracdo mostra-se intrinseca ao Estado brasileiro,
inclusive com profundas repercussoes na construcao da sua opacidade.

O clientelismo leva a construcao de um conjunto de redes personalistas que
se estendem aos partidos politicos e burocracias, envolvendo uma pirami-
de de relacoes que atravessam a sociedade. A corretagem politica tem como
uma das moedas fundamentais os recursos materiais do Estado. O
insulamento burocratico seria, portanto, “o processo de protecao do niicleo
do técnico do Estado contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras
organizacoes intermedidrias” (NUNES, 1997). Como tal, sua implicacao
imediata € a “reducdo do escopo da arena em que interesses e demandas
populares podem desempenhar um papel” (NUNES, 1997). Este processo
— ressalta Nunes — se d4 num ambiente operativo altamente complexo

4 Segundo Nunes (1997), universalismo de procedimentos encontra-se associado “a nogao
de cidadania plena e igualdade perante a lei”, conferindo uma “aura de modernidade e de
legalidade publica ao sistema politico e as instituigdes formais; representa a retérica dos
intelectuais e jornalistas; e ainda confere legitimidade a varios movimentos de classe
média (1997, p. 122). Teoricamente, a desvinculacdo desta nogdo com a construgédo
democratica parece-nos equivocada, especialmente quando inserida ao lado de noc¢des
como clientelismo, corporativismo e insulamento burocratico.

5 Os agentes deste insulamento sdo os “intelectuais tecnocratas” ou, conforme abordado
por Manzini-Covre (1993), “o intelectual organico do monopolismo”, referido a uma “razéo
técnica” , presente no pensamento weberiano e seguida por Crozier e Galbraith.
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onde a informagdo é fortemente valorizada. Neste sentido, assinala Salomao
(1997) “nem sempre os objetivos dos burocratas sao os mesmos dos cida-
daos, ou mesmo dos politicos que os representam... E o grau de informacdao
detido pelos burocratas ¢ muitas vézes superior ao dos politicos que os
designam ou mantém”.

A corrupgao constitui, neste quadro, um fendmeno recorrente. Ao analisar
a corrupc¢ao no Poder Puablico brasileiro, Bezerra (1996), lembra-nos que a
corrupcao no Estado brasileiro ¢ uma pratica cultural que demanda um
saber especifico, nao se restringindo a uma transagiao econdmica. Suas ba-
ses estao localizadas nas “relagdes (como as de patronagem, parentesco,
amizade ou conhecimento) e mecanismos sociais (como a troca de favores,
presentes e procedimento regulares da administragao publica) mais amplos
da sociedade brasileira” (BEZERRA, 1996, p. 178).° Isto ndo significa que
a corrupgao se dé exclusivamente no ambito das relacdes pessoais. Na ver-
dade,

a corrupcdo tem se sustentado e realizado através dos procedimentos for-
mais, o que, inclusive, tem lhe garantido menor visibilidade. H4, assim,
uma espécie de coexisténcia e imbricamento das ldgicas pessoais e
institucionais organizando as condutas daqueles que sdo responsaveis e se
relacionam com os 6rgaos do Estado (BEZERRA, 1996, p.181).

A possibilidade de relagdes de carater pessoal influenciarem em decisoes
do Estado tenderia a ser negligenciada sob “a concepcao racional-legal...
que tende a destacar o fato de que suas acoes e medidas fundam-se especi-
almente em regras abstratas e imparciais que derivam particularmente das
regulamentacoes formais” (BEZERRA, 1996, p. 185). As redes de relacoes
pessoais formariam um “sistema de comunicagao paralelo aos canais ofici-
ais do governo”, mas nao independente. Neste sentido, lembra-nos Bourdieu
(1996, p. 123)

A visdo socioldgica ndo pode ignorar a distancia entre a norma oficial, tal
como enunciada no direito administrativo, e a realidade da préatica adminis-
trativa, com todas as lacunas em relacdo a obrigacao de desinteresse, todos
os casos de “utilizacao privada do servico ptiblico”(desvio de bens ou servi-
¢o publicos, corrupcdo ou trafico de influéncia etc.) ou, de modo mais
perverso, todos os “jeitinhos”... Mas ela tampouco pode fechar os olhos
para os efeitos da regra que exige que os agentes sacrifiquem seus interesses
privados as obrigagdes inscritas em sua funcao... ou, de modo mais realista,
aos efeitos do interesse pelo desinteresse e por todas as formas de “hipocri-
sia piedosa” que a l6gica paradoxal do campo burocratico pode estimular.

Uma outra face do insulamento burocratico ¢ a tendéncia histérica ao
alijamento da arena parlamentar-partidaria. Produziu-se, assim, uma
hipertrofia da capacidade legislativa na alta burocracia. O Executivo tem

5 Neste sentido, o carater relacional do Estado, sugerido por Poulantzas, parece aqui evidente.
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governado ad referendum do Congresso através de medidas provisorias.’
O uso irrestrito deste recurso, lembra Diniz (1996, p. 10, grifo do autor),
“além de tolher o debate publico, impedir a transparéncia e restringir a
informacao disponivel, reduz ainda mais o ja baixo grau de accountability®
dos atos governamentais”.

O paradigma tecnocratico, expressao da historica vocacao autoritaria do
Estado brasileiro, foi engendrado ao longo do regime militar, mas segue
seu curso apos 1985, ainda que num cendrio envolvendo novos persona-
gens. Este paradigma

concebe eficiéncia governamental em termos de concentracdo, centraliza-
¢ao e fechamento do processo decisdrio, eficicia de gestdo em termos de
insularidade burocratica e, finalmente, autonomia do Estado com capacida-
de para isolar-se das pressdes do mundo da politica. O ideal da burocracia
insulada do escrutinio publico, ao aprisionar o Estado a meta inatingivel de
situar-se acima dos conflitos, acaba por produzir mais irracionalidade (DINIZ,
1997, p. 177).

A desqualificacao da funcao publica pela politica tem sido uma idéia recor-
rente, desde o fim da ditadura militar. Conforme Schwartzman (1987),
haveria, no Brasil, uma tendéncia em se associar regimes fortes e esforcos
de racionalizacao da maquina publica. Nos regimes democraticos, por ou-
tro lado, este pensamento vincularia a vida politica ao aviltamento da fungao
publica.

Se esta interpretacdo fosse correta, ela nos confrontaria com um dificil dile-
ma, que colocaria de um lado a administracio racional e técnica, associada a
regimes fortes e autoritarios, e de outro a administracao politizada, deficien-
te e desmoralizada, um atributo da democracia e da participacdo social. ...Na
realidade, nao existe nenhuma incompatibilidade, em principio, entre siste-
mas politicos abertos e intensamente disputados e servicos publicos
competentes... 0s servigos publicos dos paises democraticos e pluripartidarios
sdo possivelmente os mais qualificados e competentes do mundo...
(SCHWARTZMAN, 1987, p. 58).

" Entre 1985 e 1995, o recurso ao Decreto-Lei e & Medida Proviséria totalizou 1.172 atos. O

atual governo foi responsavel, neste periodo, por 450 MPs ou seja, 39% do total (DINIZ,
1997).

8 No Brasil, 0s mecanismos de accountability encontram-se previstos como “controle externo”
nas Constituicdes federal e estaduais para serem exercidos pelo Congresso, Assembléias
e Camaras de Vereadores, com o auxilio do Tribunal de Contas. Em termos de “controle
interno”, a Constituicéo de 88, fortaleceu este dispositivo, instituindo o “sistema de controle
interno” em cada um dos Poderes (ver art. 74 da Constituicéo Federal). A énfase, ratificada
pela Constituicdo, estd no cumprimento das normas de contabilidade geral e financeira,
sem contemplar os resultados ou objetivos da gestdo de recursos publicos. No Governo
Federal, o Sistema de Controle Interno € integrado pela Secretaria Federal de Controle,
pela Secretaria do Tesouro Nacional, um conselho consultivo e 6rgéos setoriais, tendo
como o6rgdo central o Ministério da Fazenda (RIBEIRO, 1997).
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A crise do Estado no Brasil encontra um dos seus terrenos de abordagem
nas reflexdes sobre a governabilidade democrdtica® . No caso brasileiro, a
governabilidade democratica estaria sendo crescentemente dificultada por
dois processos: a reproducdo da pobreza e a complexificacdo da economia
industrial (NOGUEIRA, 1995). Uma expressao destes processos que se
entrecruzam seria a inexisténcia de uma sociedade civil com um nivel de
articulagao capaz de democratizar o Estado.

as sociedades civis latino-americanas tendem a ser, hoje, espagos
organizacionais fortemente despolitizados, entregues a logica privada de
seus pedacos e postos diante do estado como solicitantes... Alcancada pela
extensdo do nimero de pobres e excluidos, a cidadania € induzida ou a
revolta indignada ou moralizante, ou a espera de alguma outorga governa-
mental... No fim do tinel, um personagem encurralado: o Estado, sitiado
pela sociedade solicitante, pela representacdo em crise e pela inoperancia do
sistema de intervengdes governamentais, vendo agravar-se ainda mais a pa-
ralisia a que ja o submetem a “globalizacdo” e sua ideologia, o neoliberalismo
(NOGUEIRA, 1995, p. 116).

Analisando as relacdes entre consolidacao democratica e desigualdade so-
cial no Brasil, Cheibub e Reis (1993) mencionam que, como conseqiiéncia
desta, varias camadas da populacdo sao excluidas do jogo politico.

O Brasil apresenta um dos maiores graus de desigualdade de renda no mun-
do. Em escala mundial, a renda de um individuo que esteja entre os 10%
mais ricos de um pais ¢ até dez vezes maior do que a de um cidadao que
esteja entre os 40% mais pobres. No Brasil, a parcela mais rica da popula-
¢ao ganha quase 30 vezes mais que a mais pobre. Na Holanda, por exemplo,
0s mais ricos ganham quatro vezes mais do que os mais pobres (O GLO-
BO, 28 set. 1996, p. 25). As imensas disparidades na distribuicdo de renda
foram agravadas pela via de modernizacdo que os governos autoritarios
impuseram ao pais e nao superadas ao longo do periodo pds-85.

Como assinala Fontes (1995), hé cada vez menos contatos entre segmentos
sociais na sociedade brasileira, constatando-se, inclusive, uma repulsa as
formas tradicionais de integracdo. No bojo desse processo, aqueles que
perdem espaco econdmico e ndo contam com cidadania politica tornam-se

9 A literatura dos anos noventa sobre o Estado no Brasil, revela freqiientemente o uso de
dois conceitos: governabilidade e governanca, considerados aspectos distintos e
complementares, configuradores da acdo estatal. Governabilidade diz respeito “as
condigbes sistémicas mais gerais sob as quais se da o exercicio do poder em uma dada
sociedade” tais como a forma de Governo, as rela¢des entre os poderes, 0s sistemas
partidarios etc. Governanca refere-se a capacidade governativa em sentido mais amplo
“envolvendo a capacidade da acéo estatal na implantagdo das politicas e na consecugao
das metas coletivas”, incluindo “o conjunto dos mecanismos e procedimentos para lidar
com a dimensé&o participativa e plural da sociedade” (DINIZ, 1996, p. 12-13). A capacidade
politica de governar ou governabilidade derivaria da relagéo de legitimidade do Estado e
do seu governo com a sociedade, enquanto que governanca seria a capacidade financeira
e administrativa em sentido amplo de um governo de implementar politicas.
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completamente excluidos. Ha uma nitida diferenca entre ser integrado pelo
mercado e ser politica e socialmente integrado, tendo plena cidadania. No
caso brasileiro, isto nao teria ocorrido, “posto que, se essa populacao esta-
va integrada ao mercado em seu sentido genérico, somente estava
parcialmente integrada ao mercado de trabalho formal...” (FONTES, 1995,
p- 13). No Brasil, o termo excluidos designaria nao apenas aqueles que —
num quadro histérico anterior (até a década de 60) — encontravam-se fora
do mercado, mas capazes de prover a sua subsisténcia ou parte dela “pois
havia uma espécie de complementariedade entre os bens adquiridos no
mercado e uma pequena producao doméstica” ( FONTES, 1995). A partir
dos oitenta, excluidos, no Brasil, designa

pessoas definitivamente fora do mercado de trabalho e de todos os direitos
que ele assegura. Os novos excluidos ndo sdo como os escravos antigos —
que, desprovidos de todos os direitos, eram peca fundamental do sistema
social. ...hoje, o que se designa por excluido pode manter seus direitos poli-
ticos mas nao tem nenhuma funcao no sistema econdmico (FONTES, 1995,

p. 15).

Trata-se de um quadro no qual os diferentes tipos de exclusao se inter-
relacionam, alimentando-se mutuamente e gerando uma situacdo do
exclusdo social cada vez maior.

Observa-se, assim, um esvaziamento da esfera piiblica que passa a consti-
tuir uma ameaca ao regime: “o Estado perde importancia para massas de
cidadaos alienados ou protocidadaos” (CHEIBUB, REIS, 1993, p. 238). A
ineficiéncia do Estado brasileiro ativa sua capacidade de gerar excluidos
ao nao garantir pleno direito de acesso nem aos bens publicos e a servigos
essenciais, as instancias politicas e a Justi¢a; nem ao direito de apelar con-
tra arbitrariedades e exigir providéncias diante da omissao dos poderes
publicos. Como tal, tende a ser muito baixa a credibilidade do Estado como
agente de interesses dos cidadaos. Camadas expressivas da sociedade bra-
sileira encontram-se a margem das areas de agao de instituicoes encarregadas
de resolver seus problemas basicos de saneamento, satide, seguranca, trans-
porte, educacao e, como tal, informagdo. Estas lacunas constituem espacos
nos quais vicejam estruturas paralelas ao Estado com niveis extremos de
violéncia e arbitrariedade. Tende a instauracao de um “hobbesianismo” so-
cial (SANTOS, 1992) marcado por altos indices de criminalidade, corrupgao,
impunidade e subversao cotidiana das normas e preceitos legais.

Por outro lado, o paternalismo da autoridade e a desigualdade de mercado
contribuiram para uma nogao de cidadania consentida: “a comunidade de
cidadaos parece o produto da benevoléncia da autoridade” (CHEIBUB,
REIS, 1993, p. 251). No mesmo sentido, Sales (1994) identifica no Brasil
uma cultura politica da dddiva que se expressa, por exemplo, numa cidada-
nia concedida. Neste quadro, “o fetiche da igualdade ¢ um mediador das
relagdes de classe que em muito contribui para que situacoes conflituosas
freqlientemente nao resultem em conflitos de fato, mas em conciliagao”
(1994, p. 34). Estas andlises parecem também referidas aquelas desenvol-
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vidas por Santos (1994, p. 68) no que se refere ao conceito de cidadania
regulada.

Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas raizes encon-
tram-se, ndo em um cddigo de valores politicos, mas em um sistema de
estratificacdo ocupacional, e que, ademais, tal sistema de estratificacdo ¢é
definido por uma norma legal. ...sdo cidadados todos aqueles membros da
comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das ocupacoes
reconhecidas e definidas em lei. A extensdo da cidadania se faz, pois, via
regulamentacdo de novas profissdes e/ou ocupacdes, em primeiro lugar, e
mediante ampliacdo do escopo dos direitos associados a estas profissoes,
antes que por expansdo dos valores inerentes ao conceito de membro da
comunidade.

No quadro atual da sociedade brasileira, Fontes (1995), ressalta a necessi-
dade de se “desnaturalizar a forma com que encaramos cotidianamente as
praticas discriminatorias e segregacionais” e “desnaturalizar a exclusdao
social contemporanea: ela nao ¢ uma forma natural ou inelutavel, mas pro-
duto de nossa sociedade, onde todos estamos implicados...” (FONTES, 1995,
p. 22). E neste mesmo quadro que Fontes classifica como violéncia insidi-
osa o descrédito aos pressupostos democraticos dos movimentos sociais,
algo adjetivado como “fora de moda” e “irrealizavel”.

Em nome de uma “falta de educacdo”, de uma “desqualificacdo para o novo
mercado”, de um “caréter arcaico”, as solugoes voltam a ser propostas de
cima para baixo... Opera-se um verdadeiro deslocamento, onde as deman-
das sociais sao retraduzidas através de “férmulas magicas” capazes de
modernizar o Brasil malgré lui. O risco maior de procedimentos desse tipo
¢ desacreditar a democracia, reduzindo-a a uma mera disputa de legendas
em momentos eleitorais. Se o direito de voto é condigdo necessdria para a
democracia, ele ndo é condigao suficiente. Se o proprio da democracia € ser
incompleta, isso deve ser compreendido como uma capacidade sempre re-
novada para abrir novas questoes, incorporando o conflito social de forma
legitima. Ora, se esse conflito se vé deslegitimado, recusado e
descaracterizado, ¢ a propria democracia quem se vé diminuida, reduzida e
amesquinhada. Se a exclusdo contemporanea tem como eixo a questio eco-
nomica, a redugdo do espaco democrdtico pode implicar em novos — e
preocupantes — espacos de exclusdo social e politica (FONTES, 1995, p.
21, grifo do autor).

Uma das facetas da exclusdo politica no Brasil, encontra-se nas condi¢oes
de exercicio da representacao politica. Trata-se de uma questao que envol-
ve aspectos como o alto grau de privatizacao da politica, o clientelismo em
suas variadas formas, a estrutura partidaria, o sistema eleitoral etc. Cerca
de 53% dos brasileiros tém titulo de eleitor, ou seja, 90% da populacdo
entre 16 e 70 anos de idade. “Mas que liberdade de escolha tera o analfabe-
to ou semi-analfabeto, afogado na luta pela sobrevivéncia? E de que
liberdade estamos falando quando os meios de comunicac@o sao regidos
por concessao privada aos ‘amigos do rei’ e o abuso do poder econdmico”?
(BENEVIDES, 1994, p. 13).
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A construcgio da cidadania encontra-se vinculada a educagao politica como
requisito a participac@o. O baixo indice de educacao politica constitui um
dos obstaculos mais nitidos a uma participagao politica pelos canais
institucionais (elei¢ao, votacao de referendos ou plebiscitos, apresentacao
de projetos de lei ou de politicas publicas por iniciativa da sociedade civil)
ou por outras formas mais avancadas de democracia participativa.

A auséncia de universalizagao das leis no Brasil promoveu um quadro em
que a propria cidadania nao ¢ universal. Nao encontra-se sedimentada no
pais a nogao de direitos sociais como uma decorréncia da contribuicao que
os cidadaos fazem para a riqueza da sociedade, como um atributo da cida-
dania e forma de compensacao do individuo pelo seu consentimento em ser
governado. Uma forte hierarquizagao social € acentuada como resultado da
inexisténcia de controles democraticos sobre os governantes bem como da
nao extensao de direitos fundamentais as camadas mais pobres da popula-
cao.

As possibilidades de minimizar as desigualdades — ai incluidas as
informacionais — e os diversos niveis de exclusao com os quais aquelas se
relacionam mostram-se extremamente escassas. Ou, no minimo, vinculam-
se as possibilidades futuras do Estado e da sociedade brasileiros. Conforme
Gonzilez de Gomez (1994, p. 149),

a consolidacao e a ampliagdo dos direitos a informagao dependem do fato da
consolidacdo de um Estado de direito e seu aprofundamento pela publicizagao
do Estado ou pela desprivatizagao dos ciclos de geracdo, preservacao e trans-
missao da esfera do governo. Trata-se porém de uma oferta e uma interpelagao
do estado sobre a sociedade, e sustenta um conceito passivo de cidadania. E
necessario, alids, instituir um conceito ativo de cidadania.

Nos tltimos dez anos, a ampliagao dos direitos da cidadania como um ins-
trumento de minimizagao das desigualdades sociais e da exclusao, tornou-se
um dos principais aspectos das lutas politicas promovidas por segmentos
da sociedade civil. Paralelamente, a configuracdo constitucional desses di-
reitos ndo expressou-se, por parte do Estado, em politicas publicas capazes
de contemplar tais dispositivos legais. A superacdo da ditadura militar nao
implicou ainda numa ampla democratizacao da sociedade civil e da socie-
dade politica no Brasil.

Confrontamo-nos, portanto, com um processo historico no qual a opacida-
de informacional do Estado brasileiro constitui uma estratégia de poder. A
produgao e uso desta estratégia encontra-se referida a maneira pela qual
sdo acionados dispositivos tecno-burocraticos de gestao da informacao,
inerentes a uma suposta logica institucional do Estado. Num outro pdlo, a
“transparéncia informacional” possivel (restrita aos atores envolvidos no
sistema de patronagem), tenderia a ser provida fundamentalmente pelo
“sistema de comunicacao paralelo aos canais oficiais do governo” e, numa
escala reduzida, pelas estruturas formais de gestao da informac@o. Trata-se
de dois polos nao-dicotdmicos, profundamente relacionados cuja compre-
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ensdo pressupoe a sua dialetizagio. A observacao deste fenomeno, remete-
nos, nos proximos capitulos, a analise do trajeto histdrico e caracteristicas
macro-estruturais da Administracdo Publica Federal, em especial no seus
aspectos informacionais-arquivisticos.
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5 0 LOCUS DA
OPACIDADE: A
ADMINISTRACAO
PUBLICA FEDERAL

O Estado se governa segundo as regras
racionais que lhe sdo proprias, que ndo se
deduzem nem das leis naturais ou divinas, nem
dos preceitos da sabedoria ou da prudéncia: o
Estado, como a natureza, tem sua
racionalidade prdpria, ainda que de outro tipo
(FOUCAULT, 1979).

Procura-se aqui explicitar os contornos do espaco empirico, objeto
deste trabalho. Trata-se, como tal, da sistematizacao de elementos basicos,
componentes do processo histdrico e quadro atual relativos a Administra-
cao Publica Federal.

Elegeram-se dois eixos fundamentais para esta abordagem: inicialmente, o
percurso da Administracao Federal, ap6s 1930, e suas configuragdes mais
recentes, em especial no marco cronoldgico deste trabalho (1985-1997).
Um outro eixo contempla alguns pontos cuja discussdo podera fornecer
subsidios a compreensao dos mecanismos de opacidade da Administragao
Federal.

O PERCURSO HISTORICO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL

A literatura sobre administragao publica no Brasil tende a reconhecer al-
guns momentos especificos no percurso trilhado, neste século, por este setor,
considerada a sua inser¢ao no processo histdrico global do pais.

Um primeiro momento refere-se a criacdo do Departamento de Adminis-
tracao do Setor Publico (DASP) no periodo da ditadura varguista do Estado
Novo. Este seria 0 momento de implementacao de um “Estado moderno”
no Brasil pela via de um padrao de racionalidade funcional na administra-
¢ao publica de forma autoritaria e alheia a politica.

A chamada Revolucao de 30 promove um modelo de Estado, resultante de
um projeto politico com algumas marcas nitidas:
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estabelecimento de um Estado nacional de carater autoritario, dota-
do de um centro politico em oposicao a fragmentacao politica caracteristica
da Republica Velha;

forte carater anti-regionalista;

promocgao, pelo Estado, de um projeto de desenvolvimento calcado
na expansao do mercado interno e fortalecimento da industria.

Neste quadro, o DASP constituia a tentativa de estruturacao do aparelho
administrativo publico ao Estado que se projetava. Foram estabelecidas
regras rigidas de admissao de pessoal, instituiu-se o concurso publico sob
critérios meritocraticos de avaliacdo, entre outras inovacdes importantes
no plano organizacional. O DASP deu efetividade ao modelo centralizador
de gestao governamental promovido por Vargas.

Ao mesmo tempo em que se erigia uma instituicdo central responsavel pela
administragdo, criavam-se suas ramificacoes estaduais, os daspinhos, ins-
trumentos de articulacdo do poder central com as unidades politicas regionais
através de interventorias. ...Se por um lado o modelo daspiano promoveu a
implementacdo de uma burocracia em moldes weberianos na administracao
direta, por outro a sua interconexdo com o sistema politico autoritdrio e
racionalizador se deu em meio a uma realidade social e politica na qual se
mantinham fortes relacdes de cunho patrimonialista (COUTO, 1993, p. 116).

O modelo de administragao publica que deriva desta perspectiva mostrou-
se capaz de dar conta, em diversos aspectos, da agenda politica dos setores
socialmente hegemonicos naquele periodo. Paralelamente, ainda no pri-
meiro periodo Vargas, inicia-se o processo de formacdo da chamada
“administracdo indireta”, incumbida de acdes regulatdrias e de fomento no
plano econdmico. A crescente acdo no setor produtivo (Companhia Side-
rargica Nacional, Petrobras etc) serd ampliada posteriormente no regime
pos-64.

O historico do DASP como 6rgao central da administracao publica federal
¢ abordado por Couto (1993) em trés periodos:

Da sua criagao em 1938 até o Golpe Militar de 1964.

A atuacao do 6rgao, nesta fase, estava voltada “sobretudo” para a chamada
modernizacdo da administragao publica, tendo como uma das principais
fungoes o planejamento e elaboracdo do orcamento e controle dos recursos
administrativos do Estado.

De 1964 até sua extincao em 1986.

Periodo marcado pela perda da funcao estratégica do 6rgao de formular
politicas e diretrizes na area de sua competéncia, perdendo autonomia e
poder politico.

A partir de 1986.
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Até 1989 o 6rgao passou a ser designado como Secretaria de Administra-
¢do Pablica (SEDAP), vinculado diretamente a Presidéncia da Republica.
A partir de 1989 e até o inicio do Governo Collor, em 1990, foi subordina-
do a Secretaria de Planejamento e Coordenagao da Presidéncia da Republica,
sendo dividido em duas secretarias: Secretaria de Recursos Humanos e
Secretaria de Planejamento e Modernizagao Institucional.

Entre 1990 e 1992, houve uma nova fusao do 6rgdo vinculando-o a Presi-
déncia da Republica, com a denominacdo de Secretaria de Administragao
Federal. Em 1992, foi fundido ao Ministério do Trabalho, passando a ser
uma Secretaria do Ministério do Trabalho e de Administracao. No final de
1992, foi novamente desmembrado e ligado a Presidéncia da Republica,
com o nome de Secretaria da Administracao Federal. No atual Governo,
mantida a vinculac@o a Presidéncia da Republica, passa a ter, a partir de
1995, novo status administrativo como Ministério da Administracao e Re-
forma do Estado (MARE).!

Ao longo do seu percurso, 0 DASP desempenhou um papel relevante na
organizac¢ao da questdo informacional no Governo Federal, acentuadamen-
te na area de bibliotecas e, um pouco menos, na de arquivos.

Ao analisar o histérico do DASP, Warlich (1983) ressalta que “o sistema de
documentac@o e bibliotecas” foi uma das dreas em que este 6rgao trouxe

mais contribui¢des a administracdo federal. A este respeito assinala Rosa e
Souza (1995, p. 63, grifo do autor):

A criacdo de institui¢des, nos anos seguintes [a 1938] com linhas vinculadas
a padronizacdo de documentagdo e informacao, sofreu influéncia ou esteve
afeto a0 DASP. E o caso do S.L.C. — Servico de Intercimbio e Catalogagio
...; a ABNT — Associacdo Brasileira de Normas Técnicas ...; o IBBD/IBICT
(...) . Os cursos de biblioteconomia ministrados pelo DASP, a situacdo das
bibliotecas, os problemas profissionais, a adaptacao brasileira do Cédigo da
Vaticana, padronizagao do controle bibliografico, a énfase na documentacao
administrativa — todos esses assuntos pertenciam a esfera da alta adminis-
tracao, considerados de interesse do prdprio Presidente da Republica e as
solugdes preconizadas pelo DASP eram disseminadas e sedimentadas na
administracdo publica.

O periodo 1945-1964 constituiria um segundo momento do percurso da
administracao federal, marcado, durante o Governo Kubistchek, pela insta-
lacdo de uma administragdo paralela na perspectiva de que esta se mantivesse
invulneravel as questdoes do “varejo politico”. Ao contrario do momento
anterior, sob um contexto de retorno do Estado as articulagdes politico-
partidarias, observa-se o desfalecimento dos padrdes de racionalidade

1 0 grau de continuidade dos quadros dessa agéncia, ao longo das suas sucessivas
mudancas, constituiria uma referéncia interessante, encontrando-se, porém, ausente,
na literatura revista.
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anteriores e o predominio da “irracionalidade politica” sobre a administra-
¢ao publica.

Um terceiro momento corresponderia a ditadura militar, através do Decre-
to-Lei 200 de 1967. Identificado por Martins (1995) como “administracao
para o desenvolvimento”, tem como uma das marcas fundamentais a im-
plantacdo de um padrao tecnocratico de racionalidade instrumental na
administrac@o publica, avesso a politica.

O DL 200/67 resulta de um longo processo de elaboracao, buscando alter-
nativas e solugoes aos diagndsticos que antecederam os Grupos de Trabalho
e Grupos Executivos do Governo JK e Anteprojeto de Lei Organica do
Sistema Administrativo Federal (1963). O Decreto apresenta com seus prin-
cipios norteadores: planejamento, coordenacao, descentralizacao, delegacao
de competéncia e controle.

Ao mesmo tempo em que promoveu uma forte centralizagdo normativa, de
atribuigoes e de Poder na Unido, o DL 200/67 favoreceu uma
descentralizac@o funcional, através de 6rgdos da administracao indireta.
Deu-se assim uma explosao da administragio indireta, com o avassalador
aumento do nimero de empresas publicas, grande parte delas no setor pro-
dutivo. Paralelamente, a administracao direta permaneceu limitada do ponto
de vista operacional e sem desenvoltura normativa.

Na perspectiva dos idealizadores deste modelo, a descentralizagao através
das reformas estatais propiciaria uma maior flexibilidade administrativa,
a0 mesmo tempo em que tornaria mais racional o processo decisorio, vin-
culando a responsabilidade dos executores das politicas governamentais
através das empresas a uma efetiva delegacao de autoridade. Simultanea-
mente, o recurso a administracdo indireta permitiria uma politica
diferenciada de remuneracao, viabilizando a contratacao de administrado-
res de alta qualificagao, muitos dos quais seriam recrutados para o trabalho
em oOrgaos da administracao direta. Por outro lado, a administracao indireta
vinha, de certa forma, substituir, pela descentralizacdo no ambito dos 6r-
gaos do governo central, uma possivel alternativa federalista, em que cada
nivel de governo se incumbisse de determinadas tarefas. Ao promover este
processo, o DL 200/67 propiciou uma forte concentracio de poderes no
plano federal, tornando as esferas locais e regionais de governo suas de-
pendentes para a execucao de certas atribuigoes.

Um quarto momento da Administracao Federal p6s-30 € identificado por
Couto (1993) como “a modernizacao que nao houve” e por Martins (1997)
como “a era da desmodernizacao”. Neste momento, conviveriam a emer-
géncia dos efeitos do modelo anterior e a retomada da administragao pablica
pela politica segundo parametros disfuncionais. Este periodo seria caracte-
rizado por diferentes enquadramentos da administracao publica relativos
aos governos José Sarney, Fernando Collor e Itamar Franco.
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Um quinto momento poderia ser identificado no atual projeto de Reforma
do Estado cuja l6gica € a da “superacdo da burocracia e do patrimonialismo”
por uma “administragao publica gerencial”.

Governo Sarney (15/3/1985 a 15/3/1990)

As primeiras intervengdes no organograma ministerial visavam a criagao
de cargos, utilizados como moeda de troca nas negociagdes travadas com
os dissidentes do regime militar para a obtencdo de votos na eleic@o presi-
dencial. Em conseqiiéncia, foram desestrututurados diversos nicleos de
competéncia e experiéncia administrativa. Vérias organizacoes foram des-
montadas ou sofreram modificacdes sem manterem condigdes minimas de
funcionamento.

O Governo Sarney projetou uma reforma administrativa tendo como prin-
cipios basicos: desburocratizacdo, transparéncia, descentralizacao,
desconcentracdo e valorizacdo do servidor. Visando a acelerar a reforma,
criou-se 0o Ministério Extraordindrio para Assuntos de Administracao. A
seguir, foi instalada a Comissao Geral do Plano de Reforma Administrati-
va, subdividida em camaras que passaram a elaborar projetos especificos e
definicao de areas prioritarias. A Comissao apresentou trés eixos para re-
forma, implementados a partir de setembro de 1986: racionalizacao de
estruturas administrativas, formulacao de politicas de recursos humanos e
contencao de gastos publicos.

A reforma proposta adotava a premissa de que era necessario fortalecer a
administracdo direta, a partir do diagndstico de que a fuga para a adminis-
tracdo indireta inviabilizava a adequada coordenacdo das acdes
governamentais, em face da multiplicidade de entidades e do excessivo grau
de “feudalizacdo” verificado (SANTOS, 1997).

Reconhecia-se, assim, que as “ilhas de exceléncia” na administracao fede-
ral ndo podiam seguir como reservas de quadros. Por outro lado, o fim da
ditadura militar inibia a substitui¢do da burocracia civil pela militar. No
mesmo contexto, ampliava-se a apropriacao fisiologica dos cargos da alta
administracdo, especialmente os de dire¢ao e assessoramento por parte dos
partidos politicos que compunham a coalizao no governo. A partir de 1987,
a administracao assume a postura de superar as lacunas procedentes deste
quadro. O processo de reforma administrativa, porém, teve seus trabalhos
interrompidos com o Plano Cruzado e em func@o da instabilidade dos apoi-
os politicos obtidos pelo Executivo. De certa forma, a simultaneidade com
a instalacdo dos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte veio tam-
bém interromper o fluxo da reforma administrativa: novas medidas nao
eram adotadas, na expectativa de defini¢cOes constitucionais. Vale observar,
no entanto, que o proprio processo constituinte foi significativamente in-
fluenciado pelo diagnéstico e premissas da reforma.
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A Administragdo Piblica e a Constitui¢cdo de 1988

A Constituicao de 1988, ao contemplar a organizagao do Estado, dedica
todo um capitulo a Administracao Publica. No artigo 37, estabelece como
principios da Administracdo Publica “a legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade”. Caminhou-se no sentido da aprovagao da unifi-
cacao dos regimes juridicos dos servidores publicos e do fortalecimento
dos controles sobre a Administracdo Publica. O concurso publico foi
explicitado, pela primeira vez, como tnica forma de acesso ao cargo e ao
emprego publico, reafirmando o instituto da estabilidade dos servidores.

Como lembra Guerzoni (1997),2

As vezes, muitas coisas que os constituintes colocaram na prépria Consti-
tuicdo, eles ndo imaginavam muito bem o que estavam colocando. O capitulo
da Administracao Publica na Constitui¢ao de 88 €, na minha opinido, o melhor
que nds ja tivemos até hoje. Nao hé davida. E talvez seja um daqueles casos
classicos em que a lei ¢ melhor do que o legislador. Vocé conseguiu chegar
a um resultado, eu acho que a partir de algumas fontes ai mais tedricas, sem
uma discussao maior, mas se chegou a um bom resultado....Eu nao sei como
se chegou a um resultado que é bom, mas ele ndo teve uma profunda discus-
sao da burocracia. O capitulo da administracdo publica na Constitui¢do de
88 ¢ o tipico capitulo da burocracia tradicional, da estrutura burocratica do
Estado. Vocé ndo teve esta discussdo na Constituinte. Esta discussdo: o
modelo tecnocratico contra o modelo burocratico ou mais tradicional, vocé
nao teve esta discussao. ( ...) Nos temos um modelo de administracdo publi-
ca que sai da constituinte que ¢ inteiramente diferente da outra, um modelo
de cunho mais burocratico...”

Uma das criticas mais freqiientes a Constituicao de 1988 ¢ que esta teria
provocado o “engessamento” geral da Administracao Publica, retirando toda
a sua “flexibilidade”. Para Guerzoni (1996), tais criticas buscam um retor-
no a situacdo anterior, “de nao-institucionalizacido entre o Estado e
servidores”. Como tal, a alteracdo de uma Constituicdo que representa o
maior avanco de texto constitucional na democratiza¢io e moralizagao da
gestao publica seria um equivoco. Na verdade, as alteragdes poderiam ser
realizadas em nivel infraconstitucional ou de gerenciamento e de decisao
politica.

Governo Collor (15/3/1990 a 2/10/1992)
O governo Collor tem seu inicio sob o impacto de uma reforma administra-

tiva que visava ao “resgate da eficiéncia e da dignidade do servico publico”
e a “adequagdo das estruturas da maquina estatal as fungoes exigidas do

2 Entrevista realizada com Gilberto Guerzoni Filho em 6 de outubro de 1997. As citacdes a
esta entrevista encontram-se em italico.
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Estado pela retomada do desenvolvimento economico”. Tal ocorreu, po-
rém, sem a elaboracao precisa e prévia de qualquer plano de intervencao na
estrutura da administracao federal.

Isto fez com que a intervencao ocorrida tenha concorrido mais para a desor-
ganizacdo da administracdo do que para uma efetiva modernizagao do setor
publico. Sdo trés os motivos que podem ser apontados para tanto. Primeiro,
a falta de um conhecimento aprofundado dos 6rgaos e funcdes do aparelho
administrativo do Estado e de seus reais problemas por parte dos responsa-
veis pela reforma. Em segundo lugar, a necessidade de dar respostas rapidas
aos problemas com vistas a responder as expectativas da opinido publica e
criar condicoes para acoes futuras. Por fim, uma estratégia que escolheu o
confronto com o funcionalismo como meio de transformagao...” (COUTO,
1993, p. 125).

As causas do fracasso dessa reforma administrativa sao apontadas por
Carneiro (1993):

excessiva proeminéncia dos aspectos economicos da reforma (redu-
¢ao do aparato estatal), engendrando imediatismo, ou seja, buscando o
alcance dos fins sem o correlato provimento dos meios necessarios;

tentativa de processar uma reforma excessivamente abrangente e
superficial;

tentativa de solucionar instantaneamente os problemas através da
reforma;

excessiva énfase em mudangas de estruturas administrativas em de-
trimento de modificagdes na politica de recursos humanos;

auséncia de investimentos que viabilizassem a reforma, tendo como
contrapartida a desmobilizacao de recursos;

postura autoritaria e confronto com o funcionalismo publico.

Produziu-se um profundo impacto desorganizador sobre a Administragao
Federal, levando-a ao colapso. Foram extintas ou tiveram autorizada a sua
extingdo 29 empresas estatais e 24 fundacOes e autarquias. A estrutura
organizacional foi submetida a um processo concentrador com o agrupa-
mento de competéncias diversas. A extingao ou fusdo de 6rgaos ampliou a
desestruturacdo dos recursos informacionais da administragao federal, como
analisaremos no proximo capitulo. Soma-se a este processo de desorgani-
zagao a dispersao de bens patrimoniais que contribui, inclusive, para o
crescimento dos casos de corrupg¢ao. A desarticulacdo de setores estratégi-
cos, como os sistemas de planejamento e controle, as assessorias juridicas
e técnicas, e a desestruturacdo dos ministérios contribuem para ampliar
este processo de “sucateamento” do aparelho de Estado (SANTOS, 1997).

Entre marco de 1990 e marco de 1991, cerca de 55 mil servidores foram
colocados em disponibilidade remunerada. Na administracao direta,
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autdrquica e fundacional, e em empresas publicas e sociedades de econo-
mia mista, cerca de 112 mil servidores foram demitidos ou dispensados.

O processo decisorio tornou-se praticamente ingovernavel com um fluxo
de informagdes inadministravel, “incompativel com a capacidade geral
existente, insuficiente para assegurar a preservacao do patriménio e do in-
teresse publico frente aos interesses clientelistas e fisiologicos — sem falar
na corrupcao direta — que jamais deixaram de se manifestar” (SANTOS,
1997, p. 49).

Governo Itamar Franco (2/10/1992 a 1/1/1995)

O Governo Itamar Franco nao contemplou a agenda politica com acoes
voltadas para uma reforma da administracdo federal. Na verdade, neste
periodo, buscou-se reverter a reforma administrativa do Governo anterior.
De certa forma, implementa-se uma reorganizacao da macroestrutura go-
vernamental nos moldes da Nova Reptiblica. Como observa Guerzoni (1997)
“veio o Governo Itamar que tentou fazer o caos ao inverso. Ja que tudo foi
feito pra la, vamos fazer tudo ao contrdrio porque ai dd certo. Foi quase
tdo ruim quanto o Governo anterior...”.

A discussao sobre a reforma resumiu-se a aprovacao de instrumentos
legislativos referentes a estrutura ministerial, a criacdo ou restruturagao de
6rgaos da administracdo direta e algumas autarquias, decorrentes das trans-
formacoes de outros orgaos.

