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RESUMO

A demanda pela abertura dos centros de poder ao escrutinio publico tem se expandido
rapidamente e em escala global desde a segunda metade do século XX. No Brasil, 0 termo
transparéncia passou a ser invocado com notavel frequéncia nos ultimos anos como solugéo
para muitos dos problemas da nagdo. Em 2011, foi aprovada a Lei de Acesso a Informagcéo,
que regulamenta a abertura dos 6rgaos publicos ao cidaddo e no mesmo ano o pais se tornou
lider da iniciativa internacional Parceria para o Governo Aberto (OGP). Trata-se, porém, de
um avanco tardio. Enquanto a observancia normativa do principio da publicidade s6 se deu
com a Constituicdo de 1988, muitos decretos, ordens executivas e leis trataram da protecéo
aos segredos oficiais desde a Independéncia. Tendo isto em vista, 0 presente trabalho se
dedica a explorar aspectos da histéria do pais que permitam tracar a génese e a evolucdo da
dindmica entre segredo e transparéncia no Brasil, com o objetivo de analisar os limites e as

possibilidades para a abertura e a democratizacdo de nossa politica externa

Palavras-chaves: Transparéncia. Segredos de Estado. Imprensa. Esfera Publica. Politica
Externa.



ABSTRACT

The demand for the opening of the centers of power to public scrutiny has been rapidly and
globally expanded since the second half of the twentieth century. In Brazil, the term
transparency has come to be invoked with remarkable frequency in recent years as a solution
to many of the nation’s problems. In 2011, the Access to Information Act (Lei de Acesso a
Informac&o), which regulates the opening of public body to citizens, was approved and in the
same year, Brazil became the leader of the international initiative called Open Government
Partnership (Parceria para o Governo Aberto — OGP). This is, however, a late advance. While
the prescriptive compliance with the principle of publicity only appears in the Constitution of
1988, many enactments, executive orders and laws had addressed to the protection of official
secrecy since the Independence of Brazil. With that in mind, this work is dedicated to
exploring aspects of the history of the country that allow tracing the genesis and the evolution
of the dynamics between secrecy and transparency in Brazil, in order to analyze the limits and
possibilities to the opening and democratization of our foreign policy.

Keywords: Transparency. State secrecy. Press. Public Sphere. Foreign Policy.
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INTRODUCAO

A demanda por transparéncia, no sentido da abertura dos centros de poder ao
escrutinio publico, tem se expandido muito rapidamente e em escala global desde a segunda
metade do século XX. Gracas a fatores como o rapido desenvolvimento das tecnologias da
informacgdo, a difusdo da democracia e a globalizacdo da midia, “manter segredos se tornou
mais dificil do que nunca” (FINEL; LORD, 2000, p. 2). Holzner (2002, p. 152) se refere ao
avango da transparéncia como um fendmeno global contempordneo capaz de provocar
“transformacdes politicas e culturais de grande magnitude”.

N&o obstante, as origens deste fendmeno sdo antigas, mas seu avanco, historicamente,
tem enfrentado fortes resisténcias. I1sso porque o segredo, um dos fundamentos da vida social
e “uma das maiores conquistas da humanidade”, segundo Simmel (1906, p. 462), consiste
também, pela perspectiva da politica, em um elemento fundamental da dominacdo e da
governabilidade, situado no “mais recondito cerne do poder” (CANETTI, 2005, p. 290), e
especialmente presente no campo das relac6es internacionais.

De acordo com Roberts (2006), o interesse dos governantes em conduzir a politica
externa de seus Estados de forma autbnoma e exclusiva levou, ao longo dos séculos, a
consolidacdo de um forte cddigo de sigilo em torno de suas relagfes intergovernamentais. E
enquanto Berridge (2002) aponta para o segredo como uma das principais caracteristicas do
sistema diplomatico europeu forjado no inicio da Idade Moderna, Romano (2005, p. 228) é
enfatico ao afirmar que “desde a Renascenga o segredo domina as relagdes internacionais”.

Essa cultura de sigilo e isolamento da esfera da politica internacional resistiu até
mesmo as revolugdes liberais e democréticas dos séculos XVI1I e XIX que se voltaram contra
a politica do segredo do Antigo Regime, iniciando a transi¢cdo em direcdo a um poder publico
vinculado ao interesse dos cidaddos e ndo mais apartado da sociedade como esfera isolada de
dominacdo. Com a emergéncia dos regimes democraticos, a transparéncia governamental
ascendeu, realmente, & condicéo de regra, mas mesmo para as mais tradicionais democracias,
na esfera das relacfes internacionais o segredo e o poder invisivel continuaram a predominar
(PISTONE, 1999, p. 1071; BOBBIO, 2000, p. 206; ROBERTS, 2006, p. 412).

Na Europa, a superacdo da politica de completo sigilo, acompanhada pela progressiva
limitagdo do espaco para a razdo de estado e o0 avancgo da publicidade € compreendida como
fruto de um amplo processo de modernizacdo que culminou com as revolucdes liberais
burguesas que marcaram a passagem de sistemas tradicionais de dominacdo (feudal e

patrimonial) a formagdo do Estado Constitucional Moderno. Qual seria entdo a experiéncia do
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Brasil, onde a ascensdo da burguesia foi tardia e ndo teve 0 mesmo impeto e importancia
observada na Europa ocidental (SCHWARTZMAN, 1988).

Tal questdo é de fato fundamental para 0 nosso objetivo de compreender os limites e
as possibilidades para o avango da transparéncia na politica brasileira, por uma perspectiva
historica, analisando o sentido e a importancia atribuida ao segredo nas sociedades e
identificando os principais obstaculos a abertura dos governos.

A transparéncia, definida no dominio da politica como a condigdo na qual as
informacdes sobre os governos, como suas preferéncias e capacidades, sdo disponiveis para o
publico interno do Estado e também para aqueles que o observam de fora (FINEL; LORD,
2000), é ja reconhecidamente um assunto de grande importancia para as ciéncias sociais
contemporaneas (LINDSTEDT; NAURIN, 2010). No campo das Relag¢des Internacionais, o
fendmeno se tornou um interesse comum entre aqueles que se dedicam a problemas que véo
do controle de armamentos a protecdo ambiental. Finel e Lord (2000, p. 7) defendem
inclusive que hoje “muitos dos debates centrais da literatura académica em relagdes
internacionais séo afetados pela emergéncia da transparéncia”.

Em especial, a questdo das implicacBes da transparéncia na éarea da politica
internacional ja foi abordada sob algumas diferentes perspectivas. Ja se tratou, por exemplo,
de sua possivel contribuicdo para a efetividade de regimes internacionais (MITCHELL,
1998), de seu impacto sobre a cooperacao internacional, como um contributo para a superagao
do “dilema da seguran¢a” (JERVIS, 1985) e de sua influéncia sobre a internacionalizacéo de
conflitos (BOB, 2000). Ademais, estudos ja defenderam a transparéncia como um
fundamento para a paz e a prosperidade internacional (FLORINI, 2002), e mesmo como um
requisito para a legitimidade de organizagdes internacionais (ROBERTS, 2006).

Nota-se, porém, que muitos trabalhos da area que se prop6em a tratar do tema néo
levam em conta que desde o inicio da Idade Moderna o segredo tem sido um elemento muito
importante das relagcdes internacionais, e que, sendo assim, qualquer tendéncia de abertura
mais significativa por essa esfera ndo estara imune a fortes resisténcias. Por isso, este trabalho
prop0e tratar 0 avango da transparéncia no Brasil e a democratizacdo de sua politica externa
ndo como um dado, mas como uma tendéncia, avaliando os limites e as possibilidades para
sua concretizagao.

A histdria recente das relagdes internacionais é rica em exemplos de negocia¢fes
diplomaticas e acdes militares fundamentadas no sigilo e a propria experiéncia dos Estados

Unidos, uma das principais poténcias do sistema internacional, revela a forte atracdo exercida



pelo segredo sobre os centros de poder, permitindo vislumbrar obstaculos importantes ao
avanco da transparéncia pela esfera da politica externa.

Nos Estados Unidos, o relatorio final de uma Comiss&o instituida pelo Congresso em
1994 apresentou, ap6s dois anos de trabalho, um exame detalhado do que seus integrantes
consideraram uma histdrica tensdo entre transparéncia e sigilo naquele pais. Para além dos
diagnosticos e andlises, a missdo e o desafio da “Comissdo para a Prote¢do e a Redugdo do
Segredo Governamental”, como seu proprio nome evidencia, era sugerir meios tanto para
reduzir a dimensdo do sigilo (reduzindo o numero de segredos) quanto para proteger mais
efetivamente os segredos de Estado norte-americanos.

Isso porque se deparavam com a realidade de que a expansdo do sigilo durante a
Guerra Fria havia legado ao pais um sistema que s6 em 1992 teria produzido mais de seis
milhGes de documentos classificados e conferido a aproximadamente trés milhdes de pessoas
habilitacdo de acesso a algum nivel de informacdo sigilosa. O relatério estimava ainda que
naquele ano, em 1997, ja houvesse mais de 1,5 bilhdo de paginas de documentos classificados
ha pelo menos 25 anos no governo federal norte-americano.

N&do obstante, a crescente demanda por transparéncia ao redor do mundo é ja
reconhecida por muitos governos que comeg¢am a se comprometer, inclusive no ambito
multilateral, com iniciativas que visam a contempla-la. No dia 20 de setembro de 2011, foi
langada oficialmente em Nova lorque a “Parceria para Governo Aberto” (Open Government
Partnership), uma iniciativa internacional liderada justamente por Estados Unidos e Brasil
com o objetivo principal de promover a transparéncia governamental.

Em sua declaragdo conjunta, os membros da parceria reconhecem que “as pessoas ao
redor do mundo estdo exigindo mais abertura no governo, reivindicando maior participagao
civica nos assuntos publicos e buscando meios de tornar seus governos mais transparentes
[...]”%. Na mesma declaragdo, os membros da Parceria se comprometem, dentre outras coisas,
a “adotar os principios da abertura e transparéncia em seus compromissos internacionais” e a
“dar o exemplo e contribuir para o avanco do governo aberto em outros paises”.

A presente pesquisa ajuda a analisar o momento do pais que ha menos de uma década

ainda possuia lei que autorizava o “sigilo eterno” de documentos, € que agora se torna Colider

* US Senate, Report of the Commission on Protecting and Reducing Government Secrecy, 1997. Disponivel em:
< https://fas.org/sgp/library/moynihan/>. Acesso em: 06 jan. 2015.

