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Resumo Diretrizes da lei de acesso a informag¢do e do seu decreto de regulamentagdo
estabelecem padrdes para os sites das instituigdes publicas relacionados ao conceito de
“transparéncia ativa”. A pesquisa busca identificar a existéncia desses padrdes nos portais das
universidades publicas federais e com isso construir indicadores de « transparéncia ativa » nessas
instituicdes objetivando verificar o grau de implicagdo das universidades na implementagdo da
lei. Foi realizado um levantamento nos portais de dez universidades dos estados do sudeste e do
centro-oeste, complementado com pesquisa documental. Os resultados demonstram um
desempenho desigual quanto a aplicag@o das diretrizes de transparéncia ativa nas universidades.
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"Active transparency" indicators in public institutions
An analysis of federal public university websitios

Abstract Guidelines on the access to information law and its regulating decree set standards for
the websites of public institutions related to the concept “proactive transparency”. The research
seeks to identify the existence of these standards in federal public universities websites and
verify the levels of active transparency in order to analysis the degree of involvement from those
universities with the implementation of the law. A survey was carried out in websites of ten
universities from the South-Eastern and the Center-West states, complemented by documentary
research. The results show an unequal performance regarding the use of active transparency
guidelines in those universities.

Keywords The access to information law, Public universities, Universities websites, proactive
transparency.

Introducao

O conceito de transparéncia com o sentido que lhes atribuimos atualmente surge nos anos 1970.
De acordo com Jacques Chevalier (1988) o termo e o seu sentido politico sao decorrentes do
questionamento do modelo de administracdo tradicional fortemente ancorado na cultura do
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segredo, a transparéncia sendo o seu oposto. Leis de acesso as informacgdes publicas apresentam-
se, entdo, como um corolario da vontade politica de transparéncia dos atos governamentais.
Portanto, os anos 1970 podem ser considerados um marco no debate e na implementagao de leis
de acesso as informacgdes publicas. Destaquemos, porém, que os Estados Unidos inauguraram,
em 1966, no campo legislativo, uma das leis mais interessantes do século XX, o Freedom of
Information Act, mais conhecido como FOIA.! De fato, uma das caracteristicas inovadoras do
FOIA foi a de estabelecer o direito de acesso as informagdes publicas, definindo as excegdes
(salvaguarda de interesses publicos, seguranca do estado, respeito a vida privada, etc.) na propria
lei, algo inteiramente novo.”> Atualmente, a nog¢io de « transparéncia » ja estd incorporada —
embora nao inteiramente praticada pelos governos e instituicdes — como uma premissa para o
bom funcionamento da Administracdo publica. Ela remete a uma pratica e a um conjunto de
dispositivos que permitiriam um controle mais efetivo dos atos do governo, bem como a sua
compreensdo pela sociedade, indo ao encontro, idealmente, do conceito de democracia tdo caro a
Norberto Bobbio (2000), isto ¢, como “o poder em publico”, a visibilidade do poder. A
transparéncia, agora também um dos aspectos da «boa governanca » teria como objetivo
principal informar os cidadaos sobre os atos governamentais, bem como implica-los na
vigilancia e controle das decisdes. Manter os cidaddos informados configura-se como uma
préticasdemocrética que subentende um didlogo constante entre os diversos atores sociais € 0
estado.

Considerando que para alcancar seus objetivos a informagdao precisa ser comunicada,
gostariamos também de evocar aqui o conceito de comunicagdo publica, segundo definicao de
Brandao (2007, p. 31), ou seja, « o processo de comunicagao que se instaura na esfera publica
entre o Estado, o Governo e a Sociedade”. Na perspectiva apontada por Brandao, a comunicagao
publica ¢, entdo, um “espago privilegiado de negociagdo entre os interesses das diversas
instancias de poder constitutivas da vida publica no pais” (BRANDAO, p. 31). Complementando
a definicao de Brandao, recorremos também as pesquisadoras francesas Violaine Appel e Héléne
Boulanger que retomam o conceito de comunicagdo publica, ja definido por Pierre Zémor em sua
obra classica sobre o tema, isto é, « a comunicagdo publica ¢ a comunicagao formal que busca o
compartilhamento e a troca de informagdes de utilidade publica bem como a manutencao dos
lagos sociais e cuja responsabilidade incumbe as institui¢des publicas” (APPEL; BOULANGER,
2012, p. 76, traducdo nossa).

A transparéncia, como forma e modalidade de comunicacdo entre o estado e seus cidaddos, nao
era um imperativo no ambito da Administragdo publica brasileira até o final dos anos 1980. Com
a promulga¢do da nova Constituicdo Federal (CF) em 1988, resultado da redemocratizagdo do
Pais apds duas décadas de regime militar (1964-1985), foram estabelecidas as bases legais para
um novo tipo de relagdo do poder publico com os cidaddos. Na secdo sobre direitos e garantias
individuais, artigo 5°, inciso XXXIII, a CF assegura que “todos tém direito a receber dos 6rgados

! Promulgada em 4 de julho de 1966 pelo presidente L. Johnson. Alguns estudiosos do tema afirmam que o
presidente norte-americano era contrario a lei porque considerava o segredo como “indispensavel a eficiéncia do
governo”, ao contrario do seu ministro da Justi¢a para quem a pratica do segredo era, na verdade, “uma ameaca ao
bom funcionamento do governo” (MONTRICHIER, 2003). Observe-se que os jornalistas tiveram um papel de
destaque na concepg¢do do FOIA, bem como os parlamentares (BLANTON, 2003).

2 0 FOIA receberia posteriormente vérias emendas e outras leis complementares foram editadas, como o Privacy
Act.