Apesar dos limites em relacao a operacionaliza¢ao de uma reforma admi-
nistrativa, o Governo Itamar Franco desenvolveu uma acdo com
conseqiiéncias no aparelho administrativo: a Comissao Especial de Inves-
tigagoes (CEI).* A CEI, constituida unicamente por representantes da
sociedade civil, tinha como objetivo abordar a questdo da corrup¢do na
administracao publica federal. Isto significava, inclusive, a proposicao de
providéncias de carater executivo e legislativo ao Presidente da Republica.
Entre suas conclusoes, a Comissao sublinhou o “carater sistémico” da
corrupgao nos mais diversos niveis da administrac@o federal. Ressaltou ainda
aspectos como a importancia de um processo mais transparente a socieda-
de quando da elaboracdo de orcamentos publicos, bem como da adocédo de
principios de accountability por parte do Governo. Considerou-se que os
mecanismos de controle social “vao se tornando mais efetivos a medida
que o acesso a informagao aumenta, depuram procedimentos e cristalizam
uma conduta administrativa mais ética” (CARVALHOSA, 1995, p. 20).

A Comissao realizou diversas averiguacdes, tendo encontrado, porém, re-
sisténcias a sua atuagao. “Desde Ministros, até Diretores do Banco Central,
Banco do Brasil, Caixa Econdmica, diretores e Secretarios de Ministérios e
Autarquias, usaram todas as formas possiveis para protelar, escamotear,
falsear e negar informacdes a CEI” (CARVALHOSA, 1995, p. 17).

3 A CEl foi instituida por Decreto Presidencial 1.001 de 6 dezembro de 1993.
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Uma das medidas resultantes dessa Comissao (extinta na primeira semana
do Governo Fernando Henrique Cardoso) foi a elaboragao de um Codigo
de Etica Profissional do Servidor Piblico.* Especificamente do ponto de
vista documental/informacional, este Codigo veda ao servidor “retirar da
reparti¢do, sem estar legalmente autorizado, qualquer documento, livro ou
bem pertencente ao patrimonio publico” e “fazer uso de informacoes privi-
legiadas, obtidas no ambito interno de seu servigo, em beneficio proprio,
de parentes, de amigos ou de terceiros”. O Decreto prevé a 1nstala§a0 de
Comissdes de Etica em todos os 6rgaos da administracio federal, porém o
processo de implantacdo do cddigo foi desativado no Governo Fernando
Henrique Cardoso.

O Projeto de Reforma do Estado do Governo Fernando Henrique
Cardoso

Através de medida provisdria editada no dia da sua posse, o Presidente
Fernando Henrique Cardoso promoveu uma reforma ministerial. Criou-se,
entdo, o Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE)
com a finalidade de formular politicas e diretrizes para a reforma do Esta-
do, a modernizagao da gestao e a promocao da qualidade no servico publico.

Duas propostas de emenda constitucional (nimeros 173 e 174/95) foram
enviadas para o Congresso, tendo como premissas basicas:

a crise do Estado e a faléncia financeira da “Administracdo burocra-
tica” no Brasil, resultante desse quadro e do “engessamento politico”
produzido pelo Constituicao de 1988;

a superacao da fase patrimonialista pela administragao publica que,
ja tendo cumprido as etapas da fase burocratica, estaria pronta para ingres-
sar na “Administragao gerencial”, onde a administracdo publica tornar-se-ia
liberta dos controles formais a priori e partiria para o controle de resulta-
dos a posteriori;

a reforma do Estado “significa transferir para o setor privado as ati-
vidades que possam ser controladas pelo mercado” (BRASIL. MARE, 1995,

p. 17);

“publicizacao”: descentralizacao para o “setor publico nio-estatal”
da execucao de servigos que “nao envolvem o poder de Estado, mas devem
ser subsidiados pelo Estado, como € o caso dos servicos de educacao, sau-
de, cultura e pesquisa cientifica” ( BRASIL. MARE, 1995, p. 18);

fortalecimento das funcoes de regulacao e coordenagao do Estado,
especialmente em nivel federal, “e a progressiva descentralizacao vertical,
para os niveis estadual e municipal, das funcoes executivas no campo da

4Decreto 1.171 de 22 de junho de 1994.
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prestagao de servigos sociais e infra-estrutura” ( BRASIL. MARE, 1995,
p.18).

Tais premissas fundamentaram a elaboracao do documento “Plano Diretor
da Reforma do Aparelho de Estado”, aprovado pela Camara da Reforma do
Estado em setembro de 1995. As propostas de Emenda Constitucional e o
Programa de Publicizacdo, destinado a implantagao das chamadas “organi-
zagoes sociais” e das “agéncias executivas”, constituem com o Plano Diretor
o esqueleto basico da reforma idealizada pelo atual Governo.

O Plano Diretor divide a administragao publica em quatro niicleos.

O Niicleo Estratégico ¢ o responsavel pelo exercicio das “fungdes
indelegaveis” do Estado. Corresponde aos Poderes Legislativo, Judiciario,
Executivo, Ministério Publico e, no Executivo, a cipula diretiva (Presiden-
te da Republica, Ministros e auxiliares diretos). Esta cipula ¢ responsavel
pelo planejamento e formulagao das politicas publicas e regulagoes, defesa
nacional, seguranca publica, relagdes exteriores, arrecadacao de impostos,
administracao financeira e administracao de pessoal do Estado.

No niicleo estratégico, o fundamental é que as decisdes sejam as melhores,
e, em seguida, que sejam efetivamente cumpridas. A efetividade é mais im-
portante que a eficiéncia. O que importa saber €, primeiro, se as decisoes
que estdo sendo tomadas pelo governo atendem eficazmente ao interesse
nacional, se correspondem aos objetivos mais gerais aos quais a sociedade
brasileira estd voltada ou ndo. Segundo, se, uma vez tomadas as decisoes,
estas sdo de fato cumpridas (BRASIL. MARE, 1995, p. 53, grifo do autor).

A estratégia da reforma € o reforgo desse nicleo, a ser ocupado por servi-
dores publicos “altamente competentes e bem pagos”, identificados com o
ethos da administracao publica. Neste segmento — e sO neste — a carreira
e a estabilidade devem ser assegurados por lei, ainda que entendidos “de
forma mais flexivel”.

O setor de atividades exclusivas (ou de servicos monopolistas ou exclusi-
vos, inicialmente chamados de nicleo burocratico) é responsavel pelos
servigos relativos aos poderes do Estado de regulamentar, fiscalizar, fo-
mentar. Isto envolveria, por exemplo: a cobranga e fiscalizacio dos impostos,
a policia, a previdéncia social basica, o servigo de desemprego, a fiscaliza-
¢ao do cumprimento de normas sanitarias, o servico de transito, a compra
de servicos de satude pelo Estado, o controle do meio ambiente, o subsidio
a educacao basica, o servico de emissao de passaportes etc.

Os servigos ndo-exclusivos (inicialmente chamado de Servigos Competiti-
vos) corresponde ao setor onde o Estado atua simultaneamente com outras
organizagdes publicas ndo-estatais e privadas. As instituicoes desse setor
nao apresentariam “poder de Estado”. Sao exemplos deste setor: as univer-
sidades, os hospitais, os centros de pesquisa e os museus. A atividade nesse
nucleo deve ser transferida para o setor privado, por meio de “organizacdes
sociais”, cuja natureza seria a de entidades de direito privado, de “carater
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publico nao-estatal”. Ao Estado caberia prover de meios tais entidades,
subsidiando-as por dotacoes orcamentarias, mas incentivando a busca de
receitas no mercado.

para o setor nao-exclusivo ou competitivo do Estado a propriedade ideal € a
publica nao-estatal. Nao ¢ a propriedade estatal porque ai ndo se exerce o
poder de Estado. Nao ¢, por outro lado, a propriedade privada, porque se
trata de um tipo de servico por definicdo subsidiado. A propriedade publica
nao-estatal torna mais facil e direto o controle social, através da participacao
nos conselhos de administragao dos diversos segmentos envolvidos, ao
mesmo tempo que favorece a parceria entre sociedade e Estado. As organi-
zagdes nesse setor gozam de uma autonomia administrativa muito maior do
que aquela possivel dentro do aparelho do Estado. Em compensacao seus
dirigentes sao chamados a assumir uma responsabilidade maior, em conjun-
to com a sociedade, na gestdo da instituicio (BRASIL. MARE, 1995, p.55).

O Niicleo de Producdo de Bens e Servigos para o Mercado refere-se a area
de atuacdo das empresas, sendo caracterizado por atividades econdmicas
voltadas para o lucro. Trata-se, por exemplo, do setor de infra-estrutura que
ainda permanece no aparelho do Estado “seja porque faltou capital ao setor
privado para realizar o investimento, seja porque sao atividades natural-
mente monopolistas, nas quais o controle via mercado nao ¢ possivel,
tornando-se necessaria, no caso de privatizacdo, a regulamentacao rigida”
(BRASIL. MARE, 1995, p. 53).

Guerzoni (1997) questiona a 16gica da reforma que considera burocracia e
eficiéncia conceitos excludentes.

A 16gica da associacdo democracia e burocracia tem sofrido uma conspira-
cao constante desses grupos porque essa nao ¢ a légica, inclusive, para a
sobrevivéncia deles no aparelho de Estado. (...) Se esquece que vocé s6 tem
como atingir de fato este estado gerencial com muita burocracia, no sentido
cldssico, sendo vocé nao chega... Um grande equivoco é achar que vocé
pode dar um salto sem ter este momento da burocracia, sem ter uma estrutu-
ra de Estado que permita uma gestao publica da coisa publica... Vocé nunca
teve condi¢des no Brasil de montar uma burocracia no sentido cldssico. Isso
que a gente tem aqui, uma pseudoburocracia, ndo é uma burocracia. Isso
nunca foi constituido. E isso ndo é considerado neste projeto de reforma. E
o principal pecado dele e acaba correndo o risco de falhar...

Eu acho que dos grande problemas da prépria reforma hoje ¢ que ela tem
muito esta l6gica da eficiéncia por tras dela porque ela foi gestada justamen-
te por essas pessoas que tém uma visao terrivel, uma visdo muito ruim da
l16gica publica. Eles acham que ¢ ineficiente, ¢ ineficaz, ela € burocratica no
sentido ruim da palavra, ela é formalista quando algumas dessas questoes
sdo garantia da propria publicidade, da propria democracia. O fato da admi-
nistracdo ser formal ndo é porque os burocratas gostam de formalismo...

O escasso debate sobre a reforma do Estado pela sociedade civil esteve
centrado, em especial, na figura do servidor publico. Tanto a midia como o
mundo académico contemplaram de forma timida os diversos aspectos do
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modelo proposto. Por outro lado, na prépria administracao federal teria
sido escassa a atuacao de diversos atores relacionados com o tema.

A reforma do Estado que foi proposta nao foi objeto de nenhum tipo de
discussdo, nem dentro nem fora do aparelho de Estado. Saiu muito da cabe-
¢a do préprio Ministro Bresser... que é, sem divida, uma pessoa inteligente,
tem pensado em torno de algumas dessas questoes...> Nem dentro nem fora
da administracdo a discussao foi colocada... Esse ¢ um grande problema
dessa reforma. Ela ndo tem uma base mais consistente... A discussao ficou
circunscrita a aquele pequeno grupo. Eu acho que nem atores altamente
privilegiados em posi¢ao de mando no préprio Palacio do Planalto ou Mi-
nistério da Fazenda, Ministério do Planejamento, tiveram qualquer tipo de
participagdo na elaboracdo do projeto... (GUERZONI, 1997).

Em 23 de agosto de 1995 foi enviado ao Congresso pelo Poder Executivo a
Proposta de Emenda Constitucional que “modifica o capitulo da Adminis-
tracao Publica, acrescenta normas as Disposi¢oes Constitucionais Gerais e
estabelece normas de transicao”. Em seus 14 artigos, propoe profundas
alteragOes as regras relativas ao ingresso em cargos publicos, ao regime
juridico aplicavel aos servidores publicos, a estabilidade dos ocupantes de
cargos publicos, a retribuicoes e proventos de aposentadoria, estabelecen-
do ainda regras relativas a descentralizagao de servicos e atividades para os
Estados, Distrito Federal e Municipio, e a criagao, fusao, cisao ou incorpo-
racao de empresas estatais.

Por 351 votos a favor, 134 votos contra e duas abstencgoes, foi aprovado no
dia 19 de novembro de 1997, em segundo turno, na Camara dos Deputados,
o texto base da emenda da Reforma Administrativa. O texto nao ¢ o origi-
nal enviado ao Congresso pelo Poder Executivo em agosto de 1995. Nesse
periodo em que tramitou na Camara dos Deputados, recebeu vérias propos-
tas, culminando no substitutivo® que se apresentou ao projeto original.”

Os criticos da Emenda aprovada apresentam como principais pontos polé-
micos:

5Uma das principais referéncias a proposta de reforma do Estado, além das experiéncias de
reformas neoliberais na Inglaterra e Nova Zelandia, foi o livro Osborne e Gaebler,
Reinventando o Governo. Trata-se de uma analise de casos da administragdo local
americana, portanto completamente distintos do caso brasileiro.

.. a reforma proposta pelo governo, e ‘piorada’, no sentido de fragilizacéo do Estado de
Direito, pelo substitutivo do Dep. Moreira Franco, somente tende a tornar o servico publico
mais vulneravel e desorganizado. Nesse sentido, é inevitavel concluir que a proposta do
Dep. Moreira Franco da a proposta um alcance maior que o original e um maior grau de
detalhamento, tornando claras intengbes apenas subentendidas na proposta original, o
que, de resto, é assumido pelo préprio Ministro da Administragdo...” (SANTOS, 1997, p.
274).

7 A proposta encontra-se em tramitacdo no Senado Federal, onde recebeu o nimero 41.
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1. Estabilidade no servico publico: quebra geral da estabilidade por neces-
sidade de reducdo do gasto. A demissao pode ocorrer a qualquer momento
em que convenha a Administragao.

2. Contratos de gestao. Flexibilizacao do principio da legalidade para efei-
to de fixagdo de remuneracdes, quando firmado contrato de gestdo entre
6rgaos da administracao direta, autarquias e fundacdes. Unidades
organizacionais integrantes da mesma estrutura poderao ter diferentes graus
de autonomia e sujeic@o ao principio da legalidade.

3. Contrato de emprego. D4 ao contrato de emprego extensdo ilimitada.
Permite a substituigao ampla do regime juridico estatutario por um regime
de contrato de emprego, precario, que nao da ao servidor direito a estabili-
dade.

4. Isonomia. Exclusdo do principio da isonomia remuneratdria do texto
constitucional.

5. Flexibilizagao de reajustes para membros de poder. Da aos membros de
poder e titulares de mandato eletivo liberdade para alterarem as suas remu-
neracdes no curso do proprio mandato.

6. Diferenciacao entre civis e militares. Abre caminho para a diferenciacdo
dos reajustes.

7. Descentralizacdo. A descentralizacao das agOes executivas permanece
sem atenc@o adequada em face da inexisténcia de qualquer debate acerca
do pacto federativo e da distribuicdo de competéncia entre os trés niveis de
governo.

8. Estatais. Flexibilizagao da sujeigcao das empresas estatais ao principio da
licitacao.

A Emenda aprovada estaria muito distante de haver se convertido numa
peca que promova a Reforma Administrativa necessaria. Ainda que conte-
nha algumas inovacoes positivas, estas seriam essencialmente de teor
cosmético, possivelmente letra morta na préitica administrativa, se nao hou-
ver efetivo interesse politico de implementéd-las. E o caso de alguns
mecanismos de participacdo popular que garantem a “participacao do usu-
ario na administracao publica direta e indireta”. As indmeras flexibilizacoes
e medidas de ajuste permitem que os administradores possam imediata-
mente proceder a demissoes e cortes de gastos de maneira indiscriminada.

Como menciona Santos (1997), tais medidas (ver Anexo 5) mudam radi-
calmente o paradigma juridico da administrac@o publica no Brasil.

...cria-se condicdes para o rompimento do Estado de Direito e o Regime
Juridico Administrativo, construido a duras penas nos tltimos 200 anos, a
partir da Revolucdo Francesa, e destinado a assegurar os direitos dos cida-
daos frente aos governos. Em seu lugar, institui um sistema de regras que
dardo aos governantes poderes inusitados, que servem aqueles que véem no
servico publico, como sempre viram, um espaco para o exercicio do
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clientelismo, do fisiologismo, do paternalismo, tendo como premissa fun-
damental a idéia de que “as leis atrapalham” o bom administrador. Préticas
que sdo o reflexo de uma cultura que, diferentemente do que afirma o patro-
cinador dessa reforma, o Ministro da Administragdo Luiz Carlos Bresser
Pereira, ainda estdo muito vivas entre nds, e que, com as mudancas preten-
didas pelo governo, se tornardo mais fortes do que antes (SANTOS, 1997,
p. 203).

Além disso, a reforma proposta apresentaria um efeito potencial
desestruturador sem que supere as causa dos problemas identificados e que,
em tese, motivaram a proposicao.

Nada ha, na PEC 173/95, que seja essencial para a obtencdo de um aumento
de qualidade do desempenho da Administracdo Publica. (...) As chances de
que possa, efetivamente, travar um debate sério e racional sobre tais propos-
tas acham-se reduzidas, em face da radicalizagdo de posicdes, em especial
por parte dos partidos que apdiam o governo. Para estes, apoiar estas pro-
postas, no momento, parece ser a sua inica opg¢ao, sob pena de romper com
o idedrio que, em outras plagas, tem conduzido ao desmonte do Estado e,
paradoxalmente, a um incremento do déficit ptblico que diz combater. E
nesse catecismo dogmatico do reformismo, nao ha espaco para que se per-
mita ver onde estdo os verdadeiros problemas... (SANTOS, 1997, p. 275).

Como lembra Guerzoni (1997),

A Administracdo Federal, na verdade, ela ndo € uma coisa grande, mas ela
nao tem muito o perfil do que a Unido deveria fazer... Nesse tipo de admi-
nistracdo, normalmente vocé coloca, dentro da Administragao Publica, os
amigos. Se vocé tem bons amigos, vocé monta um centro de exceléncia. Se
seus amigos nao sao tao bons assim, vocé monta um cabide de empregos. E
a administracao federal ela se montou, principalmente nas ultimas décadas,
mais ou menos dessa forma ai. E hoje ainda ¢ muito dificil mexer com isso.
Essa propria Reforma do Estado, o viés que esta por tras da Reforma do
Estado, ela passa também um pouco por ai: a nocao de que o principio da
impessoalidade ndo € eficiente porque eu ndo posso montar a equipe que eu
desejo.

TRACOS FUNDAMENTAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL

Estrutura organizacional

A Administracdo Federal ¢ uma organizacao complexa do ponto de vista
das funcdes que exerce e da quantidade de 6rgaos que compreende. Os
Ministérios e suas respectivas secretarias, departamentos, delegacias e de-
mais unidades administrativas compreendem a chamada administracao
direta. Outra forma de organizacdo ¢ a administracao indireta: autarquias,
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fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista.® O maior
grau de autonomia da administragao indireta configurou-a, especialmente
apos os anos 70, como “braco modernizante do Estado” em detrimento da
administracao direta. As chamadas “ilhas de exceléncia” da administraciao
federal encontram-se, sobretudo, na administracao indireta.

Trata-se de um estrutura cuja complexidade confunde-se com a sua prdopria
desarticulagao. Além disso, nos ultimos dez anos, tém sido freqiientes as
modificacoes no organograma federal, gerando alto grau de instabilidade
organizacional.’ Esta situacao implica:

fragilizacao da divisao de trabalho entre os 6rgaos;

baixo indice de acimulo de experiéncias, conhecimentos burocrati-
cos e dinidmica organizacional entre os servidores, acarretando, por sua
vez, uma fragil “memoria administrava” das experiéncias anteriores;

descontinuidade no aperfeicoamento dos mecanismos de interacao
entre os 0rgaos;

escassos quadros superiores com larga experiéncia;

auséncia de parametros institucionais estaveis que facilitem, inclusi-
ve, a agao da sociedade civil no controle do aparelho de Estado.

A auséncia de dados' atualizados e/ou disponibilizados impede-nos uma
visao precisa da totalidade de 6rgaos que compdem a Administragao Fede-
ral.

Segundo Oliveira (1997), a estrutura atual do Poder Executivo Federal € a
seguinte:
Quadro 1. Estrutura da Administracio Piblica Federal (APF)

Administracao Direta 31 érgaos
(6rgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica)

Autarquias 20 orgdos
Fundagdes 24 6rgaos
Empresas Publicas 17 6rgdos
Sociedades de Economia Mista 32 6rgaos
Total 124 6rgaos|

Com base no Sistema de Informacoes Organizacionais do MARE, foram
sistematizados os seguintes dados:

8 Autarquias e fundacdes publicas regem-se pelo direito plblico enquanto as empresas estatais
pelo direito privado.

9 No Governo Collor, por exemplo, 60% dos 6rgdos da macroestrutura foram modificados.

10 0 SIORG disponibiliza informagdes sobre a cadeia hierarquica de todos os ministérios,
porém ndo ha dados sistematizados sobre a quantidade de 6rgdos na Administracéo
Direta, Autarquias, Fundacgbes e Sociedades de Economia Mista.
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Quadro 2: Unidades organizacionais da APF

Organismo Unidades subordinadas''

Presidéncia da Republica'? 98
Administra¢do Fed. e Ref. do Estado 15
Aeronautica 22
Agricultura e Abastecimento 39
Ciéncia e Tecnologia 28
Comunicagdes 35
Cultura 21
Educag@o e Desporto 176
Esporte (Ministro Extr.) 2
Exército 27
Fazenda 33
Industria, Comércio e Turi smo 15
Justi¢a 23
Marinha 22
Meio Amb., Rec. Hid. e Amaz. Legal 17
Minas e Energia 38
Planejamento e Or¢amento 27
Politica Fundiaria (Ministro Extr.) 2
Previdéncia e Assisténcia Social 15
Relacdes Exteriores 198"
Saude 14
Trabalho 39
Transportes 24

Total: 20 ' Total: 957

Recursos Humanos

Uma das faces mais transparentes da opacidade do Estado brasileiro en-
contra-se no desconhecimento quantitativo e qualitativo que as
administracoes publicas, nos trés niveis do governo, apresentam sobre o

'O SIORG apresenta a cadeia hierarquica da administracéo federal exclusivamente de
forma parcial, ndo possibilitando uma visualizagéo integral da hierarquia por ministério.
Como tal, ndo constam dados sistematizados sobre o total dos 6rgdos da Administragao
Federal. Assim, na l6gica da base de dados, para se localizar, por exemplo, o IBICT, é
preciso solicitar os chamados “6rgéos filhos” do MCT, posteriormente os do CNPq e, em
seguida, os da Diretoria Executiva, a qual estdo subordinados uma Diretoria de Unidades
de Pesquisa, 6rgéo responsavel hierarquicamente superior ao IBICT e outros institutos.
Os dados acima referem-se, portanto, aos érgdos mencionados pelo SIORG no segundo
nivel da cadeia hierarquica (o que ndo necessariamente significa érgdos de segundo
escaldo da administracdo direta).

2 Inclui os Orgaos Essenciais e de Assessoramento Imediato do Presidente da Republica
13 Incluindo-se as embaixadas

14 Nao inclui os ministros extraordinarios
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total dos seus recursos humanos. O Estado brasileiro nao s6 desconhece
como nao sabe informar a sociedade quantos sdo os servidores publicos
ativos e inativos de que dispoe. Nos tltimos anos, a Administracao Federal
tem, recorrentemente, realizado cadastramentos dos seus servidores, dei-
xando assim evidente que as politicas direcionadas para este setor nao se
encontram calcadas em informagdes precisas.

Nos censos decenais do IBGE, os servidores publicos sao classificados sob
a rubrica “empregados no setor publico” e na rubrica “atividades sociais”,
que os mistura com empregados do setor privado. Como “atividades soci-
ais” — sobretudo educacao e saude — abrangem contingentes significativos
de pessoas dentro e fora do aparelho do Estado, cria-se uma indistingao que
prejudica a delimitagao da populagao de servidores publicos do pais.

Durante o Governo Sarney, o DASP levou cerca de um ano para descobrir
quantos servidores havia na administracao direta e autarquias. Em 16 de
julho de 1997, ao depor nos trabalhos da Assembléia Nacional Constituin-
te, afirmava o entdo Ministro da Administragao, Aluisio Alves:

Ao assumirmos o Ministério da Administracdo, no dia 17 de marco, ha 2
anos, ninguém, nem no DASP, nem em nenhum setor da Administragdo,
sabia sequer o nimero de funciondrios do Governo Federal. (...) Por qué?
Porque, a cada més, até marco, acrescentavam-se funcionarios as folhas de
pagamentos, e o Governo ndo possuia nem arquivo, nem 0 Censo: apenas
guiava-se pela folha de pagamento de cada més... (DIARIO DA ASSEM-
BLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, 1997, p. 92, grifo do autor).

O corte de funcionarios proposto pelo Governo Collor encontrou uma série
de obstaculos no desconhecimento do Governo sobre a quantidade de ser-
vidores de que dispunha. Com isso, muitos servidores foram colocados em
disponibilidade, pois o Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional a
reducdo dos seus vencimentos. A época, 0 governo baixou um ato determi-
nando o recadastramento de todos os servidores federais. Ao que se sabe, 0
resultado teria sido inteiramente desperdicado. Alids, uma das seqiielas do
Governo Collor, como observaremos no Capitulo 6, foi o desmonte das ja
precarias estruturas de informacdo da Administragao Federal.

Os dados apresentados a seguir foram coletados no site do Ministério da
Administracdo da Reforma do Estado na Internet, relativos a agosto de
1997.%5

15 0 Governo Federal promoveu, no periodo de 15 de dezembro de 1997 a 30 de janeiro de
1998, a “atualizagéo de alguns dados cadastrais de todos os 512 mil servidores civis
ativos da administragéo publica federal direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo,
inclusive daqueles originarios de Territérios extintos”. O nimero citado — 512 mil servidores
— é inferior ao apresentado pelo préprio MARE (e disponivel na Internet quando do
lancamento do novo recadastramento), ou seja, 539.225 servidores. Esta diferenca de
cerca de 27.000 servidores entre setembro e dezembro de 1997, ndo explicada pelo
MARE, é mais um indicador da precariedade informacional da administracéo federal.
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Os servidores ativos'® do Executivo sdo 539.225 e significam 80,2% do
total da Unido. O Legislativo conta com 25.317 servidores (3,8%) e, o Ju-
diciario, 672.130 (16%).

A insercdo dos servidores do Executivo Federal nas diferentes estruturas

administrativas!’ € a seguinte:

Quadro 3. Nimero de servidores da APF

Administragdo direta | Autarquia Fundacao Total

229.976 (42,6%) 206.998 (38,3%) | 102.251(18,9%) |539.225

Observa-se, portanto, uma significativa concentracao de servidores na ad-
ministracao direta, embora a chamada administracao indireta (entendida
aqui como autarquias e fundagoes) responda pelo maior contingente, ou
seja, 309.549 servidores (57,2%).

O nimero de servidores por ministério ¢ o seguinte:

Quadro 4. Namero de servidores por ministério

Organismos Quantitativo'® %
Presidéncia'’ 5.458 1,01
EMFA 1.330 0,25
Advocacia Geral da Unido 1.812 0,34
Ex-Ministérios 2.893 0,54
Ex- Territorios 25.908 4,80
MARE 1.210 0,22
Aeronautica 9.967 1,85
Agricultura 18.056 3,35
Ciéncia eTecnologia 4.600 0,85
Comunicagdes 1.403 0,26
Cultura 2.904 0,54
Educacio 176.158 32,67
Esportes 155 0,03
Exército 12.824 2,38
Fazenda 26.608 4,93
Industria e Comércio 2.420 0,45
Justica 23.561 4,37
Marinha 11.880 2,20
Meio-Ambiente 6.241 1,16
Minas e Energia 2.044 0,38
Planejamento 11.707 2,17
Previdéncia 46.811 8,68
Relac¢des Exteriores>’ 3.184 0,59
Saude 126.261 23,42
Trabalho 8.336 1,55
Transporte 5.494 1,02
Total 539.225 100,00

160 total de servidores inativos do Executivo Federal é de 383.126.
17 No inclui empresas publicas e sociedades de economia mista.
18 Inclui administracéo direta, fundacdes e autarquias.

19 Inclui Vice-Presidéncia e Secretaria de Assuntos Estratégicos.

20 N&o inclui o pessoal lotado no exterior.
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Nota-se a grande concentracao de servidores em dois ministérios de evi-
dente funcao social, Educacdo e Saide, num total de 302.419, ou seja,
56,09% dos servtdores federais. E significativo, portanto, que o processo
de “publicizagao” (na verdade, privatizagao) dos servigos publicos, previs-
to pela Reforma do Estado, transformando-os em “organizagoes publicas
nao-estatais”?! vise, enfaticamente, as universidades e aos hospitais.

Em termos de género, 299.979 (55,63%) servidores sao do sexo masculino
e 239.246 (44,36%), do sexo feminino. A distribui¢do dos servidores por
faixa etaria € a seguinte:

Quadro 5. Numero de servidores por faixa etaria

Faixa etaria Quantidade %

até 20 anos 272 0,05
21 a 30 anos 44.206 8,20
31 a 40 anos 196.008 36,5
41 a 50 anos 212.243 39,35
51 a 60 anos 71.481 13,26
61 a 70 anos 14.443 2,68
mais de 70 70 0,01

Cerca de 75,7% dos servidores encontram-se, portanto, na faixa entre 30 e
50 anos.

Em termos de nivel de escolaridade, o quadro € o seguinte:

Quadro 6. Nivel de escolaridade dos servidores

Nivel de escolaridade® Distribui¢ao %
analfabeto 0,54
alfabetizado sem cursos regulares 0,61
primeiro grau incompleto 13,22
primeiro grau 8,80
segundo grau incompleto 4,18
segundo grau ou técnico 25,21
superior incompleto 4,59
superior 28,89
aperfeigoamento/especializagao 6,87
mestrado 4,48
doutorado 2,58

2! Entidades de direito privado, sem fins lucrativos, que tenham autorizacéo especifica do
Poder Legislativo para celebrar contrato de gestdo com o Poder Executivo e assim ter
direito a dotagdo orgamentaria.

22 |nformagao solicitada quando o servidor ingressa no servico publico.
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A maior participacdo de funcionarios com cargo superior® encontra-se no
Ministério das Relagoes Exteriores (56%), seguido pelo da Cultura (53%),
Trabalho (49%), Ciéncia e Tecnologia e Educacao (48%). No outro extre-
mo, o Ministério da Justica possui a menor participa¢do no total de
funciondrios lotados em cargo superior (8%), seguido do Exército (11%),
Comunicacoes (13%), Marinha (14%) e Aeronéutica (17%).

A distribuic@o dos servidores civis por faixa de remuneracao ¢ apresentada
a seguir:

Quadro 7: Remuneragao dos servidores civis

Faixas salariais %
até 500 reais 9,7
de 501 a 1.000 reais 443
de 1.001 a 2.500 reais 36,9
acima de 2.501 9,1

O Ministério da Administracdo nao matiza esta tabela, ignorando faixas
salariais entre 1.001 e 1.500 reais e entre 1.501 e 2.000 reais, concluindo
assim que “80% da totalidade dos servidores civis ganham média mensal
entre 501 e 2.500 reais”. Uma outra leitura possivel ¢ que 54% dos servido-
res ganham até 1.000 reais, constituindo esta a maior faixa de saldrios.

Afirma-se recorrentemente que hd um “inchaco” da administragao federal,
quando, na verdade, segundo Andrade e Jaccoud, o nimero de funcionari-
os federais em relac@o a populacdo economicamente ativa equivale a algo
em torno de 3%. Isto ¢ muito reduzido se comparado com a Franga (17%),
Inglaterra (18,9%), Espanha (14,5%) e Itilia (16,1%). O Governo Federal
dos Estados Unidos, cuja populacdo ¢ cerca de 70% maior que a brasileira,
conta com 2.079.499 servidores civis e militares, ou seja, cerca de 400% a
mais que o total brasileiro. Em 1991, o atual Presidente da Republica afir-
mava a este respeito:

(...) atodo instante, eu ouco no Congresso as reclamacgdes mais estapafirdias
do tamanho da nossa burocracia. E iniitil mostrar os nimeros. E recordo
que, ha alguns anos... demonstrei que, pelo menos do ponto vista numérico,
o tamanho do Estado brasileiro ndo era assustador. O que era assustador era
a sua incompeténcia. O que deve assustar nao € o tamanho, ¢ quando se tem
um Estado que ndo funciona; e 0 nosso, em certos momentos e em certos
setores, se esclerosou (CARDOSO, 1991, p. 32).

Nos altimos dez anos, o nimero de servidores civis vem diminuindo, como
¢ possivel observar a seguir:

2 E muito frequiente, porém, servidores com nivel superior em cargos intermediarios ou
auxiliares.
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Quadro 8. Numero de servidores (1988-1997)

Ano Servidores™
1988 705.548
1989 712.740
1990 628.305
1991% 598.375
1992 620.870
1993 592.898
1994 583.020
1995 567.689
1996 545.656
1997 539.225

Entre 1988 e julho de 1997, ocorreu uma reducao de 166.323 servidores,
ou seja, 23,57% do total de servidores existentes ha dez anos. Desses, 53.673
referem-se ao atual Governo, o equivalente a 32% da reducao no niimero
de servidores ocorrida entre 1988 e 1997.

O quadro cadtico dos recursos humanos na administracao federal tem sido
exaustivamente diagnosticado, elencando-se diversos problemas, alguns dos
quais citaremos a seguir:

inexisténcia de um plano de cargos desde 1970;

a deficiente estrutura de cargos da administracio federal e o desco-
nhecimento da realidade efetiva quanto aos cargos existentes e suas exatas
funcoes;

indefinicdo quanto ao papel dos cargos em comissao no organograma
e sua sujeicao a descontinuidade em funciao de mudangas politicas;

insuficiente desenvolvimento da funcao gerencial nos altos escaldes;

24 servidores civis da administragéo direta, autarquias e fundagdes.

25 Em 1991, ocorreu desligamento de servidores e, em 1992, reintegracao.
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inexisténcia de garantias ao funcionario para efeito de ascensao fun-
cional;

instabilidade da politica salarial para o funcionalismo;
impossibilidade de obter “ganhos de produtividade” na carreira;

inexisténcia de mecanismos de avaliacdo de desempenho.

O discurso da modernizacao administrativa

O conjunto de reformas administrativas p6s-30 encontra na busca pela
modernizacao um dos seus objetivos fundamentais. Como assinala Martins
(1995), a relacao disfuncional ente burocracia e democracia mostra-se um
dos aspectos mais significativos da trajetéria modernizante da administra-
¢ao publica brasileira. Esta disfuncionalidade caracterizou-se pela “inducao
de transformagdes centradas na racionalidade instrumental que visavam
ora a consolidar uma burocracia governamental alheia e contra as interfe-
réncias governamentais, ora a permitir a desestruturagdo da burocracia
governamental pela pratica politica (MARTINS, 1995, p. 82).

A literatura voltada para a administragao publica brasileira, ao analisar seus
elementos historicos ou sugerir principios reformadores, parece profunda-
mente referida a nogdo de modernizacao administrativa. Esta, porém, nao
corresponde a uma formulag@o tedrica especifica. A expressao “moderni-
zacao da administragao publica” invoca um conjunto de nogdes, métodos e
técnicas empregados no aprimoramento de estruturas administrativas. Re-
fere-se, em geral de forma pouco precisa, a processos de implementacao
daquilo que teorias da administracdo publica prescrevem como sendo a
boa administracdo publica (MARTINS, 1995). Com freqiiéncia, esta no-
¢do encontra-se associada a outras como reforma administrativa,
racionalizacdo administrativa, revitalizacao administrativa.

Couto (1994) define modernizagdo como “um processo voluntariamente
induzido de transformacao do aparelho administrativo, e ndo de um feno-
meno decorrente de sua evolucao natural”. Neste sentido, incorporaria a
nocao de reforma, sendo, porém, mais abrangente que esta. Cobriria o ter-
mo revitalizagdo, pois, além das dimensoes cultural e politica, abrangeria
também a socioecondmica.

O conceito de modernizacdo é correntemente utilizado para definir proces-
SOS nos quais ocorre uma racionalizacao do processo de trabalho, de célculo
da acdo econdmica, etc. Esta abordagem € ainda fundamental para a classica
construgao weberiana que descreve o fendmeno da burocracia. Afinal, a
burocracia — fenémeno distintivo do nascimento da modernidade — se
caracteriza exatamente por ter na racionalidade um elemento constitutivo
basico. O conceito de modernizagdo também abarca a concepcdo de
racionalidade em sua utilizacdo pelo senso comum... Neste caso, a no¢ao
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corrente de racionalidade encontra correspondéncia na utilizacdo também
corrente de modernidade (COUTO, 1994, p. 112).

Neste quadro, vale ressaltar a importancia adquirida pela Secretaria de
Modernizacao Administrativa, instalada no ambito da Secretaria de Plane-
jamento da Presidéncia da Republica, apés 67. Ainda na atual estrutura
organizacional da administracao publica, a perspectiva de modernizacao
encontra-se presente em unidades organizacionais voltadas para este fim.
Nos anos 90, o conceito de modernizac@o parece perder um pouco da sua
dimensao, passando a conviver com noc¢des nao menos polissémicas como
qualidade total e reengenharia de processos.

A hipertrofia federal e a (des)construgdo do pacto federativo

A dimensao da administrac@o federal no Estado brasileiro expressa uma
relacdo intrinseca com os (re)desenhos federalistas ao longo da Republica
e o embate centralizacdo x descentralizacao.

Com a Proclamacao da Republica, o regime politico brasileiro rompe com
a forma centralizada que tinha caracterizado o Império. Desde a sua pri-
meira Constitui¢ao republicana, o Brasil adota o federalismo. No entanto,
oscilou entre momentos fortemente centralizadores a favor da Unido, es-
cassos registros de fortalecimento dos estados-membros e, em outros
momentos, concessoes formais a autonomia municipal.

A Constituigao de 1891 deixa grande liberdade aos estados para definir nas
suas constituicoes os limites da autonomia municipal. O federalismo da
Constituicdo de 1891 se caracteriza pelo enfraquecimento da Unido e dos
municipios em face dos estados-membros, tendo como resultado a politica
oligarquica, parte integrante de uma rede de relacoes de dependéncia reci-
proca estabelecida em cada um dos niveis da federacao.

Apesar do seu espirito centralista, a Revolucao de 30 define na Constitui-
¢ao de 1934 uma ampliagao das relacdes intergovernamentais. O seu carater
municipalista expressa-se através de eleicao de prefeitos e vereadores, da
decretacgao de tributos municipais, da legislacao sobre receitas municipais
e da organizacdo dos servigos locais. Rompe-se com o tipo de federalismo
que apenas considerava os estado-membros como entes federativos.

A Constituicao de 1937 consolida a centralizacao e o predominio da admi-
nistracao federal sobre municipios e estados. De fato, a federacao nao existe.
Além de eliminar a autonomia politica, a Constituicdo de 1937 introduziu
inovacOes administrativas. Paralelamente, iniciou-se um processo de raci-
onalizacdo das administragoes municipais, criando-se em nivel federal
Orgaos de assuntos municipais que, além do controle politico, ofereciam
assisténcia técnica aos municipios.

A centralizacdo de 1937 foi substituida por um regime que reforgou a auto-
nomia local. Isto ocorre apds a queda de Vargas com a Constituicao de 46,
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que retoma principios da Constituicao de 34. Amplia-se o sistema de tribu-
tos partilhados para fortalecer as finangas municipais. Seguindo os critérios
redistributivo e compensatorio, os municipios participam de trés impostos
federais e obtém receitas provenientes de impostos estaduais. A constitui-
¢ao de 46 ¢ simultaneamente a favor da Unido e municipalista.

O golpe de 64 significa um novo momento centralizador. A constitui¢ao de
1967, a Emenda Constitucional de 1969 ¢ a reforma Tributaria de 1966
promovem uma grande concentracao de competéncias e recursos tributari-
os. A tendéncia centralizadora se manifesta através da reducao da
participagao dos municipios e dos estados nos impostos federais mais im-
portantes, do imposto sobre produtos industriais e do imposto sobre a renda.
A concentracao de poder das finangas publicas aumenta a regressividade
da estrutura tributdria e dificulta a autonomia previamente existente em
nivel estadual e municipal. Isto gera uma grande dependéncia e uma
descaracterizagao da autonomia municipal.

Estas tendéncias de centralizacdo e descentraliza¢do, com predominancia
da primeira, implicaram diretamente a modelagem organizacional da ad-
ministracao publica federal e suas dimensoes. A esta hipertrofia do Poder
da Unido corresponderam, por outro lado, administragdes estaduais e, so-
bretudo, municipais, reféns do Governo Federal.