? Declaracdo de Governo Aberto. Disponivel em: <http://www.opengovpartnership.
org/sites/www.opengovpartnership. org/files/page_files/Declaracao_de_Governo_Aberto.pdf>. Acesso em: 12
dez. 2012.
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da “Parceria para Governo Aberto” além de ter tido aprovada, também recentemente, apos
dois anos de tramitacdo no Congresso Nacional, sua Lei de Acesso & Informacéo Piblica®.

Visando a tais questdes, o trabalho esta estruturado em trés capitulos. Inicialmente é
necessario compreender qual tem sido o lugar do segredo nas relagdes internacionais por uma
perspectiva histdrica, para o que se recorre ao trabalho de Kissinger (2007), Potemkim
(1966), e outros. Para vislumbrar os limites e as possibilidades da transparéncia, é importante
ter em vista as razbes pelas quais, por séculos, e até pouco tempo, predominou a diplomacia
secreta e proliferaram-se os tratados secretos. Entdo, partindo de uma breve mencdo a
sociologia do segredo de Simmel (1906), passamos a discussao acerca do papel dos segredos
publicos em democracias (FRIEDRICH, 1972), tratando de definicbes e categorias
importantes para as analises que envolvem o objeto (GIBBS, 1995; AFTERGOOD, 2000), e
explorando as diferentes razGes e explicagdes para a manutencdo do sigilo governamental.

No segundo capitulo tratamos do segredo e da transparéncia no Brasil apresentando 0s
resultados de uma pesquisa em fontes primarias, com especial atencdo as mensagens
presidenciais, aos relatérios do Ministério das Relacfes Exteriores e aos diarios do Congresso
Nacional, além de consulta a muitos arquivos de jornais brasileiros. Cada mensagem
presidencial e cada relatério constituem documentos de 200-300 paginas em média, portanto
muito ricos em informacdes, que permitem compreender os tramites e contextos de leis
importantes, além de acompanhar o amadurecimento de certos discursos. Nas paginas dos
jornais pudemos acompanhar a evolucéo do debate publico em torno dos segredos de Estado e
reconstituir o caminho da afirmacéo e transmisséo da publicidade enquanto valor no pais. No
terceiro capitulo procuramos interpretar sociologicamente a experiéncia do Estado e da
Sociedade brasileira em relacéo a dialética segredo/transparéncia.

Tendo em vista 0s objetivos propostos, as analises e investigagdes foram pautadas pela
perspectiva da sociologia historica. Parte-se da premissa de que o devido entendimento da
dindmica contemporénea entre segredo e transparéncia nas relagfes internacionais, e do
Brasil, em especial, estd subordinado & compreensdo de sua génese e de sua evolucdo ao
longo da histéria. Compreende-se tambem que a anélise do problema proposto € enriquecida
pela comparacdo de casos distintos que permitam contrastar singularidades histéricas e
regularidades socioldgicas. Pretende-se, assim, identificar as variaveis e esclarecer os
conceitos fundamentais para a andlise, aliando o conhecimento historico particular e o
conhecimento tedrico geral, como proposto por Bendix (RUESCHEMEYER, 1985, p. 141).

¥ Lei n° 12.527/2011, sancionada pela Presidente Dilma Rousseff em 18 de novembro de 2011.
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1- O SEGREDO E AS RELACOES INTERNACIONAIS

O presente capitulo se propde a tratar da tensao historica entre a tendéncia do poder a
opacidade e a demanda publica por transparéncia, buscando identificar, em especial, as
origens e condicionantes da estreita relagcdo entre diplomacia e sigilo, de modo a melhor
compreender o real papel do segredo na gestao de politica externa de democracias liberais no

atual contexto das relac@es internacionais.

1.1 Segredo e publicidade entre a razéo de estado e o projeto liberal

Pela perspectiva da sociologia do segredo inaugurada por Simmel (1906) a ocultacdo
deliberada de certas realidades por meios “negativos ou positivos” consiste em um dos
fundamentos da vida social. Para o sociologo alemio “o segredo constitui uma das maiores
conquistas da humanidade”, uma vez que a situacdo de completa publicidade ndo permitiria
gue a vida se manifestasse em sua plenitude. Um encanto formal e uma utilidade préatica
levariam o homem a guardar segredo, enquanto que um “instinto de idealiza¢do” e o temor
natural diante do desconhecido despertariam nele o desejo de descobrir aquilo que lhe fosse
ocultado.

Haveria também a incapacidade de se resistir por muito tempo a tensao infligida pela
reserva do sigilo, reforgada pelo fato de que a sensacdo de “superioridade latente”, associada
ao conhecimento daquilo que a outros se oculta s6 pode ser plenamente desfrutada,
justamente, no momento da revelacdo. Simmel (1906, p. 466) identifica, entdo, o puro prazer
da revelagdo “que pode acobertar outra forma perversa e negativa de sensacdo de poder”.

Segundo o autor:

O segredo contém uma tensdo que se dissolve no momento da revelagdo. Este
momento constitui um ponto alto na evolucdo do segredo; nele se concentram e
culminam uma vez mais todos 0s seus atrativos, de maneira analoga a como o
momento em que mais gozamos o valor do objeto, € 0 momento do gasto monetario.
[...] O segredo também se faz acompanhar do sentimento de que ndo o podemos trair
[...] Por isso o segredo ocorre envolto na possibilidade e na tentacéo da revelacéo; e
com o risco externo de que seja descoberto, se combina este intento de desvela-lo
que se assemelha a atracdo do abismo. (SIMMEL, 1906, p. 466).

As relacdes entre os homens seriam, portanto, fortemente influenciadas pela oposicéo
entre os interesses de esconder e de descobrir, de manter e de revelar segredos. A0 mesmo
tempo em que uma barreira entre os individuos € levantada pelo sigilo, “a tentagdo de romper
essa barreira por indiscricdo ou confissdo acompanha a vida psiquica do que ¢ secreto”. Por

isso, conclui o autor:
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[...] a significagdo socioldgica do segredo encontra seu modo de realizagdo, sua
medida préatica, na capacidade ou na inclinagdo do sujeito para guarda-lo ou, ainda,
na sua resisténcia ou fraqueza diante da tentacdo de trai-lo. (SIMMEL, 1906, p.
466).

1.1.1 Razéo de Estado e Arcana Imperii

Ademais, o0 segredo é também tratado como instituicdo politica, elemento fundamental
da dominacdo e da governabilidade. Segundo Canetti (2005, p. 290) o segredo se encontra no
“mais recondito cerne do poder”. E, de fato, os segredos da politica de gabinetes e os
“mistérios dos reis” foram alicerces do poder desde os primordios do Estado moderno. Antes
da emergéncia do Estado de direito fundado sobre o principio da publicidade, predominavam
os arcana imperii®, e na auséncia de uma clara distincéo entre os dominios publico e privado,
“toda informag@o sobre a populacdo, a administragdo e os recursos” de um pais era tida como
propriedade do rei e, portanto, secreta (CEPIK, 2003, p. 83).

Segundo Bobbio (2007, p. 29), estes arcana imperii seriam baseados no entendimento
de que “o poder do principe € tdo mais eficaz, e, portanto mais condizente com seu objetivo,
guanto mais oculto esta dos olhares indiscretos do vulgo, quanto mais €, a semelhanca do de
Deus, invisivel”. J& Senellart (2006), postula que no Antigo Regime o Estado ndo obtinha seu
poder da “for¢a pura” ou do contrato, mas sim do mistério, de modo que “trevas, artificio e
fascina¢do” eram os elementos que compunham o aparelho necessario ao seu funcionamento.
Habermas (2003, p. 69) também se refere aos arcana imperii como “o catalogo de praticas
secretas codificado por Maquiavel e que pretende assegurar a manutencdo da dominagéo
sobre 0 povo, que é considerado imaturo”.

Nesse sentido, 0s governantes reivindicavam um respeito quase religioso em relacao a
tais segredos, que deveriam mesmo ser tratados como verdadeiras “questdes transcendentais”.
E um exemplo é o de Jaime | da Inglaterra, que em 1616 proibia a CAmara de Justica de tratar
de quaisquer dos seus “mistérios de Estado”, alegando que debates sobre tais questdes
ofenderiam a “reveréncia mistica” que lhes era devida (SENELLART, 2006, p. 265).

Naqguele contexto, o segredo era a regra e seu emprego era pervertido pelos
governantes, que constituiam “armadilhas aos cidaddos em tempos de paz”, bem como faziam
“aos inimigos em tempos de guerra”, parafraseando Espinosa (2009). Assim, vale destacar
ainda, como afirma Bobbio (1989, p. 30), que “ndo por acaso a politica dos arcana imperii

caminhou simultaneamente com as teorias da razdo de estado”.

* Expressdo do latim, os arcana propriamente ditos s&o os grandes mistérios. O termo imperii remete a Estado.
Michel Senellart apresenta uma ampla discussdo sobre o conceito no ultimo capitulo de sua obra “As artes de
governar: do ‘regimen’ medieval ao conceito de governo”.
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Como enunciado por Kissinger (2007, p. 47), a doutrina da razdo de estado se baseava
na ideia de que “o bem-estar do Estado justificava todos os meios usados para aumenta-lo”. E
0 primeiro dentre esses meios para o Cardeal de Richelieu, primeiro ministro da Franca de
1624 a 1642, pai da diplomacia moderna e exaltado como o improvavel, mas bem sucedido,
precursor do realismo politico, era o segredo.

Por essa tradicdo maquiavélica promovida por Richelieu e firmada nas relacbes
internacionais com a Paz de Westphalia, de 1648, a exigéncia fundamental de garantir a
seguranc¢a do Estado obrigaria os governantes, perante ameagas, a infringir “normas juridicas,
morais, politicas e econbémicas que consideram imperativas quando essa necessidade nao
corre perigo”. Assim, ao preconizar como licito ao Estado o que ¢ ilicito aos cidaddos, a razéo
de estado compele o governante a “agir em segredo para ndo provocar escandalo”, e a
esconder dos inimigos 0 maximo possivel, sob pena de ter seus planos frustrados (PISTONE,
1998, p. 1081).

Em nome dessa doutrina, estratégias, capacidades e aliancas militares seriam mantidas
em segredo, tanto quanto os mais obscuros planos de expansdo e dominagdo, conspiragoes,
intrigas, subornos, espionagens e toda sorte de praticas imorais caras a diplomacia secreta.
Isso porque, como sintetiza Romano (2005, p. 12) “quando ndo se confia no povo ou nos
Estados concorrentes, € preciso deles esconder e arrancar o0 maximo”.