¥ Nos limites deste artigo nio podemos aprofundar o conceito de “governanga” ou de “boa governanga”, porém
importa assinalar que tais conceitos surgem anos 1990, no interior de organismos internacionais como o Banco
Mundial, e que sdo assimilados e incentivados enfaticamente como principio pelo Fundo Monetério Internacional,
por exemplo, conforme se pode constatar no seu site http://www.imf.org/external/np/exr/facts/fre/govf.htm.
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publicos informacdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”. Até a promulgacdo da Lei n. 12.527, a lei
de acesso a informacao, esse inciso foi regulamentado pela Lei n.11.111, de 5 de maio de 2005,
em uma das inimeras medidas paliativas do governo federal pelas dificuldades politicas para
promover, de fato, uma verdadeira lei de acesso.* A mesma CF define outras obrigacdes do
estado em relacdo ao acesso as informaces, obrigacOes essas explicitadas no artigo 216, § 2°:
“Cabem a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentacdo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.” A forma com que os
cidaddos participardo da administracdo publica também é afirmada na CF de 1988 quando esta
dispde que lei especifica disciplinara “o acesso dos usudrios a registros administrativos e a

informacdes sobre atos de governo”S.

O projeto de lei de acesso a informagao foi enviado ao Congresso Nacional pelo presidente Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2010) somente em maio de 2009, um ano antes do término do seu
segundo mandato, embora desde 2003 tramitasse no Congresso Nacional um projeto de lei sobre
0 tema e outro, no mesmo sentido, tivesse sido formulado no legislativo em 2007.° Quando a
nova lei foi aprovada, em 2011, a moderniza¢ao dos dispositivos administrativos, incluindo as
novas tecnologias de informagdo e comunicagdo, j& era uma realidade na Administracdo publica
federal, em sua grande maioria. Milhares de informagdes estavam disponiveis nos portais dos
orgdos de governo, pois, desde meados dos anos 1990, ja haviam sido adotadas medidas no
sentido de implementar o que seria o0 e-gov. No bojo da reforma do estado naquela década, uma
das iniciativas foi o projeto de criagdo de um Portal Rede Governo que viabilizasse uma
“estrutura cooperativa de trabalho”, permitindo e assegurando ‘“intercomunicagdo e
interoperacdo” cujo objetivo primordial seria criar uma “infraestrutura integrada de comunicagao
e servicos” conforme Araujo (2001 apud SIMAO e RODRIGUES 2005, p. 81). Essas agdes do
governo federal vao se afirmar nos anos 2000 quando, finalmente, o Portal Rede Governo ¢
inaugurado (janeiro) e implantado o e-gov (outubro). Em dezembro de 2009, uma Instrucao
Normativa da Presidéncia da Republica/Secretaria de Comunicacdo Social definiria 0S
procedimentos a serem seguidos por 6rgdos e instituicdes do Poder Executivo Federal para
insercdo da barra de Identidade Visual do Governo Federal na Internet em seus sites e portais.’

Nesse contexto, as universidades publicas serdo implicadas no sentido de normalizar os seus
portais seguindo as normas de identidade visual, o que, efetivamente foi realizado. Contudo,
independentemente da normalizacdo identitdria, as universidades, do ponto de vista da
comunica¢do de informagdes, seguirdo o mesmo movimento considerando as possibilidades
imensas abertas pela Internet, reconhecida hoje consensualmente como um poderoso instrumento
tecnoldgico para a disseminacdo e o acesso as informagdes. Assim, as universidades publicas sao
também envolvidas pelos dispositivos da nova lei de acesso porque elas se inscrevem na mesma
I6gica de transparéncia exigida do estado. Nesse sentido, a comunicacdo da universidade, tanto
interna quanto externa, isto é, com a sociedade, deve ser um dos componentes de suas politicas
de comunicacdo. Um dos elementos dessa comunicacdo com a sociedade da-se por meio das

* Mesmo a Lei n. 11.111 era uma tentativa do governo federal de dar uma resposta & sociedade sobre a abertura dos
arquivos do regime militar, pois as reivindica¢cdes nesse sentido vinham crescendo desde o final dos anos 1980,
intensificando-se a partir de 2004, com a divulgagdo de fotos supostamente do jornalista Vladimir Herzog tiradas
pelos orgaos de repressdo. As fotos ndo eram do jornalista assassinado em 1975 na sede do DOI-CODI em Sao
Paulo, mas reabriu o debate sobre o periodo com intensidade jamais vista.

® Redagio dada pela Emenda Constitucional de 04 de junho de 1998.

® Projetos dos deputados Reginaldo Lopes e de Celso Russomanno.

" Instrugdo Normativa no. 2, de 16 de dezembro de 2009.
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ouvidorias (ombudsman), criadas nas universidades puablicas nos anos 1990, inicialmente na
Universidade Federal do Espirito Santo, em seguida em outras universidades. Entretanto, foi
preciso esperar o final dos anos 1990 para que o0 movimento pela criagdo do cargo de ouvidor nas
universidades se intensificasse e, em 1999, fundado o F&érum Nacional de Ouvidores
Universitarios — FNOU.® Por outro lado, com a reforma do estado brasileiro nos anos 1990, a
educacdo é percebida, para além de um direito cidaddao, como sendo “prestadora de um servigo”
a sociedade a exemplo das organizacBes o que exigiria, também, uma nova forma de gestdo
dessas instituicdes (CHAUI 1999 apud CRUZ 2007).