A Constituicdo de 1988 ¢ reconhecidamente descentralizadora no que se
refere a questdo tributdria, com perdas significativas da Unido a favor de
estados e municipios. Essa redistribuicao, porém, nao se reflete de maneira
uniforme no territorio nacional. Mas, apesar dos ganhos tributarios, os es-
tados e municipios continuam pressionando o Governo Federal no sentido
de mais recursos fiscais. Na perspectiva de diversos criticos, o carater es-
sencialmente federalista previsto na Constituicdo em vigor ainda nao teria
sido acompanhado por um novo pacto federativo com uma efetiva
descentralizaciao dos Poderes da Unio.

Eu ndo tenho o menor interesse numa descentralizagdo que nao sirva de
elemento consolidador do processo democratico do pais. (...) O processo de
descentralizacdo ajuda, a medida que transfere para mais préximo do cida-
dao a execugdo de politicas publicas. (...) 0 que eu vejo sdo politicas que
estdo sendo descentralizadas mas ndo estdo sendo focalizadas adequada-
mente. Exatamente porque ndo se chegou a uma conclusao de qual processo
de descentralizacido queremos e para que este processo. (...) O grande desa-
fio é tornar a descentralizacdo uma politica de Estado e ndo um programa
governamental, uma disposicdo transitoria. (...) Quem tem segurado real-
mente a peteca neste pais sdo governos estaduais e governos municipais.
Nao ha a mais leve davida disso. Quem fez ajuste fiscal, que os planos
macro diziam ser necessario? Sem ajuste fiscal ndo ha combate a inflacdo.
Quem fez nesse pais foi estado e municipio (LOBO, 1994, p. 117, grifo do
autor).

Ao abordar o processo de constituicdo do Estado brasileiro, Mendonca
(1995) analisa dois aspectos inter-relacionados: a hipertrofia do Estado e
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“o esforco de imposicao de uma exacerbada centralidade de poder”(1995,
p. 71). Esta centralidade encontra-se expressa nas

marcas da presenca do Executivo Federal em todas as unidades administra-
tivas estaduais, configurando-se uma rede de agéncias e agentes, dotada de
um duplo movimento: o combate as tendéncias politicas centrifugas,
ratificadas historicamente pelo extremo federalismo vigente ao longo da
Primeira Republica e a simultanea construgdo de uma visdo socialmente
homogeneizadora — por intermédio de uma apurada hierarquia dos orga-
nismos do poder piblico — do que fosse o nacional. (MENDONCA, 1995,
p. 72, grifo do autor).

A producao e reproducido da opacidade informacional entrecruzam-se ver-
tical e horizontalmente com os dois eixos de abordagem da Administragao
Federal acima explicitados. Como tal, a opacidade informacional constitui
uma das multiplas faces deste processo historico e, simultaneamente, con-
figura-se num dos aspectos que tonificam a construcao deste Estado enquanto
arena de lutas.
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6 A BABEL
INFORMACIONAL DA
ADMINISTRACAO
FEDERAL: ESTRUTURAS
ORGANIZACIONAIS E
SISTEMICAS

O que é bom a gente mostra, 0 que € ruim a
gente esconde (RICUPERO, 1994).

A configuracdo informacional da Administracdo Federal ¢ demarcada
organizacionalmente por suas estruturas administrativas e sist€émicas. As
primeiras, de escalas macro e infra-organizacional, encontram-se presen-
tes em diferentes niveis do aparelho de Estado. Do ponto de vista sistémico,
o Sistema de Administragao dos Recursos de Informacao e Informatica da
Administracdo Publica Federal e o Sistema Nacional de Arquivos colidem
— apesar de ndo implantados — na funcao integradora destas estruturas
administrativas. A este quadro, somam-se as perspectivas da reforma do
Estado que nao contempla a informacio como parte do seu nticleo estraté-
gico. A seguir, sdo verticalizados cada um desses aspectos.

AS ESTRUTURAS ORGANIZACIONAIS

A atividade informacional na Administracdo Federal, disseminada em ni-
veis diferenciados por todo o pais, resulta numa complexa teia de unidades
administrativas situadas em variados pontos da hierarquia organizacional.

Ha uma profunda relagio entre a producdo da opacidade informacional e
uma teia organizacional cuja configuracao resulta, de um lado, de um pro-
cesso histdrico no qual a atividade documental — especialmente a
arquivistica — € periferizada no aparelho do Estado.

Em termos macroestruturais, a Administracao Federal conta com trés Or-
gaos referenciais no campo documental-informacional: o Arquivo Nacional,
a Biblioteca Nacional e o Instituto Brasileiro de Informacao em Ciéncia e
Tecnologia (IBICT). Suas missoes fundamentais — que os distinguem e os
relacionam — sao:
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Quadro 9. Macroestruturas federais de informacao/fungoes

Arquivo Nacional Biblioteca Nacional IBICT
.gestdo e recolhimento | .realiza a preservagao e .atua no sentido de
dos documentos | tratamento técnico do acervo| aperfeigoar o provimento,
produzidos pelo Poder | bibliografico nacional; em nivel nacional, da
Executivo Federal; . . informagao cientifica e
.apoia e incentiva as .
tecnologica.

.preservagdo e acesso | bibliotecas publicas;
aos documentos sob sua
guarda;

.apoio a atividades de
informagao em ciéncia e
tecnologia nos setores
.estimula a publicacdo de privado e governamental;

.Incentiva o habito de
leitura;
.acompanhamento e

implementacio da o .
p, . (} obras literarias de valor realizagdo de estudos e
politica nacional de .
N cultural. pesquisas;
arquivos.

.formagao e capacitagdo de
profissionais.

Quadro 10. Macroestruturas federais de informacao/subordinacio

subordinacio natureza juridica
Arquivo Nacional Ministério da Justiga Administragdo Direta
Biblioteca Nacional Ministério da Cultura Fundagao
Ibict Ministério da Ciéncia e Tecnologia Fundagdo

Um quarto 6rgao, procedente do DASP, o Ministério da Administracao e
Reforma do Estado, conta com atribuigoes relacionadas a gestao da infor-
macdo governamental. Sua missao neste sentido encontra-se prevista na
Secretaria de Recursos Logisticos e Tecnologia da Informacao. Esta Secre-
taria tem como competéncias

planejar, coordenar, supervisionar e orientar normativamente as atividades
relativas a extingao e a liquidagdo de empresas e 6rgaos puiblicos e socieda-
des de economia mista, as atividades dos Sistemas de Administragido de
Recursos da Informacdo e Informatica — SISP e de Servicos Gerais —
SISG, bem como propor as politicas e diretrizes a eles relativas, no ambito
da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional (BRA-
SIL. MARE, 1997).

1 Segundo Portaria n. 496 de 06/08/1996, art. 1, cabe ao AN “implementar a politica nacional
de arquivos por meio da gestédo, do recolhimento, da preservacao e da divulgacéo do
patriménio documental do pais, garantindo pleno acesso a informagdo com a finalidade
de apoiar as decisGes governamentais de carater politico-administrativas, o cidaddo na
defesa de seus direitos e de incentivar a producédo de conhecimento cientifico e cultural”.
Trata-se de um equivoco, no minimo, juridico, ja que a fungdo de gestéo e recolhimento
do Arquivo Nacional refere-se exclusivamente ao Poder Executivo Federal, conforme
disposto no art. 18 da Lei 8.159/91.
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Trata-se, no minimo, de uma solugao organizacional inadequada, a reuniao,
sob uma mesma unidade, de atribuigOes relativas as politicas de informa-
cdo governamental e aquelas relativas a extincao de 6rgaos. Talvez mais
uma metafora da histéria: procede do mesmo locus que gerencia o varejo
da minimizagao do Estado, a constru¢do — ainda ndo contemplada — de
uma racional gestdo da informacao governamental.

O Departamento de Informacdo e Informatica (DINFOR) desta Secretaria
ocupa-se especificamente da questdo informacional, tendo como fungoes:

- Promover a implementacao de politicas, diretrizes, normas e padrdes a
serem adotados na administragio de recursos da informacao e informatica
da Administracdo Publica Federal;

- Definir modelos de gestao dos recursos da informagao e informatica, con-
siderando o processo de planejamento do Sistema de Administracdo de
Recursos da Informacao e Informatica — SISP;

- Promover a organizagao e integracao dos acervos de informacoes da Ad-
ministracdo Publica Federal, coibindo redundancias e definindo
procedimentos de coleta, tratamento e disseminac@o de informacoes;

- Promover o conhecimento e o acesso as informacoes constantes dos acer-
vos de dados do setor publico federal, objetivando a modernizagao e a
transparéncia de seus processos de gestdo e a melhoria da qualidade de
servigos prestados ao cidadao, ressalvados os aspectos relacionados a pri-
vacidade e ao sigilo previstos na legislacao vigente.

Uma dimensao que integra o campo da gestdo de documentos é contempla-
da nesta Secretaria, especificamente no Departamento de Servigos Gerais
(DSG), sob a nocao de comunicagdao administrativa.?

O Departamento de Extincao e Liquidagao apresenta também um atribui-
¢do no campo informacional-documental, ou seja, “implementar as
atividades relacionadas com a conservagiao, a manutengao € 0 acesso ao
acervo documental dos 6rgéos, entidades e empresas submetidos a proces-
sos de extingao ou de liquidacdo, no decorrer do processo”.

Constatamos, portanto, que em termos macroestruturais hd uma superposicao
de fungoes envolvendo o Arquivo Nacional e 0 MARE, especialmente no
que se refere a gestdo de documentos federais. Ambos os 6rgaos constitu-
em historicamente e no atual cendrio atores fundamentais no processo de
transparéncia e opacizagao informacional do Estado.

A questao organizacional espraia-se ainda no nivel infra-estrutural da Ad-
ministracao Federal.

2 Além de promover a implementagéo de politicas, diretrizes, normas e padrées na area de
comunicagdo administrativa, este Departamento contempla ainda a administragéo
patrimonial, de materiais, de transportes, de construgdo e manutencdo de edificios
publicos, de instrugdes e normas de licitagdo e contratos na Administragdo Publica Federal
direta, autarquica e fundacional.
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O tema foi objeto de diagnéstico elaborado pelo Arquivo Nacional, em
1985, como parte dos trabalhos da Comissao Especial de Preservagao do
Acervo Documental (CEPAD)* do Plano de Reforma da Administragao
Federal. Verificou-se entao que:

- A terminologia utilizada na denominacao de 6rgaos incumbidos da gestao
da informacdo é muito diversa, refletindo auséncia de parimetros na con-
cepcao e estruturacdo desses servigos. Assim, arquivos e centros de
documentacao recebem denominacoes como “centro de informacao”, “ser-
vigo de andlise documentéria”, “servigo de coleta e administracdo de

informacodes” etc;

- Servigos de informagdo, como os centros de documentacdo e de
processamento de dados, situam-se, em geral, num nivel hierdrquico mais
elevado que os servigos arquivisticos;

- A proliferacdo de arquivos correntes reflete-se na sua associacao a fun-
¢oes diversas como protocolo, contabilidade, pessoal, editoracao, estatistica
e demais areas técnicas e administrativas especificas;

- Nao se constata a existéncia de elos formais que estabelecam niveis glo-
bais de interagao entre os diversos servigos de informagao.

Do ponto de vista arquivistico, a situacao organizacional pode ser ilustrada
com a pesquisa realizada pelo Arquivo Nacional em 1989, abrangendo a
Administracao Federal Direta nas cidades do Rio de Janeiro e em Brasilia.
Pelos indicadores conhecidos, pode-se afirmar que nao ocorreram altera-
¢oes significativas do quadro abaixo:

- de maneira geral, o setor de arquivos nao € previsto no regimento interno
da institui¢do; quando existe, ocupa um nivel hierarquico muito baixo no
aparato organizacional;

- das instituicoes sediadas no Rio de Janeiro ndo possuem, em sua estrutura
bésica, um setor responsavel pela orientacdo técnica e normativa da gestao
da informacao;

- em Brasilia, apesar de 76% das institui¢oes contarem formalmente com
setores responsaveis pela padronizacdo de condutas técnicas, na pratica
verifica-se a auséncia de acoes neste sentido;

- num total de quatorze ministérios e secretarias, dois declararam nao con-
tar com um servigo especifico;

- 08 arquivos encontram-se situados no ambito dos 6rgaos de administracao
e de servicos gerais, mas em niveis hierarquicos diferentes;

- apenas um servigo de arquivo informou sobre a existéncia de regimento
proprio, ou seja, nao existe defini¢ao formal de atribuicoes;

- em apenas trés instituicoes observou-se a existéncia de uma relacao for-
mal do arquivo com as Coordenacoes de Documentacao e Biblioteca.

3 Instituida pela Portaria 1.009 de 29 de outubro de 1995.
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Um exemplo ilustrativo da “babel organizacional” no ambito da qual sdo
desenhadas as praticas informacionais na Administracao Federal ¢ o Ibama
(Instituto Brasileiro do Meio Ambiente), 6rgao da administracao indireta,
com fungoes estratégicas na protecao ao meio ambiente, cujos comentarios
a seguir indicam o quadro mencionado.

Entre as finalidades basicas do Ibama, a area de informagéo € expressa na
legislacao (Dec. 78, de 5/4/91) nos segumtes termos: “manter em banco de
dados as 1nf0rrnagoes setoriais essenciais a execugao de suas competénci-
as”. Entre os 6rgdos de assisténcia direta e imediata ao Presidente do
orgao, cabem a:

Quadro 11. Estrutura organizacional do Ibama

Coordenadoria de Informatica.

I Coordenar o planejamento da informatiza¢do — da Autarquia para dotar as
unidades do Instituto de informagdes gerenciais necesséarias a tomada de decisdes;
1T Coordenar a implantagdo do Sistema Nacional de Informagdo do Meio
Ambiente — SINIMA,

III Elaborar o Plano Diretor de Informatica.

Centro Nacional de Informagdo Ambiental (subordinado a Coordenadoria de
Informatica)

1 Planejar e coordenar a implantagdo e desenvolvimento da Rede Nacional de
Informagdo Documentdria sobre o Meio Ambiente — RENIMA;

1I Planejar e coordenar a implantagdo e desenvolvimento da Base de Dados de
Informacgdo Referencial, da Base de Dados sobre Legislagdo Ambiental e da Base
de Dados de Informacao Bibliografica do SINIMA;

IIT Gerenciar, em nivel nacional, as atividades de implanta¢do e/ou documentagao
relativas ao meio ambiente;

IV Coordenar a implantag@o e/ou fortalecimento das unidades de informagao
localizadas na Procuradoria Geral e nas unidades descentralizadas do Ibama;

V Preservar a memoria técnica e historica do Ibama;

VI Sistematizar os recursos informacionais de interesse para a area ambiental;
VI Disseminar as informagdes  existentes no acervo do CNIA, através do
fornecimento de servigos e produtos.

Divisdo de Divulga¢io Técnico-Cientifica

II Promover a elaboragdo de materiais técnico-cientificos de divulgacdo de
resultados de estudos, pesquisas e experimentos da valorizagdo do meio ambiente
e dos recursos naturais renovaveis.

Divisdo de Redes de Pesquisa

IV Disseminar, visando a operacionalizagdo das Redes de Pesquisa, produtos
intermediarios, dados e demais informagoes necessarias a otimizagdo dos
esforgos de pesquisa.

Divisao de Servicos gerais4

I Receber, classificar, registrar, autuar e distribuir processos e demais
documentos;

II Preservar os processos e documentos em arquivos intermedidrio e permanente,
responsabilizando-se pela sua guarda, controle e seguranca;

IIT  Operar os equipamentos de radio, telex, telefone, mtisica ambiental e outros
instrumentos de transmissdo de som e imagem;

IV Operar os equipamentos de reprodugado, impressdo e encadernagdo de
documentos sob qualquer processo.

4 As demais competéncias sdo: seguranca, conservacao, limpeza de bens e areas fisicas do
Instituto, manutencéo de instalagdes e equipamentos e uso de veiculos.
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Observa-se, entres outros aspectos:

- a fragmentacao da gestdo da informacado em diversas unidades
organizacionais do 6rgao;

- a informagdo como um objeto e um processo subordinado a informatica;

- a existéncia, sob a mesma unidade organizacional, de um Sistema Nacio-
nal de Informacdo do Meio Ambiente (Sinima) e de uma Rede Nacional de
Informagdo Documentaria sobre o0 Meio Ambiente (Renima), gerando al-
ternativas a gestao da informac@o aparentemente ambiguas do ponto vista
tedrico e gerencial;

- a equivocada qualificagdo da memoria da organizagao, sustentada numa
dicotomia entre memdria técnica e historica; >

- apesar da preservacao da memoria constituir uma atribuicdo do Centro
Nacional de Informacdo Ambiental, o arquivo permanente ° encontra-se
sob a Divisdo de Servigos Gerais;

- a informacgdo arquivistica encontra-se fora do ambito do Centro de Infor-
macao, sob a mesma unidade organizacional incumbida de “seguranca,
conservacdo, limpeza de bens e areas fisicas do Instituto”.

Outro caso ilustrativo da fragmentacao organizacional na gestao da infor-
macao ¢ abordado por Queiroz (1995). Trata-se da Fundacao Nacional de
Arte (Funarte), sucessora de trés instituicoes extintas no Governo Collor: a
antiga Funarte, a Fundacen (Fundacao Nacional de Artes Cénicas) e a FCB
(Fundacao do Cinema Brasileiro).

Quando da pesquisa de Queiroz, a Funarte era composta pela Diretoria,
Gabinete e Assessoria Juridica; pelos Departamentos de Administracdo, de
Acao Cultural, de Difusao Cultural, Pesquisa e Documentacao e Coordena-
¢oes Regionais.

Quadro 12. Estrutura organizacional da Funarte

Departamento de Pesquisa | Centro de Departamento de Planejamento e
e Documentagdo: Documentacio e Arte: /| Administracdo:

“coordenar, supervisionar e | gestdo dos acervos coordenagdo, supervisao e
executar as atividades documentais das controle das “atividades de
voltadas para a fundagées extintas, planejamento, orgamento e
manutengdo, conservagdo, |além de arquivos finangas, recursos humanos,
preservagdo, guarda do privados de servigos gerais, modernizagdo e
acervo das artes da personalidades do meio | informadtica”, além da gestdo da
cultura, bem assim estudos | artistico. informagdo arquivistica da

e pesquisas no campo da instituigdo.

informagdo cultural”.

5 Amesma impreciséo conceitual encontra-se também presente na Divis&o de Documentagéo
do Ministério da Ciéncia e Tecnologia a qual compete, entre outras atribuicdes, estabelecer
“a politica de preservagdo da meméria técnica e histérica do Ministério”. Portaria 168 de
24 de abril de 1996.

6 Conforme dispde a Lei 8.159, estes acervos devem ser recolhidos ao Arquivo Nacional.
7 Subordinado ao Departamento de Pesquisa e Documentagao.

128



Entre as recomendacoes da CEPAD, em 1989, algumas foram direcionadas
a redefinicao da situacdo organizacional dos servicos de documentacao/
informagao da Administracao Federal. Assim, foram sugeridos:

- reunir na administracao central de cada Ministério, Empresas e Autarquias
e nos 0rgaos a eles vinculados, os diversos 6rgaos e servicos de informacao
(arquivos, bibliotecas, museus, centros de informatica, laboratorios de
microfilmagem e de conservagao-restauragao, editoracdo e servicos de in-
formacao em geral), numa mesma unidade organizacional incumbida de
coordenar a execucao da politica de informagao, otimizando os recursos ja
existentes;

- localizar estruturalmente, junto ao mais alto nivel hierarquico-decisorio, a
unidade organizacional proposta, levando-se em conta que suas atribuicoes
constituem suporte para as atividades fim e meio da Administracao Federal
e veiculo de democratizacao da informacao;

- assegurar a participac¢do dessa unidade organizacional no planejamento e
execucao da politica do Governo;

- padronizar a denominacao dessa unidade organizacional e respectivas
subunidades;

- definir a competéncia dessa unidade organizacional e suas respectivas
subunidades conforme suas especificidades técnicas.

Os servigos de arquivos, bibliotecas e museus seriam subunidades na estru-
tura acima proposta. A subunidade de arquivos teria como pressupostos:

- assegurar a subunidade Arquivo dos diversos ministérios, competéncias
relativas a gestdao de documentos,® no que diz respeito ao controle da pro-
ducdo documental, correspondéncia, normas internas, relatorios e
formularios;

- estabelecer a descentralizacao dos arquivos correntes que terdo sob sua
responsabilidade o registro, a distribui¢ao, a classificacao, a tramitacao e o
arquivamento dos documentos de uso corrente — segundo as dimensoes
administrativas dos diversos 6rgaos, respeitando as peculiaridades de cada
Ministério, evitando sua proliferacdo indiscriminada;

- garantir a interac@o dos diversos arquivos correntes de cada Ministério,
sob a coordenacao da subunidade arquivo;

- garantir a interac@o das subunidades arquivos e processamento de dados,
de forma a assegurar, no planejamento de sistemas automatizados, rotinas
que atendam tanto a agilizagdo da fase corrente, quanto a preservagao da
memoria do 6rgao;

8 Considera-se gestdo de documentos “o conjunto de procedimentos e operagdes referentes
a sua producdo, tramitacdo, uso, avaliagdo e arquivamento em fase corrente e
intermediaria, visando a sua eliminagéo ou recolhimento para guarda permanente” (Lei
8.159, Art. 3°).
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- rever a subordinacdo administrativa do Arquivo Nacional, assegurando
uma posicao hierarquica compativel com suas funcoes de gerir e integrar
as trés idades de documentos de arquivos, objetivando a unificacdo da ges-
tao da politica arquivistica da Administracao Puablica Federal.

Em 1990, a Associagao de Bibliotecarios do Distrito Federal, com a cola-
boracdo de arquivistas e bibliotecarios da Administracdo Federal,
encaminhou a Secretaria de Administracdo Federal uma proposta para a
criagdo das Coordenacgoes de Documentacdo e Informacdo, reunindo as
areas de Arquivo, Protocolo e Biblioteca.

A Reforma Administrativa do Governo Collor instituiu as Coordenagdes
de Documentacao e Biblioteca (CDB’s) nos ministérios. A auséncia de infra-
estrutura técnico-administrativa inviabilizou, porém, sua implementagao.
A nao-implantacao das recomendagoes da CEPAD, desde o Governo Sarney,
possibilitou que a drea de documentagao/informagao da Administracao
Federal estivesse ainda mais vulneravel quando da Reforma Administrati-
va do Governo Collor. Na ocasido, levantamento realizado pelo Arquivo
Nacional sobre a destinacdo dos fundos arquivisticos de 6rgaos extintos,
identificou nestes 6rgaos cerca de 10km de documentos no Rio de Janeiro
e 11,5 km, em Brasilia.

A situacdo em que se encontra, hoje, este material ndo ¢ tranqiiilizadora.
Redistribuido para 6rgaos que sucederam aos extintos, para as entidades de
nivel superior a que os 6rgaos extintos se subordinavam, para as institui-
¢oes afins e também para o Arquivo Nacional em Brasilia, todo esse acervo
corre sérios riscos. (...) Ao determinar um padrao tnico de organizacao ad-
ministrativa para o setor de informacdo documental, a reforma implantada
em 1990 submeteu instituicdes heterogéneas a uma verdadeira camisa-de-
forga, sem ter em conta as peculiaridades, inclusive histéricas, de cada servigo.
A proposta de integracdo das atividades de bibliotecas e arquivos numa
mesma unidade gestora — as coordenagoes de documentagado e bibliotecas
— nao se fez acompanhar de efetivas medidas de implementacdo em toda a
administracao federal (...) temos hoje uma situagao de indigéncia e desorga-
nizagdo das unidades do poder executivo responsaveis pela provisio de
servigos de informagdo e documentagio (CORTES et al., 1994, p. 171).

Um Grupo de Trabalho da Secretaria de Administracao Federal® propos,
em 1992, a restruturacdo das Coordenagoes de Documentagao e Bibliote-
ca. Esta proposta tinha como pressuposto conceitual a Documentagao, ou
seja, “o conjunto ou cada um dos processos de elaboragao e producio, co-
lecao e classificacdo, disseminagao e utilizacao da informacao contida em
documentos de qualquer natureza”. Considerava-se assim que tal conceito
abrangeria as area de Arquivos e Bibliotecas, plasmando-se numa estrutura
de Coordenacgdo de Documentagao e Informagdo. A CDI teria como prin-
cipais atribuicoes:

% Subordinada, em 1992, ao Ministério do Trabalho e Administracéo.
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e gerir a politica de documentagao e informagao no ambito da instituigao,
garantindo a recuperacao da informagao, o acesso ao documento e a preser-
vacao da sua memoria;

e normatizar e manter atualizada a sistematica documental e informacional
da instituicao;

* estabelecer politica para aquisicdo do material destinado ao estudo ou
consulta;

* estabelecer politica de avaliacao de documentos no ambito do 6rgao;

* propor a automacao dos seus servicos ou ainda de sistema informatizados
em rede.

Quadro 13. Estrutura organizacional das Coordenacdes de Documentacio e Informacio

Divisdo de Arquivo Divisdo de Biblioteca
o Servigo de Informag@o ao Usuario o Servigo de Sele¢do e Aquisi¢do
o Servigo de Normatizagdo e Assisténcia o Servigo de Analise de Tratamento da
Técnica Informagao
o Servigo de Arquivo Central e Servigo de Busca e Fornecimento da
Informacao

Em 1993, a Secretaria de Administragio Federal, atendendo solicitagiao do
Conselho Federal de Biblioteconomia, designou Grupo de Trabalho para
analisar a area de informagido documental nos 6rgaos da administracdo
direta do Poder Executivo Federal. As respostas aos questionarios remeti-
dos a dezessete Orgaos ressaltaram alguns aspectos no que se refere as
estruturas organizacionais dos servigos na area:

Arquivos

encontram-se situados no ambito dos 6rgaos de administragao e ser-
vicos gerais, mas em niveis hierarquicos diferentes;

apenas um dos servicos dispoe de regimento, predominando, portan-
to, a auséncia de definicao formal de atribuigdes;

apenas trés instituicdes indicam a existéncia de relagdes formais com
as Coordenagdes de Documentacao e Biblioteca. Tais relagdes, quando exis-
tem, sdo informais.

Protocolos

11 instituicdes dispdem de servicos de protocolo, os quais fazem
parte da administragao geral, sendo as unidades no nivel mais baixo na
hierarquia;

duas instituicoes informaram a existéncia de protocolos setoriais;

duas instituicoes informaram a existéncia de regimento.
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Reconhecendo que o diagnéstico anteriormente elaborado pelo Arquivo
Nacional, através do Cadastro Nacional de Arquivos Federais, nao apre-
sentava alteragdes significativas em direcdo a melhoria dos servicos
arquivisticos, o GT conclui seu relatério considerando ainda as areas de
biblioteca e museus:

Impdem-se medidas que sejam vidveis e inovadoras, que impliquem uma
redefinicdo do papel dos servicos de informacdo documental em face das
tecnologias da informacdo e comunicacdo atualmente disponiveis no pafs;
que reconhecam e se submetam a funco axial que tém os usudrios em qual-
quer servico de informacdo: e, finalmente, que essas medidas incluam o
estabelecimento de uma politica formal, com base legal e legitimada pelo
consenso, que vise ao desenvolvimento e operagao dos servicos de informa-
¢ao documental do poder Executivo. Qualquer um desses objetivos havera
de privilegiar: politica de informacdo documental para o setor publico;
estruturacdo administrativa do setor de informagdo documental no poder
Executivo; capacitagio e desenvolvimento de recursos humanos (CORTES
et al., 1994, p. 176).

No Governo Fernando Henrique Cardoso, o panorama geral de tais estrutu-
ras continua inalterado, favorecendo o caos informacional diagnosticado
por institui¢des e profissionais da drea de documentacao/informacao a par-

tir de 1985.

O quadro' de ministérios que contam, na Administracao Direta, com CDB’s
e CDI’s € o seguinte:

Quadro 14. Ministérios com Coordenacdes de Documentagio e Biblioteca (CDB)

ou de Documentacio e Informacio (CDI)

CDB | CDI | Fungdes Subordinacio Sistema de
Ministério arquivisticas Arquivos
Educacao X S SAA! N
Fazenda X S SAA S
Justiga S SAA/CGMI" S
Planejamento S SAA/CGSG" S
Previdéncia X N SAA N
Saude X S SAA N
Trabalho X S SAA/CGMI N
Transporte x4 N SAA/CGMI N

10 Conforme consulta & base de dados SIORG, do Ministério da Administracdo e Reforma do

Estado, em outubro de 1997.

1 Refere-se as Subsecretarias de Assuntos Administrativos, subordinadas as Secretarias

Executivas dos Ministérios.

12 Coordenacéo Geral de Modernizagdo e Informatica.

13 Coordenacéo Geral de Servicos Gerais.

14 CORIN (Coordenacao de Informacao).
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Em apenas seis (30%) dos vinte ministérios, hd estruturas organizacionais
com a finalidade de uma acao integrada de politicas e praticas de informa-
¢ao, envolvendo Arquivos e Bibliotecas. Em quatorze (70%) ministérios, a
estruturagao organizacional da area arquivistica carece, portanto, de ade-
quada estruturagdo organizacional. A existéncia destas seis estruturas em
nivel hierarquico superior ndo significa necessariamente a auséncia de uni-
dades organizacionais incumbidas de func¢des informacionais/arquivisticas
em setores de um dado ministério. Estas existem, ainda que dispersas ao
longo da hierarquia ministerial.

Em geral, o raio de acdo das CDB’s e CDI’s nao atinge os 6rgaos da admi-
nistracdo indireta. Vale notar ainda a subordinacio destas estruturas as
Subsecretarias de Assuntos Administrativos, configuradas, portanto, como
areas-meio. Observa-se também a tendéncia a uma intermediagao nesta
escala hierdrquica, subordinando-se tais estruturas as Coordenacdes-Ge-
rais de Modernizacédo e Informatica. Mesmo nos casos em que se encontram
subordinadas diretamente ao Subsecretario de Assuntos Administrativos,
estas estruturas jamais tém o status de Coordenagao-Geral.

Dos oito ministérios mencionados no quadro anterior, observa-se uma in-
cidéncia na area social, além do Ministério do Planejamento, de caréter
essencialmente instrumental na condugiao do processo politico-decisorio
governamental. Esta “logica”, porém, nao explica a auséncia dos demais
ministérios.

O quadro relativo aos ministérios que nao se estruturaram pelo modelo
de CDB’s ou CDI’s, pode ser visualizado a seguir:
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Quadro 15. Ministérios que nao dispéem de CDB ou CDI

5 20
Documentagao

Secretaria Geral das
Relagdes Exteriores

Ministério Unidade Subordinacao Fungdes Sistema
organizacional '’ arquivisticas | de
arquivos
Presidéncia Departamento de | Diretoria Geral de S N
Documentagéo Administragdo
MARE'® N
Acronautica'’
Agricultura Divisao de Coordenagio de S N
Comunicagdes Atividades Gerais da
Administrativas Coordenagao Geral
de Servigos
Gerais/SAA
Ciéncia e Divisao de Subsecretaria de S N
Tecnologia Documentagao Planejamento e
Orcamento N
Divisdo de Coordenagdo Geral S
Comunicagdes de Recursos
Administrativas Logisticos/ SAA
Comunica¢des'® | --ccceeeee | | N
Cultura” | | e N
Industria e Divisao de Coordenagao de N N
Comércio Documentacao e Desenvolvimento
Biblioteca Institucional da
Coordenagdo Geral
de Organizagao e
Desenvolvimento
Institucional/SAA
Exército Arquivo Historico | Secretaria Geral S
Centro de Secretaria Geral N N
Documentagao
Marinha Servico de Secretaria Geral S N
Documentagao
Geral
Meio Ambiente | Divisao de Coordenacao Geral S N
Comunicagdes de Servigos
Administrativas Gerais/SAA
Minas e Energia | Divisdo de Subsecretaria de N N
Documentagao e Assuntos
Biblioteca Administrativos
Relagdes Departamento de | Subsecretaria Geral S N
Exteriores Comunicagdes e do Servigo Exterior/

15 | evantamento feito a partir do SIORG, em outubro de 1997.

16 O SIORG nao disponibiliza informacdes verticalizadas sobre o MARE.

17 0 SIORG nao apresenta nenhum 6rgéo de documentac&o/informacdo na Administragéo
Direta do Ministério da Aerondutica.

18 0 SIORG n&o apresenta as denominacdes dos 6rgéos no cone de hierarquia disponibilizado.

19 0 SIORG nao apresenta cone de hierarquia verticalizado.

20 O SIORG n&o apresenta registro sobre o Arquivo Histérico do Itamaraty.
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Dentre os 6rgaos de documentacio mais elevados nas hierarquias ministe-
riais analisadas, observamos que em quatro destes nao sao desenvolvidas
funcoes arquivisticas: Previdéncia, Transportes, Industria e Comércio e
Minas e Energia. Esta situacdo provavelmente acirra os problemas
arquivisticos nestes ministérios, embora nao necessariamente os atributos
arquivisticos dos 6rgaos de documentagao existentes nos demais assegu-
rem politicas e praticas arquivisticas adequadas. O fato de apenas dois
ministérios contarem com sistemas de arquivos (Planejamento e Fazen-
da)* parece ser um indicador neste sentido.

A teia organizacional que contempla o universo informacional vai, porém,
muito além dessas estruturas. A consulta a base de dados SIORG ilustra o
vasto e diverso aparato organizacional, de hierarquia distinta,” contem-
plando o universo informacional da Administracao Federal. Assim,
pesquisamos as palavras-chave relacionadas a seguir e obtivemos o seguinte
quadro:

Quadro 16. Unidades organizacionais na areas de documentacao/ informacio

Palavras-chave Unidades organizacionais
Arquivo 115
Arquivos 5
Biblioteca 121
Bibliotecas 4
Comunicagdo Administrativa 13
Comunicagoes Administrativas 11
Documentagao 208
Documentos 25
Informacao 350
Informagoes 160
Informatica 314
Protocolo 71
Sistemas de Informacgao 212

O total de registros (1.608) ndo equivale ao nimero de unidades
organizacionais da Administracao Federal ja que, por exemplo, uma Coor-
denag¢do de Documentagdo e Informacgdo oferece registros as buscas
realizadas em torno das palavras documentagdo e informacdo. O mesmo
ocorre quando sdo pesquisadas, separadamente, as palavras Protocolo e
Arquivo, o que em muitos casos configura uma mesma unidade
organizacional do tipo Se¢do de Protocolo e Arquivo. No entanto, estes

21 O Sistema Setorial de Gestdo de Documentos e Informacédo do Ministério da Fazenda
compreende quatro subsistemas: protocolo, arquivo, biblioteca especializada e museu.

22 Coordenagdes, Nucleos, Departamentos, Divisdes, Setores etc.
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resultados fornecem indicadores para compreensdo da complexa teia
organizacional que contempla a questao informacional®® na Administracao
Federal.

A légica da opacidade prescinde, porém, de estruturas organizacionais for-
malmente dirigidas para tal. Em consulta a base de dados SIORG, foram
identificadas apenas duas unidades organizacionais relacionadas explicita-
mente com o sigilo, ambas inseridas na area militar. No Estado Maior das
Forgas Armadas, ha um Setor de Documentos Sigilosos, subordinado a
Secretaria do Hospital das Forcas Armadas. Uma Secao de Assuntos Sigi-
losos foi identificada ao Gabinete da Diretoria do Pessoal Civil, do
Departamento Geral do Pessoal, 6rgao do Ministério do Exército.

A andlise da babel informacional da Administracdo Federal remete-nos
também as estruturas sistémicas vigentes.

O SISTEMA DE ADMINISTRACAO DOS RECURSOS DE
INFORMACAO E INFORMATICA DA ADMINISTRACAO
PUBLICA FEDERAL — SISP

Em 1994, ¢ instituido, pelo Decreto 1.048 de 24 de janeiro, o Sistema de
Administracao dos Recursos de Informacao e Informatica da Administra-
cao Publica Federal (SISP) (ver Anexo 4) incumbido do

planejamento, a coordenacdo, a organizacao, a operagao, o controle e a su-
pervisao dos recursos de informagdo e informdtica dos 6rgaos e entidades
da Administracdo Publica Federal direta, autdrquica e fundacional, em arti-
culacdo com os demais sistemas que atuam direta ou indiretamente na gestao
da informacao publica federal.

Reproduzindo o modelo vigente, p6s-67, de administragio sistémica na
administracao federal, o SISP apresenta a seguinte composigao:

- orgdo central: o Ministério da Administragao e Reforma do Estado, atra-
vés do DINFOR (Departamento de Informacao e Informatica);

- Comissdo de Coordenagdo, formada pelos representantes dos 0rgaos
setoriais, presidida por representante do 6rgao central;

- orgdos setoriais: representados junto a unidade gestora do Sistema pelos
titulares das unidades de modernizacao e informdtica dos ministérios civis
e equivalentes nos ministérios militares e secretarias da Presidéncia da Re-
publica.**

23 A guisa de comparacdo, foram realizadas buscas em torno das palavras museus (43
registros) e museus (5 registros).

24 Vale observar, conforme paréagrafo (inico do Art. 1°, que é “facultada as Forcas Armadas
e aos o6rgdos de politica externa e seguranga a inclusdo, no SISP, dos recursos de
informagao e informatica, a critério dos seus respectivos dirigentes”.

136



- orgdos seccionais: representados pelos dirigentes dos 6rgaos que atuam
na area de administracdo dos recursos de informagao e informatica, nas
autarquias e fundagoes.

Nao se observa a participagao da sociedade, especialmente na Comissao de
Coordenacao, cuja finalidade ¢ “propor a formulagao de politicas, diretri-
zes e normas relativas ao planejamento e gestdo dos recursos do SISP e
assessorar o 6rgao central do Sistema” (Art.1°, Portaria SAF 1.807 de 11
maio 1994).

A gestao da informagdo é abordada no ambito do SISP como um tema
estratégico que envolveria uma dimensao diferenciada, embora relaciona-
da com aquela que designa como tecnologia para informagdo. Assim, o
decreto que institui o SISP designa recursos de informagdo como “os con-
juntos ordenados de procedimentos automatizados de coleta, tratamento e
recuperacao da informacao e seus respectivos acervos” (Art. 2°, paragrafo
1¢, grifo nosso). Como tal, gestdo da informagdo ¢é entendida como “o es-
forco, em nivel gerencial, para manter a integridade do ciclo da informacao
(geragao, coleta, classificagao, arquivamento, armazenamento, tratamento
e disseminagdo) no contexto organizacional e na esfera de atuacao do usu-
ario” (DINFOR, 1995).

A dicotomizac@o tedrica envolvendo “recursos de informagao” e “recursos
de informatica” sinaliza uma concepgao estreita, passando ao largo da no-
¢ao de Gestao de Recursos Informacionais, ou seja,

o planejamento, gerenciamento, previsdo orcamentdria, organizacao,
direcionamento, treinamento e controle associados com a informagao go-
vernamental. O termo abrange tanto a informacdo propriamente dita, quanto
recursos relacionados, tais como pessoal, recursos financeiros e tecnologia
(CRONIN, 1990, p. 45).

O DINFOR, 6rgao central do SISP, classifica os sistemas de informacao do
setor publico nos seguintes termos:

- sistemas de informacoes de registros cadastrais: demograficos, econdmi-
cos, sociais, tributarios, topograficos etc.;

- sistemas de informacdes de atividades operacionais: convénios, acordos,
contratos, planos, programas, projetos, orcamento, organizacao (onde esta-
ria o que classificam como “memdria institucional”), pesquisa etc.;

- sistemas de informacoes de recursos gerenciais e patrimoniais: pessoal,
material, finangas, bens iméveis, arquivo corrente,™ rede escolar, rede
hospitalar etc;

O DINFOR classifica a informagao governamental em dois niveis, a partir
de uma concepgao dicotomizante da gestdao da coisa publica. No limite,

25 Ainformacéo arquivistica permeia os trés sistemas de informagao, porém apenas uma
fase do ciclo informacional arquivistico é destacada e, ainda assim, como parte de um
dos sistemas.
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trata-se da forma pela qual o MARE distingue Estado e Governo. Esta frag-
mentacgao resulta no seguinte quadro:

Quadro 17. Classifica¢do da informac¢ido governamenta/ MARE

Servigos Publicos Servigos ao Publico
Informagoes de Estado Informagoes de Governo
- saude - planejamento
- educacdo . or¢camento
- agricultura - financgas
- seguranga - pessoal
- servicos gerais
- modernizagao

DINFOR, 1997

As acoes a serem implementadas pelo SISP sdo visualizadas em dois ni-
veis. Em nivel estratégico, referem-se a recomendacgao de politicas e
diretrizes para todos os 6rgdos e atividades do sistema. Em nivel tdtico,
dizem respeito a adocao de normas e padrdes sobre a dindmica da informa-
¢ao, compreendendo: racionalizagio do fluxo das informagoes produzidas
e armazenadas no Governo; compatibilizacao dos conceitos estabelecidos
para os atributos das bases de dados de uso publico; eliminacao das restri-
¢oes indevidas de acesso as informagdes publicas; preservacdo da
privacidade e o sigilo, estabelecidos na legislacdo vigente.