Nesse sentido, é evidente que ainda no periodo do Antigo Regime a propria
preocupacdo dos governantes com seus arcanas ja refletia a existéncia de ameacas ao poder,
como conspiracfes palacianas, traicdes e espionagens, que implicavam também no risco
constante de revelacdo de seus mistérios. Contudo, a ameaca da publicidade propriamente dita
sO se torna patente, de fato, quando os avancos da imprensa tornam possiveis a transmisséo
regular de informacGes ao publico em geral e a consequente ascensdo das esferas publicas
burguesas (HABERMAS, 2003), entendidas como féruns “para onde se dirigiam as pessoas
privadas a fim de obrigar o poder piblico a se legitimar perante a opinido publica”. E nesse
momento que emerge a tensdo entre a tendéncia do poder ao segredo e a demanda publica por

publicidade.

1.1.2 lluminismo, publicidade e esfera publica
A publicidade é uma exigéncia da esfera publica politica, que, segundo Habermas,

aparece primeiro na Inglaterra na virada do século XVII para o XVIII, afinal, “assim como o

® Em seu Testamento Politico, Richelieu atesta que: “Secrecy is the first essential in affairs of State”.
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segredo serve para manter uma dominagdo baseada na voluntas (vontade), assim também a
publicidade deve servir para impor uma legislacdo baseada na ratio (razio)” (HABERMAS,
2003, p. 71). Com efeito, a publicidade e a racionalizacdo do poder foram dois importantes
ideais do lluminismo de fildsofos como Baruch Espinosa e Immanuel Kant.

Com a emergéncia dos ideais iluministas, aos preceitos da razdo de estado passou a se
contrapor uma Visdo que preconizava as leis, e ndo a forca, como meio legitimo de acdo dos
governos tanto no ambito doméstico quanto no externo. E na medida em que o poder absoluto
ndo mais deveria ser suportado, coube a Espinosa (2009, p. 81-82), o filésofo holandés, a

condenacdo dos arcana imperii:

Todos hao de também reconhecer comigo que é preferivel os planos honestos do
estado serem conhecidos dos inimigos a estarem escondidos dos cidaddos os
perversos segredos dos tiranos. Aqueles que podem tratar em segredo dos assuntos
de estado tém-no absolutamente em seu poder e, tal como fazem ao inimigo na
guerra, assim em tempo de paz armam ciladas aos cidaddos. Que o siléncio seja
muitas vezes Util ao estado ninguém pode negar; mas que sem ele 0 mesmo estado
ndo possa subsistir, ninguém podera jamais provar [...] Na verdade, foi sempre essa
a cantiga daqueles que cobicam para si 0 estado absoluto: ser de todo o interesse da
cidade que os seus assuntos sejam tratados em segredo e outras coisas do género, as
quais, quanto mais se ocultam sob a mascara da utilidade, mais funesta é a
escraviddo a que arrastam. (ESPINOSA, 2009, p. 81-82).

Nesse contexto, o filésofo prussiano Immanuel Kant, no ultimo apéndice de seu
tratado sobre “A Paz Perpétua”, se dedicou a tratar do principio considerado por ele nao
apenas ético, mas também juridico, a base da férmula transcendental do direito publico,
segundo a qual “sdo injustas todas as a¢des que se referem aos direitos de outros homens,
cujas maximas néo se harmonizem com o principio da publicidade”. Defendendo o principio
da publicidade como critério para o julgamento da moralidade, Kant se voltava, entéo, contra
a dominag@o mantida pelo recurso ao segredo.

Em sua obra de 1795, o filésofo questiona também as possibilidades de os Estados
submeterem sua conduta internacional aos juizos da publicidade e conclui que, dada a
condicdo de anarquia a que estdo submetidos, estes ndo poderiam assumir publicamente os
preceitos egoistas que orientam sua acdo externa, pois uma vez que o fizessem teriam seus
intentos malogrados. Porém, ao contrario de Hobbes, Kant ndo se conforma com esse estado
de anarquia, o qual entende que deve ser superado por alguma especie de contrato social
internacional, de modo a tornar as relac@es internacionais tambem regidas por leis.

De fato, para Kant a compatibilizacdo das relagdes internacionais com o principio da
publicidade ndo é uma “ideia vazia”, mas sim um projeto que se realiza pouco a pouco, assim

como o da paz perpétua, “ainda que apenas numa aproximacdo que progride até ao infinito”
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(KANT, 2006, p. 52). Por esse projeto, a politica se sujeitaria a moral, e com isso a
publicidade poderia também se impor sobre a politica internacional.

Jeremy Bentham, por sua vez, defendia em seu “Um plano para a paz universal e
perpétua”, de 1789, que “em nenhuma negociagdo os atos do gabinete devem ser escondidos
do puablico e ainda menos do parlamento”; e que ndo deveria mais “ser mantido segredo
acerca dos tratados efetivamente celebrados” (BENTHAM, 1843, p. 1004-1005). Para o
filésofo, o poder politico, “sujeito a uma série de tentagcdes”, necessitaria do controle
permanente exercido pela opinido publica, de modo que a publicidade das negociacbes
parlamentares era condi¢do fundamental para que a “supervisdo do publico” pudesse existir.
Bentham condenava a politica do segredo e alegava também ter a convic¢do de que “ndo
existe Estado no qual os inconvenientes causados pela publicidade dada as questdes
estrangeiras ndo sejam, mesmo para além, contrabalancadas pelas vantagens que por ela se
alcangcam” (BENTHAM, 1843, p. 1004-1005; HABERMAS, 2003, p. 123).

Assim, com o fortalecimento dos publicos politicos, o avanco dos ideais liberal-
iluministas e as revolugdes liberais, nos séculos XVI1I1 e XIX, deu-se a consequente superacao
dos arcana imperii, acompanhada da progressiva limitacdo do espaco para a razdo de estado
na politica interna dos novos regimes liberais (PISTONE, 1998, p. 1071). Contudo, a
transicdo em direcdo a um poder publico, vinculado ao interesse dos cidaddos e ndo mais
apartado da sociedade como esfera isolada de dominagéo, ndo representou o fim dos segredos
de Estado. De fato, 0 segredo se manteve como um elemento fundamental das relacdes
internacionais.

Senellart (2006, p. 277) observa que para autores como Hobbes a recusa dos arcana
no exercicio da soberania, ou seja, a proscricdo do emprego perverso dos mistérios dos reis
para a dominacdo dos suditos, ndo implicaria o abandono do segredo na politica externa. E a
historia das relacdes internacionais, realmente, sugere o acerto desta tese. Afinal, nem mesmo
a Inglaterra de tradicdo parlamentarista e liberal furtou-se a pratica da diplomacia secreta,
predominante na Europa até meados do século XX. Como sera visto, somente ap6s a eclosao
da Primeira Guerra Mundial é que tomam forca os argumentos a favor da proscricdo dos
tratados secretos e da abertura da diplomacia, ainda que a demanda por publicidade tenha
permanecido latente desde Kant e Bentham. A cultura do sigilo, hoje contestada, se
consolidou na diplomacia ao longo de séculos, de modo que essa perspectiva historica se faz
importante para a compreensdo dos desafios contemporaneos associados ao acirramento da

tensdo entre segredo e transparéncia nas relacdes internacionais.

16



1.2 A histdria da diplomacia e a cultura do segredo

Mesmo antes da consolidacdo do sistema internacional moderno, que remonta ao
século XVII, a diplomacia das cidades-estado italianas, a época do Renascimento, ja era afeita
a intrigas, conspiracdes e segredos. O rei Luis XI, que governou a Franca de 1461 a 1483,
influenciado pelas préticas italianas, as quais admirava, valorizava a trai¢do, a mentira, o
segredo e a espionagem como elementos fundamentais para o sucesso de sua diplomacia.
Segundo Potemkin (1966, p. 144) o rei da Franca tinha a seu servigo uma extensa rede de
espionagem e mantinha em varios arquivos os segredos descobertos, comprados ou roubados,
que Ihe permitiam antecipar acontecimentos e se aproveitar de situacdes ja esperadas.

De fato, a descri¢do de Simmel (1906) ¢ clara quanto ao “escrupuloso segredo” em
que as antigas monarquias europeias mantinham questdes como o montante de suas dividas,
politica de impostos e poderio bélico. Nesse contexto em que por regra era mantido em
segredo 0 maximo possivel de informacGes relativas a condicdo dos Estados, o trabalho dos
embaixadores se identificava com a pratica da espionagem, de modo que tinham de abrir
cartas alheias, subornar e corromper desde ministros até servicais. Como recorda Wight
(2002, p. 110), essa identificacdo entre espionagem e diplomacia foi celebrizada pelo
diplomata holandés do século XVII, Abraham de Wicquefort, que afirmara: “por um lado, o
embaixador é um mensageiro da paz; por outro, ele ¢ um espido honrado”.

Herman (1996) também aponta para a diplomacia dos séculos XV1 e XVII ao tracar as
origens dos atuais servicos de inteligéncia. O autor ratifica que no século XVII, quando as
relagdes diplomaticas permanentes ja eram comuns na Europa, a maioria das embaixadas
utilizava os servigos de agentes secretos, enquanto no seculo seguinte os préprios
embaixadores passaram a ser considerados “espides licenciados” (HERMAN, 1996, p. 11). E
segundo Wight (2002), a diplomacia secreta do século XVIII estreitou essa sua ligacdo
original com a “espionagem, o suborno e a subversao”.

Nesse sentido, o jornalista inglés, Sir. Maurice Low, escrevendo em 1918, ainda
tomado pelo horror da Primeira Grande Guerra, denunciava como na Europa os reis
continuaram a ser as unicas autoridades em questdes de relacfes internacionais, mesmo apos
0 povo ter passado a exercer seu poder, fazendo valer seu direito de controle sobre os assuntos
de politica doméstica. Segundo ele, ainda que os cidadaos pudessem tomar parte em questdes
como 0 aumento de impostos e o destino que estes deveriam tomar, a diplomacia se mantinha
como prerrogativa real, como “uma das atribui¢des divinas dos reis” (LOW, 1918, p. 209).

A critica de Low (1918, p. 209) era dirigida contra o “conjunto de intrigas, mentiras ¢

deslealdades” que, segundo ele, “durante séculos o mundo conheceu como diplomacia
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secreta”. E o que fazia dessa diplomacia tdo cinica era a capacidade dos governantes de
firmarem acordos, tratados e contrairem aliancas sem a aquiescéncia ou mesmo o
conhecimento de seus cidadaos.