Este artigo apresenta os resultados parciais de uma pesquisa que busca identificar o que estamos
denominando “indicadores de transparéncia ativa” segundo as diretrizes estabelecidas na lei de
acesso a informagdo e seu decreto de regulamentacdo, além de levantar dados que nos permita
analisar o grau de implica¢dao das universidades na implementacao da lei € como elas percebem
esse dever de informar e comunicar. Ou seja, a pergunta norteadora da pesquisa foi: como uma
institui¢ao que simboliza a produgdo de conhecimento e sua disseminacdo democratica se sentiu
comprometida com as premissas da nova lei? Os procedimentos metodolégicos consistiram na
exploragdo dos sites das universidades publicas federais com o objetivo de construir quadros
com indicadores « transparéncia ativa » segundo a lei de acesso a informagao de 2011 e o decreto
que a regulamenta de 2012.° Em um primeiro momento, nosso corpus de analise compreende os
sites das universidades publicas federais dos estados do sudeste e do centro-oeste e situadas nas
respectivas capitais: Rio de Janeiro, Minas Gerais, Sdo Paulo e Espirito Santo; Distrito Federal,
Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul totalizando dez universidades.® A pesquisa nos sites
das universidades foi realizada em maio e junho de 2013.

Assim, o critério inicial para o levantamento das universidades foi geografico, pois todas as
regides serdo contempladas na pesquisa, sem considerar, por exemplo, a classificacio em
rankings de avaliagdo internacionais. Entretanto, como algumas das universidades desse corpus
constam na lista das melhores universidades da América Latina no ranking britdnico OS
University Rankings - Latin America 2013, a andlise final levou isso em conta. As universidades
classificadas no referido ranking sdo : Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) em §8°
lugar ; Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), em 10° lugar ; Universidade Federal de
Sdo Paulo (UNIFESP) em 17°; Universidade de Brasilia (UnB), em 21° lugar. O trabalho ¢
complementado com pesquisa documental, particularmente na legislagdo pertinente. Convém
esclarecer que a pesquisa ndo busca avaliar a funcionalidade/usabilidade dos portais — embora
1Ss0 seja um componente importante —, mas apenas levantar os indicadores, como dito
anteriormente. Identificar se as universidades preocupam-se em esclarecer seus usudrios a
respeito da lei de acesso e se elas tém explicitado em seus portais uma politica de comunicagao
sdo outros dois objetivos da pesquisa. Esse ultimo aspecto foi considerado porque temos a
hipdtese que a formulacao dessa politica de comunicagdo e seu conteudo podem ter relacio com
o entendimento dos gestores das universidades publicas sobre o seu papel como agentes

8 Cf. site do FNOU. URL : http://www.unisc.br/site/fnou/universidades.htm. Acesso em 5 de abril de 2013.
Cassiana Maris Lima Cruz (2010) fez uma analise muito interessante do papel do ombudsman nas universidades em

sua tese de doutorado.

% Os resultados aqui apresentados sdo parciais e apenas parte da pesquisa em andamento que pretende englobar todas
as universidades publicas federais, bem como as estaduais e, ao final, comparar os indicadores encontrados nas
diferentes instituigdes a partir de varios parametros ainda em elaboragao.

19 Excecio feita a Universidade Federal Fluminense (UFF) que, por sua importincia, embora nio esteja situada na
capital do Rio de Janeiro, foi incluida na amostra.
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formadores de opinido e do compromisso dessas instituigdes com a educacao e o esclarecimento
a respeito do direito de acesso a informacgao e o dever das institui¢cdes de informar.**

A caracterizagdo de um portal universitario ¢ utilizada aqui com base em Freitas Junior,
Carvalho, Menezes e Cavalcante (2010) que ao categorizar 0s portais corporativos das
universidades publicas brasileiras Ihes atribuiram duas dimensdes, uma interna e outra externa,
esta Gltima configurando-se, segundo esses autores, como um espago “voltado para a sociedade”,
onde sdo fornecidas “informagdes gerais sobre a instituicdo, links externos e conteldos
variados.” (FREITAS JUNIOR; CARVALHO; MENEZES; CAVALCANTE, 2010).*

Os estudos sobre a comunicagao institucional nas universidades publicas:
estado da arte

Nao existem muitos estudos a respeito da comunicagao institucional ou a comunicac¢do publica
nas universidades publicas brasileiras. Na verdade, aparentemente o tema comegou a despertar o
interesse dos pesquisadores a partir dos anos 2000. Contudo, podemos destacar alguns estudos
produzidos no ambito académico e que buscam entender como essa comunicagao se desenvolve.
Dentre esses estudos, gostariamos de destacar os de Freitas Junior ef al., ja citado anteriormente
e que analisaram os portais de todas as universidades publicas federais. Na pesquisa eles
constataram o fato de que a universidade publica brasileira conheceu, nas ultimas duas décadas,
uma « expansdo quantitativa e mudangas qualitativas ». Reportando-se a UNESCO, os autores
afirmam que esse cendrio provoca “novas exigéncias e desafios para a defini¢ao da missao social
das universidades ¢ os meios de relacionamento com a sociedade” (FREITAS JUNIOR;
CARVALHO; MENEZES; CAVALCANTE, 2010). Nesse contexto, prosseguem os autores a
universidade publica « se interroga sobre seus objetivos, sua estrutura e a gestdo, bem como
sobre a eficiéncia, a eficacia e a qualidade de seus servigos”. Os portais das universidades sao
assim avaliados por eles, na sua dimensdo externa, como um meio de “externalizacdo do
conhecimento” tornando publicas informagdes por elas produzidas, dentre as quais, relatorios,
manuais, etc. Na conclusdo do trabalho, eles insistem que deve haver um consenso nas
universidades sobre a “importancia da informacao”.