Na perspectiva de implementacao do SISP, pretende-se, desde 1995, a
elaboracdo de um Plano de Gestdo da Informagao na Administracdo Fede-
ral. Suas diretrizes sao:

- definir e implantar modelo de gestdao dos recursos da informacao e
informatica para a Administragao Publica Federal;

- estruturar, em articulagao com os 6rgaos competentes, planos de carreira
e cargos indispensaveis a efetivacao e estabilidade dos processos de gestao
da informacao e da informatizac@o do setor publico federal;

- promover o desenvolvimento de pessoal nas areas de informacdo e
informatica, capacitando-o para o desempenho de suas fungoes;

- promover o desenvolvimento de legislacao e normas que garantam a uti-
lizacdo efetiva da informdtica no acesso, tratamento, armazenamento e
disseminagao da informacao;

- definir e propor a institucionalizacao da funcao “informacao e informatica”
na classificacdo Funcional Programatica do Or¢camento da Unido;

- tornar acessiveis aos cidadaos e ao Governo, os acervos informacionais da
Administracdo Publica Federal, ressalvados os aspectos de privacidade e
sigilo;

- estimular o desenvolvimento do setor de producao e disseminacdo de in-
formacoes, redefinindo papéis e abrangéncia de 6rgaos e entidades publicas
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federais que atuam na area de prestacdo de servicos de informacgio e
informatica;

- promover a implantacdo de sistemas de informagao de interesse comum
da Administracao Publica Federal, com prioridade para aqueles voltados
para areas-fim;

- estimular a adocao da Arquitetura do POSIG — Perfil OSI* (Open Systems
Interconection) do Governo brasileiro — pelos 6rgaos da Administragao
Publica Federal, visando a melhoria da eficacia do poder de compra do
Governo, inclusive pelo referencial que este podera fornecer ao fabrican-
tes nacionais da area de informatica.

As acdes de normatizagao e padronizagdo do SISP possibilitariam:
- ampliar a disseminacd@o das informagdes governamentais para o cidadao;

- estabelecer critérios e métodos para adequagao dos custos e precos dos
servicos de disseminac@o das informagdes;

- incentivar a producao dos servicos de disseminacdo de informagdes vi-
sando a incentivar o desenvolvimento deste setor;

- mapear os acervos de informacdes produzidos e armazenados no Gover-
no;

- facilitar a comunicabilidade dos recursos de informacao existentes no go-
Verno;

- integridade das bases de dados e sua disponibilizagao social.
Caberia ainda ao SISP promover agoes tais como:

- racionalizacdo, compartilhamento e eliminag¢ao de redunddncias através
de Comités de Gestao da Informacgao: integracao de 6rgaos produtores, usu-
arios intermedidrios e finais de dados, interessados em harmonizar seus
esforcos (eliminando redundancias, homogeneizando metodologias de co-
leta e/ou tratamento) e otimizar a integrac@o (utilizando recursos ja
existentes, solugoes ja desenvolvidas, compartilhamento de recursos hu-
manos especializados e equipamentos);

- integracdo e compartilhamento de dados de interesse comum, particular-
mente aqueles referentes a servigos ja contratados anteriormente que nao
necessitam sé-lo novamente, se determinada base de dados fosse perma-
nentemente alimentada com as referéncias essenciais sobre as contratacoes
de servigos ja ocorridas;

- estabelecimento de um diretorio de bases de dados (inicialmente, apenas
do Executivo): envolveria todos os componentes setoriais e seccionais do
SISP, compreendendo um inventario inicial e um esforco permanente para
garantir sua atualizagao, além do processo de normalizacao e padronizacao
para a geracao das novas bases de dados a serem criadas a partir de entao.

26 A este respeito, ver item Recursos Tecnolégicos no proximo capitulo.
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O SISP estimularia um processo de institucionalizag¢ao da gestdo da infor-
macdo que apresentaria as seguintes variaveis:

- matricial: no seu sentido horizontal, diz respeito a atuacgdo da Gestdo da
Informacao como fungao normativa e harmonizadora em todo o Poder Exe-
cutivo Federal, através do SISP. Verticalmente, esta matriz refere-se ao
processo de aplicacao da Gestao da Informac@o no ambito de cada institui-
¢ao, cabendo a condugao do processo ao “gestor da informacao local”.

- tecnologica: pressupde o uso de “tecnologias para informacao” disponi-
veis e acessiveis, otimizando o ciclo informacional em todas as suas fases.

- organizacional: refere-se as condi¢cdes minimas de autoridade e responsa-
bilidade que a funcao de Gestao da Informagao deve possuir para exercer
efetivamente o seu papel. O exercicio dessa funcao pressupde um relacio-
namento permanente e direto com o nivel estratégico da organizacao a que
pertence.

- gerencial: relaciona-se com as formas de atuacdo da Gestdo da Informa-
¢ao, centrada na participacao dos niveis gerenciais nos processos de tomada
de decisdo, inclusive aqueles voltados para mudangas organizacionais.

- politico-estratégico: “Considera-se que o nivel politico-estratégico das
organizacOes, mais do que exige, na realidade, carece de recursos
informacionais permanentes, freqiientes, que retratem a dinamica
organizacional na sua esséncia” (DINFOR, 1995).

Observa-se, uma vez mais, a situagao tipica dos megassistemas de infor-
macdo que sdo constituidos sem a definicdo prévia de politicas de
informacao. Por outro lado, o peso da sua 16gica imobilizadora impede sua
implementagao, como ocorre com o Sistema Nacional de Arquivos (JAR-
DIM, 1994).

Em entrevista com técnicos do MARE,?’ realizada em Brasilia, em outu-
bro de 1997, as acoes do SISP foram analisadas. Entre outros aspectos
apontados, vale ressaltar:

- foram iniciadas articulagdes com diversas agéncias em torno da questao
da Gestao da Informagio, mas limitacoes de recursos orgamentarios im-
possibilitaram prosseguir neste sentido: “a parte de Gestao da Informacao
ficou um pouco prejudicada...”, privilegiando-se “uma linha de adminis-
tragao de dados”.

- mais uma vez, sO teria sido possivel atuar em nivel de infra-estrutura,
assinalando como aspecto positivo maior interoperabilidade: “hoje os sis-
temas do governo vao poder interoperar, vao se conectar...”.

- considera-se como um avan¢o um maior grau de articulagao com agéncias
como o IBGE e o Inmetro e, ao contrario, a auséncia de relacdes com o
IBICT.

27 Optou-se por preservar a identidade dos técnicos entrevistados.
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- avangou-se na possibilidade de comercializacao da informacao publica
para gerar recursos proprios:

aqueles dados que fossem agregados, que o Governo investisse toda uma
tecnologia de engenharia de informacdo, de producdo, que eles fossem
disponibilizados como indices, indicadores de segmentos da sociedade civil
organizada com essas informagoes, montassem negocios, auferiam lucros,
estes dados seriam passiveis de comercializag¢ao, ndo aqueles dados que a
Constitui¢dao garante, individuais... Era uma linha pra gente quebrar a nossa
rotina de perder or¢amento toda a hora...

- estabeleceu-se um subprograma “informacao e informatica” no orcamen-
to da Uniao;

- nao logrou-se, porém, uma politica de informacao.

Nos fomos atropelados em duas coisas. O primeiro é por resultados imedi-
atos... Isso é mudancga cultural. E outro lado, que a gente foi atropelado, foi
pela febre de Internet. De repente, isso virou a saida e o remédio para todos
os males em questdo de dissemina¢do da informacdo... Nos jd estivemos
muito mais perto do conceito de politica de informagdao governamental do
que hoje. Nos retroagimos. Dois anos depois, vocé estd vendo, e ndo evolu-
imos. Ao contrdrio, involuimos....

O SISTEMA NACIONAL DE ARQUIVOS E O CONSELHO
NACIONAL DE ARQUIVOS

Os arquivos do Administracao Publica Federal integram o Sistema Nacio-
nal de Arquivos — SINAR (ver anexo), instituido pela Lei 8.519/91 e
regulamentado mediante o Decreto 1.173 de 29 de junho de 1994 que dis-
poe ainda sobre o funcionamento do Conselho Nacional de Arquivos
(CONARQ).

O Sistema Nacional de Arquivos tem por finalidade “implementar a politi-
canacional de arquivos publicos e privados, visando a gestao, a preservacgao
e ao acesso aos documentos de arquivo” (art.10, grifo nosso).” O SINAR
apresenta a seguinte composicao:

- Arquivo Nacional;

- arquivos federais dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario;

28 Conforme ja abordamos em “Sistemas e Politicas publicas de arquivos no Brasil”, “verifica-
se uma situagdo ambigua, do ponto de vista juridico e politico ja que, no artigo 18 da Lei,
compete ao Arquivo Nacional “acompanhar e implementar (grifo nosso) a politica nacional
de arquivos. De qualquer forma, considerando-se a abordagem sistémica, entende-se
gue ndo cabe ao Sistema implementar politicas arquivisticas. Sua funcéo é favorecer a
execucdo destas politicas pelos 6rgdos que o compdem mediante um processo de
interagdo sistémica. Um sistema como o proposto ndo é um 6rgdo executor de politicas
publicas” (1994, p. 82).
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- arquivos estaduais dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario;

-arquivos do Distrito Federal e dos Poderes Executivo, Legislativo e Judi-
ciario;
- arquivos municipais dos Poderes Executivo e Legislativo;

- pessoas fisicas e juridicas de direito privado, mediante convénio com o
orgao central.

O Conselho Nacional de Arquivos, 6rgao central do SINAR, tem por fina-
lidade “definir a politica nacional de arquivos publicos e privados, bem
como exercer orientacao normativa visando a gestdo documental e prote-
¢ao especial aos documentos de arquivos” (art.1"). Entre outras competéncias
do CONARAQ, vale ressaltar algumas que sustentam mais incisivamente a
sua finalidade:

- estabelecer diretrizes para o funcionamento do Sistema Nacional de Ar-
quivos (Sistema Nacional de Arquivos), visando a gestao, a preservagao ¢
ao acesso a documentos de arquivo;

- promover o inter-relacionamento de arquivos publicos e privados com
vistas ao intercdmbio e integracao sistémica das atividades arquivisticas;

- propor ao Ministro de Estado da Justica dispositivos legais necessarios ao
aperfeicoamento e a implementagao da politica nacional de arquivos publi-
cos e privados;

- estimular programas de gestao e de preservacao de documentos publicos
de ambito federal, estadual e municipal, produzidos ou recebidos em de-
corréncia das funcdes executiva, legislativa e judicidria;

- estimular a implantagao de sistemas de arquivos nos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, bem como nos estados, no distrito federal e nos
municipios.

Vinculado ao Arquivo Nacional, 0 CONARQ ¢ composto por dezesseis
membros representantes do Governo Federal (Poder Executivo, Poder Ju-
diciario, Poder Legislativo e Arquivo Nacional), dos arquivos publicos
municipais, arquivos publicos estaduais, Associagao dos Arquivistas Bra-
sileiros, universidades mantenedoras de cursos de Arquivologia e instituicoes
nao-governamentais que atuam na area de ensino, pesquisa, preservacao
ou acesso a fontes documentais.

Além de um 6rgéo deliberativo, 0 CONARQ tem fungdes executivas como
6rgao central do Sistema Nacional de Arquivos. As fungdes politicas sao
acrescidas as de carater técnico-normativas mediante a constituigao de “ca-
maras técnicas e comissoes especiais com a finalidade de elaborar estudos
e normas necessarias a implementacdo da politica nacional de arquivos
publicos e privados e ao funcionamento do SINAR” (art. 8°).

O CONARAQ, nos seus dois anos ¢ meio de atividade, tem atuado funda-
mentalmente mediante Camaras Técnicas. Consideradas “de carater
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permanente”, estas Camaras tém por finalidade “elaborar estudos e normas
necessdrias a implementacao da politica nacional de arquivos publicos e
privados, bem como ao funcionamento do Sistema Nacional de Arquivos
— SINAR”.# Tais Camaras sao as seguintes:

- Camara Técnica de Classificagdo de Documentos:* elabora e analisa pla-

nos de classificacdo de documentos de arquivo, visando a “organizacio
sistematica” dos acervos arquivisticos.

- Camara Técnica de Avaliagao de Documentos: visa a propor critérios de
avaliacdo de documentos e a elaborar planos de destinacdo e tabelas de
temporalidade.’!

- Camara Técnica de Documentos Eletronicos: visa a propor instrumentos
legais, normas e procedimentos técnicos para utilizagao da Informatica nos
arquivos, visando a gestdo, a disseminacio de informacdo, bem como a
definicao do valor probatdrio e a preservagao dos documentos eletrdnicos.

- Camara Técnica de Conservacao de Documentos: voltada para as deman-
das de normatizagao e criacdo de instrumentos metodoldgicos, técnicos e
normativos visando a questao da preservacao dos suportes fisicos dos acer-
vos documentais dos arquivos publicos e privados.

- Camara Técnica de Capacitacao de Recursos Humanos: pretende tragar
estratégias de treinamento e aperfeicoamento dos recursos humanos envol-
vidos com as atividades dos servicos arquivisticos publicos, e subsidiar as
Universidades, apontando as necessidades destes servigcos quanto a forma-
¢ao profissional do arquivista.

Além das Comissoes Técnicas foram criadas Comissoes Especiais, de ca-
rater temporario, responsaveis pelo exame de assuntos especificos.

- Comissao Especial para Revisao da Legislagao sobre Microfilmagem: cons-
tituida com o objetivo de realizar o ajuste das normas vigentes as novas
tecnologias. Os trabalhos da Comissao resultaram no decreto 1.799 de 30
de janeiro de 1996, publicado no Didrio Oficial da Unido de 31 de janeiro
de 1996, que da novo regulamento a Lei 5.433/68.

- Comissao Especial de Acesso e Sigilo a Informacao de Arquivos: esta
Comissao teve por incumbéncia propor a regulamentacio do Capitulo V da

29 Conforme http://www.mj.gov.br ( 2912/97)

30 Esta Camara se encarregou de analisar e padronizar o “Cédigo de Classificacdo de
Documentos de Arquivo para a Administracdo Publica Federal: Atividades-Meio”,
elaborado pelo Arquivo Nacional e a antiga Secretaria de Administracédo Federal (SAF),
a fim de que este pudesse ser implantado nos érgaos do Poder Executivo Federal. O
Cadigo foi publicado no Diario Oficial da Uniéo, de 29 de margo de 1996 (suplemento ao
n° 62), e encontra-se em implantagdo em alguns 6rgéos federais.

31 A Camara preparou o documento técnico intitulado “ Temporalidade e Destinacdo de
Documentos de Arquivo Relativos as Atividades-Meio da Administragéo Publica — Tabela
Basica”, publicado no Diério Oficial da Uniéo, de 29 de margo de 1996 (suplemento ao n®
62).
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Lei 8.159/91, que trata do acesso aos arquivos publicos e ao grau de sigilo
dos documentos produzidos pelos 6rgaos publicos e instituigdes de carater
publico. O trabalho da Comissao resultou no Decreto 2.134 de 24 de janei-
ro de 1997 (ver Anexo 3), dispondo sobre documentos sigilosos.

- Comissao Especial para regulamentacao do Capitulo III da Lei 8.159/91,
relativo aos arquivos privados: visa a instituir critérios e efeitos decorren-
tes da identificacdo, pelo Poder Publico, de “arquivos privados de interesse
publico e social que contenham documentos relevantes para a histdria, a
cultura e o desenvolvimento nacional”.

O Conselho Nacional de Arquivos aprovou também sete resolucoes (ver
Anexo 6) versando sobre aspectos técnicos da gestao de arquivos publicos.

Observa-se, portanto, que 0 CONARQ tem atuado privilegiando uma di-
mensdo técnica, talvez em detrimento de uma dimensao politica. Até o
momento, nenhum documento proveniente do CONARQ expos elementos
conceituais e operacionais em torno da politica nacional de arquivos. Para-
lelamente, observa-se um maior esvaziamento politico do Arquivo Nacional.
Como observa um dos profissionais da informacao entrevistados em outu-
bro de 1997,

h4 uma confusdo de competéncias do que é Arquivo Nacional, o que é
CONARAQ (...) O Arquivo Nacional ndo tem o poder que ele deveria ter (...)
Entdo, o que acontece? O que ele poderia fazer, ele joga pro CONARQ. O
CONARQ tem mais até poder do que ele. Isso é péssimo...Ele estd péssimo
no lugar em que ele estd, na Justiga. (...) o Arquivo Nacional estd mal
posicionado, tem pouca gente, pouco recurso...

Ainda em fase de projeto, o Sistema Federal de Arquivos (SIFAR) tem
como orgado central e normativo o Arquivo Nacional, sendo um subsistema
do Sistema Nacional de Arquivos “com a finalidade de assegurar a gestao,
a preservacao e o acesso as informagdes e aos documentos dos arquivos do
Poder Executivo Federal” (art.1"). Integram o SIFAR (art.4’), além do Ar-
quivo Nacional:

orgdos setoriais

as unidades centralizadoras dos servicos arquivisticos nos 6rgaos e entida-
des da Presidéncia da Republica, dos Ministérios, Autarquias e Fundagdes,
responsaveis pelo gerenciamento de atividades de arquivos no que tange
aos documentos em fase corrente ¢ intermediaria, bem como as atividades
de controle das informagdes para fins de atendimento aos usuérios;

orgdos seccionais

as unidades responséveis pelo recebimento, registro, controle de tramitacao
e arquivamento dos documentos que atuem descentralizadamente em rela-
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¢ao ao 6rgdo setorial, considerados a complexidade organizacional e o grau
de autonomia do 6rgdo ou entidade.

Prevé-se a integracdo ao SIFAR das unidades centralizadoras dos servicos
arquivisticos nas empresas publicas e sociedades de economia mista.

A finalidade basica do SIFAR, em exame pelo MARE, ¢ atuar como ins-
trumento para a implementacao da politica arquivistica do Governo Federal.

Como 6rgao central do SIFAR, cabe ao Arquivo Nacional (A POLITICA,
1997) entre outras competéncias:

- normalizar, orientar e supervisionar as atividades relativas a gestdo, a
preservacao, ao recolhimento e ao acesso aos documentos piblicos em fase
corrente, intermedidria e permanente;

- promover junto aos 6rgaos e entidades da Administracao Publica Federal
a transferéncia de tecnologia especializada na area arquivistica;

- orientar e supervisionar a estruturacao do Sistema no ambito dos 6rgaos e
entidades;

- elaborar cddigo de classificacdo de documentos de arquivo e a tabela de
temporalidade das atividades comuns, bem como orientar a sua aplicacao;

- orientar e supervisionar a elaboracao e a aplicacao de cddigo de classifi-
cacdo de documentos de arquivos e tabelas de temporalidade das atividades
especificas;

- autorizar a eliminacao de documentos puiblicos de acordo com os prazos
de guarda e destinacao estabelecidos em decorréncia das atividades de ava-
liagao e selegdo de documentos de arquivos.

Ha um evidente conflito de competéncias entre o SISP, de um lado, e, de
outro, o SINAR e o SIFAR. Mais que isso, entre os 0rgaos centrais de am-
bos os sistemas, respectivamente o0 MARE e o Arquivo Nacional. Este
contencioso encontra suas raizes na proprio histérico de ambos os organis-
mos e sua inser¢ao na Administragao Federal.

O l6cus periférico do Arquivo Nacional no ambito da Administragao Fede-
ral torna-o mais fragil diante do MARE, em funcdao do volume
organizacional e politico deste. Quando foi instituida a segunda proposta
de Sistema Nacional de Arquivos (1978), a possibilidade de conflito ndo se
esbocava, dada a auséncia de projetos do Arquivo Nacional até entao. Ao
se pretender como 6rgao normativo das atividades arquivisticas do Gover-
no Federal, o Arquivo Nacional esbarra num DASP menos portentoso que
na sua primeira fase de atuacdo. Ainda assim, o DASP era dotado de uma
visibilidade politica e legal capaz de gerar uma situagao de esquizofrenia
institucional com a aprovacao de dois sistemas que expressavam o conflito
de competéncias ainda persistente.
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O MARE assume a gestao de documentos como uma tarefa do SISP, ace-
nando para o Arquivo Nacional com uma parceria, embora posicionando-se
como o agente normativo da 4drea na Administragao Federal.

O DINFOR/MARE e o Arquivo Nacional e as demais 4reas de informacao
documental existentes nos 6rgaos publicos federais devem buscar, em con-
junto, os mecanismos necessarios para a definicdo de projetos voltados a
gestdo de documentos, promovendo estudos que viabilizem a elaboracao de
normas e procedimentos, que venham proporcionar a racionalizacdo das
atividades desenvolvidas nestas areas, sob a forma de “sistema” (DINFOR,
1995, p. 4).

O conflito persiste atualmente com ambos os atores tendo suas competén-
cias reafirmadas e ampliadas nos anos 90, ainda que tais atributos nao
correspondam a uma efetiva politica arquivistica para a Administragao Fe-
deral.

A INFORMACAO E A REFORMA DO ESTADO

Na apresentacdo do Plano Diretor da Reforma do Estado, o Presidente da
Republica destaca que, entre outras conseqiiéncias nefastas, as reformas
administrativas ocorridas ap6s 85 “desorganizaram centros decisorios im-
portantes, afetaram a ‘memoria administrativa’, a par de desmantelarem
sistemas de producao de informagdes vitais para o processo decisorio go-
vernamental” (BRASIL. MARE, 1995, p. 10). Tal posicionamento pressupoe,
portanto, que o chefe do Executivo Federal imprime destaque 2 memoria
da Administragao Federal e reconhece o papel da informacao na conducao
do Governo.

O Projeto de Reforma do Estado contempla a informac@o basicamente em
trés projetos a serem conduzidos pelo MARE.

O “Projeto Cidadao” visa a aperfeicoar as relacoes entre a Administracao
Publica e o cidadao, simplificando obrigacdes de natureza burocrética,
implementando dispositivos de reclamacdes e sugestdes do cidadao sobre
a qualidade dos servigos publicos, minimizando o tempo de espera do cida-
dao para ser atendido etc. O “Projeto Cidadao” prevé ainda “a implementacao
de sistema de informacao ao cidadao a respeito do funcionamento e acesso
aos servigos publicos”.

Um outro projeto, abordado no proximo capitulo, é a “Rede de Governo”,

uma moderna rede de comunicagdo de dados.(...) de forma a poder repassar
a Sociedade em geral e aos proprios Orgios do Governo, a maior quantida-
de possivel de informacao, contribuindo para melhor transparéncia e maior
eficiéncia na conduta dos negdcios de Estado (BRASIL. MARE, 1995,
p. 80).
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O Plano Diretor destaca ainda os mecanismos de controle e informacao
gerenciais, ou seja, os sistemas administrativos que abrangem diversas are-
as:

- o registro dos gastos efetuados pelo Tesouro Nacional;

- a folha de pagamento e os dados cadastrais dos servidores civis federais;
- 0 orcamento de investimentos;

- 0 planejamento de acdes do Governo;

- a movimentacao do cadastro de fornecedores, de precos e do catalogo de
materiais e Servicos;

- o fornecimento de informacdes sobre a organizacao governamental e suas
macroatribuicoes.

Segundo o Plano Diretor, estes sistemas

nio tém exercido a fungio de instrumentos de apoio a tomada de decisio. E
necessario um projeto que permita a interligacdo e o redirecionamento es-
tratégico dos diversos sistemas de informagao, de forma a incorporar os
novos conceitos de gestao do aparelho do Estado. Além de estabelecer pa-
drdes de integracao e de suporte tecnoldgico adequados ao desenvolvimento
de novos sistemas, mantendo e melhorando os atuais, é preciso buscar in-
formagdes coletadas de forma coerente e sem duplicidade e processadas
com seguranca e eficiéncia, que possuam um carater gerencial e sejam
disponibilizadas para toda a administragdo publica. Aumentando a
confiabilidade e diminuindo os custos destes sistemas, sera possivel torna-
los acessiveis a sociedade, para que esta controle e julgue o desempenho da
administracdo publica (BRASIL. MARE, 1995, p. 82).

Estes projetos apresentam um evidente potencial no sentido de se alterar o
caos informacional da Administragdo Federal. Sua logica, porém, esbarra
em limites de ordem conceitual e politico-administrativa.

Tais propostas passam ao largo do quadro geral do setor de informacao
documental da Administracao Federal. Arquivos, bibliotecas e centros de
documentac@o sao ignorados em sua dimensao informacional e politico-
organizacional.

O viés privilegiado pelo Plano Diretor € o da administracao de dados com
elevado suporte de recursos tecnoldgicos, incluindo-se a Internet como fa-
tor de transparéncia governamental. Em outras palavras, ndo ha integracao
entre um sistema que ofereca informacdes sobre um dado ministério para o
cidadao e as demandas deste no sentido de obtencdo de uma informacao
arquivistica a que tem direito. Na ante-sala do ministério pode-se encontrar
um quiosque informatizado e “amigavel” com informacoes sobre a obten-
cao de aposentadoria, mas, muito provavelmente, o cidadao nao encontrara,
nos arquivos do 6rgao, os documentos de que necessita para tal.
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O Plano Diretor, em nenhum momento, aponta para uma politica de infor-
macdo no Governo Federal. A informacdo ndo constitui parte do niicleo
estratégico do Estado, proposto pela Reforma. O Plano sequer reconhece a
informacao como um setor do Estado, tal como o faz em relacdo a arreca-
dagao de impostos, administragao financeira e de pessoal, relacdes exteriores,
seguranca publica etc. Na verdade, o Plano Diretor despolitiza a informa-
¢do governamental. Reconhece sua importancia, enquanto objeto das
tecnologias da informacao e reduzida a uma questao operacional. A infor-
macao nao ¢ concebida como uma questao de Estado. Tampouco fica claro,
no Plano Diretor, se a informacao ¢ efetivamente uma questao de Governo.

Nos tultimos trés anos, a Administracdo Federal vem estimulando a
terceirizacdo de servigos de informagao documental, delegando ao merca-
do uma série de acoes do setor informacional. Por outro lado, até o momento,

nao se pode afirmar que os projetos propostos no campo da informacao
pelo Plano Diretor tenham sido viabilizados. Simultaneamente, a memoria
da Administragdo Federal, especialmente a que se encontra nos arquivos,
continua em processo de desmantelamento.

Verificamos, portanto, que a Administragao Federal dispde de uma ampla
rede de estruturas formais direcionadas a documentacdo e a informacao,
inclusive os arquivos. Tais estruturas, porém, refletem a auséncia de politi-
cas de informacao. Nos termos em que se encontram — configurando uma
babel organizacional com alto grau de desarticulagdo, superposigoes,
indefinicoes de ordem conceitual etc — tais agéncias tendem a se consti-
tuir em instrumentos e reservas da opacidade. Tampouco o projeto de
Reforma do Estado contempla esta situacao. Provavelmente, torna-a ainda
mais complexa.
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7 A CONSTRUCAO DA
OPACIDADE: A GESTAO DA
INFORMACAO NA
ADMINISTRACAO
FEDERAL

Por toda a parte, em todas as atividades, as
ordenancas administrativas, dissimuladas em
leis, decretos, avisos, ordenam a vida do pais
e das provincias, confundindo o setor privado
ao publico. Os regulamentos, com a feigdo
francesa, ainda quentes da traducdo, com
mindcia e casuismo, inundam as reparticoes,
o0 comércio, a agricultura. Da mole de
documentos, sai uma organizagdo
emperrada, com papéis que circulam de mesa
em mesa, hierarquicamente, para o controle
de desconfiangas reciprocas (FAORO, 1973).

Os dispositivos que favorecem a produgdo e reproduciao da opacidade
informacional na Administracdo Federal apresentam uma relagao pro-
funda com a maneira pela qual o conjunto das organizacdes gera e
utiliza as informacdes que produz e acumula no curso das suas agoes.
Enquanto expressao resultante da atividade cotidiana do Estado, a in-
formacao arquivistica traduz, nos termos em que ¢ gerenciada (ou
negligenciada), os diversos matizes entre a transparéncia e a opacida-
de. No caso da Administracdo Federal, a periferizacdo da transparéncia
reflete a propria periferizacdo dos arquivos federais. Isto pode ser ob-
servado a seguir, considerando-se o quadro de recursos humanos, legais
e tecnoldgicos disponiveis.

OS ARQUIVOS DA ADMINISTRACAO FEDERAL

A situacdo dos arquivos publicos no pais tem sido objeto de diversos
diagndsticos nas duas ultimas décadas. Saiu-se de uma fase
impressionista, na qual as mazelas que atingem os arquivos eram de-
nunciadas a partir de casos especificos para uma etapa em que a
complexidade do problema foi identificada com maior precisdo quan-
titativa e qualitativa.
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Ao longo dos ultimos 20 anos, diversos diagndsticos vém denuncian-
do a progressiva corrosao da situagdo arquivistica, desde os acervos
acumulados aos documentos em fase de producdo, passando pela pre-
cariedade organizacional, tecnologica e humana relacionada a este
quadro. Uma das expectativas quando da elaboracdo destes diagnosti-
cos era a de produzir, de um lado, formas preliminares de acesso a
estoques documentais dispersos e, de outro, fornecer indicadores para
politicas publicas que permitissem a superacdo do quadro denunciado.
A superagdo da ditadura militar e a expectativa de democratizacao do
pais forneceram elementos fundamentais a uma certa politizacido da
questdo, a partir, sobretudo, de dados obtidos nestes diagndsticos.

No que se refere ao universo federal, um dos mais completos foi o
diagnostico' realizado por técnicos da Divisao de Pré-Arquivo do Ar-
quivo Nacional em 1989.

Os resultados indicaram a existéncia de 106.405 metros lineares nes-
tes O6rgaos, do periodo de 1754 a 1989, sendo 62.206 metros lineares

no Rio. de i 0 ¢ 44 0‘12 gm Brasi a &) Nniverso pesquis do teve a
segum?e“% ro géﬁé'ﬂlulvos ederais no e Janeiro e ¢m Brasi

Cidade Orgio Arquivo Deposito

Rio de Janeiro 93 141 198

Brasilia 50 66 111
total 143 207 309

Diversos dados entdo coletados ilustram uma situacao arquivistica que,
apods cerca de dez anos, considera-se ter sido ampliada, em decorrén-
cia de reformas administrativas que ndo contemplaram o tema ou como
resultado das agoes implementadas no Governo Collor. Entre outros
dados do Cadastro Nacional de Arquivos Federais, vale sublinhar:

- auséncia de padronizacdo de normas e procedimentos que orientas-
sem a conducdo das atividades arquivisticas na administracao federal;

- a maior parte das instituicdes cadastradas ndo dispunha de condicdes
técnicas para proceder a avaliacdo documental, sendo raras as que con-
tavam com comissdo de avaliagdo;

1 Cadastro Nacional de Arquivos Federais. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1990. Este
diagnéstico, como os demais citados a seguir, referem-se exclusivamente a érgdos da
Administragdo Federal no Rio de Janeiro e/ou Brasilia. Apesar da concentracédo de
6rgéos e servidores federais nestas duas cidades, tomando-se os dados coletados como
amostra, pode-se estimar a complexidade da situacdo arquivistica do Governo Federal
em todo o pais.
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- um enorme volume de documentos aparentemente desnecessarios en-
contrava-se acumulado, provavelmente sem significados para uso
administrativo ou para a pesquisa cientifica;

- a eliminagdo indiscriminada de documentos foi considerada uma pra-
tica freqiiente;

- as péssimas condi¢des dos depositos contribuiram de forma decisiva
para a destruicdo de documentos;

- as formas de armazenamento e acondicionamento da documentagao
refletiam a falta de padronizagao e a insuficiéncia de recursos materiais
disponiveis;

- um alto grau de desorganizacdo e dispersao de acervos, favorecidas
pela multiplicidade de arquivos que, por outro lado, levaram a pulveri-
zacdo de servigos;

- reduzido nimero de documentos de natureza técnica (resultantes de
atividades-fins) sob a guarda dos arquivos: na maioria dos casos en-
contravam-se nas bibliotecas ou centros de documentacao;

- 87% dos arquivos no Rio ¢ 76% em Brasilia ndo apresentavam ne-
nhum plano de classificacao dos documentos por assunto, estando
organizados segundo as espécies documentais, na maioria das vezes
em ordem cronoldgica e/ou numérica;

- apenas 16% dos 6rgados no Rio ¢ 10% em Brasilia possuiam docu-
mentos especiais (mapas, plantas, fotografias, filmes etc);

- dos arquivos no Rio e 13% de Brasilia eliminavam a documentagao
ap6s a microfilmagem;

- a informatizacao no Rio atingia 3% dos arquivos e 36% dos protoco-
los e, em Brasilia, alcangava 8% dos arquivos e 53% dos protocolos;

* apenas Rugre b HesRAIes ﬂﬁggfbimmﬂd‘la@e§§Belﬁlﬂﬂ¥t5ra§§lﬁnforma—

S L E e e e T e B e e—usgario foi
QOCS ob jua—gu ras‘l fa \[ilo He J’anefr
assim cardcterizado:

publico em geral 8% 11%

estudantes: 11% 11%

pesquisadores cientificos 9% 7%

servidores (outros 6rgaos) 24% 12%

servidores (do proprio 6rgio) 48% 59%

2 Atualmente o Arquivo Nacional armazena cerca de 26 km no Rio de Janeiro e 14 km em
Brasilia, dos quais grande parte ainda inacessivel ao cidadao.
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- dadas as condicbes existentes, os arquivos respondiam com dificul-
dades as demandas de informagao do 6rgao, implicando escassa
alocagao de recursos para o desenvolvimento de suas atividades.

A Reforma Administrativa do Governo Collor provocou uma violenta
desorganizagao na Administragdo Federal, atingindo profundamente o
setor de informacao documental. Um Grupo de Trabalho, composto
por representantes da Secretaria de Administracdo Federal, Arquivo
Nacional e Biblioteca Nacional, foi formado em maio de 1990 para
orientar o procedimento arquivistico e bibliotecondmico adequado a
destinacao dos documentos das entidades extintas.

O Arquivo Nacional, através da sua Divisao de Pré-Arquivo, realizou
no Rio de Janeiro e em Brasilia, de junho a agosto daquele ano, o
levantamento de 23km de documentos com datas-limite de 1920 a 1990,
armazenados nos 0rgaos extintos.

A situacdo encontrada no Rio de Janeiro revelou como aspectos prin-
cipais:

- condigOes gerais de organizacdo dos acervos bastante deficientes (35%
nao possuiam ordenacao baseada em classificacao por assunto, difi-
cultando a identificagdo dos documentos);

- 60% dos acervos nao possuiam instrumentos que viabilizassem o aces-
so a informacao;

- foram quantificados 9.808 metros lineares com datas-limite de 1927 a
1990, além de 458 mil unidades de documentagao especial (fotografi-
as, mapas, filmes fitas magnéticas etc.);

- 0S acervos encontravam-se armazenados e acondicionados de forma
inadequada;

- 55% da documentagdo especial encontrava-se armazenada sem qual-
quer tipo de acondicionamento.

Em Brasilia, o levantamento destacou :
- 11.844 metros lineares de documentos nos nove 6rgaos extintos;

- 59% dos acervos nao possuiam instrumentos de recuperagdo da in-
formacao;

- 55% dos acervos nao apresentavam ordenacao, ¢ 37%, uma organi-
zac¢do numérico-cronoldgica, perfazendo um total de 92% de
documentos cuja organizacdo implicava dificuldades a selecdo para
destinacao;

- 44% dos documentos encontravam-se no chao, e 48%, em pastas de
papelao.

Nos ultimos sete anos, parte destes acervos foram recolhidos ao Arqui-
vo Nacional — quase sempre sem os critérios adequados — ampliando
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os problemas desta instituicao na gestdo do patrimdnio documental
arquivistico. Diversos acervos, porém, encontram-se ainda nos minis-
térios, em precarias condicdes. A insuficiéncia de instalagoes fisicas
do Arquivo Nacional no Rio de Janeiro e em Brasilia nao possibilita a
continuidade do processo de recolhimento. Por outro lado, muitos des-
ses acervos permanecem nos ministérios por se referirem a funcdes
governamentais que persistiram apds a Reforma Administrativa, assu-
midas por 6rgaos que sucederam entidades extintas.

O trabalho de Oliveira (1997) traz novos elementos para a caracteriza-
¢ao da situacdo arquivistica da Administracdo Federal. Sua pesquisa
engloba 41 6rgaos, sendo 21 da administragao direta, 11 autarquias e 9
fundacoes, todos situados em Brasilia. Entre outros aspectos mencio-
nados na pesquisa, vale observar:

- 27 (66%) orgaos nao dispoem de sistemas de arquivos;

- 28 (68%) orgaos nao contam com Cddigo de Classificagao de Docu-
mentos;

- 23 (56%) o6rgaos nao realizam avaliac@o e selecao de documentos;

- dos 18 (44%) orgaos que realizam avaliac@o e selecdo de documen-
tos, 7 (39%) o fazem sem a elaboracdo de tabela de temporalidade e
11 (61%) com comissao de avaliacao;

- 31 (75%) 6rgaos contam com algum tipo de instrumento de recupera-
¢ado da informacao (listagens, ficharios, bases de dados etc.);

- 21 (51%) 6rgaos contam com normas para as atividades arquivisticas.

Ainda que, a partir de 1985, alguns avancos possam ser identificados
na gestao dos arquivos federais, o quadro identificado continua a sina-
lizar uma situagao de caos informacional. Como observa Souza (1995,
p. 172-173),

Os problemas arquivisticos principais dos 0rgdos governamentais observa-
dos (...) sdo, em geral, dois: a perda do controle do acervo e a dificuldade de
acessar as informacdes.

A tradicdo da burocracia brasileira, disseminada em toda a administragao pu-
blica, com pequenas e raras excegoes, sustentou e reproduziu a falsa idéia de
que a atividade arquivistica ¢ uma operacdo de segunda linha. O trabalho nos
setores de registros e controle da tramitagao de documentos e nos “arquivos
mortos” € entendido com uma puni¢do. O preconceito e as condicoes de
trabalho reforcam esse sentimento.

Os arquivos federais, apesar de todo discurso politico-legal da demo-
cratizagao da informacdo, continuam como reserva de opacidade, mais
proximos da metafora que os identifica como “arquivos mortos” ou
“latas de lixo da administracao publica”. Os elementos que envolvem
os recursos humanos acionados pelo Estado para esta atividade vém
de encontro a este quadro, como analisaremos a seguir.
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RRGEURIOSNHEI Mefediolgridade dos servidores nos arquivos federais/1990

A situagfio revelada pelo Cadastrd Rgdofgnene Arql%@(ggi%?ede rais em
1990 correspepdia vymiageo de fecurgos humanos cwjas caragteristi-

cas constituem uma varijdvel fundamental no processa de opa ‘izagéo

informadiogpdeitacio arquivistica 22% 41%
1° grau 18% 19%
2° grau 53% 52%
3° grau 29% 29%

Em 1993, a Escola Nacional de Administragao Publica realizou levan-
tamento em arquivos, bibliotecas e protocolos de 14 ministérios em
Brasilia.

Foram identificados 36 servidores atuando nos setores de arquivos. O
total de servidores nos setores de arquivos correspondia a apenas 16%
do total de servidores das trés areas pesquisadas O quadro de escolari-
dade dos servidores foi o seguinte:

- oito (22%) com primeiro grau;

19 (57%) com segundo grau;

nove (25%) com terceiro grau;

os servidores de nivel universitirio atuando em arquivos
correspondiam a 4% do total dos servidores das trés dreas (nas biblio-
tecas este percentual alcangou 18%).

Nos servigos de protocolo, foram identificados 84 servidores (38% das
trés areas), dos quais 12 (14%) tém nivel universitario, 52 (62%), o
segundo grau e 20 (24%), o primeiro grau.

Observa-se, neste caso, que a alocagdo quantitativa e qualitativa de
recursos humanos tende a ser maior na gestdao dos documentos em fase
de tramitacdo do que na administracdo dos acervos arquivisticos acu-
mulados. Tomando-se, porém, os setores de arquivos e protocolos como
um mesmo campo no qual sdo desenvolvidas acdes de gestao da infor-
macdo arquivistica, o total de servidores chegaria a 120. Isto equivale
a uma média de 8,5 servidores por ministério, envolvidos com a gestao
da informacdo arquivistica. O quadro adquire contornos mais graves
quando se considera a auséncia de formacao especifica e de progra-
mas de capacitagao.