Encobertos por segredos, estadistas contraiam aliancas, trocavam territorios, levavam
aos campos de batalhas homens que nada sabiam de sua politica externa até serem recrutados
para a guerra. Essa diplomacia secreta seria, segundo Chesterton (1918), o meio cruel, imoral
e perigoso pelo qual reis, principes e outros poucos homens privilegiados conduziam as
relagdes internacionais sem nem pensar em consultar seus cidaddos, afinal, entendiam que a
diplomacia era algo que certamente estava muito além da capacidade de compreensdo do
homem comum,

De fato, tratados e acordos secretos, firmados, principalmente, quando os Estados
pretendiam estabelecer aliangas estratégicas e militares (NUNES, 2011, p. 232), se
multiplicaram do inicio da Idade Moderna até o final da Segunda Guerra Mundial, e ndo
apenas na Europa. Ao longo de séculos, fizeram uso deste recurso, por exemplo: Franca e
Russia, com o Tratado Secreto de Tilsit, em 1807; Argentina, Brasil® e Uruguai, com a
formacdo da Triplice Alianca da Guerra do Paraguai, em 1865; Bolivia e Peru, com o Tratado
de Alianza Defensiva, em 1874; Alemanha e Unido Soviética, com o emblematico Pacto
Molotov-Ribentrop, em 1939, dentre inGimeros outros’.

Para Temperley (1938), a diplomacia secreta era mesmo inevitavel em tempos de
guerra. Ele conta que Lord Edward Grey, Secretario de Negocios Estrangeiros da Inglaterra
entre 1905 e 1916, apontava “os tratados secretos € as bombas que caiam do céu” como as
piores consequéncias das guerras. Porém, o proprio Temperley, que avalia a diplomacia
inglesa de George Canning, Secretario entre 1807 e 1809, a Lord Grey, pondera que entre
1815 e 1914 a Inglaterra s esteve envolvida em uma grande guerra, e por apenas trés anos,
de modo que a diplomacia secreta, que prevaleceu por todo esse tempo, raramente pode
invocar o alibi proposto por Grey.

Kissinger (2007, p. 189) também fala do “estilo aristocratico um tanto conspiratério”
da diplomacia do seculo XIX. Sua obra aponta como grandes estadistas como Metternich e
Bismarck perseguiram com sucesso seus objetivos politicos na arena internacional e

conduziram habilmente seus Estados (Bismarck inclusive logrou forjar a unificagdo do Estado

® O Brasil também ja assinou tratado secreto com o Equador, como recorda Nunes (2011, p. 233). Por ocasio do
acordo de 1904, os paises visavam a uma alianca defensiva contra possiveis agressdes do Governo do Peru, ja
que temiam eventuais incursdes contra seus territdrios. O Bardo do Rio Branco representou o Brasil, enquanto
Carlos R. Tobar foi representante do Equador.

" Nunes (2011, p. 232) cita ainda os tratados secretos de Inglaterra e Franca (1655); Portugal e Inglaterra (1810);
Brasil e Portugal (1825) e de Bolivia e Chile (1872).
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Alemdao), cada um em sua época, dissimulando suas relacdes com interlocutores diversos,
muitas vezes rivais, escondendo-os uns dos outros e se beneficiando, assim, de aliangas
obscuras. Kissinger descreve a atuacdo de Metternich nos tempos do Concerto Europeu nos

seguintes termos:

A sua cuidadosa e, sobretudo, anénima diplomacia — afirmando a unidade da
Europa, lisonjeando os russos e adulando os britanicos — permitiu & Austria
preservar a sua opgdo russa, engquanto outros estados suportavam o impeto do
expansionismo russo. (KISSINGER, 2007, p. 78).

Bismarck, expoente da Realpolitik, reformulou completamente a politica externa
alemd, deixando uma postura isolacionista, avessa a aliancas que poderiam limitar a liberdade
de acdo do pais, e passando a tecer mais aliangcas e com mais paises do que qualquer outro
rival. Segundo Kissinger (2007, p. 135), Bismarck iniciou a construcdo de um sistema de
aliangas “habilmente arquitetado”, langando mao de coligagdes muitas vezes contraditorias,
que visavam evitar a unido de possiveis adversarios e também restringir as acdes dos aliados.
Tendo dado inicio a tal politica por meio de uma alianca secreta com a Austria em 1879, o
estadista manteve por uma década esse sistema, conseguindo com isso evitar as tensdes que
ameacavam a Alemanha.

Entretanto, o Tratado do Resseguro, de 1887, pelo qual Alemanha e Russia se
comprometiam com a neutralidade reciproca em casos de guerras defensivas teve seu carater
sigiloso interpretado por Kissinger (2007, p. 142) como ja uma clara demonstracdo do
conflito entre as exigéncias da tradicional “diplomacia de gabinete” e os novos “imperativos
de uma politica externa cada vez mais democratizada”. A opinido publica, cuja influéncia
sobre a politica externa britanica era observada desde o inicio do século XVIII, adquiria
também importancia crescente em outros paises europeus, de modo que os olhares externos
passavam a constranger e limitar a flexibilidade dos negociadores. Segundo Kissinger (2007,
p. 85):

Umas das causas da fraqueza da Gra-Bretanha em tempos de crise era a natureza
representativa das suas instituicdes. A opinido publica desempenhava um papel
importante na politica externa britanica desde 1700. Nenhum outro pais na Europa
do século XVIII tinha um ponto de vista da “oposi¢do” relativamente a politica
externa; na Gra-Bretanha isso era inerente ao sistema. (KISSINGER, 2007, p. 85).

Até entdo os segredos da diplomacia e dos tratados se voltavam primordialmente
contra Estados rivais, ameacas externas; mas na medida em que a esfera publica passou a
ameacar avancar sua critica também as questdes de politica externa, o segredo, por sua vez,

passou a servir também e de forma deliberada a evitar tal escrutinio publico. Ndo obstante,
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um avanco gradual da publicidade pela esfera das relagdes internacionais pode ser observado
na medida em que a “audiéncia da politica internacional se amplia tanto na realidade quanto
na mente dos tomadores de decisdo”, como defende Mitzen (2005, p. 410). Segundo a autora,
ao longo do século XVIII cresceu entre os estadistas a no¢do de um “publico” cujo interesse
passava a se estender também a diplomacia. E Mitzen (2005) ainda aponta que a terminologia
do publico e da opinido publica esteve ausente no discurso de Westphalia, tendo, por outro
lado, ocupado um lugar proeminente ja nas negocia¢fes em Utrecht, nos paises Baixos, em
1713, que puseram fim a Guerra de sucessao espanhola (1701-1714).

E esta crescente importancia da opinido publica parece ter contribuido decisivamente
para que em 1890, logo apds a demissao de Bismarck, a Alemanha de Guilherme Il decidisse
ndo renovar o Tratado do Resseguro. Ao rejeitar a oferta russa, o imperador solapava um dos
principais alicerces da politica de aliancas forjada, e tinha como argumento para tal decisdo o
desejo de dar inicio a uma politica externa mais simples e transparente (KISSINGER, 2007, p.
153).

A despeito disso, o periodo que antecedeu a Primeira Guerra Mundial foi marcado por
tantos tratados secretos que, ao final do conflito, a comecar pelos paises de lingua inglesa,
teve inicio uma mobilizacdo pela popularizagdo da politica internacional, a qual, segundo
Carr (2001), tomou, em principio, a forma de “uma agitacdo contra tratados secretos, que
foram atacados, sem provas suficientes, como uma das causas da guerra”. Nesse contexto

emergia a condenacdo da diplomacia secreta pelos catorze pontos de Wilson.

Em 1918, com a Primeira Guerra Mundial ainda em curso, Woodrow Wilson defendia
perante 0 Congresso dos Estados Unidos os seus famosos cator ze pontos, dentre 0s quais ja o
primeiro se destinava a prescrever o fim da diplomacia secreta e dos tratados secretos, em
favor de negociacdes e acordos internacionais que fossem submetidos a prova pelo valorizado
principio da publicidade. Aquela altura o entdo Presidente norte-americano se voltava contra
uma tradicdo europeia de politica externa cuja diplomacia “cinica” ¢ desprovida de
constrangimentos morais apontava como responsavel pelas devastadoras guerras do velho
continente.

Mesmo antes, ainda em 1917, na Russia, Trotski, enquanto “Comissario do Povo para
Negdcios Estrangeiros” do governo da Revolugdo, resolveu anular e tornar publicos os
tratados secretos dos quais a Russia czarista fosse parte. Tendo a missdo de negociar o
armisticio com a Alemanha e aliados, Trotski acreditava que a revelacdo de aliangas e

negdcios criminosos forjados pela cinica diplomacia secreta capitalista poderia despertar o
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proletariado alemé&o para a revolucdo que se espalharia, pondo o fim que desejava a guerra.
De acordo com Deutscher (1968, p. 382):

Trotski esperava que, quando os socialdemocratas alemaes tivessem acesso aos
cofres diploméaticos de seu governo e publicassem o0s seus tratados secretos, o
mundo veria que o ‘imperialismo alemdo, em seu cinismo e banditismo, nio era
inferior ao banditismo dos aliados’.

Contudo, a primeira investida no sentido da proscricdo dos tratados secretos pelo
Direito Internacional se deu mesmo com o artigo 18 do Pacto da Liga das Nacdes, aprovado
na Conferéncia de Versalhes, em 1919. Como serd discutido adiante, para Wilson, que
propusera a criacdo daquela organizacgdo internacional, retomando os ideais liberais de Kant
em sua investida contra a tradicdo da razdo de estado, a publicidade e a forca da opinido
publica mundial acabariam por forcar o casamento entre a politica e a moral.

Wilson, no entanto, ndo chegou a ver seu argumento a favor do poder moralizante da
publicidade confirmado. O fracasso da Liga das Nacgdes também refletiu a indisposicdo dos
paises em cumprirem com 0s compromissos acordados, incluindo o de dar publicidade aos
tratados®. O apelo de Wilson pelo fim da diplomacia secreta se perdeu no contexto do entre-
guerras. Poucos anos ap0s 0s catorze pontos, as vesperas da Segunda Guerra Mundial,
Alemanha e Unido Soviética assinavam o emblematico Pacto Molotov-Ribbentrop cujos
protocolos secretos s6 foram revelados ap6s a queda do regime soviético, tendo sido
extremamente importantes para as estratégias e manobras geopoliticas dos dois paises naquele
periodo.

Somente em junho de 1945, com o artigo 102 da Carta das Nagbes Unidas® é que a
adocdo do registro e da publicidade dos Tratados como regras universais passaria a jogar, de
fato, alguma luz sobre a até entdo obscura pratica diploméatica. No mesmo sentido, mais tarde,
em 1969, a Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados reforcou o que ja fora previsto
na Carta da ONU, postulando em seu artigo 80 que: “Apos sua entrada em vigor, os tratados
serdo remetidos ao Secretariado das Nagdes Unidas para fins de registro ou de classificacdo e
catalogacgéo, conforme o caso, bem como de publicagido”.