Cruz (2010), na sua tese de doutorado, buscou compreender como ocorre a comunicagdo da
universidade (publica e privada) com a sociedade com base na andlise de uma das dimensdes de
avaliacdo previstas na lei que instituiu o sistema nacional de avaliagdo do ensino superior
SINAES™. Uma das conclusdes interessantes daquela autora foi a de que a ouvidoria foi adotada
nas universidades mais para obedecer a lei do que resultado de uma compreensdo do seu papel
“como um orgao de cidadania” (CRUZ, 2010, p. 236).

Reis (2001) também analisou portais de universidades publicas e privadas com sede em
Salvador, com o objetivo de verificar se as universidades utilizavam esse meio para informar o
publico externo sobre o resultado das avaliagdes oficiais dessas universidades pelos 6rgaos
competentes. Ele constatou que as instituigdes analisadas ndo divulgavam esses resultados o que,

! Pesquisa no site da Andifes — Associagdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Superior até
o momento da conclusdo deste artigo ndo localizou nenhuma referéncia ou manifestagdo publica dos dirigentes das
universidades publicas em relacdo a nova lei e seu impacto na gestdo das suas informagoes.

12 Documento da Internet no paginado. Referéncia completa no final do artigo.
13 ei n° 10.861, de 14 de abril de 2004, artigo 3°, inciso IV.
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de certa forma, segundo ele, ndo facilita a avaliacdo dos cidaddos sobre essas mesmas
instituigoes.

Os outros estudos encontrados foram o de Freire e Pimenta (2010) sobre a Universidade Federal
do Pard e o de Sa, Santos e Paiva (2010), mas que s3o muitos especificos porque relatos de
experiéncia em assessorias de comunicagao de universidades.

Como se pode constatar, nenhum dos trabalhos citados converge para os nossos objetivos, ou
seja, ndo t€ém como temadtica avaliar a implementagdo do disposto na lei de acesso e no decreto
de regulamentacdo nos portais das universidades, mesmo porque todos sdo anteriores a
promulgacdo da lei e seus focos estavam em outros aspectos. Entretanto, eles nos propiciam
reflexdes interessantes e pertinentes ao nosso objeto de estudo no que concerne, especialmente,
as formas de comunicagdo das universidades com a sociedade.

O conceito de “transparéncia ativa», a lei de acesso a informagcdao e as
universidades publicas federais.

Do ponto de vista internacional, a questdao do direito de acesso as informagdes foi objeto de
varias leis, recomendagdes, pactos, etc., a mais conhecida e antiga sendo, entretanto, a expressa
na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, a qual, em seu artigo 19, garantia que
todos tém direito de buscar, de receber e de divulgar informagdes e ideias por quaisquer meios.**
Considerando que o debate sobre o direito de acesso as informagdes, no Brasil, envolveu varios
segmentos da sociedade civil organizada, particularmente a imprensa, ¢ de se esperar que todos
esses textos tenham sido lidos, comentados, debatidos e que tenham influenciado, de alguma
forma, a concepgao da lei brasileira.

Das diretrizes internacionais mais recentes, provavelmente as que mais influenciaram a lei
brasileira sejam: a) a Conveng¢do das Nagoes Unidas contra a Corrup¢do (2004) cujos artigos
10, itens a e ¢ (Informacdo ao publico) e 13 (Participacdo da sociedade), itens a, b, ¢
recomendam aos estados-membros a ado¢do de medidas ou regulamentagdo visando ao acesso
do publico as informagdes sobre a organizacdo, o funcionamento e os processos decisorios na
administracao publica, incentiva a publicagdo de informacdes e recomenda o envolvimento da
sociedade no processo e que as escolas e universidades (grifo nosso) participem da educacdo da
sociedade nesse sentido™; b) a Declaragdo de Atlanta, de 2008 que decidiu recomendar alguns

¥ Um estudo da trajetoria e debates internacionais sobre o direito de acesso & informagao pode ser encontrado em
Canavaggio (2011). E importante lembrar também da lei francesa de 25 de junho de 1794, conhecida como Loi du
Tmessidor an 11, a qual, no seu artigo 37, estabelecia que « Tout citoyen pourra demander dans tous les dépdts, aux
jours et aux heures qui seront fixés, communication des pieces qu'ils renferment: elle leur sera donnée sans frais et
sans déplacement, et avec les précautions convenables de surveillance ».

> Convention des Nations Unies contre la corruption, Office des Nations Unies Contre la Drogue et le Crime,
Vienne, New York, 2004. Disponivel em
http://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/Convention/08-50027 F.pdf. Acesso em junho
2013.

6 A Declaracdo de Atlanta (Declaration and Plan of Action for the Advancement of the Right of Access to
Information) é o documento final da conferéncia sobre o acesso as informagdes publicas, organizada pelo Carter
Center, fundacéo criada pelo ex-presidente dos Estados Unidos, Jimmy Carter, em fevereiro de 2008, em na cidade
norte-americana de Atlanta e divulgada em 6 de marco do mesmo ano. Disponivel em
http://www.cartercenter.org/documents/Atlanta%20Declaration%20and%20Plan%200f%20Action.pdf. Acesso em
junho de 2012,
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principios norteadores para promover o acesso as informagdes publicas, dentre eles: todos os
estados devem promulgar lei de acesso as informacgdes; o acesso a informagdo ¢ regra, o sigilo
excecdo; a “obrigagdo positiva” das institui¢des em disseminar informagdes relacionadas a sua
missdo (positive obligation on public institutions to disseminate information related to their core
function), o que sinaliza para 0 que se convencionou denominar “transparéncia ativa”; c)
Convencdo do Conselho da Europa sobre o acesso aos documentos publicos, de junho de
2009."" No artigo 10 desse documento, encontramos referéncia ao que seria “transparéncia ativa”
quando recomenda que os “documentos” publicos devem ser divulgados sob a iniciativa das
“autoridades publicas”, no interesse “de promover a transparéncia e a eficiéncia da administragao
e para encorajar a participagdo esclarecida do publico sobre as questdes de interesse geral”; e d)
As iniciativas do governo de Barak Obama que resultaram no Open Government (governo
aberto) cuja pedra angular compreende o tripé: transparéncia, participacdo e colaboracio®®,
lembrando que Dilma Rousseff, ja entdo presidenta da Republica, participou, em Nova lorque,
em setembro de 2011, do lancamento oficial da iniciativa internacional do governo norte-
americano, 0 OGP — Open Government Partnership, com um trunfo nas maos: o projeto de lei
de acesso a informacéo j& tramitava no Congresso Nacional.