Nas 41 organizacoes federais pesquisadas por Oliveira (1997), foram
identificados 259 servidores atuando em setores arquivisticos. O nivel
de escolaridade encontrado foi o seguinte (1997, p. 55):
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Quadro 21. Nivel de escolaridade dos servidores em arquivos federais/1997

Escolaridade Quantidade %
1° grau 67 25.8%
2° grau 124 47.8%
3° grau 64 24.7%
Pos-graduados 4 1,5%

Total 259 100%

Nesta pesquisa, foram identificados, entre os 68 servidores de nivel
superior, 10 graduados em Arquivologia (14,7%), o que revela uma
alteracdo significativa em relacdo a levantamentos anteriores. O mes-
mo ocorre em termos de capacitacao técnica, com 107 servidores (41%)
ja tendo realizado algum curso na area arquivistica. Uma das razdes
que talvez expliquem os melhores indices de qualificacdo de recursos
humanos na pesquisa de Oliveira (1997) seja a alta incidéncia de or-
gaos da administracdo indireta no universo investigado. A situagao
arquivistica nos 6rgaos da administracdo indireta — em geral mais
dotados de recursos — tende a ser menos grave que na administracio
direta.® As pesquisas anteriores s6 contemplaram 6rgaos da adminis-
tracao direta.

Os respondentes apontaram como principais problemas para o desen-
volvimento de suas atividades (OLIVEIRA, 1997, p. 82):

Quadro 22. Principais problemas apontado pelas unidades de arquivos

Principais problemas Quantidade
falta de pessoal 30
falta de espaco fisico 17
falta de infra-estrutura 12
falta de apoio institucional 8
cultura organizacional 5
falta de recursos informaticos 4
falta de instrumentos técnicos 4
outros 11

Foram sugeridas como alternativas para solucao dos problemas dos
arquivos (OLIVEIRA, 1997, p. 83):

3 A este respeito, ver Capitulo 5.
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Quadro 23. Alternativas de solucdes para os problemas arquivisticos

Solugdes Quantidade
nenhuma 15
pedidos aos superiores 7
treinamento de pessoal 3
contratagdo de terceiros 4
trabalho de conscientizagdo 2
outros 10

Como assinala Oliveira (1997, p. 88), apds observar o “preocupante”
nimero de 6rgaos que afirmam ndo estar empenhados em busca de
solucoes,

Além de persistir a, ja historica, falta de receptividade dos escaldes superiores,
os proprios gerentes das unidades de arquivos, muitas vezes, nao detém co-
nhecimento técnico suficiente para subsidiar o processo de tomada de decisao
de forma satisfatéria, o que coloca a definicdo de objetivos e adogao de estra-
tégias para a drea de arquivos, a mercé de injuncdes de carater politico e/ou
econdmico.

Uma tendéncia recente na administracdo publica brasileira, em especi-
al apds o Governo Collor, € a contratacdo de servicos de terceiros. A
pesquisa de Oliveira (1997) contempla este aspecto, tendo identificado
69 prestadores de servigos, ou seja, 21% do total dos recursos huma-
nos (328 pessoas)* encontrados no universo da sua pesquisa. Entre
outras conclusdes mencionadas por Oliveira (1997), destacamos:

- a presenca de terceiros nao resulta em maior qualidade nos servicos
desenvolvidos;

- a0 se procurar recursos humanos externos ao servico publico, as ge-
réncias responsaveis pelo setor arquivistico “nao demonstram, em geral,
preocupacdo em contratar empresas ou individuos qualificados para as
tarefas a serem desempenhadas, sendo necessario que o servigo publi-
co arque com o treinamento dos contratados” (OLIVEIRA, 1997, p.
86);

- os servidores publicos apresentam melhor nivel de escolaridade que

os prestadores de servicos, apesar da justificativa para contratacdo des-
tes ser a caréncia de recursos humanos no servico publico;

- tanto entre os servidores quanto entre os prestadores de servigos, a
capacitacao técnica arquivistica € extremamente baixa, comprometen-
do a adogao de critérios recomendados pela teoria arquivistica.

4 |sto equivale a uma média de oito pessoas atuando nos servicos arquivisticos de cada um
dos o6rgdos pesquisados por Oliveira (1997).
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Em relac@o a “terceirizacdo de servigos arquivisticos publicos”, o Con-
selho Nacional de Arquivos emitiu uma Resolugcao® na qual prevé que
as atividades de avaliagdo documental e a guarda de documentos pu-
blicos sdo exclusivas do Poder Publico. Admite-se a contratacao de
servicos “para a execucao de atividades técnicas auxiliares, desde que
planejadas, supervisionadas e controladas por agentes publicos per-
tencentes aos Orgaos e entidades produtores e acumuladores de
documentos”(Art. 4).

RECURSOS LEGAIS

A Constituicao de 88 ofereceu uma dimensao legal até entao inédita no
que se refere ao campo da informagao, seja em relacido aos instrumen-
tos de direito e do cidadao, seja em relagao aos deveres da administragao
publica. No primeiro caso, o artigo 5" prevé:

XXXIII —todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informacoes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serao prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;

LXXII - conceder-se-a habeas data:

a) para assegurar o conhecimento de informacdes relativas a pessoa do
impetrante, constantes de registros ou bancos de dados de entidades governa-
mentais ou de carater publico;

b) para a retificagdo de dados, quando nao se prefira fazé-lo por processo
sigiloso, judicial ou administrativo.

No que diz respeito aos deveres da administracao publica, além de
dispor que esta devera obedecer aos principios de “legalidade,
moralidade, publicidade”, conforme o artigo 7, um outro aspecto ¢
explicitado no artigo 216, paragrafo 2": “cabem a administragao publi-
ca, na forma da lei, a gestao da documentagdo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem”.

Estes dispositivos constituem referéncias fundamentais a Lei 8.159/91
(ver Anexo 1) que dispde sobre a politica nacional de arquivos.

A Lei 8.159/91 de Arquivos procura demarcar conceitualmente diver-
sos aspectos da atividade arquivistica, apresentando um conjunto de
definicdes para termos como arquivos, gestdo de documentos, arqui-
vos publicos, documentos correntes, intermediarios, permanentes,
arquivos privados etc.

E reiterado o principio constitucional de acesso do cidaddo a informa-
¢do governamental bem como previsto o sigilo relativo a determinadas
categorias de documentos.

5 Resolug&o n. 6 de 15 de maio de 1997.
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Ao abordar, no Capitulo IV, a organizacido e administracdo de institui-
¢oes arquivisticas publicas, a Lei evidencia os principios federalistas e
a autonomia dos Poderes. Assim, conforme o art.17, “a administracao
da documentacao publica ou de cardter publico compete as institui-
¢Oes arquivisticas federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais”.

A Lei estabelece a ordenacdao da malha arquivistica publica do pais nos
seguintes termos:

- Arquivos Federais: o Arquivo Nacional e outros arquivos do Poder
Executivo (ministérios da Marinha, Relagdes Exteriores, Exército e Ae-
ronautica), os arquivos dos Poderes Legislativo e Judicidrio Federais;

- Arquivos Estaduais: os arquivos do Poder Executivo, do Poder
Legislativo e do Poder Judiciario;

- Arquivos do Distrito Federal: os arquivos do Poder Executivo e o
arquivo do Poder Legislativo e do Poder Judiciario;

- Arquivos Municipais: os arquivos do Poder Executivo e do Poder
Legislativo.

No que se refere ao Governo Federal, a lei mencionada dota o Arquivo
Nacional de poderes legais — até entdo inéditos — como responsavel
em termos normativos e/ou operacionais pela gestdo da informacgao
arquivistica. No seu artigo 18, a Lei define como competéncia do Ar-
quivo Nacional: “a gestdo e o recolhimento dos documentos produzidos
e recebidos pelo Poder Executivo Federal, bem como preservar e facul-
tar o acesso sob sua guarda, acompanhar e implementar a politica
nacional de arquivos”. Tais atribuicoes ndo se expressaram, até o mo-
mento, em uma politica arquivistica para o Governo Federal. No entanto,
algumas iniciativas em curso como a Tabela de Temporalidade e o Pla-
no de Classificagdo para documentos da area-meio poderdo favorecer
a operacionalizacao de algumas atividades arquivisticas.

A regulamentacao da Lei 8.159, a partir de 1994, tem sido lenta. Con-
templaram-se aspectos como a organizacao e funcionamento do
Conselho Nacional de Arquivos, bem como normas para a transferén-
cia e recolhimento de acervos arquivisticos publicos federais ao Arquivo
Nacional. O mais importante dos instrumentos legais, decorrentes da
Lei 8.159, até agora aprovados, refere-se a classificacao e acesso a
documentos sigilosos.

A LEGALIZACAO DO SEGREDO POS-88

A sala da transparéncia

Ap6s a Constituigao de 1988, a primeira iniciativa para criagao de uma
legislacdao tendo a transparéncia como objeto foi encaminhada pelo
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Legislativo em 25 de margo de 1992. O Projeto de Lei n°® 26, do Sena-
dor José Eduardo Vieira, propunha estabelecer “normas sobre a
transparéncia da administragdo publica federal, direta e indireta”. O
Senador apresenta o Projeto mencionado referindo-se a “existéncia de
muita corrup¢do no Brasil, principalmente na administracido publica”.
Considera que a primeira providéncia para acabar com a corrupgao
“deve ser tornar todos os mecanismos que a produzem absolutamente
transparentes para a sociedade”. Assim, propde-se “uma abertura total
dos contratos que prevéem despesas publicas ao acompanhamento
geral”.

O projeto restringe a transparéncia as informacdes sobre contrato de
obras ou servicos publicos. Durante a duracdo da obra, o cidadao po-
derd examinar os documentos a ela referidos num espago destacado
pelo 6rgao contratante, a “sala da transparéncia”.

O projeto foi arquivado em 1995, tendo a Comissao de Constituicao e
Justica concluido pela sua inconstitucionalidade e injuridicidade.

O labirinto do sigilo

Em janeiro de 1997, € aprovado o Decreto 2.134 (Anexo 3) que regula
a “classificagdo, reproducdo e o acesso aos documentos publicos de
natureza sigilosa, em qualquer suporte, que digam respeito a seguran-
¢a da sociedade e do Estado e a intimidade dos individuos”. Trata-se,
portanto, de uma referéncia fundamental a definicdo de politicas de
informac@o e transparéncia do aparelho do Estado.

Os principais aspectos conceituais deste Decreto sdo os seguintes:

* acesso: possibilidade de consulta aos documentos de arquivo;
e classificacdo: atribuicao de grau de sigilo a documentos;

e credencial de seguranca: certificado concedido por autoridade com-
petente, que habilita uma pessoa a ter acesso a documento sigiloso;

* custddia: responsabilidade pela guarda de documentos;

e desclassificacdo: atividade pela qual a autoridade responsavel pela
classificacao dos documentos sigilosos os torna ostensivos e acessi-
veis a consulta publica;

* documento ostensivo: documento cujo acesso ¢ irrestrito;

* documento sigiloso: documento que contém assunto classificado
como sigiloso, e que, portanto, requer medidas especiais de acesso.
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O quadro a seguir apresenta as diversas categorias e prazos de sigilo

dos documentos publicos.

Quadro 24. Categorias e caracteristicas de documentos sigilosos

Categorias® Conceito Caracteristicas
ultra-secretos Documentos que Documentos referentes a
requeiram excepcionais soberania e integridade
medidas de seguranga e territorial nacionais, planos de
cujo teor s6 deva ser do guerra e relagdes
conhecimento de agentes | internacionais do pais, cuja
publicos ligados ao seu divulga¢@o ponha em risco a
estudo e manuseio. seguranca da sociedade e do
Estado.
secretos Documentos que Documentos referentes a
requeiram rigorosas planos ou detalhes de
medidas de seguranga e operacdes militares, a
cujo teor ou caracteristica | informacdes que indiquem
possam ser do instalagdes estratégicas ¢ aos
conhecimento de agentes | assuntos diplomaticos que
publicos que, embora requeiram rigorosas medidas
sem ligagdo intima com | de seguranca cuja divulgacao
seu estudo ou manuseio, | ponha em risco a seguranga da
sejam autorizados a deles | sociedade e do Estado.
tomarem conhecimento
em razao de sua
responsabilidade
funcional.
confidenciais | Documentos cujo Aqueles em que o sigilo deva
conhecimento e ser mantido por interesse do
divulgagdo possam ser Governo e das partes e cuja
prejudiciais ao interesse | divulgac@o prévia possa vir a
do pais. frustrar seus objetivos ou
ponha em risco a seguranga da
sociedade e do Estado.
reservados Documentos que nao Aqueles cuja divulgagao,
devam, imediatamente, quando ainda em tramite,
ser do conhecimento do comprometa as operagdes ou
publico em geral. objetivos neles previstos.

A estas categorias correspondem segmentos da administragido publica

dotados de poderes classificatorios e prazos de sigilo.

6 A legislagdo dos Estados Unidos, relativa ao Governo Federal, prevé trés niveis de

classificacdo: confidencial, secreta e ultra-secreta.
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Quadro 25. Agentes classificadores e prazos de sigilo

Categorias de | Agentes classificadores Prazos’ de
sigilo classificagao®
ultra-secreto | Chefes dos Poderes Executivo, até 30 anos

Legislativo e Judiciario.

secreto As autoridades acima, governadores e até 20 anos
ministros (ou quem haja recebido
delegacdo).

confidencial | As autoridades acima e titulares dos até¢ 10 anos

orgdos da Administra¢do Federal,
Estados, Municipios (ou quem haja
recebido delegagdo para tal).

reservado As autoridades acima e os agentes até 5 anos
publicos encarregados da execucdo de
projetos, programas e planos.

Em relagdo aos documentos publicos cuja divulgacdo comprometa a
intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, eles sdo de
acesso restrito por um prazo de 100 anos, a partir da data da sua produ-
¢do. A excecdo ¢ prevista em fungio de interesses de pesquisa.

Reiterando o preceito constitucional, o Decreto prevé que “todos tém
direito de acessar, mediante requerimento protocolado na institui¢ao
publica custodiadora, documentos e informacgdes a seu respeito, exis-
tentes em arquivos ou bancos de dados publicos”.

O principal dispositivo para a operacionalizacdo do Decreto sao as Co-
missoes Permanentes de Acesso a serem constituidas “nos drgaos
publicos e instituicdes de carater publico custodiadores de documen-
tos sigilosos”(art. 6).° Prevé-se, entre outras atribuicdes, que esta
Comissao desenvolva agdes tais como:

A legislagéo relativa ao Governo Federal dos Estados Unidos define uma restricdo maxima
de dez anos para a maioria dos documentos classificados. Além disso, define a
desclassificagdo automatica, até o ano 2000, dos documentos classificados com mais
de 25 anos bem como a desclassificagdo sistematica para os documentos de menos de
25 anos.

8 Os prazos poderao ser alterados, conforme disposto nos artigos 22 e 23. O art. 22 prevé
que “podera a autoridade responséavel pela classificacéo dos documentos, ou a autoridade
mais elevada, findo o motivo de sua classificacdo ou alteragdo de sua natureza, e
considerando o interesse para a pesquisa e para a administragao, altera-la ou cancela-
la, tornando-os ostensivos”. Ja o art. 23 estabelece que podera “a autoridade responsavel
pela classificagdo dos documentos, considerando o interesse de seguranca da sociedade
e do Estado, renovéa-la por uma Unica vez, por igual periodo”.

9 Prevé-se a instalacdo das Comissdes Permanentes de Acesso ap6s 60 dias da publicagéo
do Decreto. Até dezembro de 1997, ndo havia informagdes sobre a instalacdo dessas
Comissoes.
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e analisar, periodicamente, os documentos sigilosos sob custddia, sub-
metendo-os a autoridade responsavel pela classificagdo, a qual, no
prazo regulamentar, efetuara, se for o caso, sua desclassificacao;

¢ liberar os documentos cuja divulgagdo comprometa a intimidade, a
vida privada, a honra e a imagem das pessoas apos 100 anos de acesso
restrito;

* autorizar o acesso a documentos publicos de natureza sigilosa a pes-
soas devidamente credenciadas, mediante apresentacdo, por escrito,
dos objetivos da pesquisa.

Este Decreto significa, sem diavidas, um avango — apds 12 anos do
fim da ditadura militar — para ordenar, sob principios democraticos, o
direito a informacao governamental. Algumas observagoes merecem,
porém, ser explicitadas a respeito.

Na logica do Decreto, o sigilo parece ser norteado basicamente intra-
Estado ou seja, estabelece mecanismos de controle do acesso no ambito,
sobretudo, do proprio Estado. Mais que normatizar as possibilidades
de acesso a informac@o por parte da sociedade civil, o Decreto ordena
a gestao do sigilo no préprio aparelho de Estado.

O Decreto ndo explicita como o classificador autorizado atribui uma
dada classificagao do ponto de vista conceitual e administrativo. Nao
ha mecanismos que inibam possiveis excessos do classificador até por-
que ndo se encontra previsto que se justifique, em alguma instancia, a
classificagao que se estad atribuindo. Como tal, ndo fica evidente onde ¢
como os critérios de classificacio serdao explicitados. Em que tipo de
registro constardo as razdes da classificacdo por parte do classificador?
Se tal justificativa ndo se d4, como, em algum momento, a sociedade
civil pode controlar os termos desta classificacio? O mesmo processo
ocorre quando da desclassificagao ou reclassificacdo dos documentos
por mais um determinado prazo.

Ao prever a autorizacdo do acesso a documentos sigilosos, conside-
rando-se os objetivos da pesquisa do solicitante, o Decreto nao explicita
a que atividade de pesquisa estd se referindo. Por principio, tanto pode
se tratar de uma “pesquisa cientifica” realizada por um historiador, como
uma demanda de informacoes por parte de uma associacdo de familia-
res de desaparecidos politicos durante a ditadura militar. Numa leitura
estrita, a critério do agente puablico, pode-se compreender como legal a
solicitacdo do historiador, mas ndo a da associacao de familiares ou
vice-versa.

A viabilizacao deste Decreto, com todas as implicagdes que acarreta
em termos de transparéncia e opacidade do Estado, implica necessari-
amente uma politica informacional que assegure a gestdo da informacgao.
A situacdo arquivistica do Governo Federal e — em dltima instancia —
a configuracao do Estado brasileiro e sua relacdo com a sociedade civil
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caminham em dire¢do absolutamente oposta as pretensdes deste De-
creto.

RECURSOS TECNOLOGICOS

De maneira geral, as reflexdes sobre a questao informacional, presen-
tes no escasso discurso do Governo Federal sobre o tema, nos ultimos
dez anos, encontram-se subordinadas aos debates e decisdes sobre a
informatiza¢ao' tendo como referéncia a chamada informdtica publi-
ca.

A funcao informatica na Administracdo Federal foi conduzida, nas dé-
cadas de 70 e 80, dentro de uma perspectiva centralizadora, subordinada
a uma autoridade maior, incumbida da gestdo de recursos técnicos e da
producdo de dados para os usudrios finais, atuando como uma “fabrica
de dados”(JOBIM FILHO, 1990). A eficiéncia das operacoes
(processamento de um grande volume de dados a um baixo custo) era
o mais importante. O menos realcado era o uso criativo da tecnologia
na melhoria dos resultados da Administragdo e dos servicos prestados
ao publico. Em meados da década de 80, 96% dos gastos do Governo
Federal na 4rea de informética eram com equipamentos de grande
porte, num contexto de sistemas centralizados e de baixo uso de
processamento distribuido (MEIRELLES, 1994).

Muito embora o enfoque da “fébrica de dados” predomine até hoje no panora-
ma da Administracdo Federal, duas novas estratégias — descentralizacdo e
transferéncia de tecnologia — deverao assumir um papel preponderante ao
longo da década de 90, impulsionadas pelo préprio desenvolvimento
tecnoldgico e pela insatisfacdo quase generalizada que toma conta do usuario
final, como decorréncia da rigidez e da baixa produtividade dos prestadores
centrais de servicos de informética (MEIRELLES, 1994, p. 5).

Efetivamente, a década de 90 teve como uma das suas marcas a
banalizacdo dos microcomputadores na Administracao Federal, em de-
corréncia da queda nos precos dos equipamentos. A proliferacao das
redes locais e os usudrios gradativamente dominando a tecnologia
levaram ao estabelecimento de novas demandas. Rompe-se o mono-
polio das empresas estatais, um tema recorrente quando se analisa o
setor de informatica na Administracdo Federal. O modelo dessas em-
presas de informaética seria centralizador e ndo democratico.
Estruturadas, em geral, como empresas de economia mista, teriam

10 pos poucos, esta tendéncia estaria sendo relativizada, conforme documento do Grupo de
Trabalho e Pesquisa de Informacéo e Informatica (s.d., p. 5).: “A situagdo desejada (...)
parte do entendimento da informagdo como instrumento de gestéo, subsidiaria das
decisfes administrativas e considerada como elemento distinto da administracdo da
informatica. Esta Ultima deve ser percebida como um meio e ndo como um fim em si
mesma, embora o grande volume de dados a ser manipulado para geragéo de informacdes
necessarias a acédo do Estado exija sua utilizagéo intensiva.”
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desempenhado um papel importante na automacio de processos “meio”
do Estado — notadamente as aplicacdes fazendarias (arrecadacao e
controle financeiro) e da administracao (folha de pagamento, concur-
sos publicos, previdéncia etc).

Elas terminaram adquirindo caracteristicas de muitas outras organizacdes do
Setor Publico, tais como a ineficiéncia e falta de estrutura de recursos huma-
nos. Neste caso se incluem, por exemplo, 0 SERPRO e a DATAPREYV, criadas
como monopdlios e com clientela cativa, ou seja, com usuarios — os ministé-
rios — obrigados a comprar seus servigos. A razao desse monopolio € que
estas empresas precisavam ter uma grande escala de produgao para terem
viabilidade operacional. Quando surgiram, representavam um avango signifi-
cativo e conseguiam ser eficazes e eficientes. Com o tempo, seguras do
monopolio que detinham, foram se tornando ineficientes, em prejuizo princi-
palmente dos seus usudrios. Passaram a se preocupar mais consigo mesmas
do que com os usudrios (TRINDADE, 1990, p. 275).

Por outro lado, lembra Saur (1997, p. 6), “todos os sistemas de infor-
macao desenvolvido pelas empresas publicas federais, estaduais e
municipais de informatica foram feitos sem qualquer compromisso com
o cidadao comum”. O seu objetivo de atendimento calcou-se no usua-
rio-burocrata e nao no usudrio-cidadao. As empresas fornecedoras de
maquinas delimitavam os pardmetros de exceléncia técnica e adminis-
trativa.

Uma das raizes historicas dos problemas da informética na Adminis-
tracao Federal diz respeito ao processo de implantacdo do parque
informatico brasileiro, caracterizado pela presenca de arquiteturas pro-
prietdrias, ou seja, “aquelas nas quais os fornecedores de produtos de
informatica eram também os detentores das chaves que possibilitavam
a utilizacao do sistema” (JOBIM FILHO, 1990, p. 134).

Como resultado, o setor publico federal tornava-se cliente de um deter-
minado fornecedor de equipamentos ndo apenas na primeira compra,
mantendo-se obrigado a continuar comprando deste fornecedor caso
pretendesse viabilizar a utilizacdo do produto adquirido. A implanta-
¢cdo de “sistemas de arquitetura proprietaria” gerava, por sua vez,
culturas proprietdrias (culturas de grandes sistemas), j4 que as empre-
sas fornecedoras impunham seus parametros, tornando ainda mais dificil
a interconexao entre os diversos sistemas de informacao da Adminis-
tracao Federal.

Este quadro teria sido parcialmente contornado com a edi¢do do De-
creto 518 de 8 de maio de 1992. Este decreto estabelece uma norma
dispondo que todos os produtos de informatica adquiridos pela Admi-
nistracao Publica Federal deverao estar de acordo com o padrao OSI
(Open Systems Interconection), definido internacionalmente. Foi as-
sim implantado o PRONOR (Processo Normativo de compras do
Governo na Area de Informatica), dando origem ao POSIG (Perfil OSI
do Governo Brasileiro), favorecendo arquiteturas abertas (sistemas nos
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quais equipamentos e programas de diferentes fabricantes e procedén-
cias s@o interconectaveis, podendo se comunicarem).

Ao abordar a situacdo da administracdo da informatica no Governo
Federal, Trindade (1990) enfatiza alguns aspectos mediante um discur-
so, por um lado, revelador do quadro da area e, por outro, indicativo
da cultura a qual o proprio administrador pablico encontra-se referido.
Um problema destacado ¢ a falta de integracdo de varios usudrios de
informatica na Administracao Federal. O modelo vigente, com cada
6rgao cuidando do desenvolvimento dos seus sistemas de forma isola-
da, acarretaria uma perda de eficiéncia, deseconomia de escala e uma
série de efeitos negativos em termos de gastos publicos. Por outro lado,

o0s projetos para a drea de informética do Setor Publico nem sempre estdo
formulados de forma expressa num documento formal. Na maior parte das
vezes, estdo na “cabeca” do gerente porque nao ¢ conveniente que ele o escre-
va, pois o projeto podera se confrontar com problemas orgamentarios.
Comumente ele ird se chocar com prioridades determinadas pelos niveis de
decisdo mais altos, que nem sempre véem a area de informatica como um
segmento importante (TRINDADE, 1990, p. 272).

O formalismo e os entraves da burocracia sdo apontados como ele-
mentos que influenciariam o desempenho da area de informaética.

Vocé ndo consegue desenvolver e incrementar na administracao publica se
vocé nao escrever tudo o que vocé precisa fazer. Até por uma questao de
principio administrativo, para que as coisas acontecam ¢ necessario que tudo
esteja registrado corretamente de uma maneira até bastante formal e detalhista.
Quanto a burocracia, ela se mostra de formas distintas: pode ser a ma vontade
das pessoas, o formalismo, a insensibilidade ao fator “tempo”, a ineficiéncia
pela inadequacdo dos Recursos Humanos, a falta de investimento na qualidade
dos funciondrios, entre outros aspectos. A burocracia diz o que esta errado,
mas nao ensina como fazé-lo corretamente (TRINDADE, 1990, p. 273).

Seria, assim, impossivel estabelecer pardmetros para todos os segmen-
tos e organizagdes da area de informatica dada a especificidade de
problemas a serem resolvidos. Como tal, a tendéncia seria cada 6rgao
desenvolver sistemas proprios, diferenciados de toda a administracdo
publica.

Couto (1993, p.135.) propde a implementagdo de uma “ampla rede
informatizada” no setor publico, tendo como precondigoes:
e ampliacdo dos aspectos normativos previstos no Decreto 518/92;

e ampliac@o de recursos para aquisicdo de hardware e software, além
da capacitacao de recursos humanos;

* claboragao e implementacdo de um “programa de informatizagdo do
setor publico federal, entendido este como um programa de politica
governamental, o que o diferencia do Plano Diretor, uma norma de
carater geral”.
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Este programa teria como principios basicos:

¢ legislagao da informagdo que normatize o seu uso, hierarquize os
acessos ¢ determine responsabilidades correspondentes a sua utiliza-
cao;

¢ identificacao dos dados disponiveis na administragdo publica, defi-
nindo quais as informacdes estratégicas para a agdo governamental;

¢ identificacdo dos recursos existentes na administracao publica, “abar-
cando pessoal qualificado, tecnologia de informacao e informatica,
equipamentos”;

¢ interligacdo de maquinas e compartilhamento de recursos;

¢ desativacdo de bancos de dados e processos de geracdo da informa-
¢do desnecessdrios ou redundantes;

* capacitagao dos recursos humanos para lidar com a “nova tecnologia
e as novas formas de gestao e de processos de trabalho representadas
pela disseminacdo da informacdo informatizada”;

* compra de equipamentos sob critérios rigorosos, “antes que exista
um Plano Diretor de Informatica para o setor publico”;

* “Padronizacdo semantica dos dados”, condicdo necessaria a integracao
do sistema e a descentralizagao das informacdes;

e facilidade de acesso, através de padrdes especificos e hierarquizados,
“uma vez que determinadas informagdes devem ser de acesso mais
restrito”;

* incorporacao das informagdes as contas publicas como bem econd-
mico, considerado quando da elaboracao da lei orcamentaria;

. - integracao dos usuarios ao servigo de informatica do setor pu-
blico “como forma de conferir-lhes transparéncia e conferir eficacia a
prestacao dos servigos publicos”;

. - formac@o de profissionais de alta qualificagdo no setor de in-
formacao e informatica;

e centralizacdo das atividades de planejamento, controle da concepcao
e normatizagao da informacao;

¢ descentralizagao das atividades de “execucdo da informagao”;

* conjugacao das atividades de coleta de informacdes e encaminha-
mento de processo administrativos.

1 syas fungdes encontram-se descritas no Capitulo 6.
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O ¢6rgdo incumbido da gestao da informatica na Administracao Federal
¢ o Departamento de Informacao e Informatica (DINFOR) da Secreta-
ria de Recursos Logisticos e Tecnologia da Informacao do MARE.!

Nos diversos ministérios, a funcao informdtica encontra-se vinculada
a de moderniza¢do, mediante as Coordenacdes Gerais de Moderniza-
¢ao e Informatica, normalmente subordinadas a Subsecretaria de
Assuntos Administrativos da Secretaria Executiva. Evidencia-se, as-
sim, a carga simbdlica de ambas nogodes, de tal forma a configurarem a
mesma estrutura organizacional. Modernizacdo e informatica sao ir-
mas, ao menos do ponto de vista paterno: o Estado.

Atualmente a questdo informacional no Administracdo Federal tem seu
epicentro nas estruturas organizacionais e agoes do setor de informatica.
Mais que isso: as proprias estruturas de documentacgao, tendem a estar
subordinadas a area de informatica. As prdticas de gestdo de informa-
c¢do dos estoques informacionais constituem um subproduto das
politicas setoriais de informdtica. O profissional da drea de computa-
¢ao ja teria superado a fase em que considerava a tecnologia com um
fim em si mesma. Ao fazé-lo, incorporou o dominio politico e
organizacional da gestdo da informacdo, somando-se ao dominio
tecnologico de que ja dispunha.

Outros campos do setor informacional no Administracdo Federal, como
arquivos, bibliotecas e centros de documentagdo, tendem a viabilizar
mais facilmente os projetos de gestao da informacao quando sob o
dominio do setor de informatica ou, no minimo, com o seu aval. H4,
portanto, uma relacdo de subordinacdo, o que difere da horizontalidade
de um processo de interlocucdo no qual os recursos tecnoldgicos da
informacao sdo acionados de forma integrada e articulada na consecu-
¢do de uma politica de informacao. Alids, ndo hd politicas de
informagao na Administracdo Federal e sim agoes esparsas de gestao
da informagdo desenvolvidas, com freqiiéncia, a reboque dos projetos
no campo da tecnologia da informacao.

Um dos projetos de maior escala do MARE nesta drea ¢ a “Rede do
Governo Federal”, previsto inclusive no Plano Diretor da Reforma do
Estado. Instituida em novembro de 1996'> — a ainda nao implanta-
da® — a Rede de Governo sera constituida pelo conjunto de recursos
para a comunicacao eletronica do Governo Federal e interligacao de
diversos sistemas de informacdo governamental. Isto significa a
implementacao integrada e padronizada de servicos de rede e aplica-
¢des como: correio eletronico, transferéncia de arquivos, agenda

12 |nstrucao Normativa n.17 de 11 de novembro de 1996, publicada no DOU de 12 de dezembro
de 1996.

13 Quando da coleta de dados no MARE, em outubro de 1997, ndo foram fornecidas
informag@es sobre o grau de desenvolvimento deste projeto.
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eletronica, acesso a Internet, servico de nomeacgao e enderecamento
(diretorio), workflow (geracdo, discussdo simultanea, armazenamento,
recuperacdo e transferéncia de documentos eletronicos), intercambio
eletronico de dados e comércio eletronico, dicionario de dados ¢ aces-
so as bases de dados publicas; integracao de sistemas de gestdao publica,
seguranga e geréncia de redes e videoconferéncia.

z

Um dos pontos principais desta proposta ¢ a Internet. Como tal, um
dos servigos da Rede de Governo ¢ a “divulgac@o publica na Internet
(Web do Governo do Brasil e home pages dos ministérios), instalada
em dezembro de 1995”.

A Internet passa a ser adotada como “canal preferencial para a disse-
minacg@o de informacgdes e divulgacdo dos atos oficiais publicos do
Governo Federal”(art. 7). Assim sendo, “cada ministério mantera dis-
ponivel sua home page(...) com informacdes sobre o planejamento e
acompanhamento de acOes, dados estatisticos, legislagdo e atos
normativos, suas publicagdes e artigos, sua estrutura organizacional, a
agenda das suas autoridades” (art. 8). Conforme técnico do MARE,
entrevistado em outubro de 1997, “da mesma forma que informdtica
virou sinonimo de tecnologia, Internet virou sinénimo de informacao,
de politica de informacdo. E nao é. Incrivel. Isto ndo pode acontecer e
isto estd nos massacrando”.

Analisando as home pages dos ministérios," ainda que de forma ex-
tensiva, pode-se afirmar que, em sua maioria, aproximam-se do modelo
de um folder institucional, porém em formato eletronico. Verifica-se a
existéncia de um conjunto de informacgdes dos mais diversos teores,
com énfase na divulgacdo das estruturas organizacionais, titulares de
orgaos, legislagcao federal, planos de acdes etc. De qualquer forma, ¢
possivel reconhecer o enorme potencial desse recurso tecnoldgico para
a difusao da informac@o governamental. Constata-se, porém, uma pro-
funda distancia entre o discurso da transparéncia governamental e a
efetiva disponibilizacdo da informacdo governamental. Em nenhum
dos ministérios, por exemplo, o cidadao podera obter informacoes so-
bre um processo do seu interesse em tramitagao pelos 6rgaos federais.
Da mesma forma, chama atencdo a completa auséncia de referéncias
aos servicos documentais dos ministérios, sejam arquivos, bibliotecas
ou centros de documentacao. Esta situacdo pode ser observada no
quadro a seguir:no quadro apresentado a seguir:

14 | evantamento feito entre 23 e 30 de dezembro de 1997, abrangendo as home-pages de
todos os ministérios, sem verticalizar, porém, em diregdo a 6rgdos da administragdo
indireta.
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Quadro 26. Acesso a informacao governamental via Internet

Informacdes
sobre acervos
e servigos de

Informagdes
on-line sobre
processos dos

Outras bases de dados

Arquivos e cidadaos
Bibliotecas

Presidéncia N N N

MARE N N Sistema de informagdes
organizacionais do Governo
Federal Licitacoes do
Governo Federal

Aeronautica N N N

Agricultura N N N

Ciénc. e Tecnol. N N Mecanismo de busca na
home page

Comunicagdes N N Biblioteca virtual

Cultura N N N

Educacao N N N

Exército N N N

Fazenda N N Restituigao de imposto de
renda de pessoas fisicas
Certidao negativa de débitos
de tributos e contribui¢des
federais

Ind. e Comércio N N Mecanismo de busca na
Home Page

Justica N N Relagao das entidades de
utilidade publica federal
credenciadas

Marinha N N N

Meio Ambiente N N Biblioteca virtual

Minas e Energia N N N

Pol.Latifundiaria N N N

Planejamento N N N

Previdéncia N N N

Rel. Ext. N N N

Saude N N Recursos federais do SUS"™

Trabalho N N N

Transportes N N N

15 sistema Unico de Sadde.
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8 TRANSPARECEM OS
ATORES: AS DIAFANAS
FALAS

Meu medo € a burocratizagcdo
das nossas cabecas.
(Entrevistado, 1997)

Atores sociais como o administrador e o profissional da informagdo —
membros do corpus burocratico do aparelho de Estado — protagonizam e
coadjuvam a construcdo e a permanéncia da opacidade informacional do
Estado brasileiro ao longo do ciclo da informacao arquivistica. Isto se da
no ambito de um processo histérico complexo, mediante praticas e situa-
¢oes diversas como as descritas nos capitulos anteriores. Tais praticas
relacionam-se, inclusive, com a insercao do administrador pablico no pro-
cesso informagdo/decisaolagdo, além do profissional incumbido do
gerenciamento da informagao ao longo deste processo.

O conhecimento do Estado-aparelho requer a analise das praticas dos seus
agentes, produtores de classificacdes diversas no seu ambito de atuacao.
Neste caso, agentes da opacidade/transparéncia em face de um objeto que
lhes ¢ simultaneamente intrinseco e extrinseco: a informagcado. Estes consti-
tuiriam personificacoes do Estado, agentes na producdo de um poder
simbdlico, legitimando, em suas agdes, um dado capital cultural. Confor-
me Bourdieu, diferentes tipos de capital' inserem-se num processo de
concentracao cujo resultado é o Estado, “detentor de uma espécie de
metacapital, com poder sobre os outros tipos de capital e sobre seus deten-
tores” (BOURDIEU, 1996, p. 99).

Para compreender a dimensdo simbélica do efeito do estado, especialmente
o que podemos chamar de efeito universal, é preciso compreender o funcio-
namento especifico do microcosmo burocrético; € preciso analisar a génese
e a estrutura desses agentes do Estado (BOURDIEU, 1996, p.123).

Tendo como referéncia o conceito de habitus em Bourdieu, Mendonca
(1995, p.76) sugere questdes de ordem tedrico-metodoldgicas na aborda-
gem da atuacdo dos agentes presentes nas diversas situacoes de construciao
de hegemonia nos aparelhos do Estado, ou seja: “quem fala o qué, de que
lugar e para quem? (MENDONCA, 1995, p. 71).

L «capital de forca fisica ou de instrumentos de coercéo (exército, policia), capital econdmico,

capital cultural, ou melhor de informagao, capital simbélico...”(BOURDIEU, 1996, p. 99).
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As lutas simbdlicas pela imposi¢ao de uma dada visdo do mundo social sao
sempre lutas pela imposicdo de uma “fala” ou “representacao” legitima,
destinada a mostrar e fazer valer uma dada realidade, que variara segundo as
propriedades de posicdo de seus enunciadores. Cabe ao pesquisador deslinda-
las para, ao fazé-lo, desnaturalizar a prépria histéria, desconstruindo/
reconstruindo uma realidade que — e disso ele ndo deve afastar-se — ¢
também por ele representada, ainda que noutro tempo histérico. (MENDON-
CA, 1995, p. 76).

Como recomenda-nos a Antropologia, ha distdncias entre o que se diz, o
que se faz e o que se diz sobre o que se faz. Evidentemente, estas trés
dimensodes nao sao percebidas apenas pela escuta do outro. Até porque, “o
sentido do que fazem os homens deve ser procurado menos no que dizem
do que no que encobrem, menos no que as palavras expressam do que no
que escondem” (LAPLANTINE, 1993, p. 133). Limites considerados, as
falas auxiliam, porém, a revelar o seu sujeito, possibilitando alteracdes nas

significagoes instituidas e suscitando novos significados.

O conceito de representacoes sociais mostra-se, assim, convidativo, im-
pondo-nos, porém, alguns pardmetros. Vale observar, neste sentido, as
ressalvas de Magnani (1988), sobretudo no que se refere a tentac@o de se
buscar as representacdes sociais como uma espécie de imagem mental da
realidade e ndo como uma reconstituicao operada pelo cientista social. Por
outro lado, na Historia da Cultura as representagdes sociais ganham uma
dimens@o nao- contemplada nitidamente nas demais Ciéncias Sociais: 0
tempo, a luta de representacdes, as classificagoes e exclusdes. Neste senti-
do, o Estado constitui um territorio de lutas entre “representantes”, como
designa Chartier (1990) aos atores sociais presentes neste espaco, classifi-
cando, excluindo e construindo socialmente o seu tempo. Assim, no ambito
desta pesquisa entendemos como representagdes sociais “as concepcoes,
imagens e visdes de mundo que os atores sociais produzem e consomem no
ambito de praticas sociais diversas num tempo e espaco determinados”.

Tanto quanto as estruturas organizacionais, sistemas e demais recursos aci-
onados no campo informacional do Estado, falas e praticas merecem ser
observadas, considerando-se a especificidade histérica em que sao gera-
das. Buscou-se, assim, contemplar uma das vias a partir das quais sao
produzidos e reproduzido os mecanismos de opacidade/transparéncia
informacional na administracao publica brasileira.