Contudo, apesar de sua real importancia, a regra da publicidade dos tratados nao

logrou afastar todo o segredo que envolve as relacdes internacionais. Mesmo que os tratados

8 Como dito, o secreto Pacto Molotov-Ribbentrop foi assinado em 23 de Agosto de 1939, quando a Uni&o
Soviética, que s6 foi expulsa em 14 de dezembro do mesmo ano, ainda fazia parte da Liga das Nagdes. A
Alemanha, de fato, j& ndo era parte da organizacdo a época.

° Disponivel em: <http://nacoesunidas.org/carta/>. Acesso em: 06 fev. 2015.

19 Disponivel em: <http://dai-mre.serpro.gov.br/legislacao/convencao-de-viena-sobre-o-direito-dos-tratados-1/>.
Acesso em 6 jan. 2015.
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tenham de ser tornados publicos, negociacGes diplomaticas secretas continuam a ocorrer,
assim como operac@es encobertas de inteligéncia. E ainda que em democracias a publicidade
seja a regra e 0 segredo a excegdo, como serd Visto, a seguranca nacional continua a ser
invocada para justificar o sigilo em questdes de defesa e politica externa bem como para a
classificacdo de incontaveis documentos relativos a esfera das relacfes internacionais.

A historia recente das relagfes internacionais é rica em exemplos de negociacdes
diplomaéticas e a¢Bes militares que recorreram a segredos dessa categoria. Thompson (1999, p.
182) lembra o acordo de Dayton, que pds fim a guerra na antiga lugoslavia, em 1995.
Segundo ele “se as negociagdes de Dayton tivessem sido abertas a imprensa e todos os termos
do acordo final fossem totalmente revelados, os lideres envolvidos certamente ndo teriam sido
capazes de chegar a um acordo”. A viagem de Nixon, entdo presidente norte-americano, a
Pequim, em 1972, também foi precedida por negociacBes diplomaticas secretas entre os dois
paises™.

Da mesma forma, as negociacdes de paz entre Kissinger e o representante do Vietna
do Norte, Le Duc Tho, também se deram em segredo. E Nye (2009, p. 219-220) recorda ainda
que, durante a Guerra Ira-lraque (1980-1988), os Estados Unidos, temendo o aumento do
poder iraniano, ofereceram ajuda em segredo ao lraque, enquanto lIsrael, por seu turno,
embarcou secretamente armas de fabricacdo americana para o Ird. J& Blanton (2003) fala
sobre o Projeto Manhattan, iniciado durante a Segunda Guerra Mundial com vistas ao
desenvolvimento de armas nucleares, empreendimento movido em absoluto sigilo, que
afetaria significativamente os rumos e a configuracdo da politica internacional, inaugurando a
chamada “Era atdmica”. De fato, o segredo continua sendo um elemento muito importante

das relacGes internacionais.

1.3 Segredos governamentais em regimes democraticos

Em democracias liberais a publicidade da informacéo publica se tornou a regra, e 0s
cidaddos, enquanto contraentes do poder, e ndo mais como suditos, passaram a ter por
principio o direito de saber o que fazem os governantes em seu nome. Porém, € certo que
excecdes legitimas a tal regra ndo s6 existem como sdo previstas por leis e protegidas por
processos institucionalizados.

O segredo passa, entdo, a constituir um “paradoxo fundamental da politica

democratica” que nenhum empenho ou “disputa sutil pode eliminar” (FRIEDRICH, 1972, p.

1 Sobre isso ver Komine (2008).
22



178). Fato é que, como atesta Bobbio (1989, p. 29) “a democracia nasceu com a perspectiva
de eliminar para sempre das sociedades humanas o poder invisivel e de dar vida a um governo
cujas acOes deveriam ser desenvolvidas publicamente”. Por definigdo, em democracias
liberais a publicidade dos atos publicos € a regra geral com a qual o sigilo deve contrastar na
condicdo de excecdo. Os segredos de estado s6 podem ser compativeis com o principio da
transparéncia se as decis@es sobre sua aplica¢do puderem ser tomadas em publico, “através de
mecanismos institucionais publicamente estabelecidos no contexto de regras do jogo
democraticas” (CEPIK, 2003, p. 152; THOMPSON, 1999, p. 185).

S6 que, como pondera o préprio Bobbio (2000, p. 206), mesmo em democracias a

tendéncia do poder a se esconder parece irresistivel. Segundo ele:

Precisamente porque o principio da visibilidade do poder € inatural, é também o
mais dificil de ser respeitado: o poder resiste a toda tentativa feita pelas vitimas de
expd-lo, de induzi-lo a se apresentar a luz do sol, de for¢a-lo a tirar a mascara, a
dizer a verdade. Sempre encontra todo tipo de pretexto para ndo se deixar ver, um
bom argumento para justificar a prépria transgressdo da obrigacdo de ser
transparente. (BOBBIO, 2000, p. 206).

Tem-se que “uma boa dose de sigilo” € aceita tanto por politicos quanto por teoricos,
como o préprio Friedrich (1972, p. 179), como eminentemente funcional para as atividades
dos governos, principalmente no que tange as relagdes internacionais. De fato, até mesmo 0s
mais tradicionais Estados democraticos mantém em seu arcabougo legal normas que
asseguram e regulamentam a instituicdo dos segredos de Estado, ou segredos oficiais. E ainda
gue o ex-Secretario de Defesa dos Estados Unidos, Donald Rumsfeld, tenha afirmado que seu
pais esquecera como guardar um segredo™?, é certo que, justificados sob argumentos diversos
e classificados em diferentes categorias, os segredos de Estado sdo ainda protegidos por
processos bem definidos e institucionalizados, sendo as ameagas a sua manutencdo fontes
importantes de instabilidade para governos ao redor do mundo e por isso fortemente

combatidas.

1.3.1 Definig0es e categorias

Ao tratar dos segredos governamentais, Cepik (2003) faz mencdo a definicOes de
segredo propostas por autores como Sissela Bok e Edward Shills. A concepcéo de Bok (1989)
é genérica e define segredo como tudo aquilo que € mantido oculto intencionalmente. Ja

segundo a definicdo de Shills (1996, p. 26) o segredo pode ser entendido como uma retencéo

12 Conferéncia em Phoenix, Arizona, ministrada no dia 26 de Agosto de 2004. Transcricio em:
<http://www.defense.gov/transcripts/transcript.aspx?transcriptid=2714>. Acesso em: 22 abr. 2011.
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compulséria de informacdes, reforcada pela previsdo de punicdo em caso de revelacéo.
Apesar de ndo avancar muito em relacdo a propria defini¢do socioldgica ja citada de Simmel
(1906, p. 18), é justamente essa alusdo de Shills ao carater regulador assumido pela
perspectiva de punicdo o elemento que indica o caminho para a distin¢do entre os segredos
essencialmente privados e aqueles segredos publicos.

O segredo publico é uma forma de regulacdo dos fluxos de informacéo e se distingue
de um segredo privado uma vez que se apoia em sistemas de protecdo, legislagcdes e
precedentes judiciais que preveem seu emprego. Segundo Cepik (2003, p. 151) pelo menos
cinco categorias de informacgoes reguladas pelo sigilo de tipo pablico podem ser elencadas:
defesa nacional; politica externa; processos judiciais; propriedade intelectual e patentes; e
privacidade dos cidaddos. O autor observa ainda que as justificativas publicas para o sigilo
variam muito em cada categoria e enfatiza que a maior parte das informacdes mantidas em
segredo com argumentos de seguranca nacional dizem respeito as duas primeiras: defesa e
politica externa. E essa a dimenséo dos segredos de estado mais diretamente relacionada as
relagdes internacionais.

Esses segredos publicos cuja justificacdo se baseia em consideracGes de seguranca
nacional se caracterizam por se referirem Unica e exclusivamente a esfera de atuacdo estatal,
de modo que apenas instancias do governo e seus funcionarios podem classifica-los. E 0s
modernos sistemas nacionais de classificacdo e protecdo aos segredos de Estado visam
justamente a tais informagoes.

Porém, é importante ponderar que a complexidade desses sistemas, que no caso norte-
americano, por exemplo, delega a mais de dois mil funcionarios o poder de classificar
informagdes, empregando por vezes critérios subjetivos, exige que se distingam o0s
verdadeiros segredos de segurancga nacional dos que podem ser identificados como segredos
politicos e ainda dos segredos burocraticos (AFTERGOOQOD, 2000, p. 19). Ainda que a clara
distincdo entre essas trés categorias de segredos ndo seja sempre simples na prética, e que as
explicacfes para 0 recurso ao sigilo possam se sobrepor, ndo sendo necessariamente
excludentes, trata-se de uma importante ferramenta analitica, de modo que esse esforco de
diferenciacéo € importante para os objetivos deste trabalho.

a) Segredos de seguranca nacional

Uma definicdo mais precisa do que seriam o0s verdadeiros segredos de seguranca
nacional € comprometida pela propria imprecisdo e grande flexibilidade deste dltimo
conceito. Nao obstante, mesmo sem uma definicdo conclusiva do que seriam “danos a

r s

seguranga nacional” é possivel recorrer ao conceito de informacGes estratégicas e identificar
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aquelas informagdes que podem ter seu sigilo justificado uma vez que, “conhecidas por um
adversario ou inimigo, aumentam nossas Vvulnerabilidades e fornecem uma vantagem
comparativa crucial para os adversarios nas intera¢des conflitivas” (CEPIK, 2003, p. 152). Os
segredos de seguranca nacional de fato legitimos sdo relativos a essas informagGes que,
segundo Keohane e Nye (1998), conferem grande vantagem aos atores que as detém desde

que seus concorrentes ndo as possuam também, como por exemplo:

[...] sistemas de armas, planos de contingéncia e mobilizagdo, pesquisa cientifica e
tecnoldgica de aplicacdo militar, intencbes em negociacbes de acordos
internacionais, desempenho de capacidades defensivas e outras coisas semelhantes
[...] (CEPIK, 2003, p. 152).