O que foi dito acima se refere ao contexto internacional. Do ponto de vista interno, é preciso
lembrar que desde o final dos anos 1980, havia uma reivindicagdo pelo acesso aos arquivos do
regime militar, movimento que se intensificou nos anos 2000, ocupando cada vez mais as
manchetes dos jornais e reportagens televisivas. No apagar das luzes do governo Fernando
Henrique Cardoso (1995-2003), foi assinado uma série de decretos relacionados aos arquivos
sigilosos. O investimento do governo de FHC foi mais no sentido de restrigdo do acesso, sob o
argumento de disciplinar e conceituar documentos sigilosos. Quando Luis Inacio Lula da Silva
assume a presidéncia da Republica em 2003, o que vigorava em termos de legislacdo de acesso
era aquela herdada dos governos Collor de Mello e de Fernando Henrique Cardoso. Ao contrario
do que se esperava o governo ndo revogou o decreto de “sigilo eterno”'® e nem demonstrou
sensibilidade no sentido de encaminhar um projeto de lei de acesso condizente com a nova
situacdo do pais e as demandas sociais por informacdo. O que iria precipitar mudangas na
legislacdo, ainda que de caréter reformista, foi o caso Herzog.”® Assim, vemos a edicdo de
decretos, leis, medidas provisoérias e portarias que ndo vao ao cerne do problema — a reviséo dos
prazos de sigilo, e a extensdo da lei para todas as esferas do estado.

Y Convention du Conseil de I’Europe sur l'accés aux documents publics, Tromsg, 18.V1.2009. Disponivel
emmmmm http://conventions.coe.int/Treaty/FR/Treaties/Html/205.htm. Acesso em junho 2013. Embora tenha sido
aprovada em junho de 2009, o projeto ja estava em discussdo no Conselho desde 2008, portanto um ano antes do
envio do projeto de lei brasileiro ao Congresso Nacional, que ocorreu em maio de 2009. Cf. Alfonso de Salas, Le
projet de Convention du Conseil de I’Europe sur [’accés aux documents publics Disponivel em
http://www.europarl.europa.eu/document/activities/cont/200805/20080519ATT29221/20080519ATT29221EN.pdf;
esbocos do projeto em 2008 também podem ser consultados em:
http://assembly.coe.int/ASP/Doc/XrefViewHTML.asp?FilelD=11994&L anguage=FR e
www.right2info.org/.../publications/Council%200f%.... Acesso em maio de 2013.

8 Conforme Memorando do Presidente dos Estados Unidos Barak Obama datado de 21 de janeiro de 2009.
Disponivel em http://www.whitehouse.gov/the press_office/Transparency and Open_Government/. Acesso em
julho de 2013.

19 Referimo-nos ao Decreto n. 4.553, de 27 de dezembro de 2002, cujo artigo 7°, § 1°, previa que “O prazo de
duragdo da classificagdo ultra-secreto podera ser renovado indefinidamente, de acordo com o interesse da seguranga
da sociedade e do Estado”.

0 Em outubro de 2004, o principal diario da capital da Republica, o Correio Braziliense, divulgou fotos inéditas
supostamente do jornalista Vladimir Herzog, preso e assassinado nas dependéncias da policia politica de Sdo Paulo
em 1975. Embora ficasse comprovado que as fotos eram de um padre canadense espionado pela repressdo, também
foi demonstrado que documentos produzidos pelos 6rgaos de repressdo e vigilancia ndo somente existiam — o que
era negado, sobretudo pelos militares -, como estavam abrigados em instancias do estado, como a Camara dos
Deputados.
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Quando Dilma Rousseff toma posse como presidenta da Republica, em 2011, ja estava
tramitando no CN a lei de acesso a informacdo, porém, enquanto a lei ndo era votada ainda se
tentou medidas paliativas para atender as reivindicagdes sociais pelo acesso aos arquivos do
regime militar. A Portaria 417, de 5 de abril de 2011,%* assinada pelo ministro da Justica Eduardo
Cardoso, em abril daquele ano, com a finalidade de “regulamentar o procedimento de acesso aos
documentos produzidos e acumulados por oOrgdos e entidades integrantes, direta ou
indiretamente, do extinto Sistema Nacional de Informacdes e Contrainformagdo - SISNI, de
1964 e 1985, que estejam sob a guarda do Arquivo Nacional”, restringia bastante o acesso e foi
alvo de muitas criticas.

Contudo, duas importantes iniciativas do governo Lula finalmente se concretizam sob a
presidéncia de Dilma Rousseff: a promulgacdo da lei 12.527 e a criagdo da Comissdo Nacional
da Verdade, abrindo a possibilidade de realmente se fechar um ciclo da historia do Pais.