Sob tal perspectiva, foram realizadas 19 entrevistas em outubro de 1997,
em Brasilia. Optou-se por uma amostra que — referida a uma abordagem
qualitativa — sugerisse elementos a analise de dois atores fundamentais no
processo de opacizacdo informacional na Administragao Federal: o profis-
sional da informagdo e o administrador-decisor. A escolha desses atores
teve como critério basico sua insercao em agéncias federais no periodo
1985-1997. Foram priorizados ministérios que refletem areas fundamen-
tais do Estado seja no que se refere a estruturacao e controle do seu aparelho
e acdes — inclusive no campo informacional — seja em termos de fungdes
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com forte impacto na vida social. Foram selecionadas, prioritariamente,
agéncias do escaldo superior da Administracao Federal Direta. A opcao
pelos escaldes superiores se justifica em fun¢do do carater decisdrio dessas
instancias e sua relacdo com a produc@o e uso da informacao arquivistica.

Foram concebidas entrevistas abertas, calcadas num roteiro previamente
elaborado, contemplando aspectos gerais e especificos aos dois segmentos
de entrevistados:

- formacao profissional e trajetdria profissional do entrevistado;
- percurso profissional na Administracao Publica Federal;

- situagdo da Administracao Publica Federal, em termos globais, ¢ em rela-
¢ao a gestao da informacao;

- no caso do profissionais da informacao: caracteristicas gerais do servigo
que dirige (acervos, gestao da informacao, estrutura organizacional, usua-
rios, recursos humanos, tecnoldgicos e legais etc) e relacdes com o campo
profissional (associagoes de classe, mecanismos de atualizac@o na area etc.);

-0 caso do administrador-decisor: demandas de informacao, uso da infor-
macgao no processo decisorio, avaliacdo dos servicos de informacao aos
quais recorre etc.

A seguir, o quadro de profissionais da informagao entrevistados:
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Quadro 27. Profissionais da informacio entrevistados

¢ Biblioteca

Entrevistado Instituicdo Cargo Formagao
Adelaide Ramos ¢ | Presidéncia da Bibliotecaria Biblioteconomia
Corte Republica/Biblioteca (Graduagdo e

Mestrado)

Agenor Briquet Ex-Diretor Biblioteconomia
de Lemos do IBICT
Helena da Silva Ministério do Coordenadora Biblioteconomia
Simdes Trabalho/Coordenagao de

Documentagdo e Biblioteca
Marcia Rebello Ministério da Coordenadora Pedagogia
Mendonga Educagao/Coordenacio de

Documentagdo e

Informagao
Luiz Antonio Ministério da Ciéncia e Chefe Biblioteconomia
Gongalves da Silva | Tecnologia/IBICT/ Dept. Mestr. em

de Disseminagao da Biblioteconomia;

Informagao Cientifica e Doutorado em

Tecnologica Ciéncias da

Informagao

Pedro Paulo Lemes | MARE/Departamento de Coordenador Contabilidade
Machado Informagao e Informatica/

Coordenagao Geral de

Gesto da Informacdo
Selma Duboc Ministério da Saude/ Coordenadora Antropologia

Coordenagao de

Documentagdo e

Informagao
Tais Marcia Ministério da Justiga/ Coordenadora Administragdo
Carraca de Coordenagéo de
Alcéntara Documentagao e

Informagao
Verone Gongalves | Ministério da Coordenadora Historia
Cauville Justiga/Arquivo Regional

Nacional/Coordenagio

Regional do AN no DF
Viviane Barroso Ministério da Fazenda/ Coordenadora- | Biblioteconomia

Coord. de Documentagdo | Substituta
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Os demais profissionais entrevistados compdem o seguinte quadro:

Quadro 28. Administradores-decisores entrevistados

Recursos Humanos do
MARE

Entrevistado Instituicdo Cargo Formacdo

Adélio Martins Ministério da Subsecretario de Economia
Justiga/Subsecretaria de | Planejamento e
Planejamento e Orgamento
Orgamento

Ana Samico Secretaria Nacional de Chefe de Gabinete Direito
Direitos Humanos

Gilberto Guerzoni Senado Federal/ Consultor/ ex-Secretario | Historia;
Consultoria de Assuntos | Geral do Mtb / Gestao
Legislativos ex- Secretario de Governamental;

Mestrado em
Ciéncia Politica

Publica/Diretoria de
Pesquisa e Difuséo

Guilherme Ministério da Assessor Administragdo
Venancio Santana Previdéncia/INSS/Assess de Empresas
oria de Planejamento
Estratégico/Divisdo de
Estudos Econdémicos
Heloisa Helena Ministério do Chefe de Gabinete Comunicagio
Martins de Planejamento e Social
Oliveira Orcamento/ Secretaria de
Orcamento Federal
Henrique Oswaldo ex-Subsecretario de Economia
de Andrade Controle de Informatica
da SAF; ex-Subsecretario
de Recursos Logisticos e
Tecnologia da
Informa¢do do MARE
Jorge Pannazio Presidéncia da
Republica/ Secretaria de
Assuntos
Estratégicos/
Subsecretaria de
Analise e Avali acdo
Rejane Xavier Ministério da Cultura Assessora do Secr. Filosofia
Executivo
Vera Lucia MARE/Escola Nacional | Diretora Pedagogia;
Petrucci de Administragdo Mestrado

em Politicas de
C&T

Evidentemente, o recorte do conjunto de entrevistados em dois segmentos
nao se define por uma rigida linha diviséria. Muitos dos profissionais da
informacao entrevistados exercem fungoes de carater decisorio, dados os
cargos que ocupam. No entanto, algumas especificidades podem ser obser-
vadas.

Entre os profissionais da informagdo constatamos uma incidéncia de for-
macgdo em Biblioteconomia (50%), tendo dois (20%) realizado cursos de
pds-graduagao. Nenhum apresenta formacao especifica em Arquivologia.
O tempo médio de atuacdo desses entrevistados na Administraciao Federal
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¢ de 16 anos. Apenas um dos entrevistados revela formas de participacao
mais freqiientes em sua associagao profissional. Em termos de género, ha
um predominio de mulheres (70%).

Os administradores-decisores apresentam formagao variada, o que talvez
reflita a sua inser¢do em diferentes func¢oes da administracao Federal, ao
contrario do grupo anterior. Dois entrevistados (22%) possuem pds-gradu-
acdo. Em média, este servidores encontram-se ha 19 anos na Administracao
Federal.> Diferentemente do grupo dos profissionais da informacao, pre-
dominam os homens (55%).

Em termos gerais, todos os entrevistados apresentam, portanto, formacao
no campo das Ciéncias Sociais, sendo 21% com p6s-graduacdo. Em média,
encontram-se hd 17 anos em atuacdo na Administracdo Federal, situando-
se, portanto, no marco cronoldgico desta pesquisa. Classificados por género,
63% dos entrevistados sao mulheres.

A seguir, sao apresentados os principais eixos de representagdes presentes
nas falas desses atores.’

A ADMINISTRACAO PUBLICA

Entre os profissionais de informagao, de forma bem mais evidente que en-
tre os administradores-decisores, observa-se um profundo desconforto com
o quadro atual da Administracao Federal. Na maioria das falas, a adminis-
tracao tende a ser visualizada como um indspito territério, onde mudangas
significativas parecem pouco provaveis. A referéncia fundamental para esta
percepgao, além da atual conjuntura governamental, ¢ o passado vivido.

Antigamente a gente tinha uma frase que era bem caracteristica de Brasilia.
E toda a minha fala estd em Brasilia, a Administragdo Publica Federal, um
poder muito centralizado. A gente falava assim: resolve-se a seca do Nor-
deste na Esplanada dos Ministérios. Al a seca continua até hoje. O que eu
sinto é que, desde que eu entrei, as coisas, em alguns momentos, vocé tinha
muita clareza dos papéis institucionais. Quando vocé trabalhava em qual-
quer institui¢do, vocé tinha clareza até da duplicidade de acoes nas
instituicoes. Vocé tinha muito definido o quadro institucional... Depois, isso
perdeu-se. (...) A gente teve a oportunidade de passar o governo militar e
pegar toda a transi¢do, Governo Sarney, governo civil para a transi¢do
democrdtica. E a gente tinha mais clareza naquela época. Eu peguei um
periodo de muita clareza do papel do Estado, das organizacées, da sua
importancia. (...) Depois que acabou a ditadura, o governo militar, a gran-
de esperanga era que as coisas se resolvessem de forma mais transparente,

2 Nao foram incluidos nesta média dois ex-servidores e um entrevistado, atualmente no
Poder Legislativo.

3 Optou-se por preservar a identidade dos entrevistados, quando das citacdes.
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que fosse mais discutida (...) Veio o governo Sarney e as coisas embolaram
demais. Havia muita negociagdo pra tudo. (...) As instituicoes, elas existi-
am, mas se ndo existissem pouca diferenca fazia.

Uma das dimensoes mais presentes nesta avaliagdo da Administragao Fe-
deral € a situagdo do servidor publico.

Este quadro

O funciondrio publico foi relegado ao iltimo plano. Ele ndo tem estimulo
nenhum. Puxam o tapete dele o tempo todo. Entao, ele se sente desestimulado.
O que estd acontecendo? Os crdnios da administragdo publica estdo sain-
do. As pessoas de melhor cabecga, as pessoas pensantes, as cabegas
interessantes, que tém uma bagagem e tém uma trajetoria importante saem
e vao trabalhar fora como estou fazendo... As pessoas estdo cada vez mais
desestimuladas... As pessoas estdo encostando, estdao largando de mdo. Tem
gente que estd deixando anos de trabalho para ir para a empresa privada e
largando o servigo puiblico, perdendo até direito a uma série de coisas por-
que ndo agiienta mais ficar.

As politicas ndo sdo bem definidas, do meu ponto de vista... O servidor
publico, por exemplo, que deveria ser o agente propulsor da execucdo des-
sas politicas, ele fica muito a mercé de tudo que acontece. E ele é muito
impotente. (...) Todo o investimento em recursos humanos acabou, apesar
do discurso ser exatamente o contrdrio... Quem estd na mdquina hd vinte
anos foi totalmente alijado desse processo. (...) Esse exercicio da cidadania
no servico puiblico estd cada vez mais distante. E incoerente o que eu estou
falando? Parece que sim. Parece, a sensagdo que eu tenho, é que quando
era um governo militar a gente tinha muito mais voz como servidor do que
agora. E uma bruta de uma incoeréncia, mas a sensacdo real é essa. Vocé
era mais respeitado. (...) Por mais que vocé queira, o servidor que ndo estd
respeitado, motivado, ele deixa as coisas correrem de qualquer jeito... Ou-
tra incoeréncia: pra mim, as decisées sao tomadas de gabinete, muito mais
do que na época que efetivamente eram no governo militar. A gente ndo
tinha tanta voz, mas eu acho que a gente tinha mais voz naquela época do
que agora. E ndo vejo muita possibilidade de melhoria, ndo. Porque a gen-
te ndo tem liderangas. As liderancas também acabaram.

toca também os profissionais da informacao.

Nos somos guerreiros, ta? A gente trabalha muito, luta muito pra atender o
usudrio, pra incentivar o usudrio pra ir pra frente e a gente tem muita dgua
fria em cima da gente. Muitas vezes vocé tem uma idéia e ndo consegue
implantar. A gente continua, embora a midia diga, por exemplo, que o setor
publico ndo é profissional, ndo é competente (...). Eu acho que tem um
grupo de profissionais — eu ndo sei se so da informa¢do — mas na infor-
macgdo a gente trabalha muito, a gente trabalha sério e é pouco valorizado,
talvez até por culpa mesmo da midia... A expectativa, eu ndo sei se é muito
boa, ndo, mas a gente continua. A gente continuou até agora... Acho que a
gente gosta do trabalho e a inten¢do da gente é que a informacdo seja
aproveitada, veiculada realmente, que o usudrio fique satisfeito.

Dado que, na administragao publica, o campo informacional encontra-se
na area-meio, esta inserc@o ¢ analisada como um aspecto fragilizante.
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A nossa drea de informacdo é incrivel. A gente luta assim com muitas
dificuldades... Problemas de recursos, cortam primeiro na drea meio. E a
nossa drea é sempre meio porque nos apresentamos documentos, dados
importantes, dados bdsicos para que o profissional realize a sua pesquisa,
realize o seu trabalho, o seu relatorio, ndo é? Entdo, o seu trabalho final
depende de nés, meio. Entao, quando cortam recursos comegam aqui pela
parte meio...

A questao ¢ mencionada também pelos demais profissionais.

Eu acho que a administragdo publica nao valoriza a atividade-meio. Ela s6
valoriza a atividade-fim. Vocé pode conversar com qualquer pessoa que
trabalha na parte administrativa que ela se sente um subproduto. Ela se
sente relegada sempre ao iiltimo plano. Aqui é assim: pra drea técnica pri-
meiro porque o produto final é técnico. Agora, quem empurra a drea técnica
é a drea administrativa.

AS MACROESTRUTURAS ORGANIZACIONAIS
DE INFORMACAO

A situagao informacional da Administracao Federal emerge nas falas, rela-
cionadas, de imediato, a situacao das suas macroestruturas de informagao.
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A Biblioteca Nacional, por exemplo, ela tem o espaco dela, legal, legitima-
do, de preservacdo da memdoria, mas ela ndo faz nenhuma acdo para que
este papel seja fortalecido no Estado e que uma agdo politica dela tenha
reflexo no aparelho de Estado, nas organizagées, no dia-a-dia. Se a Biblio-
teca Nacional estivesse trabalhando legal, estaria zelando para que as
institui¢oes estivessem preservando suas memorias... Ela poderia estar ex-
plorando este viés e ndo estd... Ela sempre foi uma a¢do muito mais passiva
do que ativa. O mdximo que ela fez foi: “mandem pra mim o que vocés
publicam”. Esta é uma postura muito passiva. Este espaco, ele podia estar
ocupando. Entdo, é um espago que estd vazio...

A questdo do Arquivo Nacional, acho que ele estd mais perdido do que cego
em tiroteio. E ele ainda se dd ao luxo de se satisfazer com acoes muito
pontuais. Entdo, ele ndo tem uma ag¢do efetiva até nesta preservagdo tam-
bém, na capacitacdo das pessoas. O Arquivo Nacional, eu diria que ainda
ele poderia exercer um papel muito mais normalizador, muito mais efetivo
dentro do Estado porque as coisas que ele trabalha sao produzidas pelo
proprio Estado. Entdo, ele ndo estd ocupando espaco. As pessoas querem
pensar em grandes sistemas sem pensar no dia-a-dia das instituicoes. E
esse dia-a-dia é que vai construir os grandes sistemas. Enquanto esta base
ndo estiver organizada, vocé ndo vai ter nunca um Sistema Nacional de
Arquivos competente se ndo tiver um arquivo competente... Entdo, eu acho
que o Arquivo Nacional ndo tem pensado também politicamente.

O IBICT — adoro aquela institui¢do, tenho um carinho enorme — mas
também estd perdidaco... Sabe por que eu digo que estd perdido? Eu, como
cidadd, ndo vejo agées deles. Sao orgdos que tinham que chegar no cida-



ddo... O IBICT, num determinado momento, foi muito importante, é um
orgdo importante... Agora, ele ndo estd conseguindo chegar no estabeleci-
mento de politicas. Entdo, o que ele estd fazendo? Ele estd desenvolvendo
agoes para a sua sobrevivéncia. Entdo ele faz um convénio com a FIESP
aqui... ele faz um convénio aqui, outro acold. Ele td conseguindo recursos
para a sua manuten¢do no varejo. No atacado, ndo. Nao tem politicas de
informagdo nem para o setor de tecnologia — dentro ou fora do Estado —
e nem para o setor de ciéncia —dentro ou fora do Estado... Entdo, vocé vé
resultados legais, mas sdo pontuais...

O MARE é muito individualista. O MARE vive em fungdo das caracteristi-
cas dos seus ministros. Nem as fungoes bdsicas dele sdo perseguidas numa
funcdo de politica nacional. E muito cara de ministro... Dados cadastrais,
isto ai ndo tem problema nenhum, estd tudo bem organizado... mas nao
consegue passar disso.

Eu acredito que falta a lideranca de alguma agéncia que possa fazer isso. A
coisa estd muito dispersa. Eu acho que as pessoas e os setores cada vez
mais tendem a se fortalecer. Nao hd um forum onde se... Acho que cada um
estd se organizando. Entdo, falta uma visdao do todo disso ai, uma lideran-
ca, alguém que catalise isso, que retina essas pessoas num forum. Ndao hd.
O IBICT, ele nao tem uma estrutura pra isso, ndo tem um mandato pra isso.
Eu acho que isso passa um pouco por mandato. (...) O IBICT, apesar de
tudo, ele sempre continuou como uma referéncia, como aquele orgdo de
politica, tudo isso.

A seducao pelo sistemismo continua presente na Administracdo Federal.
Em alguns casos, em nivel ministerial.

A gente criou um sistema. A gente ndo tem estruturas ainda, mas pelo me-
nos o sistema dizendo: protocolo, arquivo e biblioteca é tudo uma coisa so,
é documentagdo. E precisa ser cuidado.

Os megassistemas, apesar das experiéncias fracassadas, seguem sendo um
modelo para outras iniciativas de sistemas em curso na Administracao Fe-

deral.

E, na verdade este troco que a gente estd chamando de sistema, nio deixa
de ser uma grande rede... Ninguém fez questao de usar o nome sistema.
Continuamos usando porque foi assim que ele entrou no Planejamento
Plurianual. A nossa filosofia é muita mais de uma rede... Eu jd tenho senti-
do que esse nome sistema cria, enfim mexe com coisas na cabega das pessoas
ai que ndo é o que a gente estd pensando. Vamos ter que usar oficialmente
porque foi assim que ele entrou no projeto.

As reflexdes em torno de politicas de informacdo para o Governo Federal
encontram-se praticamente ausentes. A unica reflexao a respeito procede
de um administrador-decisor e ndo de um profissional da informacao.

Eu acho que tem diversas facetas esse problema. Uma coisa que me vem a
mente é a questdo do policy making. Ndo existe um processo sistemdtico de
formulacgdo de politicas setoriais. A coisa é feita muito na intui¢do, no faro,
ndo hd aquela preocupagao de formulacdo das hipdteses, do trabalho de
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construgdo progressiva, de teste. A coisa € feita muito de maneira persona-
lizada, pelo dirigente maior. Vocé ndao tem um conjunto de politicas setoriais
e essas politicas setoriais integradas numa politica nacional. Isso evidente-
mente se reflete para os niveis mais operacionais ou gerenciais...

AS INFRA-ESTRUTURAS ORGANIZACIONAIS
DA INFORMACAO

De modo geral, o setor informacional € visualizado, em especial pelos pro-
fissionais da area, como uma area periférica da Administracao Federal.
Esta periferizacdo ¢ ampliada ou minimizada em funcao do perfil do res-
ponsavel pela area a que estao subordinados arquivos, bibliotecas e centros
de documentacdo. Diretores “sensiveis” possibilitam um gerenciamento

mais eficaz.

(...) de vez em quando vocé encontra uma pessoa que dd uma certa énfase,
um apoio muito grande na drea de informagao. Entdo, a gente tem que
aproveitar estes momentos e investir bastante e melhorar cada vez mais.
(...) E, a administracao, geralmente, ela ndao da prioridade pra drea de
informagdo, ndo é? Ela dd prioridade na hora de precisar da informacgdo

(..)

(...) infelizmente, é um setor que depende da chefia. Nao existe o seu lugar
preservado, ndo existe o seu lugar definido. Tanto que existem dreas de
documentagdo nos ministérios que sdo setores, divisoes... mas ndo existe o
seu espago definido: quadro de pessoal, quantificagdo, normas, regras, nao
existe, organograma... Isto, com certeza, facilitaria o trabalho. Hoje nos
estamos dependendo do chefe ser receptivo ou ndo a drea de documenta-
¢do. Se ele é, a gente consegue crescer. Se ndo é, ndo cresce, nao tem nada,
ndo tem apoio, ndo participa de eventos, de capacitacdo... Ndo existe no
Brasil, essa cultura de preservar a memdria, de preservar a sua historia. E
isso permeia pela drea de documentacado e informacdo (...)

Os cabecas estdo mudando, estdo mudando e vém sempre grandes intelec-
tuais. Nos tivemos ai, desde 85 — uma gestdo de grandes intelectuais do
pais e cada um na sua drea de atuacdo. E todos eles, a maioria, grandes
pesquisadores... eles ndo se interessam...

Além da desarticulac@o entre os setores de documentagdo e informagao
existentes na Administracao Federal, um outro aspecto ¢ considerado pre-
judicial ao pleno funcionamento desses servigos: a descontinuidade
administrativa.
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Sempre que chegava um presidente era uma institui¢cdo nova que se criava.
Eu descobri isso quando em 95 eu fiz uma andlise do acervo documental
nosso. At eu fui constatando, periodo a periodo, qual era a prioridade dada
a questdo da informacgdo, dos acervos documentais. E, no final, a gente
tinha uma colcha de retalhos. Cada periodo, a prioridade era numa drea e,
no final, vocé ndo fez um conjunto, vocé fez uma colcha de retalhos. Vocé
emendava, mas ndo tinha nenhuma logica aquelas emendas que vocé fazia.



A descontinuidade administrativa é tdo grande no Brasil que esta questdo
da informacdo como uma coisa maior, que dure mais tempo, uma coisa que
passe de um para outro gerente, é uma coisa que ndo existe...

Se vocé nao tem uma pessoa atuante, vocé ndao consegue ter continuidade...
Todo administrador que entra, todo mundo entende de arquivo, todo mudo
entende de protocolo, todo mundo entende do sistema que estava no orgao
dele e traz para cd e tem que funcionar...

Quando o sistema de informacgdo funciona é um sistema de informacgdo
muito operacional de dados ali, de coisas muito concretas e ndo das con-
cepgoes, dos propasitos, das justificativas pra tomar uma determinada linha
ou um determinado rumo. Isso, digamos, estd neste processo politico que
acaba uma administragdo e comega tudo praticamente da estaca zero. Nao
hd um processo acumulativo. O aprendizado é muito baixo.

As analises das condicoes do setor informacional da Administracao Fede-
ral envolvem também as formas pelas quais os profissionais da area —
sobretudo em nivel gerencial — posicionaram-se em face das diversas al-
teragdes ocorridas ap0ds-85.

Tudo isso que passou, a gente perdeu em esséncia também... perda da es-
séncia dos acervos de informagdo que cada institui¢do deve ter pra cumprir
o seu papel... Hoje a gente viu que a gente foi tdo envolvido pelas mudan-
cas, participando de processos de mudangas, discutindo, que a gente... a
organizagdo mesmo da informagdo que é o bdsico pra gente dar suporte
pra outras informacaées, a gente perdeu... Eu acho que a gente ndo teve
perspicdcia um pouco pra ir mais adiante. Talvez hoje, numa reflexdo pos,
a gente faca isso. No dia-a-dia a gente estava até tentando chegar mais
adiante... Vocé esqueceu de montar os acervos bem voltados para os objeti-
vos da sua institui¢do.

Além disso, o setor informacional estaria hoje comprometido

porque nos temos profissionais cuidando de pedacos de cada coisa. Um
cuida de livros, outro de arquivos, outros de informagées em bases de dados
e ndo juntou num profissional so, uma pessoa preparada para buscar a
informacgdo onde quer que ela esteja...

OS ARQUIVOS

Diversos aspectos que caracterizam a situacdo dos arquivos federais —
abordada nos dois capitulos anteriores — encontram-se presentes nas falas
dos profissionais da informacao e do administrador-decisor. Sao enfatizados
temas como recursos humanos, tecnoldgicos e fisicos. Da mesma forma,
sdo contemplados aspectos como a classificagao e avaliagao de documen-
tos etc. Considera-se que a Lei 8.159, configurando o estatuto legal da
informacao arquivistica, mesmo que timidamente, passa a ser um instru-
mento politico na tentativa de se romper com o quadro vigente. Se de alguma
forma o usuario interno € atendido em suas demandas de informacao, a
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maioria dos servigos visitados ndo atende o cidadao. Em geral, esta situa-
¢ao ¢ atribuida ao fato de os arquivos encontrarem-se desorganizados ou
em decorréncia de trabalhos em andamento. De modo geral, estes servigos
arquivisticos nao sdo formalmente inacessiveis ao publico externo. Todos
admitem a possibilidade de acesso do cidaddao, mas reconhecem que se
trata de um tipo de consulta extremamente rara.

Um ponto freqiientemente destacado € a propria visibilidade dos arquivos
dentro da Administracao Federal.

A politica é toma ld, dd cd... Primeiro que eu ndo tenho o que dar porque
ninguém considera o meu produto... SO consideram o meu produto bom
quando ele falha. Vocé sé tem a visibilidade de que um sistema arquivistico
é bom quando ele ndo te presta informacdo. Enquanto ele estd te prestando
é muito dificil vocé sugar do usudrio que ele é um sistema bom... Entdo eu
ndo tenho com o que barganhar. O gerente nao dd muita importdincia en-
quanto aquilo ndo incomoda a ele... Na hora de jogar fora, eles ndao jogam.
Fazem que ndo jogam mas enfiam em depdsitos... Ela se deteriora, mas ndo
é culpa sua. Eu guardei. O tempo matou porque o tempo ndo quer transpa-
réncia.

Hd muitos anos atrds a gente brincava: “vocés sé lembram do arquivo ou
do protocolo quando dd algum problema. Quando td funcionando otimo,
ninguém lembra, ndo existe esta drea”. Entdo, quando um gestor precisa:
“ah, olha, eu preciso recuperar a documentacdo do projeto x”... entdo,
corre-se, recupera-se aquilo. Ele ndo tem idéia, ele ndo tem a nogdao de
como é que foi feito, porque recuperou-se tao rdpido uma documentagao, o
tempo que se levou pra organizar um arquivo ou um fundo documental... A
administragdo ndo é sistémica. Ndo existe integracdo. Dentro dos ministé-
rios, grandes projetos, grandes programas que deveriam estar integrados
sdo agoes isoladas. E a documentacdo, a mesma coisa. Ela estd isolada,
estd alheada. Quando as dreas ndo tém espaco é que lembram de mandar
pro arquivo. Chegou o final do ano: “Ah, ndo, tira essas coisas daqui, pelo
amor de Deus”. Ai enchem as kombis e mandam tudo para o arquivo. Ndao
existe a visdo de qual a importancia de se mandar para o arquivo, do que se
mandar para um arquivo, de quanto tempo isso fica ld, o que fica por um
tempo...

A valorizac@o do informacao arquivistica (e ndo necessariamente do servi-
¢o arquivistico) estaria relacionada as possibilidades de, em determinados
momentos do processo decisorio, o administrador ter suas demandas con-
templadas. Ainda assim, a tendéncia seria o administrador nao valorizar a
area.

Ele valoriza a informacdo. Ele pode ndo valorizar a drea porque ele acaba
jogando este trabalho para um assessor, o brago direito dele... Acaba que
essa parte da informagao fica por conta dessas assessorias. Até por falta de
confianca, de acreditar que a drea de documentagdo poderia estar também
cuidando disso e prestando esta informagdo pra ele. Entdo, eles tém asses-
sores que passam oito horas, dez horas por dia atrds de informagado, atrds
de documento que foi entregue num determinado lugar, se jd respondeu, se
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ndo respondeu, ligando pra amigos, informalmente, pra saber de documen-
tos. Porque sao documentos que nem passam por um registro. Sao
documentos que entram direto, acabam ndo sendo registrados e ficam nas
gavetas das assessorias.

Ele acha que ele pode prescindir de um trabalho desse porque na hora que
precisa sai a secretdria que nem louca fucando tudo e procurando... As
pessoas, muitas vezes, como sao bem servidas por uma boa assessoria ou
por escravas, vamos dizer assim... Este pessoal que estd no poder, eles ndo
tém metade da idéia do que aconteceu pra ele ter aquilo... Eles se preocu-
pam muito em organizar a documentagdo quando eles véem que estdo
abarrotados de papéis. Isso ai é uma outra preocupacgdo. Ai ndo é com a
informacgdo. At se preocupam em chamar um arquivista pra organizar, con-
tratam empresa, pagam um dinheirdo pra fazer um trabalho desse. Por
qué? Porque abarrotados de papéis, precisam de espaco. Ndo é preocupa-
¢do com a informacdo. Esta preocupag¢do com a informag¢do nunca existiu e
eu acho que continua ndo existindo...

As acoes do Conselho Nacional de Arquivos, disponibilizando normas téc-
nicas para a avaliacdo e classificagcdo de documentos, sinalizariam
perspectivas de mudangas no campo arquivistico federal.

a gente estd vivendo um momento impar, uma série de instrumentos foram

disponibilizados, as pessoas estdo dvidas. E um momento muito rico, em-
bora, a ponta, na drea arquivistica, continua muito carente e sem grandes
solugoes...

acho que falta é a linha de frente. Nos estamos normatizando muito, mas
para aqueles que jd tém gente pra fazer. E aqueles que ainda ndo tém gente
pra fazer, acho que ainda vai ter um problema ai porque as normas existem,
mas quem vai fazé-las, quem vai cumpri-las?

As possibilidades de uma politica arquivistica, porém, ainda nao estariam
claramente definidas. Esta defini¢@o passaria, inclusive, por eventuais pac-
tos com o campo da informatica, dado o seu predominio absoluto na
Administracdo Federal sobre a area documental/informacional, tal como
abordado no capitulo anterior.

Eu acho que a gente trabalha hoje em nivel muito instrucional mesmo, de
estar dando instrumentos, de estar instrumentalizando, de estar trabalhan-
do com procedimentos. Eu acho que a visao politica maior ainda ndo se
definiu. Pode até ser que elas estejam em grandes cabegas, as pessoas te-
nham uma nogdo do que seja... De repente tem alguém em algum lugar, em
algum setor que tenha uma idéia do que seja isso, mas o que eu vejo é que
hd uma caréncia muito grande. Talvez até o caminho hoje tenha sido o
inverso. “Ndo, vamos produzir, vamos trabalhar as pontas, vamos traba-
Lhar como é que elas estdo dando suporte e a partir dai gerar...” Porque, na
verdade, vocé sempre chega num momento em que precisa ter uma defini-
¢do politica disso... Tanto nao hd uma politica definida que hd este choque
até hoje. Quem é dono do qué... Quem deveria estabelecer esta politica?
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(...) Hoje o caminho é inverso porque quem domina, quem tem o apoio
financeiro, de aparato, quem aparece sdao as dreas de informdtica... Hoje,
o or¢camento de um orgdo, ele é uma parte substancial para drea de
informdtica...

O setor de informatica na Administragdo Federal tende a ser visualizado
como uma via de realocacdo da area arquivistica.

(...) a informdtica empurrou a drea arquivistica... Com a evolugao da
informdtica, com a cultura da informdtica na Administragdo Federal, eu
acho que isto acarretou buscar informagaes... a Internet, as pessoas come-
caram a se atentar pra isso.

Quem tem poder nesta drea hoje é a drea de informdtica. Se vocé consegue
uma atuacdo em conjunto com isso e vocé tem apoio politico... Eu so afir-
mo isso onde tem massa critica.

Os limites e contradigdes desse processo encontram-se, porém, em algu-

mas falas.

E como se houvesse uma grande competicio em que as pessoas tém que ter
tecnologia... “Meu orgdo tem que ter a melhor rede. Eu tenho que ter a
Intranet funcionando.” E o que nos vamos por na Intranet? Entdo, vocé
ndo tem informagdo... Qual o dmbito de atuacdo dela hoje? Sem brincadei-
ra, menu de restaurante, o que tem de feriado, o que ndo tem de feriado,
alguma coisa do que vem de resenha de jornal. E ai ndo se consolida o uso,
mas existe um potencial de tecnologia e suporte para que possa, a partir
dai, ver o que vocé vai colocar... A informatizacdo entra. E irreversivel... Al
é que vem a questdo critica para verificar exatamente a qualidade da infor-
macao.

Vocé tem a tecnologia, vocé tem uma coisa como um pacote comprado pronto,
mas vocé ndo desenvolveu nada para usar aquele pacote. Ai come¢am os
problemas. Comecam, ndo. Continuam os problemas. Aquela estéria de
digitalizar. Propoem pra vocé digitalizar tudo como antes era microfilmar
tudo. Entdao vocé ndo tem todo um trabalho prévio e ai vém aqueles incau-
tos que ndo conhecem nada e resolvem comprar tudo isso e aplicar...

Perspectiva de mudancgas no quadro atual tenderiam a encontrar resisténci-
as na propria cultura da administragao publica.

184

Existe uma grande frase aqui no Ministério... que eu acho bem caracteris-
tica do Brasil: manda quem pode, obedece quem tem juizo. E a coisa que eu
tenho maior pavor de ouvir no mundo. Toda vez que vocé tenta suscitar
qualquer discussdo, a pessoa que estd embaixo, que estd vendo que aquela
politica é prejudicial... Vocé fala: nos temos que falar com o secretdrio...
“Ah, que é isso,..? Manda quem pode, obedece quem tem juizo”. Isto, pra
mim, é o absurdo do absurdo. Vocé trazer pra dentro de profissionais, as
vezes muito bons, discurso de jogador de futebol quando o técnico tira ele
de campo... Sabe, é o mesmo discurso. Este tipo de coisa é meio cultural. Jd
comegou a entrar dentro da coisa do servico publico...



Do ponto de vista do administrador-decisor, os arquivos tendem a ser
visualizados ou como um distante e intransponivel universo (o0s “arquivos
mortos” nos subsolos dos ministérios) ou como um instrumento cuja
operacionalizacdo remetesse a0 senso comum mais estrito.

Eu tenho meu proprio arquivo porque eu tenho uma cabe¢ca muito boa,
gracas a Deus, muito privilegiada. Entdo, eu lembro das coisas com muita
facilidade. E at, por exemplo, eu peco: eu quero um processo da Associa¢ao
Brasileira de Administracdo Publica. “Ah, é? Vem em nome de quem?”
Olha, quem assinou eu ndo sei, mas eu sei que é da Associagado, chegou
aqui em junho do ano passado, mais ou menos e o assunto é esse assim,
assim. Ai, trés dias depois o processo aparece! Ai, o que é que eu faco? O
meu costume de trabalhar é o seguinte: eu faco um memorando, responden-
do algum processo, alguma solicitagdo e, na minha copia do memorando,
eu coloco o niimero do processo ou o niimero do oficio que veio solicitando
as informagoes e guardo comigo. Porque ai, na hora, eu vou aqui no meu
arquivo — que ndo fica junto com o de todo mundo, entende? — eu vou
aqui no meu arquivo e, mais ou menos pela data, eu acho...

(-..) Quando cheguei no IPEA, o arquivo da chefia de Gabinete estava mis-
turado, estava por assunto! Entdo, nos tinhamos uma infinidade de pastas
porque, as vezes, havia uma pasta com um tinico papel. Ai, um dia eu resol-
vi desarrumar aquilo tudo. Peguei as pastas, abri tudo, botei tudo no chdo,
sentei no chdo e separei aquilo tudo. E comecei a dar entrada no computa-
dor por data de chegada — pedi pra fazerem um programinha. Comecei
entdo a organizar aquilo...

Eu precisava de um documento pra responder ao TCU. Eu falei: cadé o
arquivo morto? “Estd ld no subsolo.” Eu digo: E? E estd organizado? “Ndo,
ndo estd organizado, ndo.” Eu falei: eu quero ver. Quando eu entrei dentro
de um cofre, era um cofre gigantesco. (...) Estantes caindo aos pedacos.
Tinha de tudo ali dentro, tudo misturado. Eu falei: jamais eu vou conseguir
achar alguma coisa aqui dentro. Cadé a memoria desse instituto? Cadé a
memoria disso aqui, gente? Pelo amor de Deus! Quem estd zelando por
isso? Al mandei fotografar tudo e levei para o presidente. Nos fizemos um
relatério, mandamos para o ministério porque uma providéncia tinha que
ser tomada. Os documentos ndo podiam ficar apodrecendo desse jeito num
cofre fechado que dava até arrepios de entrar dentro daquele negdcio, es-
curo, sem luz, teia de aranha, uma coisa (...) Ai, inclusive, chamei [uma
arquivista]... pra ver se ela fazia toda uma nova catalogacao daquilo, arru-
mava e tal, mas implicava em custos e ndo se tinha dinheiro pra fazer. Eu
ndo sei nem o que foi feito daquilo (...) O arquivo que eu deixei, uns trés
meses depois, a antiga presidente precisou de um papel... Eu digo: olha,
estd na pasta assim, assim, assim. “Ah, mas seu arquivo jd foi jogado fora”...
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0 PUBLICO E O PRIVADO

As observacdes em torno dos processos de privatizacao da coisa publica,
repercutindo no uso da informacao, sdo abordadas por diversos atores. Ten-
de-se a considerar, nestes casos, a presenga de uma visao “nao publica” na
administracao publica brasileira cuja “montagem” orienta agentes publi-
cos a agirem fora dos limites da “logica publica”. Este desvio poderia ser
identificado, inclusive, com a negligéncia da administracio publica com o
principio da impessoalidade. Impessoalidade e fluxo da informacao estari-
am intrinsecamente relacionados.

De todos esses grandes burocratas entre aspas que estao em cargos de dire-
¢do na administragdo puiblica —ndo estou falando de politicos, mas daqueles
que em principio sao burocratas de dentro da mdquina — vocé provavel-
mente vai encontrar um niimero infimo, mas infimo dos infimos de pessoas
desse grupo que entraram na administragdo publica pela via do concurso
publico. Uma coisa simples, pessoas que entraram por um processo impes-
soal na administra¢dao piblica. Todas entraram por alguma forma de
cooptacdo e acabam tendo uma rede de solidariedade e com uma visdo
muito pouco publica... uma visao de que ela [a administra¢do] ndo deve
ser impessoal e a informagao nao deve fluir. A informacao so flui na admi-
nistracdo publica quando se tem impessoalidade, em que as normas sao
todas iguais... A logica deles nao é a logica da administragdo publica, da
publicidade, da democracia, da legalidade, da impessoalidade. A logica
deles é a logica da eficiéncia que muitas vezes precisa negar isso pra ter
eficiéncia... Vocé tem a figura mais tipica do tecnocrata que, em principio,
a informacdo é sigilosa porque essa é a logica da iniciativa privada, da
concorréncia, que é inverso da logica de repiiblica: vocé tem que divulgar
para o cidaddo... A gente vem de uma formagdo bastante tecnocrdtica e,
como tal, retentora de informacdo. E esse grupo, ele continua a frente dos
principais orgdos da administracdo publica.

A apropriacao do publico pelo privado estaria também expressa na forma
pela qual a informacao publica tende a ser objeto de interesses privados e,
assim, instrumentalizada como exercicio do poder.

Tém policias, tém corporagoes militares que a drea de estatistica é feita por
uma cara que ele, geralmente, é dono daquilo. Se ele resolver ndo te dar
aquilo, ele vai te enrolar a vida inteira e vocé ndo tem aquele dado. E
aquele dado pode ser fundamental pra denunciar uma situag¢do social im-
portante (...) mas o cara simplesmente acha que ele é o dono do pedaco,
ndo dd e fica por isso mesmo... Isso é situagdo que persiste e ndo persiste so
no interior do Brasil. Persiste em capitais importantes.

Had muito essa confusdo dos técnicos que produzem informacdo... eles se
sentem donos, autores, da informacdo publica...

A pratica de dirigentes que se apropriam de documentos publicos apés o
periodo de suas gestdes constitui um outro exemplo citado de uso privado
da coisa publica.

186



Aqui no ministério nos estamos até trabalhando em relacdo a isso. Por
qué? Nessa drea que eu te falei, que tratava dos documentos particulares,
que... consideravam particulares do ministro, quando nés fomos observar
os documentos do ministro atual — e isso é uma defini¢do da drea de
apoio, o ministro nem estd sabendo disso nem os assessores... A drea defi-
niu como particular, por exemplo, as cartas de pessoas... Eles consideram
que, como sdo cartas de particulares, pessoas fisicas, eles consideram aquilo
como também particular para o ministro... Entdo nos fomos observar as
pastas onde eles organizam a documentagdo... Tem estas cartas assim, pe-
dindo emprego, pedindo ajuda pra conseguir alguma coisa etc e estd ld
como carta particular. E o que acontece com estes documentos? Eles, no
final da gestdo do ministro, eles vao encaixotar isto pro ministro levar... Ai,
eles foram me contar que na gestdao do (...), eles encaixotaram tudo e che-
garam para o assessor e falaram: “olha, a documentagdo particular estd
toda encaixotada” (...) Vocé imagina um ministério que cuida de assuntos
tdo ligados a sociedade, a quantidade de correspondéncia que recebe neste
sentido. (...) Vocé percebe que muita coisa foi e — sabe-se ld Deus, pra onde.
Porque com certeza estes ministros anteriores, estes dirigentes fizeram o
que disso? Jogaram fora! Qual o interesse que ele tinha nisso? Nenhum!
Eu acho que ndo teve nem como depois selecionar o que era particular, o
que ndo era... A gente tem conhecimento que vdrios dirigentes levam tam-
bém grande parte de documentos... Agora a gente tem visto que com a
informdtica — porque a informacgao estd dentro do computador — eles
estdo levando mesmo, assim, tipo varrendo o computador, até comprome-
tendo desde coisas bem simples... Varre o computador todo. Ai vocé leva
tudo em determinados momentos porque ndo tem muito tempo pra selecio-
nar o que ele quer levar, o que ndo quer. Manda levar tudo e manda apagar
tudo depois... Leva e compromete depois.