Nos Estados Unidos, por exemplo, a Executive Order 12958, emitida pelo Presidente
Clinton em 1995, e que ainda rege o National Security Classification System daquele pais,
prevé que sé devem ser classificadas informagdes de propriedade do governo, produzidas para
0 governo, ou de outra forma controladas pelo governo, que se encaixem em um dos seguintes
topicos: a) Planos militares, sistemas de armas, ou operagdes; b) Informacao sobre governos
estrangeiros; ¢) Atividades de inteligéncia (incluindo atividades especiais), fontes e métodos
de inteligéncia, ou criptologia; d) Relacdes Exteriores ou atividades externas dos Estados
Unidos, incluindo fontes confidenciais; e€) Questdes cientificas, tecnologicas ou econémicas
relativas a seguranca nacional; f) Programas do governo para a protecdo de material nuclear
ou instalagOes; g) Vulnerabilidades ou capacidades dos sistemas, instalagdes, projetos ou
planos relativos a segurancga nacional (AFTERGOOQOD, 2000, p. 21).

O segredo acerca de fontes e métodos de inteligéncia também se encaixa nessa
categoria. Trata-se, de fato, de informacg6es sensiveis cuja revelacdo pode ter consequéncias
realmente perversas para a seguranca do Estado, de seus funcionarios e cidaddos. Por isso,
agentes do governo americano dizem ressentir-se pelo fato de, em 1998, um importante jornal
ter divulgado a informacdo sigilosa de que a National Security Agency (NSA) interceptava a
comunicacdo telefénica de Osama Bin Laden, lider da Al Qaeda, grupo terrorista que ha
pouco havia bombardeado duas embaixadas americanas no Quénia e na Tanzénia, causando a
morte de 258 pessoas, sendo 12 americanos.

A informacao foi divulgada pelo jornal Washington Times, em 21 de agosto de 1998,
dia seguinte ao contra-ataque dos EUA com misseis disparados contra bases da Al Qaeda no
Afeganistdo. Como consequéncia, Bin Laden teria parado quase imediatamente de utilizar os
telefones por satélite, impedindo as interceptagdes da NSA, de modo que, segundo Paul

3 Disponivel em: <http://www.fas.org/sgp/clinton/e012958.html>. Acesso em: 6 jan. 2015.
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Miller (2010)*, a inteligéncia americana perdia assim sua fonte mais valiosa para rastrear o
terrorista mais perigoso do mundo.

O dito vazamento foi, de fato, condenado, pelo relatério final da Comissao
parlamentar sobre 0 11 de setembro®®, e também pelo entéo presidente, George W. Bush*®, em
uma coletiva de imprensa, em dezembro de 2005. A informacdo revelada seria um verdadeiro
segredo de seguranca nacional'’, mas mesmo outros vazamentos de informacdes sigilosas da
histéria dos EUA deixariam claro que nem todos os segredos guardados sdo assim tdo
legitimos.

b) Segredos Politicos

H& também os segredos politicos, frutos do emprego deliberado e consciente da
autoridade de classificar informagdes como um dispositivo para evitar os constrangimentos do
escrutinio publico e garantir o controle de uma elite sobre a formulacdo e conducdo da
politica externa, independente de qualquer ameaca a seguranc¢a nacional, ainda que este seja 0
argumento utilizado para justificar o sigilo. Estes segredos tém, portanto, o objetivo geral de
manter a sociedade afastada da conducédo da politica externa do pais, e em casos especificos
podem se destinar, por exemplo, a encobrir a ma conduta de representantes do governo, o
fracasso de operagdes, missdes e politicas, infracGes ao direito internacional, etc.

Aftergood (2000, p. 20) exemplifica destacando o caso de um memorando da
Comissdo de Energia Atdmica do Congresso norte-americano, o qual recomendava que nédo
fosse revelado documento algum referente a experimentos com humanos, que poderiam
repercutir mal junto a opinido publica ou até resultar em agdes judiciais contra 0 governo.
Segundo o memorando, tais documentos deveriam ser classificados como secretos, uma
expressao clara do que seriam segredos politicos.

Como adiantado em tdpico anterior, em defesa de tais segredos € ainda invocado,
mesmo que ndo de forma explicita, o antigo argumento da razdo de estado, 0 mesmo que

justificava os arcana imperii absolutistas, e que agora, em democracias, advoga o isolamento

YMILLER, Paul. In defense of secrecy, Foreign Policy, 14 dez. 2010. Disponivel em:
<http://shadow.foreignpolicy.com/posts/2010/12/14/in_defense_of_secrecy>. Acesso em: 6 jan. 2015.

1> Disponivel em: <http://www.9-11commission.gov/report/911Report.pdf>. Acesso em: 6 jan. 2015.

18 Trechos da declaracéo do Presidente foram transcritos pelo Washington Times de 21 de dezembro de 2005.
Disponivel em: <http://www.washingtontimes.com/news/2005/dec/21/20051221-121117-9232r/>. Acesso em
17 de outubro de 2011.

7 Ainda que haja controvérsias quanto ao fato de a informacgdo ja ser de conhecimento plblico antes da
publicacdo do jornal, como alegado por Glenn Kessler na matéria “File the Bin Laden Phone Leak Under
Urban Myths”, da edicdo de 22 dez. 2005 do Washington Post: <http://www.washingtonpost.com/wp-
dyn/content/article/2005/12/21/AR2005122101994.html>. Acesso em: 17 out. 2011.
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das chancelarias. Assim, o segredo ¢ demandado pelo modelo de politica externa calcado no
insulamento burocratico, da mesma forma que o modelo oposto de politica externa
democrética, o liberal, requer a transparéncia dos processos € a interacdo entre os policy-
makers e a sociedade civil.

Desta tensdao tendem a derivar politicas externas mais abertas do que desejariam 0s
defensores da razao de estado, mas também muito mais fechadas do que gostariam os liberais.
Nesse sentido a composicdo das agendas é condicionante importante: enquanto em questdes
de economia e cultura (low politics) a transparéncia acaba por se impor em maior ou menor
grau, questdes de seguranca, guerra e paz (high politics), por outro lado, mantém-se, por
regra, em maior sigilo, muitas vezes acatado como legitimo, sem questionamento, mesmo por
liberais. Assim, com a emergéncia dos novos temas da agenda internacional, como meio
ambiente, direitos humanos e narcotrafico, por exemplo, identificados como questdes
transnacionais que exigem respostas societais globais, a demanda pela abertura da politica
externa tem aumentado.

E ainda que alguns governos concebam a necessidade de alijar a opinido publica do
processo de formulacdo da politica externa, eles compreendem também a importancia de ter o
apoio dessa mesma opinido publica quando passam a etapa da aplicacdo da politica. Dai a
outra fungdo dessa categoria de segredos politicos: a de impedir o livre fluxo de informagdes
que tenham o potencial de mobilizar a opinido publica contra os rumos da politica externa do
pais.

De tal proposigdo decorre a identificagdo desses segredos politicos com o instituto da
propaganda, destacada por Friedrich (1972, p. 176), para quem a funcdo crucial tanto da
propaganda quanto do segredo politico seria manipular os cidadaos em relacdo a determinada
ordem politica, para fazé-los apoia-la ou, ao menos, para impedir que se oponham a ela.

Tendo isto em vista, fato € que a essa categoria de segredos ndo deve ser dispensada a
mesma deferéncia prévia destinada aos verdadeiros segredos de seguran¢a nacional. Trata-se
de uma categoria de segredos a qual maior atencdo deve ser prestada, uma vez que parte de
premissas questionaveis para esconder toda uma gama de informacdes e decisfes sobre as
quais se pode alegar interesse publico. E preciso reconhecer que sob o manto da razdo de

estado ainda se escondem segredos perigosos e prescindiveis.

c) Segredos burocraticos
Distingue-se ainda a categoria daqueles que podem ser chamados segredos

burocraticos. Esses segredos ndo sdo motivados por legitimas consideracbes de segurancga
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nacional, ou mesmo pela intencdo do governo de evitar o escrutinio pablico em questdes de
politica externa, mas sim derivados de uma tendéncia natural de qualquer burocracia
governamental a limitar os fluxos de informacdo para o exterior, e frutos de uma adocéo de
procedimentos operacionais padrdo que tendem ao segredo, como teoriza Max Weber. Para o
autor, “o conceito de ‘segredo oficial’ € invencdo especifica da burocracia, e nada ¢ defendido
por ela com mais fanatismo do que o sigilo” (WEBER, 1999, p. 225-226).

A proposi¢do de Simmel (1906, p. 21) de que “do mistério e do segredo que rodeiam
tudo o que é profundo e importante surge a falacia de que tudo o que é secreto deva ser
também profundo e importante” se aplica bem ao caso dos segredos burocraticos. Estes ndo se
mantém, necessariamente, pela importancia dos conteddos que ocultam, mas sim pela
utilidade pratica (mesmo juridico-administrativa) que indicam ter para os agentes que deles se
utilizam, e em nivel sistematico, para as agéncias e 6rgaos do governo em suas disputas
intergovernamentais, como quando se opdem ao congresso, como sugere Weber.

Tais segredos sdo, por isso, em tese altamente prescindiveis, mas na pratica se
mostram dificeis de conter, de modo que se pode aceitar inclusive a hipotese, muito provavel,
de que constituam a maior parte das informagdes mantidas em segredo pelos sistemas
nacionais de classificacdo e protecdo aos segredos de Estado, pelo menos em democracias
(AFTERGOOQOD, 2000, p. 19). E se essa ¢ a realidade da burocracia em geral, quanto mais das
agéncias relacionadas a politica externa. Como bem observa Gibbs (1995, p. 216), “em certas
agéncias de politica externa, o segredo ¢ procedimento operacional padrdo”, de modo que sdo
classificadas rotineiramente informacGes triviais de pouco ou nenhum interesse para
académicos, jornalistas, poténcias estrangeiras ou qualquer outra pessoa.

Nesse sentido, destaca-se que a diplomacia ainda apregoa a necessidade de sigilo para
levar a cabo negociaces, e ainda para o bom exercicio das funcGes de coleta e transmissao de
informacdes. Por isso mesmo, Duroselle (2000, p. 119) ao tratar da categoria “informag¢des
diplomaticas”, atesta que estas sdo aquelas informagdes “beneficiadas pelo encaminhamento
secreto, gragas aos telegramas cifrados e a mala diplomatica”.

Do mesmo modo, Celso Lafer, diplomata e ex-ministro das relacdes exteriores do
Brasil, defende a preservagdo das fungdes diplomaticas de “informar, representar e negociar”
como justificativas “de boa-f¢” ao sigilo. Segundo ele, “sem um minimo de sigilo, de ‘quiet
diplomacy’, ndo ha condigdes de efetiva negociagdo”, sendo esta “uma das razdes para a
confidencialidade da conduta diplomatica por um certo lapso de tempo” (LAFER, 2011, p.