Esclarecendo quais teriam sido as possiveis influéncias internacionais sobre a lei brasileira, bem
como a conjuntura politica interna, podemos, agora, destacar as diretrizes da Lei n. 12.527 - e do
Decreto n. 7.724 que a regulamenta - que definem os elementos que devem constar nos portais e
sites de instituigdes publicas como indicadores de “transparéncia ativa”. Comecemos pelo texto
da lei que, em seu artigo 8°, estabelece ser “dever dos 6rgaos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas
competéncias, de informacdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas”
(BRASIL, 2011). Uma série de requisitos para a divulgacdo das informacdes é apresentada no
artigo citado, § 1% incisos I a VI; § 2° e § 3%incisos | a VIII. O Decreto n. 7.724, de 16 de maio
de 2012 (BRASIL, 2012), por sua vez, ao regulamentar a referida lei no ambito do Poder
Executivo Federal, detalha, no capitulo sobre a “transparéncia ativa”, quais seriam, entdo, os
dispositivos a serem implementados nos sites das instituicdes publicas, conforme explicitado nos
artigos 7° e 8° e seus respectivos paragrafos e incisos:

Art. 7° E dever dos 6rgdos e entidades promover, independente de requerimento,
a divulgagdo em seus sitios na Internet de informacgdes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas ou custodiadas, observado o disposto nos arts. 7° e 8° da
Lei n®12.527, de 2011.

§ 1% Os 6rgdos e entidades deverdo implementar em seus sitios na Internet secéo
especifica para a divulgagdo das informagdes de que trata o caput.

§ 2° Serdo disponibilizados nos sitios na Internet dos Orgdos e entidades,
conforme padrdo estabelecido pela Secretaria de Comunicacdo Social da
Presidéncia da Republica:

| - banner na pagina inicial, que dard acesso a secéo especifica de que trata 0 8
1%e

Il -barra de identidade do Governo federal, contendo ferramenta de
redirecionamento de pagina para o Portal Brasil e para o sitio principal sobre a
Lei n®12.527, de 2011.

2 Disponivel em http://ica.ippdh.mercosur.int/uploads/r/ippdh-2/2/2/2237/PORTARIA N 417 -
_2011_Regulamenta acesso_docts_SISNI.pdf.
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§ 3° Deverdo ser divulgadas, na secdo especifica de que trata o § 1%
informacdes sobre:

| - estrutura organizacional, competéncias, legislacdo aplicavel, principais cargos
e seus ocupantes, endereco e telefones das unidades, horarios de atendimento ao
publico;

Il - programas, projetos, acOes, obras e atividades, com indica¢do da unidade
responsavel, principais metas e resultados e, quando existentes, indicadores de
resultado e impacto;

111 - repasses ou transferéncias de recursos financeiros;
IV - execucdo orcamentéria e financeira detalhada;

V - licitagGes realizadas e em andamento, com editais, anexos e resultados, além
dos contratos firmados e notas de empenho emitidas;

VI - remuneracgdo e subsidio recebidos por ocupante de cargo, posto, graduacéo,
funcdo e emprego publico, incluindo auxilios, ajudas de custo, jetons e
guaisquer outras vantagens pecuniarias, bem como proventos de aposentadoria
e pensdes daqueles que estiverem na ativa, de maneira individualizada,
conforme ato do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o;

VII - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade; e
VIII - contato da autoridade de monitoramento, designada nos termos do art. 40

da Lei n° 12,527, de 2011, e telefone e correio eletronico do Servico de
Informagdes ao Cidadéo - SIC.

§ 4° As informagdes poderdo ser disponibilizadas por meio de ferramenta de
redirecionamento de pagina na Internet, quando estiverem disponiveis em outros
sitios governamentais.

§ 5% No caso das empresas publicas, sociedades de economia mista e demais
entidades controladas pela Unido que atuem em regime de concorréncia, sujeitas
ao disposto no art. 173 da Constituicéo, aplica-se o disposto no § 1° do art. 5°

§ 6° O Banco Central do Brasil divulgara periodicamente informacgdes relativas as
operacOes de crédito praticadas pelas institui¢des financeiras, inclusive as taxas de
juros minima, maxima e média e as respectivas tarifas bancarias.

§ 7° A divulgacéo das informac@es previstas no § 3% ndo exclui outras hipéteses
de publicacéo e divulgacédo de informages previstas na legislagéo.

Art. 8% Os sitios na Internet dos 6rgéos e entidades deverdo, em cumprimento as
normas estabelecidas pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo,
atender aos seguintes requisitos, entre outros:

I - conter formulario para pedido de acesso a informagé&o;

Il - conter ferramenta de pesquisa de contetido que permita o0 acesso a informacgao
de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreenséo;
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11 - possibilitar gravacao de relatérios em diversos formatos eletrénicos, inclusive
abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a
analise das informagdes;

IV - possibilitar acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos,
estruturados e legiveis por maquina;

V - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturacdo da informacéo;
VI - garantir autenticidade e integridade das informagdes disponiveis para acesso;

VII -indicar instrucBes que permitam ao requerente comunicar-se, por via
eletrdnica ou telefonica, com o érgdo ou entidade; e

VIII - garantir a acessibilidade de conteido para pessoas com deficiéncia.