INFORMACAO, PODER E PROCESSO DECISORIO

A relacado entre informacao e poder freqiienta as diversas falas. Em algu-
mas, ¢ abordada como projeto politico da ditadura militar com seqiielas no
Brasil pds-democracia.

Essa questdo da informagdo — que é uma coisa bdsica —eu acho que tem
também um dado cultural importante. E esse lado cultural é que a gente
precisa mexer... Tem a ver um pouco com os 20 anos de repressao. Informa-
¢do ali era usada, digamos assim, pra oprimir. E isso talvez fizesse como
que as pessoas “bom, entdo, ndo vamos construir mais nada porque depois
isso muda, alguém vai ld olhar os meus arquivos, os meus dados e tal...”

A relagao da informagao com o poder mostra-se em outros casos naturali-
zada, filha deste, mas O0rfa da Historia.

Eu ndo sei se é porque as pessoas acham que detendo a informacdo elas
detém o poder... A impressao que eu tenho é essa. Se vocé divide a informa-
¢do, vocé estd dividindo o poder. Entdo, todo mundo segura a informagao o

187



mdximo possivel... Eu acho que isto estd presente na cultura da administra-
¢do publica, infelizmente, porque as pessoas tém muito medo, porque todo
servico gira em torno do poder, principalmente aqui em Brasilia. Quem tem
poder, tem mais status. As pessoas sdo respeitadas pelo poder que elas tém,
pelo cargo que elas exercem... Eu acho uma grande bobagem, mas aqui as
pessoas se comportam deste jeito. (...) Determinadas épocas vocé fica exausta
porque vocé precisa da informacdo e a pessoa é reticente.... Eu uso de toda
a paciéncia que eu posso. Ai, quando a paciéncia jd se esgota, ai eu entro
duro mesmo porque ai ndo tem jeito. Eu abro o jogo: “Vocé td pensando o
qué? Que ficar segurando essa informagdo vocé vai ganhar alguma coisa
com isso? Ndo vai ganhar absolutamente nada”.

A disputa pelo controle da informac@o no proprio aparelho de Estado ¢
também mencionada.

Uma coisa que a gente tem uma resisténcia grande na parte técnica é de
uma Secretaria dar acesso aos documentos pra outra Secretaria (...) A re-
sisténcia do técnico: “Como que fulano de tal vai saber? Este documento é
meu. Td na minha mao” (...) A visdo que se tem de “poder é informacao”.
Entdo a informacado tem que ficar para mim. O acesso a informagdo, isso é
uma coisa muito dificil de vocé ter porque as pessoas ndao passam.

A importancia da informacao no processo decisorio parece reconhecida na
razao direta das dificuldades em obté-la.
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A informagado é uma coisa bdsica pra vocé tomar uma decisdo. Nos meca-
nismos do Poder Publico, principalmente do Poder Puiblico Federal, que
houve um certo desmantelamento do pensamento da mdquina voltada para
a questao do planejamento estratégico, do planejamento até, digamos as-
sim, operacional, se nota que é muito fragil e muito ténue, digamos assim,
os dados informativos pra vocé decidir. Normalmente, infelizmente, o Po-
der Publico decide — claro, nao posso generalizar, ndo ficaria bem
generalizar — mas, assim, em grandes momentos, nessa questdo de vocé
decidir, muito em cima do fato que acontece. A gente costuma dizer que a
gente é um pouco bombeiro das situacoes e ndao, digamos assim, atores de
gerenciamento delas, como deveria ser. (...) Na administracgdo federal, a
gente tem poucos orgdos que tém cultura e tém bases da dados que subsidi-
am a agdo (...) No geral, a gente termina trabalhando ou com dados formais,
de relatorios que aparecem ou através de, digamos assim, de uma combina-
¢do desses fatores com a sociedade civil ou pela relacdo que vocé tem com
alguém que vocé sabe que jd faz este tipo de trabalho. A gente tem este
problema no Brasil. As informacgoes ndo batem, as fontes ndo batem. De-
pendendo de onde vocé puxa, a coisa é completamente discrepante. Entdo,
é preciso construir um pouco isso. (...) Todo mundo diz: “é preciso a gente
acabar com a violéncia policial”. Sim, mas é quanto esta violéncia polici-
al? E no Brasil todo? Ela estd localizada nas grandes capitais? Quantas
pessoas sofrem violéncia policial ? Se vocé perguntar, eu nao vou saber por-
que os dados ndo tém, o boletim de ocorréncia é um horror.



Grande parte das vezes a informagdo demora a chegar. Eu sou uma pessoa
muito agitada e eu trabalho com uma pessoa também que quer tudo pra
daqui a quinze minutos.(...) A informagdo tem que estar sempre atualizada
e eu tenho muita dificuldade em conseguir este tipo de informagao.

Na perspectiva do profissional da informacdo, o préprio administrador-
decisor ndo utiliza plenamente a informacao disponivel na administragao.

O controle [da informacdo] efetivamente existe. O controle existe mal e
porcamente porque ele [0 administrador] ndo utiliza a informagao, utiliza
loucamente, pra momentos, ndao é? (...) No momento dela circular, ninguém
sabe trabalhar com a democratizagdo da informagao.

Em alguns casos, coloca-se 0 excesso de dados (tomado como excesso de
informac¢ao) como um obstaculo ao processo decisorio.

No nivel em que eu me encontro, eu acho que a gente tem até informagcdo
demasiada. E é um dos maiores problemas do servico puiblico hoje que se
levanta. E isso: o excesso de informacio que nés temos, mas ndo temos
como depurar para realmente melhor utilizar estas informacgoes... Ha um
excesso de informagdo. S6 que as pessoas ndo tém interesse de pesquisar
essa informagdo. Elas tém interesse sim de obter a informacdo jd acaba-
da...

O uso efetivo dos sistemas de informac@o em apoio ao processo decisorio
pode encontrar limites inerentes a propria estrutura geral da Administragao
Federal.

Estes sistemas, na verdade, apesar de darem essa visao ampla de vocé de-
mocratizar o uso da informacdo, na verdade eles sdo extremamente
controladores... Ele é frdgil porque na verdade é um sistema que estd sendo
operado por pessoas que estdo insatisfeitas, que ganham mal... Entdo ele é
assim, um sistema que gera a transparéncia da informag¢do em tempo e
hora.... mas se a pessoa entrou com aquilo [o dado] errado ali, vocé nunca
mais vai saber... E onde falo para vocé que é cultural, acho que até folclo-
rico... As pessoas ndo tém visdo mesmo de qual seria a importincia da
informacdo. O préprio técnico, quando ele fala, ele acha que é s6 naquele
ambito dele...

AS REDES DE INFORMACAO PARALELAS

A precariedade das estruturas de informagao, de um lado, e
uma cultura politica que se expressa na privatizacao da coisa publica valo-
rizariam um certo tipo de informagao cuja circulagao e uso se dao no ambito
de redes paralelas de informagao .
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Vocé tem redes de informagado informais que, as vezes, sdo muito mais im-
portantes do que qualquer uma dessas redes formais. Vocé teve um problema
também porque muito dessa informagdo formal se perdeu no inicio do go-
verno Collor... Isso ai acabou destruindo muito algumas estruturas formais
de informacdo que a gente tinha na administracdo publica. Ainda que ndo
fossem tdo publicas, ainda que estivessem muito dentro da légica
tecnocrdtica, mas vocé tinha entidades que trabalhavam com a informa-
¢do. Ai, as pessoas acabaram indo mais ainda pro esquema informal porque
ndo existia mais aquela fonte formal de informacao.

Uma expressao dessas redes € a chamada “rddio-corredor”.

Essas realmente é que passam as informacoes verdadeiras, que valem a
pena. Nos chamamos de rddio-corredor pelo fato de que ela passa, muitas
vezes, boatos, mas que sdao caracteristicas de tendéncias que vdo se efetivar
no servigo publico.

E atnica informacgdo que corre na velocidade desejada. E a informacdo da
rddio-corredor. Atinge todos de uma so vez. As outras informagoes deveri-
am ser assim, ndo é?

A busca pela informagéo informal insere-se num circuito que se estabelece
a partir de uma teia de relacoes pessoais entre os agentes publicos. E o caso
do controle de seu capital informacional pelo superior hierarquico, barga-
nhado com o agente que lhe ¢ hierarquicamente inferior.

... muitas vezes eles [os chefes| necessitam que nos fagamos algum traba-
lho, mas ndo podem colocar informagao devido a fator de sigilo, de quebra
de hierarquia, de principios da estrutura, ndo é? Entdo eles repassam in-
formacgao tipo assim, diriamos assim, em conversas quase informais e numa
situacdo de conta-gotas, sabe? Pequenas doses pra vocé saber s6 o minimo
pra fazer o trabalho. Entdo, muitas vezes, informacoes deles é que sdo
mais interessantes e que fazem o nosso trabalho ter o resultado final positi-
vo.

A hierarquia pode, porém, ser contornada pelo “prestigio pessoal” na ob-
tencao de informagoes.
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As [informagoes] de cardter informal... dependem de ter uma teia de pesso-
as e de locais pra contato. Af fica mais facil ainda. A mdquina publica, por
si $O, jd tem esta qualidade. Fica bem mais fdcil. Agora, depende da teia e
do seu prestigio nesta teia. Af facilita muito mais ainda. Desculpe ter que
dizer esta palavra “prestigio”, mas é a realidade. (...) Porque entender a
mdquina é facil, mas ndo adianta. Se vocé ndo tiver um amigo do amigo
que te indica: olha é aquele local ou “diga que fui eu que mandei”, vocé
ndo consegue informacgdo com facilidade também nao... Dependendo da
informagdo que vocé queira, se ela estiver a um nivel muito elevado, nor-
malmente tem esta dificuldade de acesso. Se for, por exemplo, uma
informacdo corriqueira como pesquisas, dados, informacoes leves, tudo
bem. Agora, diretrizes, propostas ou tendéncias das diretrizes ou das pro-
postas de trabalho, ai ja é diferente. Ai, jd tem que ser acessado a um
escaldo mais superior. E necessita de que tenha este prestigio pra acessar
esta teia...



OPACIDADE E TRANSPARENCIA

Embora a opacidade informacional nao se restrinja aqueles documentos de
carater sigiloso, esta ¢ uma das dimensoes mais flagrantes. Do ponto de
vista dos profissionais da informacdo, nao se visualiza no seu campo de
acao a informacao sigilosa. A opacidade informacional gerada pelo segre-
do ndo se encontra ai localizada. Documentos sigilosos nao constituiriam
os acervos gerenciados pelas estruturas de documentacao/informacao.
Tampouco os entrevistados demonstram familiaridade com o Decreto 2.134
que regulamenta a classificac@o de assuntos sigilosos. A opacidade gerada
no bojo destas estruturas periferizadas distancia-se da opacidade gerada
nos gabinetes do primeiro escalao da Administracao Federal.

Este tipo de documento era restrito a gabinete. Tinha um setor préprio para
isso(...) O que vem para o arquivo geral é puiblico. Qualquer usudrio pode
vir e consultar. (...)Eu acho que essa parte de sigilo ai, ndo vai pra arquivo,
ndo, tda? Nos ndo vamos receber nada! Existe algum orgdo que deve estar
guardando este tipo de documento. Deve ter porque ndo deve ter sido
destruido, nao é?

Aqui no ministério ndo vejo nenhuma discussdo em relagdo a isso.

Em suas falas, os profissionais da informagao tendem a reconhecer histo-
ricamente o sigilo na administracao, porém desconhecem a sua constru¢ao
no cotidiano em que se inserem. Como tal,

ndo tem nada sigiloso, mas também ninguém acessa. (...) E tem outra coisa:
quando tem este tipo sigiloso nunca vai descer nas dreas menores. Nunca
fulaninho vai saber o que é aquilo, ele ndo existe... ‘Se alguém disser que
existe, eu nego, entendeu?’

Vai sempre haver informagoes que nunca vao chegar a gente. Por mais que
a gente trabalhe, inclusive as [informacoes] formais. Tem gente que entra
por outras vias e ndao passa pela documentagao... Sempre vao haver docu-
mentos que a drea de documentac¢do ndo vai conseguir localizar pelo fato
de ser uma documentagdo sigilosa.

Aqui a gente ndo lida com isso. Vocé acredita? Parece incrivel porque as
coisas aqui que sdo, vamos dizer, sigilosas, vamos dizer assim, estd em
nivel de secretdrio-executivo e ministro... E aquilo que é sigiloso, sigiloso,
sigiloso, uma coisa absurda que ninguém possa ter acesso, eles guardam
em cofres dentro da sala deles... E é muito pouca coisa, digamos assim, que
tem algum grau de sigilo, que precise trancar... Vou dizer com franqueza:
um ministro, um secretdrio, eles ndo se preocupam com isso. Quando eles
acham que é muito sigiloso, eles guardam dentro da gaveta trancado ou
levam pra casa...

Vale observar que, com freqiiéncia, tal como ja abordado anteriormente,
sao mencionados cofres como espacos do sigilo.

Eu ndo sei te dizer o que foi feito ou que é feito dos documentos desse cofre,
entendeu? Se eles sdao eliminados, se eles sdao levados quando o dirigente
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vai embora, se ele deixa de ser reservado num determinado momento (...)
As vezes ele é reservado até que o assunto se torne publico, por exemplo.
Depois, entdo, ndo justifica mais ele ficar no cofre.

O critério de classificagcao dos documentos sigilosos seria exclusivamente
do administrador, e o profissional da informagao nao estaria presente neste

Pprocesso.

E tipo assim: da forma que estd, td indo bem. Eu nunca fui chamada a
tratar disso no ministério... Nos temos que priorizar algumas outras fases,
até mesmo de preparagdo dos servidores.

No ambito do administrador-decisor, o sigilo tende a ser considerado um
aspecto eventual do processo decisorio.

As vezes ocorre em casos que sio bem justificados, que envolvem seguran-
ca, que envolvem alguma operagdo que vai envolver muitos interesses e, se
vazar, ela termina se frustrando: seguranca de vida, informagoes que a
motiva¢do — pelo menos no meu entender — estaria justificada. No cotidi-
ano, aquelas coisas mais reservadas e tal, eu nunca senti muito presente no
ministério. Nao vou dizer que ndo existe, mas na minha experiéncia no
ministério, muito poucos. S6 em alguns casos, como eu te falei ...

Em alguns ministérios tem o carimbo “reservado”, “top secret”... Existe
este tipo de documento realmente, mas o que ocorre dentro da minha insti-
tuicdo, em particular, eu observei o seguinte: ndo hd um real, efetivo controle
deste tipo de documento. Existem estes documentos, mas devido ao fluxo
ser tdo elevado e nos niimeros pecunidrios propriamente ditos, os niimeros
em dinheiro, monetdrios serem tao elevados, nao sabemos dizer se aquilo é
ou ndo é reservado mais, se aquilo é ou ndo é secreto porque nossos bancos
de dados sao muito abertos, apesar de ter senhas, tudo o mais... Uma infor-
magdo de 300 milhées de reais seria secreta? Esta é a questdo que eu levantei.
E a pessoa falou: ndo, ndo é. Se houver um erro nestes 300 milhées, tam-
bém ndo é uma informagdo secreta? Ndo, porque ndo hd um conceito
estabelecido de informagao secreta e ndo-secreta no meu setor especifica-
mente.

Considera-se, porém, que em alguns 6rgaos a pratica do segredo estaria

banalizada.

Agora, em outros orgaos eu tenho visto o contrdrio. Um oficiozinho dirigi-
do a tal pessoa jd é secreto. Uma carta de um deputado para um ministro é
considerado secreto. Jd no meu orgao, nao. Um bilhete de um deputado, de
um senador pedindo alguma coisa, ndo é considerado secreto...

Por exemplo, das reformas estruturais que o governo estd pedindo, muitas
informagoes sao consideradas sigilosas ainda... porque dependendo do que
for difundido a nivel de servidor publico hoje, algumas informacoes, se
forem liberadas, vai criar uma confusdo sem controle no servigo publico
hoje em dia.

A administracao publica seria naturalmente inclinada ao segredo.
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A administrag¢do é pouco transparente internamente por natureza dela mes-
ma, pela estrutura burocrdtica, jd dizia Max Weber porque foi ele que criou
esta mdquina toda... E uma naturalidade dela. Apesar do fluxo de informa-
¢coes que nos possuimos, as informagoes-chave sempre vdo ser retidas...

Uma das procedéncias historicas mais recentes da tendéncia ao segredo na
Administracao Federal seria o processo de esvaziamento do DASP, sob o
contexto da ditadura militar: um amalgama de daspianos razoavelmente
alijados dos nucleos do poder e o viés tecnocratico emergente.

A politica que gerou o Decreto-lei 200 colocou toda aquela cultura daspiana
prolado (...) Para a drea de administracdo nao foram estes tecnocratas. Ld
acabou ficando o velho burocrata o que detinha o seu poder por deter
informagdo, esse burocrata que tinha o seu pequeno nicho de poder ali pela
informacdo que ele detinha e que ndo ia pra frente (...) E af as tinicas pes-
soas que detinham a informagdo ndo passavam em absoluto. Tudo era um
grande sigilo, tudo era secreto. Vocé tinha fatos pitorescos, coisas que sai-
am no Didrio Oficial. Vocé ia ld pedir informacdo e era sigiloso, coisas que
haviam sido publicadas no Didrio Oficial. Precisava da autoriza¢do quase
do secretdrio pra dar as informagées mais elementares... Mesmo no Gover-
no Sarney. A cabeca das pessoas ndo muda tdo facilmente e a légica da
coisa foi caminhando pra tornar tudo cada vez mais secreto.

O espaco do segredo na Administracdo Federal, ainda que significativo,
estaria menos amplo, se comparado com a ditadura militar.

Tem caminhado pra diminuir essas restri¢oes, mas acho que isto ainda estd
muito presente porque basicamente as pessoas que estdo no topo (...) uma
pseudoburocracia que sdo os antigos tecnocratas (...), ... eles tém a cabeca
ainda no periodo anterior... Isto tem mudado na drea de administracdo bem
recentemente... A disponibilizagdo de dados pela administragao hoje é bas-
tante rica.

Alguns 6rgdos da Administragdo Federal, teriam uma vocagdo mais
direcionada para a construgao da opa01dade E o caso do Ministério da
Fazenda, area fundamental para qualquer projeto de uma administracao
publica accountable.

Os relatorios de administracdo financeira do Tesouro, eles eram feitos de
tal forma que vocé ndo conseguia comparar nem um més com outro. A
informacdo era tao escondida ali, atrds do instrumento, criado pela Cons-
titui¢do pra divulgar a informacgdo... Eles acabavam servindo pra muito
pouca coisa. A informagdo era tdo escondida ali dentro que vocé ndo tinha
acesso. Alids, quase toda a drea do Ministério da Fazenda é informacdo
secreta. O segredo é uma coisa fundamental ld...

Um exemplo que, inclusive, representaria um segmento da noblesse d’Etat
da Administracdo Federal ¢ a Secretaria de Orgamento do Ministério da
Fazenda.

E uma drea altamente secreta. Tudo ¢é sigiloso. E quando é divulgado, é
num formato absolutamente incompreensivel. Tem um tipo de linguagem
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que vocé tem que ser um iniciado. E, as vezes, quando eles querem dar
informagoes, eles se tornam herméticos pelo volume de informacoes. Eles
te mandam quinze volumes sobre aqueles assuntos, o que na prdtica signi-
fica a mesma coisa de ndo mandar nada. Vocé ndo consegue recuperar a
informagdo que vocé quer naquele volume de dados... Estes grupos tém
conspirado intensamente contra a democratiza¢do, a abertura, a
impessoalidade no seio da administragao publica...

As possibilidades de uma administracdo publica mais transparente pendem
entre o p6lo do discurso isolado de uma prética transformadora e o da de-
mocracia como possibilidade de superar a opacidade.

A transparéncia é um discurso que vem vindo mas que eu acho que ndo se
resolve, ndo. Todos vém falando dessa transparéncia no Estado. Qualquer
reunidozinha, qualquer workshop que a gente vai fazer, vai um secretdrio,
um ministro falar: “ah, a transparéncia do Estado, a democratizagdo...” E
ndo se leva a efeito. Agora, fica meio dificil vocé dizer o porqué. Se é uma
coisa cultural da ndo percep¢do da importincia da coisa... Acho meio difi-
cil porque é tao na cara a importincia da informacgdo e as pessoas utilizam
ela o tempo todo, ndo é? Ela estd com vocé o tempo todo. Agora, quando
vocé fala em organizd-la por que assusta? Por que é besteira?

Vocé nao pode dizer que o regime democrdtico estd garantindo maior trans-
paréncia ao Estado, mas certamente a diferenca estd na possibilidade que
o regime democritico leve a transparéncia do Estado.

A sociedade civil encontra-se pouco presente no conjunto das falas, especi-
almente entre aquelas do profissional da informacao. Opacizada em face
do Estado, a sociedade civil aparece representada na figura do cidadao
“desinformado”.

Falta muito do proprio cidaddo e da prépria imprensa saber como buscar a
informagdo. As vezes, a informacdo até existe, mas hd uma falta de conhe-
cimento de como buscar informagao.

Mas também tem um pouco a desinformacdo da sociedade brasileira a essa
possibilidade de exigir do Estado. A Constitui¢do instituiu uma série de
instrumentos juridicos que garantem juridicamente esse tipo de coisa.

O conjunto de falas expressam dois segmentos que, apesar dos aspec-
tos em comum, diferenciam-se em sua insercao no aparelho do Estado. A
diversidade, inclusive hierarquica, entre os administradores-decisores é mais
evidente que entre os profissionais da informacao. Ha, portanto, maior
homogeneidade entre os profissionais da informac@o, seja enquanto campo
de acao, seja como locus que ocupam na escala organizacional. Ainda as-
sim, alguns elementos perpassam ambos os segmentos.

Considerando o universo pesquisado, a tendéncia ¢ caracteriza-los mais
proximos de uma func@o coadjuvante que protagonista no processo de cons-
trucao da opacidade informacional. Tomando-se o Estado como relagao, o
jogo dos protagonistas e coadjuvantes se inscreve nos teores das lutas soci-
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ais em curso. O cidaddo “desinformado”, menos que mero espectador,
atua neste espetdculo como contra-regra.

A auséncia de protagonismo explicito entre os atores entrevistados, como é
possivel observar, nao significa uma presenca fora do epicentro da questao.
Sua capacidade de produzir classificacoes a respeito ¢ uma expressao da
sua importancia fora e dentro do campo informacional da Administracao
Federal. Como tal, constituem agentes na producao do poder simbdlico da
informacao no aparelho de Estado e na sociedade civil. Atuam, assim, no
processo de legitimacdo do capital informacional do Estado. Isto sé € pos-
sivel porque, de alguma forma, agem em diferentes escalas na producao da
opacidade e, em alguns casos, na busca pela transparéncia. Se nao impoem
suas falas de forma explicita, buscam, de alguma forma, legitima-las. No
caso dos profissionais da informacao, procura-se fazer valer uma dada rea-
lidade — a das estruturas de informagao documental — quase irreconhecivel
no interior do proprio aparelho de Estado. Cumprem, assim, o seu inexoravel
destino no aparelho do Estado, percorrendo caminhos entre a freqiiente
opacidade e a rarefeita transparéncia, entrecruzando-os com os matizes-
atalhos desses polos: a translucidez e a diafanidade.
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9 CONSIDERACOES FINAIS

A busca pela transparéncia do Estado brasileiro foi inserida na agenda po-
litica de democratizacdo do pais, apds 21 anos de ditadura militar. A
democratizagao do Estado tinha como um dos seus pressupostos o controle
do seu aparelho pela sociedade civil. Para tal, a transparéncia do Estado,
expressa na possibilidade de acesso do cidadao a informacao governamen-
tal, constituia um requisito fundamental. Configurada como um direito e,
simultaneamente, projeto de igualdade, o acesso a informagao governa-
mental somou-se a outras perspectivas democratizantes.

A construc¢ao do discurso em torno da transparéncia do Estado ndo se plas-
mou, porém, em acoes da gestdo publica que superassem um elemento
estrutural do Estado brasileiro: a sua opacidade informacional. Algumas
estruturas informacionais forjadas sob o signo da transparéncia, forjadas
no acidentado percurso do Estado nos dltimos anos, pouco minimizam a
dimensao histdrica da sua opacidade informacional. O translicido e o didfano
sdo dimensoes reduzidas num Estado marcadamente opacizado.

A transparéncia informacional do Estado, prevista nos principios constitu-
cionais de 1988, permaneceu aquém da sua opacidade informacional,
fendmeno historicamente associado ao projeto de Estado no Brasil e sua
reproducdo. Um trago histdrico do Estado brasileiro, a opacidade constitui
uma das suas caracteristicas estruturais, expressa tanto em conjunturas de
governos autoritarios como naqueles de teores democraticos. A opacidade
informacional ndo ¢ uma questao de governo. Trata-se de um atributo do
Estado e um tributo pago pela sociedade civil.

Este percurso historico demonstra que a informacao produzida no apare-
lho de Estado revela-se ndo s6 como um instrumento de igualdade, mas
também de desigualdade. A informac@o para a cidadania, enquanto projeto
de igualdade, parece colidir com a propria vocagao autoritdria do Estado
brasileiro, incapaz de forjar politicas sociais compensatorias basicas.

Considerando-se a pressuposta fungao do Estado na reducao das desigual-
dades e o seu trajeto, no Brasil, como agente reprodutor de desigualdades,
confrontamo-nos com os limites dessa atuagao. Em conseqiiéncia, as refle-
x0es sobre a informacdo governamental pos-85, especialmente a de natureza
arquivistica, pouco freqiientaram (e freqiientam) os embates sobre o papel
do Estado brasileiro. A discussao sobre as politicas pablicas de informa-
¢ao encontra-se praticamente ausente da agenda politica dos governos
p6s-85, além de ignorada pela sociedade civil. Este siléncio procede inclu-
sive das diversas agéncias governamentais voltadas para a gestao da
informagao como arquivos, bibliotecas, centros de informacgao etc.

Tendo em vista as fases de producdo da igualdade na perspectiva de
Oppenhein (1993), € possivel constatar estarmos sob uma distribuicao de-
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sigual da informacdo, sem que ainda tenhamos contemplado as possiveis
regras de sua “distribuicdo para os necessitados”. Isto antecederia em mui-
to o modelo de politicas publicas calcadas em igualdade de oportunidades,
condicoes e resultados. E, certamente, envolveria a reflexao sobre tais “ne-
cessitados”, ou seja, a imensa quantidade de excluidos do mercado e da
arena politica. Além desses, quais os teores de necessidades daqueles que,
mesmo presentes no mercado e na arena politica, padecem de situagdes de
desigualdade? Que informacao seria capaz de, no ambito de politicas de
melhoria de condi¢des de vida, ultrapassar ou minimizar estes graus de
exclusao? Em face da possibilidade — nada simples — de se responder a
tais questdes, como e por quais atores do Estado e da sociedade civil seri-
am concebidos os mecanismos de socializagao de estoques informacionais
governamentais? Tais questoes tendem a estar ausentes, seja no plano das
politicas publicas, seja no plano académico.

A opacidade informacional do Estado permite, portanto, ser abordada
como expressdo e mecanismo de produgiao de hegemonia de classes diri-
gentes e instrumento de dominacao e exclusdao. Além de se manifestar no
proprio aparelho de Estado, a opacidade encontra também suas possibilida-
des de produgao e reproducao na sociedade civil. A opacidade informacional
¢, portanto, relacional. A nao-informacao governamental favorece, assim,
a producdo de consentimento ativo por parte de grupos socialmente exclu-
idos (em todos os sentidos, inclusive do ponto de vista informacional).

O Estado no Brasil nao aciona, portanto, suficientes mecanismos de modo

a favorecer o pleno controle da sua “escrita” do ponto de vista da
racionalidade da gestao informacional. Pensa-lo enquanto “territorio
relacional” de dominagao das classes dirigentes significa reconhecer que
este nivel de controle talvez seja suficiente ou adequado para a utilizacao
do aparelho estatal pelas classes dirigentes ou bloco no poder.

Se os monopdlios fiscal e militar nao sao suficientes para definir o Estado
moderno, talvez seja possivel conceber uma terceira dimensao deste: seu
monopolio informacional. Monopdlio informacional produtor e produzido
por um capital informacional que encontra nos arquivos uma das facetas da
sua objetivacdo. Diferencas historicas caracterizam as formas pelas quais
estes monopolios informacionais sao produzidos no interior do Estado, suas
agéncias e agentes, bem como seus graus de utilizacdo como aparelho
hegemonico.

No Brasil, a captura do Estado, privatizando-o por instrumentos escusos,
significa o inverso da estatizacido da sociedade e conseqiiente penalizagao
sistematica dos desorganizados e excluidos. Este monopolio informacional
tem sido acentuadamente “privatizado”, apesar de sua natureza publica,
além de insuficientemente publicizado. A este monopolio estaria associado
um alto grau de “distribuicao desigual da informagao”. Portanto, opacizar a
informacao governamental mostra-se uma estratégia de (re)producao e ges-
tao desse monopolio informacional. Até porque, no Brasil, opacizar o capital
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informacional é uma forma de controla-lo. Também neste sentido a opaci-
dade informacional configura-se como mecanismo de construgdo de
hegemonia.

Cabe ainda observar que, talvez para o modelo de Estado em vigor no
Brasil, a opacidade informacional ndo represente um obstaculo para os que
0 dominam e sim para os dominados. Uma politica de gestdo da informa-
¢ao nao seria fundamental para o controle do Estado pelas classes dirigentes
(alids, o processo historico parece comprovar esta hipétese). Talvez, inclu-
sive, a racionalidade intrinseca a gestao da informacao como saber de Estado
comprometesse mecanismos de exercicio do poder. Por exemplo, ao poten-
cialmente comprometer a func@o das redes de informacgao calcadas em
relagdes pessoais no decorrer do processo politico-decisorio.

Ao nos defrontarmos com as trilhas percorridas pela Administracao Publi-
ca Federal e os horizontes que atualmente se desenham em torno desta
instancia, verifica-se com muita evidéncia o carater centralizador e autori-
tario do Estado no Brasil. Falta sociedade civil e sobra sociedade politica
nas complexas e pouco democraticas relacoes entre ambas ao longo da
Historia do pais. Falta, sobretudo, um Estado capaz de justificar-se em face
de suas obrigagdes coletivas.

Na construcao da l6gica interna da Administracao Federal, macroestruturas
de informagdo como o Arquivo Nacional ¢ 0 MARE constituem fonte e
receptaculo dos diversos projetos que foram se sucedendo em nome, por
exemplo, de uma modernizagao cujo discurso mantém-se incolume a peri-
odos autoritarios ou democraticos. Modernizagao conservadora, como
convinha.

Os anos 80 sao prodigos na elaboracao de diagndsticos governamentais em
nome de tais projetos. Em alguns setores da Administragao Federal, chega
a ocorrer a ampliacao de seus recursos informacionais. Esta tendéncia, no
entanto, se dd a margem da formulagao de qualquer politica global de
informacao. Além de aspectos como recursos humanos quantitativa e qua-
litativamente insuficientes e a aquisicao pouco criteriosa de recursos
tecnologicos, verifica-se o caos informacional da Administracao Federal
na sua teia de estruturas organizacionais € nos contenciosos legais entre
seus aparelhos.

Os acervos dos arquivos publicos sinalizam, neste quadro, um processo de
constitui¢ao de um patrimonio documental que resulta e, em alguns casos,
ressalta a opacidade informacional do Estado. Por outro lado, privilegiam a
sua transparéncia informacional mediante escassos conjuntos documentais
que, monumentalizados, sao disponibilizados para o cidadao. E o fazem
sob a perspectiva de exercitarem uma fungdo publica tomada como neutra
a partir de préticas informacionais que tendem a ser consideradas nao me-
nos neutras por um dos seus principais agentes: o profissional da informacao.

199



No Brasil, o Estado prescinde dos arquivos como mecanismo de legitimacao,
mas nao como agéncias do poder simbdlico. Porém, é como reserva de
opacidade do Estado que os arquivos publicos tendem a se constituir em
fonte de poder simbdlico. A periferizacao da informacao arquivistica e dos
arquivos publicos no aparelho de Estado ¢ uma das expressoes dessa carac-
teristica.

O capital informacional do Estado nao se exerce, no caso brasileiro, exclu-

sivamente pelo seu uso. O nao-uso dos arquivos publicos, em decorréncia
da opacizacao, contribui como tal para a violéncia simbdélica do Estado.
Sem uma profunda politizagao da situagao dos arquivos publicos do pais
pelo conjunto de atores a eles relacionados, dentro e fora do aparelho de
Estado, a tendéncia ¢ a perpetuagao e naturalizacao das condigdes que os
remetem ao locus periférico onde se encontram.

A informacao arquivistica — essencialmente relacionada com a gestao dos
aparelhos de Estado — ¢ alvo de maiores reflexdes por parte do Arquivo
Nacional até o inicio dos anos 90. No entanto, persiste desqualificada como
objeto de praticas gerenciais condizentes com a sua func¢ao para o adminis-
trador publico ou o cidadao. Nem a moldura constitucional e legal que
adquire garante-lhe reverter este quadro. Se ha hoje condicdes legais para
exercer o direito a informagao governamental, o cidadao nao tem garantido
acesso intelectual ou mesmo fisico aos estoques informacionais federais.
Neste campo, o processo de democratiza¢do gerou avancos, mas manteve
um quadro ainda muito préximo do periodo autoritario anterior. Até por-
que o proprio Estado ndo se democratizou.

A solucao sistémica, de carater totalizante, via mega e meta-sistemas de
informacao, sobrevive nos anos 90 a revelia de 20 anos de fracassos deste
tipo de iniciativa. A formulacao de politicas informacionais coloca-se, no
maximo, como produto — sempre a formular — desses sistemas e nao
como um elemento que necessariamente os antecede, caso se justifiquem.
Se algo de inovador pode ser apontado nestes projetos ¢ a incorporagao da
retérica da “democratizacdo da informacao” entre seus objetivos, aspecto
reiterado nos discursos dos seus principais atores. A sociedade civil, po-
rém, tende a continuar tdo ausente quanto nos anos da regime militar.

Depois de varias tentativas — algumas implementadas parcialmente — de
reforma administrativa, o projeto em curso ultrapassa esta dimensao para
designar-se como reforma do Estado. E preciso agora minimizar o Estado
— mal necessario ao fundamentalismo do mercado — pela retracdo da
esfera publica. Pela via das “organizacoes sociais”, o Estado se exime, pul-
veriza suas acdes sem um controle nitido, estimulando, nas palavras de
Renato Lessa, uma politica sem alteridade, neutra, despolitizada, alimenta-
da pela insipiéncia do sistema partidario. Ao se desqualificar a esfera estatal,
ignora-se que o avanco da democratizacao implica a ampliacao das fun-
coes do Estado porque, neste cendrio, hd mais cidadaos e, portanto, mais
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demandas por politicas e acoes publicas. Historicamente, o Estado s6 foi
“minimo” quando a cidadania era também minima.

Mais uma vez a questdo informacional encontra-se periférica ou ausente
do que se toma como “fungdes essenciais” do Estado. Tal ocorre na mesma
conjuntura em que se discute a crise do Estado social no Brasil sem que
jamais este qualificativo tenha feito parte efetiva da agenda estatal. Sob a
mesma logica, € possivel reinventar um Estado tdo minimo a ponto de pres-
cindir da informacdo como recurso estratégico as suas fungdes e a sua
democratizagao. Trata-se da absoluta naturalizagcao da opacidade e da ex-
clusdo informacional.

A reversao da opacidade como parte do carater do Estado brasileiro impli-
ca, portanto, que se reagende a transparéncia como meta politica e pratica
informacional. O cendrio de mudancas necessarias para tal inclui necessa-
riamente a sociedade civil, expressa nas contradi¢des de classe que lhe sao
inerentes e presentes no proprio aparelho de Estado. Afinal, o conjunto de
recursos de informagao também constitui o Estado e, como tal, ¢ parte da
arena de lutas que ai se travam.

Nao se deve menosprezar a possibilidade de que a construgao recente de
um aparato juridico e retérico em torno da transparéncia do Estado possa
relacionar-se com a emergéncia de forcas sociais contra-hegemonicas.
Certamente a transparéncia do Estado continua ainda demasiadamente opa-
ca.

Talvez, porém, a opacidade informacional — e ndo ainda a informacao —
comece a tornar-se mais transparente. Nao tanto na dimensao do Estado
que se relaciona ao Governo Federal, cuja corrosdo de estruturas
informacionais € cada vez mais evidente. Esta perspectiva vem-se esbo-
cando onde a aproximacado Estado-cidadao seja talvez das mais imediatas:
no plano dos poderes municipais, sob um novo pacto federativo. A
descentralizacdo da gestao da coisa publica, democratizando-a pela via da
participacdo da sociedade civil, vem sendo experimentada em alguns go-
vernos locais. Talvez neste cendrio seja possivel entrever politicas pablicas
que minimizem a exclusao informacional, promovendo-se a construcao
progressiva de espacos informacionais de transparéncia da Estado.
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ANEXOS

Anexo A

LEI N. 8.159, DE 8 DE JANEIRO DE 1991

Dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos privados e da outras
providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA

Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO I
DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° — E dever do poder piiblico a gestio documental e a protecio espe-
cial a documentos de arquivos, como instrumento de apoio a administragao,
a cultura e ao desenvolvimento cientifico e como elemento de prova e in-
formacao.

Art. 2° — Consideram-se arquivos, para os fins desta Lei, os conjuntos de
documentos produzidos e recebidos por 6rgaos publicos, instituicoes de
carater publico e entidades privadas, em decorréncia de exercicio de ativi-
dades especificas, bem como por uma pessoa fisica, qualquer que seja o
suporte da informacao ou a natureza dos documentos.

Art. 32— Considera-se gestdo de documentos o conjunto de procedimentos
e operacdes referentes a sua producao, tramitagao, uso, avaliagao e arqui-
vamento em fase corrente e intermedidria, visando a sua eliminagido ou
recolhimento para guarda permanente.

Art. 4° —Todos tém direito de receber dos 6rgaos publicos informacoes de
seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral, contidas em docu-
mentos de arquivos que serdo prestadas no prazo da lei, sob penas de
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responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a se-
guranga da sociedade e do Estado, bem como a inviolabilidade da intimidade,
da vida privada, da honra e da imagem das pessoas.

Art. 5° — A administragao publica franqueara a consulta aos documentos
publicos na forma da Lei.

Art. 6° — Fica resguardado o direito de indenizac@o pelo dano material ou
moral decorrente da violagao sigilo, sem prejuizo das agdes penal, civil e
administrativa.

CAPITULO 11
DOS ARQUIVOS PUBLICOS

Art. 7° — Os arquivos publicos sao os conjuntos de documentos produzidos
e recebidos, no exercicio de suas atividades, por 6rgaos piblicos de ambito
federal, estadual, do Distrito Federal e municipal em decorréncia de suas
funcoes administrativas, legislativas e judiciarias.

§1°—Sao também publicos os conjuntos de documentos produzidos e rece-
bidos por institui¢des de carater publico, por entidades privadas encarregadas
da gestao de servigos publicos no exercicio de suas atividades.

§2° — A cessagao de atividade de institui¢oes publicas de carater publico
implica o recolhimento da sua documentacao a instituicao arquivistica pu-
blica ou sua transferéncia a instituicao sucessora.

Art. 8% — Os documentos publicos sao identificados como correntes, inter-
medidrios e permanentes.

§1° — Consideram-se documentos correntes aqueles em curso ou que, mes-
mo sem movimentacao, constituam objeto de consultas freqiientes.

§2° — Consideram-se documentos intermediarios aqueles que, ndo sendo
de uso corrente nos 6rgaos produtores, por razdes de interesse administra-
tivo, aguardam a sua eliminacdo ou recolhimento para guarda permanente.

§3° — Consideram-se permanentes os conjuntos de documentos de valor
historico, probatorio e informativo que devem ser definitivamente preser-
vados.