15). Haveria ainda, de acordo com Lafer, a conveniéncia de se manter em sigilo as
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comunicagOes diplomaticas para evitar constrangimentos e permitir “certa liberdade e
espontaneidade de linguagem” (LAFER, 2011, p. 15).

E nessa mesma linha, Morgenthau (1955, p. 135), apds defender a distingdo entre
genuinos segredos militares, que “naturalmente” deveriam ser protegidos, ¢ segredos de
politica externa, aos quais dedica maior discussao, conta que certa vez um agente muito
experiente do Departamento de Estado americano Ihe confessara se lembrar de apenas dois
documentos sigilosos que poderiam ser vantajosos a um pais adversario que deles se
apoderasse; e acrescenta que, por sua experiéncia prépria’®, muito mais limitada, ndo se
lembrava de nenhum documento assim.

E Morgenthau vai ainda mais longe ao afirmar que, se uma poténcia estrangeira
tomasse conhecimento de todos os documentos classificados escritos ou lidos por ele, isso
seria mais vantajoso aos préprios EUA, uma vez que tais documentos poderiam confundir o
adversario guanto a natureza e aos rumos da politica externa americana (MORGENTHAU,
1955, p. 135). Conclui que a principal funcdo desses segredos seria a de proteger a
integridade dos agentes de politica externa e permitir o bom exercicio de suas atividades, ou
seja, seriam, como chamamaos, segredos burocraticos.

Trata-se, antes de tudo, de argumentagdes que visam a justificar uma cultura do sigilo
consolidada por séculos de diplomacia secreta. Contudo, que haja barreiras intransponiveis a
superacdo dessa cultura, isso ndo se pode provar. E compreensivel que tais segredos
burocraticos sejam Uteis e mesmo convenientes para agentes e governos. No entanto, na
medida em que a extensdo dos sistemas de classificacdo e protecdo aos segredos de estado,
inchados pelo excesso de segredos, passa a comprometer tanto a obrigagdo democrética de
transparéncia, quanto a capacidade dos governos de proteger, de fato, suas informacoes
estratégicas, sdo esses segredos burocraticos os mais facilmente identificados como
prescindiveis, e, portanto, passiveis de cederem lugar ao avango da transparéncia, na medida
em que se faz necessario estabelecer um novo equilibrio entre opacidade e abertura na gestédo

de politica externa.

8 Além de autor do classico “Politica entre as Nagdes” e um dos principais nomes da corrente realista das
RelacGes Internacionais, Morgenthau foi consultor do Departamento de Estado americano durante certo
periodo a época da Guerra Fria.
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2. SEGREDO E TRANSPARENCIA NO BRASIL

O que inferir do fato de o “1° Regimento das LegacOes de Sua Majestade o Imperador
do Brasil”, de 1834, ja tratar de um dito “Livro Secreto B”, o qual conteria, dentre outras
coisas, “quaisquer comunicacdes secretissimas” e deveria ser guardado somente pelo Ministro
de Estado dos Negdcios Estrangeiros? A preocupacdo com o sigilo de fato ja estava presente
qguando dos primeiros passos da organizacdo do Itamaraty, e certamente € uma heranca da
antiga metrépole européia. J& publicidade, ou transparéncia publica, sdo termos que s6 muito
recentemente foram incorporados ao discurso politico e ao conjunto de demandas da
sociedade. Talvez por isso tenha tardado tanto a iniciativa de formalizacdo do instituto dos
segredos de estado: data de 1936 o decreto que “Uniformiza a nomenclatura da natureza da

correspondéncia official'®”

e cria o selo “secreto” para documentos no Ministério das
RelacBes Exteriores; e s6 em 1949 foi aprovado o Regulamento para a Salvaguarda da
Informacdo que interessa a Seguranca Nacional (R.S.I.S.N.)%, esse sim um documento
detalhado e que reconhece formalmente a importancia do sigilo para a politica externa e a
defesa nacional. Em 1936, a ameaga comunista, 0 antissemitismo, a inseguranca do pais no
contexto do entre-Guerras, € 0 inicio do processo de burocratizacdo da Administracdo foram o
pano de fundo para a aprovacéo do decreto. Em 1949, o mundo ja estava dividido em blocos
antagénicos liderados pelas super-poténcias da Guerra Fria. Os documentos sdo ricos a esse

respeito e sua analise sera parte fundamental deste capitulo.

2.1 O estatuto do segredo nos primordios da Politica Externa Brasileira

Sdo trés os alicerces basicos da institucionalizagdo do Ministério dos Negdcios
Estrangeiros apds a Independéncia, segundo Castro (2009, p. 55-56). O 1° Regimento
Consular, de Aureliano de Souza (Decreto de 14 de abril de 1834); o 1° Regimento das
Legacdes de S. M. o Imperador (Decreto de 15 de maio de 1834); e 0 1° Regulamento da
Secretaria de Estado (Decreto n.° 135, de 26 de fevereiro de 1842). Antes disso os consules
brasileiros seguiam as Instrucdes da Junta de Comércio de Lisboa, de 1789.

De maior importancia para o servi¢co diplomatico foi o Regimento das Legacdes de
1834, que observava em seu predmbulo a necessidade de que “as Legagdes do Imperio nas
Cortes da Europa e da America” tivessem “uma regra certa para se dirigirem na observancia
dos seus deveres, com utilidade do Servigo Nacional”. Segundo Castro (2009), o documento

teve €xito ao fixar “principios que ndo envelheceram com o tempo e que sdo seguidos até os

19 Decreto n. 1081 de 3 de setembro de 1936.
2 Decreto n. 27.583, de 14 de dezembro de 1949.
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dias presentes pela carreira diplomatica”. Dentre as regras e principios desse marco pioneiro
ja se fazia notar a preocupacao com a discri¢do e o sigilo. O artigo 4° do Regimento menciona
o chamado “Livro Secreto B” em que seriam registradas comunicac¢des secretissimas e cuja
guarda pertenceria ao Ministro de Estado responsavel pela reparticio de Negdcios

Estrageiros® :

Artigo 4°. O Livro Secreto B, de que faz men¢do a citada Tabella, devera ser
guardado pelo proprio Ministro, por ser destinado tanto para o registro das
InformagBes que se lhe ordenam (artigo 89) sobre a idoneidade de todos os
Empregados, e capacidade dos Subditos do Imperio sujeitos & Legagdo, como para
outras quaisquer comunicagOes secretissimas.

No artigo seguinte o regimento ordenava que fossem conservadas do mesmo modo “as
Instrucdes especiais, as cifras, e as Informacgdes do Secretario sobre a capacidade dos Adidos,
e dos Empregados subalternos da Lega¢do”. Essa primeira referéncia a “cifras” reforga a
importancia atribuida ao sigilo das comunicacfes por meio da criptografia. Novamente no
artigo 35 é enfatizado que os diplomatas “nas comunica¢des de maior importancia, e segredo,
deverdo usar das cifras, que se lhes destinarem para esse efeito, e cuja guarda lhes é
cometida”. E ainda mais uma vez no artigo 64, tratando da comunicagéo entre as legagdes do
Brasil no exterior: “Para as comunica¢des de maior entidade, servir-se-80 as LegacOes das
Cifras, que entre si convencionarem”.

A discricdo ao lidar com os servicos diplomaticos estrangeiros também era
recomendada. O artigo 84%* sugere que os diplomatas brasileiros obtivessem “discretamente”
informacdes sobre o contelido e a recep¢do das comunicacgdes reportadas ao exterior pelas
legacOes estrangeiras no Brasil. J& no artigo 86, recomenda-se as legacGes brasileiras esmero
em “demonstrar confidencialmente as dos outros Estados, a falsidade daqueles boatos, que
mal intencionados fagam grassar em desabono do governo imperial, procurando
desveladamente pugnar pelos seus atos, afim de que ndo cheguem desfigurados as cortes
respectivas” (grifo nosso). Por fim, o artigo 91, tratando das incumbéncias do “Secretario”,
atribui a essa figura “os trabalhos de segredo, e o seu registro, que exclusivamente lhe
pertence”.

Para afastar qualquer davida quanto a importancia do sigilo para os pioneiros do
Itamaraty, o 1° Regulamento da Secretaria de Estado, de 1842, trazia em seu artigo 38 a

seguinte redacao:

2! Quando da aprovagdo do Decreto, o preambulo se referia ao Ministro e Secretario D’Estado dos Negécios da
Justica como encarregado interinamente da Reparticdo dos Negdcios Estrangeiros.

22 «procurardo discretamente averiguar de seus Chefes a natureza das informagdes, que os respectivos Ministros
nesta Corte transmitirem as suas, e a consideracdo de que estes gozarem”.
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Art. 38. Os Oficiais desta Secretaria d' Estado dos Negdcios Estrangeiros serdo
nomeados por Decreto; os demais empregados por Portarias do Ministro: todos
serdo responsaveis por faltas, e omissGes no exercicio das atribui¢des, que Ihes
competem; e especialmente pelos segredos da Secretaria; sendo motivo suficiente
para uma pronta demissdo a divulgacdo deles. (grifo nosso).

Com esse artigo o regulamento formalizava a previsdo de punicdo em caso de
revelacdo ndo autorizada de segredos do Ministério, entdo chamado Secretaria. E ndo so:
atribuia a essa infragdo um peso maior e um cardter mais grave do que as demais “faltas e
omissdes no exercicio das atribui¢des”. Posteriormente, o chamado Regulamento Paranhoszg,
que deu nova organizacdo a Secretaria de Estado dos Negocios Estrangeiros, em 1859,
reafirmou a gravidade do delito e a severidade das medidas a serem tomadas em caso de
vazamento de informacdes sigilosas do Itamaraty. Dos artigos 52 ao 56 o Regulamento tratou
das demissbes e medidas disciplinares que poderiam ser impostas aos funcionarios e
determinou que mesmo que os funcionarios tivessem mais de 10 anos de servigo, poderiam
sofrer a pena de demissdo por qualquer um dos seguintes motivos: a) perpetracdo de qualquer
crime grave; b) a revelacdo de segredos; ) a traicdo, o abuso de confianga, a insubordinacao
grave ou repetida e a irregularidade de conduta.

Fica patente assim que desde o inicio de nossa politica externa estdo presentes 0s
fundamentos da diplomacia secreta aos moldes da tradicdo europeia de Richelieu, Metternich
e Bismarck. Principal expediente dessa pratica diplomatica, os tratados secretos também
acompanham o pais desde cedo. Um dos mais importantes foi firmado em 1 de maio de 1865,
formando a Triplice Alianca com Argentina e Uruguai contra o Paraguai. Outro tratado
secreto importante foi assinado com o Equador, como recorda Nunes (2011, p.233). Por
ocasido do acordo de 1904, os paises visavam a uma alianga defensiva contra possiveis
agressdes do Governo do Peru, ja que temiam eventuais incursdes contra seus territorios. O
Bardo do Rio Branco representou o Brasil, enquanto Carlos R. Tobar foi representante do
Equador.