Tendo em vista que o decreto 7.724 busca disciplinar a aplicagdo da lei 12.527 no ambito do
Poder Executivo federal, subentende-se que as universidades publicas federais, ligadas ao Poder
executivo por meio de seu vinculo de subordinacdo ao Ministério da Educacdo® estdo
implicadas nessa obrigatoriedade. Por outro lado, se considerarmos que as universidades
publicas tém uma fungdo social especifica, dentre elas formar, produzir e disseminar
conhecimento, logo, no escopo de suas atribui¢des, estaria a obrigacdo de prestar contas a
sociedade. Do mesmo modo, enquanto institui¢do de natureza publica, as universidades publicas
federais produzem “informacdes/documentos/dados” de natureza publica.”® Subjacente a essa
defini¢do, o pressuposto mais amplo de que o estado, em suas diferentes esferas, ndo deveria
produzir “segredos”, como, alids, ja observou o filésofo Emmanuel Kant na sua obra Projeto
para a paz perpetua (1795/2004). Por outro lado, parece evidente que a sociedade espere das
universidades um papel de esclarecimento sobre questdes cruciais que estdo na ordem do dia e a
lei de acesso a informagao ¢ uma dessas. Nessa perspectiva, incluimos também como indicadores
de “transparéncia ativa” dois outros aspectos, conforme especificado abaixo e que serdo
destacados nos quadros 1 e 2 mais adiante, distribuidos pelas duas regides geograficas
selecionadas nessa etapa da pesquisa:

e Presenga no portal de explicagoes sobre a lei de acesso: nessa coluna € considerado se as
universidades produziram um texto explicativo sobre a lei ou, a0 menos, um resumo da
lei e do decreto que a regulamenta.

e Presenga no portal de publicagoes sobre a lei: nessa coluna € considerado se no portal ha
links para as publica¢des da CGU.

2 O artigo 207 da CF de 1988 confere autonomia as universidades: “Art. 207. As universidades gozam de
autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio de
indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo.”

% Do ponto de vista arquivistico, “os documentos sdo piblicos quando produzidos ou recebidos por uma instituicio
publica, isto ¢, sua condi¢do de publico lhes € conferida ndo apenas pela sua proveniéncia, mas também com relagdo
ao conjunto documental segundo o qual cada elemento individual adquire a natureza do conjunto ao qual pertence.
Um fundo arquivistico ¢ um todo documental; se o fundo é publico por sua proveniéncia, cada documento dentro
dele é publico [...]” (DURANTI, 1995, p. 100-101, tradugao nossa).
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Presenca no portal dos dispositivos previstos no artigo 7° do decreto de regulamenta¢do
da lei de acesso: nessa coluna ¢ considerado se o portal contempla o conjunto de
dispositivos - ou parte deles - exigidos pelo decreto.

Presenca no portal de uma descricdo da politica de comunicagdo institucional da
universidade: nessa coluna sera considerado se a universidade tem uma politica de
comunicagdo institucional e como ela se exprime no portal.

Presenca de reflexoes sobre a cultura de acesso e divulgacdo do relatorio sobre a cultura
do acesso no Brasil: os debates sobre a lei de acesso foram norteados em grande medida
sobre a questdo da cultura do segredo e da necessidade de transparéncia do estado. A
CGU, em parceria com a UNESCO, e sob a coordenagao do pesquisador Roberto
DaMatta, publicou um relatério (CGU, 2011) sobre esse tema no seu portal. Assim, nessa
coluna ¢ considerado se a universidade produziu reflexdes a respeito do tema ou se, ao

menos, disponibilizou link para o estudo no portal da CGU.

Quadro 1:: Indicadores de « transparéncia ativa » e aspectos da comunicacao institucional e acéo
pedagdgica em relacdo a lei nas universidades publicas federais (regido Sudeste)

EXPLICACOES | PUBLICACOES | DISPOSITIVOS POLITICA DE_ REFLEXOES
SOBRE A LEI SOBRE A LEI PREVISTOS NA LEI COMUNICACAO SOBRE A
UNIVERSIDADES DE ACESSO RELATIVOS A INSTITUCIONAL CULTURA DO
TRANSPARENCIA ATIVA | DEFINIDA NO ACESSO;
PORTAL DIVULGACAO
DO
RELATORIO
SOBRE A
CULTURA DO
ACESSO NO
BRASIL
UNIVERSIDADE SIM SIM SIM SIM NAO
FEDERAL DO RIO
DE JANEIRO
(UFRJ)
UNIVERSIDADE SIM SIM SIM NAO NAO
FEDERAL
FLUMINENSE
(UFF)
UNIVERSIDADE SIM NAO SIM NAO NAO.
FEDERAL DO
ESTADO DO RIO DE
JANEIRO
(UNIRIO)
UNIVERSIDADE SIM SIM SIM NAO SIM
FEDERAL DE
MINAS GERAIS
(UFMG)
UNIVERSIDADE SIM NAO SIM NAO NAO
FEDERAL DE SAO
PAULO
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(UNIFESP)

UNIVERSIDADE
FEDERAL DO
ESPIRITO SANTO

(UFES)

NAO. APENAS
O TEXTO
INTEGRAL DA
LEI

NAO

NAO. ALGUNS

ELEMENTOS PRESENTES,

MAS NAO DE ACORDO
COM A LEL

NAO

NAO

FONTE: Elaboragéo prdopria com base nos portais das universidades pesquisadas.

Quadro 2: Indicadores de « transparéncia ativa » e aspectos da comunicacéo institucional e agdo
pedagogica em relacdo a lei nas universidades publicas federais (regido Centro-Oeste)

EXPLICAGOES | PUBLICAGOES | DISPOSITIVOS POLITICA DE REFLEXOES SOBRE A
SOBRE A LEI SOBRE A LEI PREVISTOS NA LEI COMUNICAGAO CULTURA DO ACESSO ;
UNIVERSIDADES | DE ACESSO RELATIVOS A INSTITUCIONAL DIVULGAGAO DO
TRANSPARENCIA DEFINIDA NO RELATORIO SOBRE A
ATIVA PORTAL CULTURA DO ACESSO
NO BRASIL
UNIVERSIDADE
DE BRASILIA
NAO NAO APENAS O BANNER NAO NAO
(UnB) OFICIAL QUE REMETE
AO PORTAL DA CGU.
UNIVERSIDADE
FEDERAL DE
MATO GROSSO NAO NAO SIM NAO NAO
(UFMT)
UNIVERSIDADE
FEDERAL DE
MATO GROSSO NAO NAO SIM NAO NAO
DO SUL
(UFMS)
UNIVERSIDADE
FEDERAL DE
GOIAIS SIM SIM SIM NAO NAO
(UFG)