Art. 9% — A eliminagao de documentos produzidos por instituigdes publicas
e de carater publicos serd realizada mediante autorizagio da instituicao
arquivistica publica, na sua especifica esfera de competéncia.

Art.10. — Os documentos de valor permanente sdo inalienaveis e
imprescritiveis.
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CAPITULO 111
DOS ARQUIVOS PRIVADOS

Art.11. — Consideram-se arquivos privados os conjuntos de documentos
produzidos ou recebidos por pessoas fisicas ou juridicas, em decorréncia
de suas atividades.

Art.12. — Os arquivos privados podem ser identificados pelo Poder Publico
como de interesse publico e social, desde que sejam considerados como
conjuntos de fontes relevantes para a historia e desenvolvimento cientifico
nacional.

Art.13. — Os arquivos privados identificados como de interesse publico e
social nao poderdo ser alienados com dispersao ou perda da unidade docu-
mental, nem transferidos para o exterior.

Paragrafo inico — Na alienacdo desses arquivos o Poder Pablico exercera
preferéncia na aquisicao.

Art. 14. — O acesso aos documentos de arquivos privados identificados
como de interesse publico e social podera ser franqueado mediante autori-
zagao de seu proprietario e possuidor.

Art.15. — Os arquivos privados identificados como de interesse publico e
social poderao ser depositados a titulo revogavel, ou doados a institui¢des
arquivisticas publicas.

Art. 16. — Os registros civis de arquivos de entidades religiosas produzidos
anteriormente a vigéncia do Cédigo Civil ficam identificados como de
interesse publico e social.

CAPITULO IV
DA ORGANIZACAO E ADMINISTRACAO DE
INSTITUICOES ARQUIVISTICAS PUBLICAS

Art.17. — A administragdo da documentacao publica ou de carater publico
compete as instituicoes arquivisticas federais, estaduais, do Distrito Fede-
ral e municipais.

§ 1°— Sao Arquivos Federais o Arquivo Nacional do Poder Executivo, e os
arquivos do Poder Legislativo e do Poder Judiciario. Sao considerados, tam-
bém, do Poder Executivo os arquivos do Ministério da Marinha, do
Ministério das Relagdes Exteriores, do Ministério do Exército e do Minis-
tério da Aerondutica.
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§ 22— Sao Arquivos Estaduais o arquivo do Poder Executivo, o arquivo do
Poder Legislativo e o Arquivo do Poder Judiciario.

§ 32— Sao Arquivos do Distrito Federal o arquivo do Poder Executivo, o
arquivo do Poder Legislativo e o arquivo do Poder Judiciario.

§ 4°— Sao Arquivos Municipais o arquivo do Poder Executivo e o arquivo
do Poder Legislativo.

§ 52— Os arquivos putblicos dos Territdrios sdo organizados de acordo com
sua estrutura politico-juridica.

Art. 18 — Compete ao Arquivo Nacional a gestdo e o recolhimento dos
documentos produzidos e recebidos pelo Poder Executivo Federal, bem
como preservar e facultar o acesso aos documentos sob sua guarda, e acom-
panhar, e implementar a politica nacional de arquivos.

Paragrafo Unico — Para o pleno exercicio de suas funcoes, o Arquivo Naci-
onal podera criar unidades regionais.

Art.19 — Competem aos arquivos do Poder Legislativo Federal a gestao e o
recolhimento dos documentos produzidos e recebidos pelo Poder Legislativo
Federal no exercicio de suas funcoes, bem como preservar e facultar o
acesso aos documentos sob sua guarda.

Art.20 — Competem aos arquivos do Poder Judiciario Federal a gestao e o
recolhimento dos documentos produzidos e recebidos pelo Poder Judicia-
rio Federal no exercicio de suas fungoes, tramitados em juizo e oriundos de
cartdrios e secretarias, bem como preservar e facultar o acesso aos docu-
mentos sob sua guarda.

Art.21 — Legislac@o estadual, do Distrito Federal e municipal definird os
critérios de organizagio e vinculacdo dos arquivos estaduais e municipais,
bem como a gestao e acesso aos documentos, observado o disposto na Cons-
tituicdo Federal e nesta Lei.

CAPITULO V
DO ACESSO E SIGILO DOS DOCUMENTOS PUBLICOS

Art.22 — E assegurado o direito de acesso aos documentos piiblicos.

Art.23 — Decreto fixara as categorias de sigilo que deverao ser obedecidas
pelos Orgaos publicos na classificacdo dos documentos por eles produzi-
dos.

§ 1°— Os documentos cuja divulgacao ponha em risco a seguranca da soci-
edade e o Estado, bem como aqueles necessdrios ao resguardo da
inviolabilidade e da intimidade, da vida privada, da honra e da imagem das
pessoas sao originariamente sigilosos.
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§2°— O acesso a documentos sigilosos referentes a segurancga da sociedade
e do Estado serd restrito por um prazo méximo de 30 (trinta) anos, a contar
da data de sua producao, podendo esse prazo ser prorrogado, por uma tinica
vez, por igual periodo.

§ 32— O acesso a documentos sigilosos referentes a honra e a imagem das
pessoas sera restrito por um prazo maximo de 100 (cem) anos, a contar da
data de sua producao.

Art.24 — Podera o Poder Judicidrio, em qualquer instancia, determinar a
exibicao reservada de qualquer documento sigiloso, sempre que indispen-
savel a defesa de direito proprio ou esclarecimento de situacdo pessoal da
parte.

Paragrafo Unico — Nenhuma norma de organizagao administrativa serd in-
terpretada de modo a, por qualquer forma, restringir o disposto neste artigo.

DISPOSICOES FINAIS

Art.25 — Ficard sujeito a responsabilidade penal, civil e administrativa, na
forma da legislagdo em vigor, aquele que desfigurar ou destruir documen-
tos de valor permanente ou considerado de interesse publico e social.

Art.26 — Fica criado o Conselho Nacional de Arquivos — CONARQ, 6rgao
vinculado ao Arquivo Nacional, que definird a politica nacional de arqui-
vos, como 6rgao central de um Sistema Nacional de Arquivos — SINAR.

§1° — O Conselho Nacional de Arquivos sera presidido pelo Diretor-Geral
do Arquivo Nacional e integrado por representantes de instituicdes
arquivisticas publicas e privadas.

§2° — A estrutura e funcionamento do Conselho criado neste artigo serao
estabelecidos em regulamento.

Art.27 — Esta Lei entra em vigor na data da sua publicacao.
Art.28 — Revogam-se as disposi¢des em contrario.

Brasilia, em 08 de janeiro de 1991; 170° da Independéncia e 103® da Repu-
blica.

FERNANDO COLLOR

Jarbas Passarinho
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ANEXO B

DECRETO N. 1.173, DE 29 DE JUNHO DE 1994

Dispde sobre a competéncia, organizacao e funcionamento do Conselho
Nacional de Arquivos (CONARQ) e do Sistema Nacional de Arquivos
(SINAR) e dé outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso das atribuicoes
que lhe confere o art. 84, incisos IV e VI, da Constituicao Federal,

DECRETA:

Art. 1° — O Conselho Nacional de Arquivos (CONARQ), 6rgao colegiado,
vinculado ao Arquivo Nacional, criado pelo art. 26 da Lein® 8.159, de 8 de
janeiro de 1991, que dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e
privados, tem por finalidade definir a politica nacional de arquivos publi-
cos e privados, bem como exercer a orientagao normativa visando a gestao
documental e a protecao especial aos documentos de arquivo.

Art. 2° — Compete ao CONARQ:

I — estabelecer diretrizes para o funcionamento do Sistema Nacional de
Arquivos (SINAR), visando a gestdo, a preservacao e ao acesso aos docu-
mentos de arquivos;

II — promover o inter-relacionamento de arquivos publicos e privados com
vistas ao intercdmbio e integracao sistémica das atividades arquivisticas;

III — propor ao Ministro de Estado da Justica dispositivos legais necessari-
os ao aperfeicoamento e a implementagao da politica nacional de arquivos
publicos e privados;

IV — zelar pelo cumprimento dos dispositivos constitucionais e legais que
norteiem o funcionamento e o acesso aos arquivos publicos;

V — estimular programas de gestao e de preservacao de documentos publi-
cos de ambito federal, estadual e municipal, produzidos ou recebidos em
decorréncia das funcdes executiva, legislativa e judiciaria;

VI - subsidiar a elaboracdo de planos nacionais de desenvolvimento, suge-
rindo metas e prioridades da politica nacional de arquivos publicos e
privados;
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VII — estimular a implantac@o de sistemas de arquivos nos Poderes Execu-
tivo, Legislativo e Judiciario, bem como nos Estados, no Distrito Federal e
nos Municipios;

VIII — estimular a integracdo e modernizacdo dos arquivos publicos e pri-
vados;

IX — declarar como de interesse publico e social os arquivos privados que
contenham fontes relevantes para a historia e o desenvolvimento nacio-
nais, nos termos do art. 12 da Lei 8.159, de 8 de janeiro de 1991;

X —estimular a capacitagao técnica de recursos humanos que desenvolvam
atividades de arquivo nas instituigdes integrantes do SINAR;

XI —recomendar providéncias para a apuracao e a reparagao de atos lesivos
a politica nacional de arquivos publicos e privados;

XII — promover a elaboracao de cadastro nacional de arquivos publicos e
privados, bem como desenvolver atividades censitéarias referentes a arqui-
VOs;

XIII — manter intercambio com outros conselhos e instituicoes cujas finali-
dades sejam relacionadas ou complementares as suas, para prover e receber
elementos de informacao e juizo, conjugar esforcos e encadear agoes;

XIV — articular-se com outros 6rgaos do Poder Publico formuladores de
politicas nacionais nas areas de educacao, cultura, ciéncia e tecnologia e
informacao e informatica.

Art. 32 — O Conselho Nacional de Arquivos (CONARQ) ¢ presidido pelo
Diretor-Geral do Arquivo Nacional e constituido por quatorze membros
Conselheiros,” sendo:

I — dois representantes do Poder Executivo Federal;

II — dois representantes do Poder Judiciario Federal;
III — dois representantes do Poder Legislativo Federal;
IV — um representante do Arquivo Nacional;

V — dois representantes dos Arquivos Publicos Estaduais e do Distrito Fe-
deral;

VI — dois representantes dos Arquivos Pablicos Municipais;

VII — um representante da Associacao dos Arquivistas Brasileiros;

O Decreto n° 1.461, de 25 de abril de 1995, alterou o nimero de Conselheiros, incluindo um
representante das instituicdes mantenedoras de curso superior de Arquivologia e
ampliando para trés os representantes de instituicdes nao-governamentais que atuem
na area de ensino, pesquisa, preservacéo ou acesso a fontes documentais.
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VIII — dois representantes de instituigdes nao-governamentais que atuem
na area de ensino, pesquisa, preservacao ou acesso a fontes documentais;

§ 1°— Cada conselheiro tera um suplente.

§2° — Os membros referidos nos incisos Il e III e respectivo suplente serao
designados e nomeados pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal e
pelos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado, respectivamente.

§32— Os demais Conselheiros e suplentes serao nomeados pelo Presidente
da Reptiblica, a partir de listas apresentadas pelo Ministro de Estado da
Justica, mediante indicagdes dos dirigentes dos orgdos e entidades repre-
sentados.

§4° — O mandato dos Conselheiros serd de dois anos, permitida uma
reconducao.

§5%— O Presidente do Conselho, em suas faltas e impedimentos, seré repre-
sentado por seu substituto legal no Arquivo Nacional.

Art. 4° — O exercicio das atividades de Conselheiro é de natureza relevante,
nao remunerado, e terd preferéncia sobre a fungao publica de que esteja
investido.

Art. 5% — Cabera ao Arquivo Nacional dar o apoio técnico e administrativo
ao CONARQ.

Art. 6° — O Plenario, 6rgao superior de deliberacao do CONARQ, reunir-
se-a, em carater ordinario, no minimo uma vez a cada quatro meses e,
extraordinariamente, mediante convocacao de seu Presidente ou a requeri-
mento de dois tercos de seus membros.

§1°2— O CONARQ tera sede e foro onde for a sede do Arquivo Nacional.

§2°- As reunides do Conselho poderao ser convocadas para local fora de
sua sede, sempre que razao superior indicar a conveniéncia de adogao des-
se medida.

Art. 7° — O CONARQ somente se reunira para deliberacdo com o quorum
minimo de seis Conselheiros.

Art. 82 — O CONARQ constituira cdmaras técnicas e comissoes especiais
com a finalidade de elaborar estudos e normas necessarias a implementacao
da politica nacional de arquivos publicos e privados e ao funcionamento do
Sistema Nacional de Arquivos.

Paragrafo Unico. Os integrantes dessas Cimaras ¢ Comissdes serdo desig-
nados por Portaria do Presidente do Conselho, ad referendum do Plenério,
sendo o exercicio das atividades por eles desenvolvidas considerado rele-
vante e nao ensejard qualquer remuneragao .

Art. 9° — O Regimento Interno do CONARQ sera aprovado pelo Plenério.

224



Art. 10 — O Sistema Nacional de Arquivos — SINAR, criado pelo Decreto
n? 82.308, de 25 de setembro de 1978, e de acordo com o artigo 26 da Lei n®
8.159, de 8 de janeiro de 1991, tem por finalidade implementar a politica
nacional de arquivos publicos e privados, visando a gestao, a preservagao e
a0 acesso aos documentos de arquivo.

Art. 11 — Sistema Nacional de Arquivos tem como 6rgdo central o Conse-
lho Nacional de Arquivos (CONARQ).

Art. 12 — Integram o SINAR:

I - o Arquivo Nacional;

II — os arquivos do Poder Executivo Federal;

III — os arquivos do Poder Legislativo Federal;

IV — os arquivos do Poder Judiciario Federal;

V — os arquivos estaduais dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario;
VI — os arquivos do Distrito Federal, dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario;

VII — os arquivos municipais dos Poderes Executivo e Legislativo.

§ 1° — os arquivos referidos nos incisos Il a VI, quando organizados
sistemicamente, passam a integrar o SINAR por intermédio de seus 6rgaos
centrais.

§ 2° — as pessoas fisicas e juridicas de direito privado, detentoras de arqui-
vos, podem integrar o Sistema mediante convénio com o 6rgao central.

Art. 13 — Compete aos integrantes do Sistema:

I — promover a gestao, a preservacao e o acesso as informacoes e aos docu-
mentos na sua esfera de competéncia, em conformidade com as diretrizes e
normas emanadas do 6rgao central;

II - disseminar, em sua area de atuacao, as diretrizes e normas estabelecidas
pelo 6rgao central, zelando pelo seu cumprimento;

III — implementar a racionalizagao das atividades arquivisticas, de forma a
garantir a integridade do ciclo documental;

IV — garantir a guarda e o acesso aos documentos de valor permanente;

V — apresentar sugestoes ao 0rgao central para o aprimoramento do Siste-
ma;

VI — prestar informacdes sobre suas atividades ao 6rgdo central;

VII — apresentar subsidios ao 6rgdo central para a elaboracao de dispositi-
vos legais necessarios ao aperfeicoamento e a implementacao da politica
nacional de arquivos publicos e privados;
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VIII — promover a integrac@o e a modernizagao dos arquivos em sua esfera
de atuacao;

IX — propor ao 6rgao central os arquivos privados que possam ser conside-
rados de interesse publico e social;

X — comunicar ao 6rgao central, para as devidas providéncias, atos lesivos
ao patrimonio arquivistico nacional;

XI — colaborar na elaboragao de cadastro nacional de arquivos publicos e
privados, bem como no desenvolvimento de atividades censitarias referen-
tes a arquivos;

XII — possibilitar a participacao de especialistas nas Camaras Técnicas e
Comissoes Especiais constituidas pelo CONARQ;

XIII — proporcionar aperfeicoamento e reciclagem aos técnicos da drea de
arquivo, garantindo constante atualizacao.

Art. 14 — Os integrantes do Sistema seguirao as diretrizes e normas ema-
nadas do 6rgdo central, sem prejuizo da sua subordinagio e vinculacido
administrativa.

Art. 15 — Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo.

Art. 16 — Revoga-se o Decreto n® 82.308, de 25 de setembro de 1978, que
institui o Sistema Nacional de Arquivos (SINAR).

Brasilia, 29 de junho de 1994; 173° da Independéncia e 106° da Republi-
ca.

ITAMAR FRANCO
Alexandre de Paula Dupeyrat Martins
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Anexo C

DECRETO N®2.134, DE 24 DE JANEIRO DE 1997.

Regulamenta o art. 23 da Lei n® 8.159, de 8 de janeiro de 1991, que dispde
sobre a categoria dos documentos publicos sigilosos e o0 acesso a eles, e da
outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicio que lhe confere o
art. 84, inciso IV, da Constituicdo, e tendo em vista o disposto no art. 23 da
Lei n® 8.159, de 8 de janeiro de 1991,

DECRETA:

CAPITULO I
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° — Este decreto regula a classificagao, reproducdo e o acesso aos
documentos publicos de natureza sigilosa, apresentados em qualquer su-
porte, que digam respeito a seguranga da sociedade e do Estado e a intimidade
do individuo.

Art. 2° — Para os fins deste Decreto, considera-se:
I — acesso: possibilidade de consulta aos documentos de arquivo;
II — classificacao: atribuic@o de grau de sigilo a documentos;

III — credencial de seguranca: certificado concedido por autoridade compe-
tente, que habilita uma pessoa a ter acesso a documento sigiloso;

IV — custddia: responsabilidade pela guarda de documentos;

V —desclassificacdo: atividade pela qual a autoridade responsavel pela clas-
sificacdo dos documentos sigilosos os torna ostensivos e acessiveis a
consulta publica;

VI — documento ostensivo: documento cujo acesso € irrestrito;

VII — documento sigiloso: documento que contém assunto classificado como
sigiloso, e que, portanto requer medidas especiais de acesso;

VIII — grau de sigilo: gradagao atribuida a classificacdo de um documento
sigiloso, de acordo com a natureza de seu contetido e tendo em vista a
conveniéncia de limitar sua divulgacao as pessoas que tém necessidade de
conhecé-lo.
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IX —reclassificagao: atividade pela qual a autoridade responsavel pela clas-
sificagao dos documentos altera a sua classificagao.

CAPITULO 11

Do Acesso

Art. 3° — E assegurado o direito de acesso pleno aos documentos piiblicos,
observado o disposto neste Decreto e no art. 22 da Lei 8.159, de 8 de
janeiro de 1991.

Art. 4° — Qualquer documento classificado como sigiloso, na forma do art.
15 deste Decreto, recolhido a instituicao arquivistica publica, que em al-
gum momento tenha sido objeto de consulta pablica, ndo podera sofrer
restricdo de acesso.

Art. 52— Os 6rgdos publicos e institui¢des de carater publico custodiadores
de documentos sigilosos, deverao constituir Comissdes Permanentes de
Acesso, para o cumprimento deste Decreto, podendo ser criadas
subcomissoes.

Art. 6° — As Comissoes Permanentes de Acesso deverao analisar, periodi-
camente, 0os documentos sigilosos sob custddia, submetendo-os a autoridade
responsavel pela classificacao, a qual, no prazo regulamentar, efetuara, se
for o caso, sua desclassificacao.

Paragrafo tnico. A relagdo dos documentos desclassificados, contendo nome
e sigla do 6rgdo ou da instituicdo, tipo, nimero e data do documento, grau
de sigilo original, destinatario e assunto, devera ser encaminhada, semes-
tralmente, pelas comissdes permanentes de acesso, para publicagdo em
Diario Oficial da Uniao, do Distrito Federal, dos Estados ou dos Municipi-
o0s, conforme o caso.

Art. 7° — Findo o prazo estabelecido no art. 29 deste Decreto, as Comissoes
Permanentes de Acesso deverao liberar os documentos referidos nesse dis-
positivo.

Art. 82 — Serao liberados a consulta pablica os documentos que contenham
informacoes pessoais, desde que previamente autorizada pelo titular ou por
seus herdeiros.

Art. 92 — As Comissoes Permanentes de Acesso poderao autorizar o acesso
a documentos publicos de natureza sigilosa a pessoas devidamente
credenciadas, mediante apresentacdo, por escrito, dos objetivos da pesquisa.

Art. 10 — O acesso aos documentos sigilosos, origindrios de outros 6rgaos
ou instituicoes, inclusive privadas, custodiados para fins de instrucao de
procedimento, processo administrativo ou judicial, somente podera ser
autorizado pelo agente do respectivo 6rgao ou instituicao de origem.
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Art. 11 — O acesso a qualquer assunto sigiloso, resultante de acordos ou
contratos com paises estrangeiros, atenderd as normas e recomendacoes de
sigilo constantes desses instrumentos.

Art. 12 — A eventual negativa de autorizacao de acesso devera ser justificada
por escrito.

Art. 13 —Todos tém direito de acessar, mediante requerimento protocolado
na instituicao publica custodiadora, documentos e informagdes a seu
respeito, existentes em arquivos ou bancos de dados publicos.

Art. 14 — O atendimento a consulta a documentos sigilosos ou a informa-
¢oes pessoais existentes nos arquivos ou em bancos de dados serd dado no
prazo da lei, a partir da data de entrada do requerimento no protocolo.

CAPITULO 111

Do Sigilo e da Seguranca da Sociedade e do Estado

Art. 15 — Os documentos publicos sigilosos classificam-se em quatro cate-
gorias:

I — ultra-secretos: os que requeiram excepcionais medidas de seguranga e
cujo teor s deva ser do conhecimento de agentes publicos ligados ao seu
estudo € manuseio;

II — secretos: os que requeiram rigorosas medidas de seguranga e cujo teor
ou caracteristica possam ser do conhecimento de agentes publicos que,
embora sem ligacdo intima com seu estudo ou manuseio, sejam autoriza-
dos a deles tomarem conhecimento em razdo de sua responsabilidade
funcional;

IIT — confidenciais: aqueles cujo conhecimento e divulgacao possam ser
prejudiciais ao interesse do Pais;

IV — reservados: aqueles que nao devam, imediatamente, ser do conheci-
mento do publico em geral.

Art. 16 — S@o documentos passiveis de classificacdo como ultra-secretos
aqueles referentes a soberania e integridade territorial nacionais, planos de
guerra e relacOes internacionais do Pais, cuja divulgacdo ponha em risco a
seguranca da sociedade e do Estado.

Paragrafo unico. A classificagdo de documento na categoria ultra-secreto
somente podera ser feita pelos chefes dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario federais.
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Art. 17 — Sao documentos passiveis de classificacao como secretos aqueles
referentes a planos ou detalhes de operacgdes militares, a informacdes que
indiquem instalacoes estratégicas e aos assuntos diplomaticos que requei-
ram rigorosas medidas de seguranca cuja divulgacdo ponha em risco a
seguranca da sociedade e do Estado.

Paragrafo unico. A classificagao de documento na categoria secreta so-
mente podera ser feita pelas autoridades indicadas no paragrafo unico do
art. 16 deste Decreto, por governadores e ministros de Estado, ou, ainda,
por quem haja recebido delegacao.

Art. 18 — Sao documentos passiveis de classificacdo como confidenciais
aqueles em que o sigilo deva ser mantido por interesse do governo e das
partes e cuja divulgac@o prévia possa vir a frustrar seus objetivos ou ponha
em risco a seguranca da sociedade e do Estado.

Paragrafo Gnico. A classificacdo de documento na categoria confidencial
somente podera ser feita pelas autoridades indicadas no paragrafo inico
do art. 17 deste Decreto, pelos titulares dos 6rgaos da Administragao Publi-
ca Federal, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios, ou, ainda,
por quem haja recebido delegagao para esse fim.

Art. 19— Sao documentos passiveis de classificacdo como reservados aqueles
cuja divulgagdo, quando ainda em tramite, comprometa as operagdes ou
objetivos neles previstos.

Paragrafo tnico. A classificagdo de documento na categoria reservada so-
mente podera ser feita pelas autoridades indicadas no paragrafo tnico do
art. 18 deste Decreto, e pelos agentes publicos formalmente encarregados
da execucao de projetos, planos e programas.

Art. 20 — Os prazos de classificacdo dos documentos a que se refere este
Decreto vigoram a partir da data de sua producao, e sao os seguintes:

I — ultra-secretos, maximo de trinta anos;
II — secretos, maximo de vinte anos;

III — confidenciais, maximo de dez anos;
V —reservados, maximo de cinco anos.

Art. 21 — Os documentos sigilosos, de valor probatério, informativo e his-
torico, de guarda permanente, de acordo com o art. 25, da Lei n® 8.159, de
8 de janeiro de 1991 nao podem ser destruidos.

Art. 22 — Podera a autoridade responsavel pela classificacdo dos documen-
tos, ou a autoridade mais elevada, findo o motivo de sua classificacdo ou
alteracao de sua natureza, e considerando o interesse para a pesquisa € para
a administracdo, altera-la ou canceld-la, tornando-os ostensivos.
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Art. 23 — Podera a autoridade responsavel pela classificacdo dos documen-
tos, considerando o interesse de seguranca da sociedade e do Estado,
renova-la por uma tnica vez, por igual periodo.

Paragrafo tnico. Poder4 a autoridade superior a que classificou o documen-
to alterar o grau de sigilo dos documentos em tramite.

Art. 24 — Os documentos sigilosos serdao guardados em condicoes especiais
de seguranca.

Art. 25 — Os procedimentos relativos a emissao de credencial de seguranca
serao objeto de disposicoes internas de cada 6rgao ou institui¢ao de carater
publico.

Art. 26 — Os agentes publicos encarregados da custodia de documentos
sigilosos deverao passar, devidamente conferidos, a seus substitutos todos
os documentos sob sua responsabilidade.

Art. 27 — Os documentos sigilosos, de guarda permanente, objeto de
desclassificagdo, deverao ser encaminhados a instituigdo arquivistica pud-
blica, na sua esfera de competéncia, ou ao arquivo permanente do 6rgao,
para fins de organizac@o, preservacao e acesso.

CAPITULO IV
DA INTIMIDADE

Art. 28 — Excetuam-se do acesso publico irrestrito os documentos cuja
divulgacdo comprometa a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem
das pessoas, e aqueles integrantes de processos judiciais que tenham trami-
tado em segredo de justica.

Art. 29 — Serao restritos pelo prazo de cem anos, a partir da data de sua
producao, os documentos a que se refere o art. 28 deste Decreto.

Paragrafo tnico. Excepcionalmente, desde que observadas as disposicoes
constantes do art. 9°, podera ser autorizado o acesso aos documentos refe-
ridos no art. 28 deste Decreto.

CAPITULO V

Da Reproducao

Art. 30 — A instituicao publica custodiadora de documentos sigilosos for-
necerd, quando solicitada pelo usudrio, reproducdo total ou parcial dos
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documentos, observadas as restricoes legais e as estabelecidas pelas Co-
missoes Permanentes de Acesso.

§1°2 — Todas as copias decorrentes de reproducao serdo autenticadas pelo
Presidente da Comissao Permanente de Acesso respectiva.

§2° — Os documentos que contenham informagdes que comprometam a
vida privada, a honra e a imagem de terceiros poderao ser reproduzidos
parcial ou totalmente, observado o disposto no art. 8 deste Decreto.

Art. 31 — Serao fornecidas certidoes dos documentos que nao puderem ser
copiados, devido a seu estado de conservacao, desde que necessarias para
fazer prova em juizo.

CAPITULO VI

Das Disposicoes Finais

Art. 32 — Os agentes publicos responsaveis pela custddia de documentos
sigilosos estao sujeitos as regras referentes ao sigilo profissional ou a seu
codigo especifico de ética.

Art. 33— Os 6rgéos publicos e instituicdes de carater publico custodiadores
de documentos sigilosos terdo um prazo maximo de sessenta dias para
constituir e instalar sua Comissao Permanente de Acesso, a partir da data
de publicacdo deste Decreto.

Art. 34 — Este decreto entra em vigor na data de sua publicagao.

Art. 35 — Ficam revogados os Decretos n* 79.099, de 06 de janeiro de
1977, ¢ 99.347, de 26 de junho de 1990.

Brasilia, 24 de janeiro de 1997; 176° da Independéncia e 109° da
Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
Nelson A. Jobim
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Anexo D
DECRETO N° 1.048, DE 21 DE JANEIRO DE 1994

Dispde sobre o Sistema de Administragao dos Recursos de Informacao e
Informatica, da Administracao Publica Federal e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso das atribuicoes que lhe confere
o art. 84, incisos IV e VI, da Constituicao, e tendo em vista o disposto nos
artigos 30 e 31 do Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, no art. 11
da Lein® 8.490, de 19 de novembro de 1992, e no art. 4% do Decreto n 471,
de 4 de fevereiro de 1993.

DECRETA:

Art. 1° — Ficam organizados sob a forma de Sistema, com a denominagao
de Sistema de Administracao dos Recursos de Informacao e Informatica —
SISP, o planejamento, a coordenacao, a organizacao, a operacao, o controle
e a supervisao dos recursos de informacao e informatica dos 6rgaos e enti-
dades da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional.

Paragrafo unico. E facultada as Forcas Armadas e aos 6rgaos de politica
externa e de seguranca a inclusao, no SISP, dos recursos de informagao e
informatica, a critério de seus respectivos dirigentes.

Art. 2° — O Sistema de Administracao dos Recursos de Informacado e
Informatica tem por finalidade:

I — assegurar ao Governo Federal suporte de informacao adequado, dina-
mico, confiavel ¢ eficaz;

II — facilitar aos interessados a obtenc¢ao das informacoes disponiveis, res-
guardados os aspectos de sigilo e restricdes administrativas ou previstas
em disposicoes legais;

III — promover a integragdo entre programas de governo, projetos e ativida-
des, visando a definicao de politicas, diretrizes e normas relativas a gestao
dos recursos do Sistema;

IV — estimular o uso racional dos recursos de informacao e informatica, no
ambito da Administracao Publica Federal, visando a melhoria da qualidade
e da produtividade do ciclo da informacao;
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V — estimular o desenvolvimento, a padronizagao, a integragao, a normali-
zagao dos servigos de producao e disseminacao de informacoes, de forma
desconcentrada e descentralizada;

VI — propor adaptacdes institucionais necessarias ao aperfeicoamento dos
mecanismos de gestao dos recursos de informacao e informética;

VII — estimular e promover a formacao, o desenvolvimento e o treinamen-
to dos servidores que atuam na area de informacao e informética.

§ 1°— Sao recursos de informacao os conjuntos ordenados de procedimen-
tos de coleta, tratamento e recuperacao da informacéo, e seus respectivos
acervos.

§ 2° — Sao recursos de informatica o conjunto formado pelos equipamen-
tos, materiais, programas de computador que constituem a infra-estrutura
tecnoldgica de suporte automatizado ao ciclo da informacao, que envolve
as atividades de producio, coleta, tratamento, armazenamento e dissemi-
nacao.

Art. 3° — Integram o Sistema de Administracao dos Recursos de Informa-
¢ao e Informatica — SISP:

I — como 6rgao central: a Secretaria da Administracao Federal da Presidén-
cia da Republica, representada pelo Subsecretaria de Planejamento,
Coordenagao e Desenvolvimento Gerencial e Organizacional,

IT—a Comissao de Coordenagao, formada pelos representantes dos Orgios
Setoriais, presidida por representante do Orgao Central;

111 — os Orgaos Setoriais, representados junto a unidade gestora do Sistema
pelos titulares da unidades de modernizac@o e informatica dos Ministérios
Civis e equivalentes nos Ministérios Militares e Secretarias da Presidéncia
da Republica;

IV — os Orgaos Seccionais, representados pelos dirigentes dos drgaos que
atuam na area de administragio dos recursos de informacao e informatica,
nas autarquias e fundacoes.

Paragrafo Ul‘llCO Poderao colaborar com o SISP, mediante acordos especi-
ficos com o Orgao Central, as entidades do Poder Publico e da iniciativa
privada, interessadas no desenvolvimento de projetos de interesse comum.

Atrt. 4° — Compete ao 6rgao central do SISP:

I — orientar e administrar o processo de planejamento estratégico, coorde-
nacao geral e normalizagao relativa aos recursos de informacao e informatica
da Administracdo Publica Federal;
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II — definir, elaborar, divulgar e implementar, com apoio da Comissdo de
Coordenacao, as politicas, diretrizes e normas relativas a gestao dos recur-
sos do Sistema e ao processo normativo de compras do Governo na area de
informatica;

IIT — promover a elaboracao de planos de formacao, desenvolvimento e
treinamento de pessoal na area de abrangéncia do Sistema;

IV —incentivar ag0es prospectivas, visando acompanhar as inovagoes téc-
nicas da area de informatica, de forma a atender as necessidades de
modernizacao dos servicos da Administracao Publica Federal;

V — promover a disseminacao das informacdes disponiveis, de interesse
comum, entre os 6rgdos e entidades da Administracao Puablica Federal.

Art. 5° — Compete a Comissao de Coordenacao:

I — participar da elaboracao e implementac@o das politicas, diretrizes e
normas relativas a gestao dos recursos do Sistema e ao processo normativo
de compras do governo na area de informatica;

II — assessorar o Orgao Central no cumprimento das suas atribuigdes;

IIT — promover o intercambio de conhecimentos entre seus participantes e
homogeneizar o entendimento das politicas, diretrizes e normas;

IV — acompanhar e avaliar os resultados da regulamentagao emanada do
Orgao Central e propor ajustamentos.

Art. 62 — Compete aos Orgaos Setoriais, como integrantes do SISP:

I — coordenar, planejar, articular e controlar os recursos de informacao e
informética, no dmbito dos Ministérios ou das Secretarias da Presidéncia
da Republica;

II — coordenar, planejar e supervisionar os sistemas de informacao, no am-
bito dos Ministérios, das Secretarias da Presidéncia da Republica, das
autarquias e fundagoes;

III — fornecer subsidios ao Orgao Central, por intermédio da Comissao de
Coordenacao, para a definicdo e elaboracdo de politicas, diretrizes e nor-
mas relativas ao Sistema;

IV — cumprir e fazer cumprir as politicas, diretrizes e normas emanadas do
Orgao Central;

V — participar, como membro da Comissao de Coordenacao, dos encontros
de trabalho programados para tratar de assuntos relacionados com o SISP.
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Art. 7° — Compete aos Orgaos Seccionais, como integrantes do SISP:

I — cumprir e fazer cumprir as politicas, diretrizes e normas emanadas do
Orgao Setorial;

II — subsidiar o Orgdo Setorial na elaboracio de politicas, diretrizes, nor-
mas e projetos setoriais;

IIT — participar dos encontros de trabalho programados para tratar de assun-
tos relacionados com o SISP.

Art. 8 — A Secretaria de Administracao Federal da Presidéncia da Republi-
ca baixard normas e instrucdes necessarias a implantagao e ao funcionamento
do SISP.

Art. 9° — Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacao.

Brasilia, 21 de janeiro de 1994; 173° da Independéncia e 106° da
Republica.

ITAMAR FRANCO

Romildo Canhim
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Anexo E

Principais aspectos da Proposta de Emenda Constitucional
aprovada em 19 de novembro de 1997.

Revisao das Regras da Estabilidade do Servidor
1. Exigéncia de 3 anos para aquisicao da estabilidade.
2. Avaliacao de desempenho para aquisicao da estabilidade.

3. Avaliagao de desempenho periddica do servidor. O servidor podera per-
der o cargo por motivo de insuficiéncia de desempenho, apurada em
procedimento de avaliacdo periddica.

Controle dos Gastos e Equilibrio das Contas Publicas

1. Reducdo de despesas com cargos em confianca. A Unido, Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, no caso de descumprimento dos limites de
despesas com pessoal, fixados em lei complementar, deverdo reduzir em
pelo menos 20% as despesas com cargos em comissao e fungdes de confi-
ancga.

2. Demissao de servidores nao-estaveis. Além do referido no item anterior,
deverao ser demitidos os servidores admitidos sem concurso piblico que
nao tenham adquirido a estabilidade por forca da Constituicao de 1988.

3. Permissdo para demissao de servidores estaveis. Poderd ocorrer a de-
missdo de servidores estaveis se esgotadas as medidas de ajustamento
previstas nos itens 1 e 2 precedentes.

4. Indenizacao para perda do cargo por servidor estavel. O servidor estavel
que perder o cargo conforme previsto no item anterior, fara jus a indeniza-
cao de um més de remuneracdo por ano de servico.

Novos Limites e Critérios para a Fixacao das remuneracoes

1. Exigéncia de lei para fixacdo ou alteragdo de remuneragao de servidor.
Fica estabelecida a exigéncia de aprovagao de projeto de lei especifico,
sujeito a veto presidencial, para a fixac@o ou alteracdo de remuneragao dos
servidores publicos e membros de Poder.

2. Politica de remunerac@o dos servidores. O sistema remuneratério dos
servidores deverd compreender a fixacao de padroes de vencimento que
considerem as peculiaridades, complexidade, responsabilidade e exigénci-
as para a investidura em cada cargo.
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Flexibilizacao do Regime de Admissao dos Servidores

1. Supressao da previsao de regime juridico Gnico para admissao de servi-
dores. Deixa de ser obrigatdria a adocgao de regime juridico Gnico para os
servidores da administragdo publica direta, autdrquica e fundacional.

2. Permissao para requisitos diferenciados de admissao do servidor. A lei
podera fixar requisitos diferenciados para admissao do servidor, quando as
caracteristicas do cargo assim o exigirem.

3. Adequagao do concurso publico a natureza e complexidade do cargo.
Permite a regulamentacdo em lei dos procedimentos do concurso publico
de modo a considerar, em cada caso, a natureza e a complexidade do cargo
ou emprego.

Profissionalizacao da Funcao Pablica

1. Reserva de cargos e fungoes para servidores de carreira. Fica prevista a
ocupacao das fungoes de confianca exclusivamente por servidores ocupan-
tes de cargo efetivo e fixac@o de percentual minimo dos cargos em comissao
para servidores de carreira.

Desenvolvimento da Gestao, Transparéncia e Controle Social

1. Qualidade como principio da administragao publica. Fica incluido, entre
os principios a serem observados pela administragao publica, a “qualidade
do servigo prestado”.

2. Adoc@o de contratos de gestdo na administracdo publica. Fica prevista
lei que regulamentara a ampliagao da autonomia dos 6rgaos e entidades da
administrac@o publica que firmem “contratos”, com a fixacao de objeti-
vos e metas de desempenho.

3. Participagao do cidadao na administracao publica. Fica prevista lei que
tratard do acesso do usuario a registros administrativos e informacdes, da
representacao contra abuso ou negligéncia de servidor e do encaminha-
mento de reclamagdes relativas a prestacao de servicos publicos em geral.

4. Acesso pelo servidor a informagoes privilegiadas. Fica prevista lei que
estabelecera requisitos e restricdes ao servidor que venha a ocupar cargo
publico, inclusive ap6s o seu afastamento, em situagdes que propiciem o
acesso a informacoes privilegiadas.
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Anexo F

RESOLUCOES APROVADAS PELO CONSELHO NACIONAL DE
ARQUIVOS

- Resolugdo n® 1, de 18 de outubro de 1995: dispde sobre a necessidade da
adocgao de planos e ou codigos de classificacio de documentos nos arqui-
vos correntes, que considerem a natureza dos assuntos resultantes de suas
atividades e funcoes.

- Resolucao n® 2, de 18 de outubro de 1995: dispde sobre as medidas a
serem observadas na transferéncia ou no recolhimento de acervos docu-
mentais para instituigdes arquivisticas publicas.

- Resoluc@o n® 3, de 26 de dezembro de 1995: dispde sobre o Programa de
Assisténcia Técnica do Conselho Nacional de Arquivos.

- Resolucgao n® 4, de 28 de marco de 1996: dispoe sobre o Codigo de Classi-
ficacao de Documentos de Arquivo para a Administracao Publica:
Atividades-Meio e aprova os prazos de guarda e a destinagdo de documen-
tos estabelecidos na Tabela Basica de Temporalidade e Destinacao de
Documentos de Arquivo Relativos as Atividades-Meio da Administragao
Publica.

- Resolucdo n® 5, de 30 de setembro de 1996: dispde sobre a publicacao de
editais para Eliminagao de Documentos nos Diérios Oficiais da Unido, Dis-
trito Federal, Estados e Municipios. (D.O.U. n® 198, de 11/10/1996 ).

- Resolugao n® 6, de 15 de maio de 1997: dispde sobre diretrizes quanto a
terceirizacdo de servigos arquivisticos publicos. (D.O.U. n® 97, de 23/5/
1997).

- Resolugao n® 7, de 20 de maio de 1997: dispde sobre os procedimentos
para a eliminac@o de documentos no ambito dos 6rgaos e entidades inte-
grantes do Poder Publico.
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