FONTE : Elaboracdo propria com base nos portais das universidades pesquisadas.
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Analise dos dados e consideragoes finais

Os dados da pesquisa nos autorizam as seguintes constatacdes: a) mais da metade das
universidades pesquisadas (06) produziram explicacdes sobre a lei de acesso, seja por meio de
links para o portal da CGU, seja produzindo textos explicativos elas mesmas; b) considerando
que CGU produziu livretos/cartilhas explicativos especificos sobre a lei, poucas universidades
(03) criaram links especificos para essas publicacdes; c) os dispositivos de « transparéncia
ativa », obrigatorios, nao sdao todos integralmente presentes nos portais e, muitas vezes, estao
presentes, porém sem remeter ao conteudo respectivo; d) dentre as universidades analisadas,
somente a UFRJ tem no seu portal, visivel, um texto definindo sua politica de comunicagao
institucional, incluindo principios norteadores dessa politica; e) dentre as universidades
analisadas, apenas a UFMG colocou no portal um texto sobre a cultura do acesso de autoria da
propria universidade e deu destaque para o relatorio sobre a cultura do acesso publicado pela
CGU.

Por outro lado, se consideramos que 4 (quatro) das 10 universidades pesquisadas foram
classificadas entre as 100 melhores da América Latina segundo o ramking britanico OS
University Rankings - Latin America 2013 — UFRJ em 80; UFMG em 100; UNIFESP em 170;
UnB em 21" -, podemos constatar que apenas a UFRJ tem definida uma politica global de
comunicagao institucional. No texto, a UFRJ esclarece o dever da universidade de compartilhar o
conhecimento cientifico que ela produz, bem como exprime a necessidade de criar meios de
dialogar com os diversos atores. E também no portal da UFRJ que constatamos a presenga mais
completa dos indicadores de « transparéncia ativa» comparando-o com as outras 3 (trés)
universidades classificadas no ranking 2013. Em contrapartida, a UFMG ¢ a unica entre as
quatro que produziu e publicou no portal um texto bastante completo sobre a lei, onde ¢
explicado, comentado e esclarecido o sentido amplo e o seu alcance, destacando, inclusive, o seu
principio de base, isto ¢, o acesso livre, o segredo como exce¢do. A UnB, embora na lista das
melhores de 2003, ¢ a que parece menos preparada para a implantagdo da lei, a0 menos nos
quesitos estudados: tem apenas o banner remetendo para o portal da CGU e nem sequer indica,

) R

na sua pagina principal, o simbolo oficial remetendo a lei.

A UNIRIO apresenta um aspecto que ndo estava previsto, mas que devera ser considerado
posteriormente no desenvolvimento da pesquisa. Isso porque ela ¢ a uUnica, do universo
analisado, que fornece mais detalhes sobre os trabalhos internos visando a operacionalizagdo dos
dispositivos da lei, inclusive informando sobre a criagdo de um grupo de trabalho encarregado de
coordenar os trabalhos nesse sentido.

Quando se recorre aos “Relatérios de pedidos de acesso” disponibilizados no portal da cGu®
referentes ao periodo de maio de 2012 a julho de 2013, os numeros sdo intrigantes. Das
universidades pesquisadas, a UnB lidera com 321 pedidos, seguida da UFRJ, com 302; a UFF,
com 204; a UFMG com 190; a UFES com 179; a UFG, com 140; a UNIRIO com 130; a UFMT
com 85 e a UFMS com 67. Nao h4 dados sobre a UNIFESP. Sao muitas varidveis a se considerar
a luz desses niimeros que seria temerario, no momento atual da pesquisa, avancar qualquer
hipotese. Entretanto, tais nimeros podem apontar para o fato de que hd uma demanda

24 Cf. http://www.acessoainformacao.gov.br/sistema/. Acesso em julho de 2013.
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“reprimida” de informagdes direcionadas a algumas universidades e que basta o conhecimento
da existéncia da lei para fomentar a demanda.

Aprovada em 16 de maio de 2012, a lei n ° 12.527 festejou seu aniversario de um ano em 2013.
Dados da CGU até o dia 8 de maio do corrente ano registrou mais de 87.000 demandas de
acesso.

Apesar de ndo esgotar o tema, os resultados parciais, com um universo de pesquisa ainda
pequeno, em linhas gerais, podemos concluir, estendendo o argumento para as demais
universidades publicas federais, que estas, possivelmente, se encontram em niveis desiguais
quanto a implementagdo da lei, ou, a0 menos, no que diz respeito a sua expressao nos seus
respectivos portais. Outra constatacdo, que talvez possa ser estendida a grande maioria das
universidades, ¢ que o seu comprometimento, do ponto de vista de esclarecimento e debate sobre
a lei nos seus portais, ainda ¢ insatisfatério. Como um local de produ¢do de conhecimento seria
de se esperar, por exemplo, que o relatorio sobre a cultura de acesso fosse objeto de mais
discussao nos portais. Contudo, qualquer analise devera considerar, também, as dificuldades e os
desafios que as institui¢cdes publicas, incluindo as universidades, terdo pela frente na aplicagdo da
lei. E isso por razdes diversas, dentre elas: recursos humanos especializados, tratamento prévio
da informagao produzida a ser disponibilizada e infraestrutura. Finalmente, considerando que a
aplicacdo da lei ainda esta em processo nas universidades, quaisquer dados levantados podem ser
rapidamente superados.

Artigo recebido em 15/07/2013 e aprovado em 08/11/2013
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