Esses e muitos outros tratados compunham a face secreta da politica externa brasileira
gue ao que parece ndo era suficientemente constrangida por eventuais demandas de abertura.
Enguanto a preocupacdo com o segredo é evidente ja nos primeiros documentos do Império, a

questdo da publicidade demoraria ainda para entrar em pauta no Brasil.

%% Decreto n.° 2.358, de 19 de dezembro de 1859. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-2358-19-fevereiro-1859-557269-
publicacaooriginal-77613-pe.html>. Acesso em: 6 jan. 2015.
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2.2 Imprensa regulada e Esfera Publica incipiente

Em 1821, estava apenas no inicio a proliferacdo de impressos no Brasil que passavam
entdo “a polemizar as discussdes publicas, sobretudo, em novos espagos de sociabilidades,
como os cafés, academias, livrarias e sociedades secretas como a magonaria” (BARBOSA,
2010, p. 50).

E observado que naquele periodo “as letras impressas passam a ser vistas como
possibilidade de difusdo de ideias, usadas particularmente com sentido politico”, sendo que
“periodicos, folhetos e panfletos amplificam os debates e polémicas politicas” de modo que ja
se podia identificar “uma cultura politica no nascedouro” no momento em que “comega-Se a
visualizar a imprensa como o locus privilegiado do espago publico” (BARBOSA, 2010, p.
51). Neves (2002, p. 49) identifica mesmo um esbogo de esfera publica politica se formando
ja a época da Independéncia do Brasil:

A multiplicacdo desses impressos refletia uma preocupacdo coletiva até entdo
inexistente em relacdo ao politico, passando seus contetdos, como indicam as
inumeraveis cartas de particulares que os redatores dos periédicos divulgavam
semanalmente, a serem discutidos nas ruas e, sobretudo, nos novos espacos de
sociabilidade, que cafés, academias, livrarias e sociedades secretas, como a
magonaria, tinham passado a constituir. De carater didatico e polémico, os panfletos
mantinham-se an6nimos por causa da censura, mas, escritos sob a forma de
comentarios aos fatos recentes, ou de discussOes sobre as grandes questdes do
momento, traduziam em linguagem acessivel os temas fundamentais do
constitucionalismo, que constituiam a principal bandeira do momento. Literatura de
circunstancia por exceléncia, essas obras cumpriam o papel de levar noticias e
informacBes a uma plateia mais ampla, que deixava de vé-las como meras novidades
do dominio privado para encara-las como parte de um espa¢o comum. Esbhogava-se,
assim, a formacdo de uma auténtica esfera publica de poder, no sentido de
Habermas (1984). (NEVES, 2002, p. 49)

Como dito na introducédo, e possivel identificar na teoria de Habermas (2003) uma
relacdo direta e intima entre a imprensa, a esfera publica politica e o principio da publicidade,
ou da transparéncia publica. Na Europa, as esferas publicas burguesas se opuseram aos
poderes do Antigo Regime e demandaram publicidade como forma de obrigar o poder publico
a se legitimar perante a opinido publica. Exigiam uma dominacdo fundamentada na razao e
ndo no arbitrio soberano dos déspotas, e com a vitoria das revolugdes liberais erigiu-se o
Estado Constitucional moderno tendo a publicidade como um de seus principios
fundamentais.

No Brasil, Imprensa e Estado ndo se constituirdo inicialmente em polos opostos. A
imprensa encontraria nos funcionarios pablicos parcela importante de seus leitores. Num pais
com uma classe média ainda incipiente e fincada no Estado a interlocucdo com o estamento

dominante se reflete nas linhas editoriais adotadas. Faoro (2001, p. 331) realmente destaca
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como o sistema constitucional que mantinha a monarquia “num dualismo de equilibrio” foi a
linha que moldou todo o Império. E é significativo que a base desse sistema tenha sido uma
Carta outorgada pelo monarca.

Ap06s a Independéncia buscou-se “manter a igualdade sem a democracia, o liberalismo
fora da soberania popular”, e quando tal ordem de coisas foi contestada, ndo se intimidou o
monarca em reprimir “os lideres das ruas, os declamadores inofensivos, 0s republicanos
disfarcados e os politicos genuinamente liberais que pretendiam submeter o imperador a
soberania popular” (FAORO, 2001, p. 334).

No quadro do declinio da imprensa politica, no Segundo Reinado, analisado por
Sodré, a repressdo € elemento chave em um contexto de supremacia do latifundio, auge do
poder imperial e conciliagdo conservadora, que explicam o declinio da infante esfera pablica
combativa da época da Independéncia:

Na fase anterior, de avango liberal, de luta politica, de doutrinacdo, da ansia pelas
mudancas, a proliferacdo de jornais e pasquins estendia-se as provincias mais
distantes. A pregacdo chegara a extremos limites: o da Republica, por exemplo. Essa
pregacdo foi esmorecendo, pouco a pouco, a medida que a repressdo preparava 0
ambiente do dominio absoluto do latifindio. Império e latifindio consorciaram-se,
em 1840, para o clima que ndo encontrou resisténcia depois de finda a primeira
metade do século [...] Da maioridade & Conciliagdo tudo fora sem tropecos para o
latifindio escravista, superada a grave crise da Regéncia; a esquerda liberal fora
esmagada; as rebelides provinciais reprimidas com inaudita violéncia. Os anos
cinquenta anunciam o auge do poder imperial, que removeu todos os obstaculos e
ndo receia que reapareca: a imprensa reflete a estagnacio dominante. (SODRE,
1998, p. 185; 200-201).

Nos primeiros anos da Republica além da repressdo, passaria 0 governo a
empregar 0 tesouro para conseguir da imprensa os aplausos desejados, ou a omissao
conveniente. Como resume Sodré, era entdo mais facil comprar um jornal do que fundar
outro, e mais facil ainda comprar a opinido do que adquirir o jornal. Foi o Presidente Campos
Sales quem primeiro revelou detalhes dessa relacdo promiscua. Apos ter deixado o governo
ele citou em seu livro “Da propaganda a Presidéncia” como Floriano Peixoto, Prudente de
Moraes e ele proprio subvencionaram a Imprensa em troca de apoio. Campos Sales mantinha
“a conviccdo da legitimidade do ato perante a moral social”, teria agido dessa forma pela
razdo de Estado, afirma, e s6 se incomodava com 0s boatos que exageravam 0 montante
empregado (SODRE, 1998, p. 277; DE LUCA, 2010, p. 164).

A luz da teoria de Habermas (2003) seria de se esperar que o declinio da esfera
publica politica resultasse em enfraguecimento da causa da publicidade ainda que ela tivesse
chegado a ser colocada em pauta, mas a leitura de jornais e documentos da histdria do Brasil
indica que a demanda por publicidade demoraria ainda algumas décadas para surgir. Seu
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primeiro esboco se deu no contexto da agitacdo contra a diplomacia secreta, em 1918, e sé se
converteu de agitacdo contra os segredos concretos em defesa racional da publicidade, em
abstrato, na década de 1950.

Na segunda metade da década de 1910 ao inicio dos anos 1920 a discussdo politica
nas paginas dos jornais voltou a florescer. Periodicos de oposi¢do como o Correio da Manhg,
de Edmundo Bittencourt, colocaram em debate os modos e praticas da politica externa
brasileira, defendendo o fim da diplomacia secreta. Mas logo ap6s a Revolta dos 18 do Forte
veio a repressdo a imprensa oposicionista e a aprovacdo da primeira Lei de Imprensa da
Republica, em 1923, que limitou significativamente a liberdade de expressao, prevendo penas
de prisdo e multas em dinheiro para “abusos” como a publicacdo de segredos de Estado e
ofensas ao presidente da Republica e outros chefes de Estado. As outras quatro leis que
regularam a atividade da Imprensa no periodo republicano, em 1934, 1937, 1953 e 1967,
seguiram a mesma linha de restricao a liberdade.

Mas os problemas da Imprensa no Brasil ndo se limitaram a restricdo de sua liberdade
ou as relagBes promiscuas com 0s governos. Também faltavam leitores. Nesse sentido, o
depoimento de Salvador Mendonga, desiludido com o fechamento de seu O Ipiranga, em
1869, e importante, pois destaca justamente a relacdo entre as dificuldades da imprensa no
Brasil e a escassez de cidaddos ciosos de suas liberdades civis e politicas e avidos por

influenciar com suas opinides 0s rumos dos governos:

[...] a obra do jornalismo, no Brasil, onde a imprensa vegeta sob o peso dos grandes
salarios do pessoal tipogréafico ainda escasso, do custo exorbitante do papel e outros
materiais importados e, mais que tudo, do gravoso porte de circulacdo, verdadeiras
asas de chumbo postas a ave transmissora do pensamento, a obra do jornalismo, no
Brasil, requer pesados sacrificios pecuniarios. Aos produtos desta sagrada industria
escasseiam consumidores, porgue geralmente o0s suditos de um regime que se
mantém pela auséncia da opinido ndo podem sentir a falta das liberdades que a
imprensa procura reivindicar. (SODRE, 1998, p. 188-189) (grifo nosso).

O depoimento de Mendonga revela inclusive um circulo vicioso: a escassez de
cidaddos se refletia em menos consumidores para 0S jornais, 0S quais, com a receita
insuficiente devido a pequena circulagdo, ou se curvavam aos interesses do governo ou
fechavam as portas. Reduzidas as vozes de oposicdo, informacéo e defesa das liberdades, a
perspectiva de avango da cidadania também diminuia. Essa situacdo ajuda a compreender

inclusive a guinada conservadora e literaria da imprensa dos primeiros anos da Republica®*.

 Sodré afirma de fato que na segunda metade do século XX prevaleceu o jornalismo conservador (1998, p.
190), e que a imprensa literaria ascendia entdo ao posto antes ocupado pela imprensa politica — 0s pasquins ja
haviam praticamente desaparecido. Nessa época, José de Alencar foi redator-chefe do Diario do Rio de
Janeiro, tendo publicado “O Guarani” em folhetim, entre Fevereiro e Abril de 1857, naquele jornal. Machado
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2.3 O debate em torno da diplomacia secreta nas paginas dos jornais (1918-1920)

O jornal “Imparcial”, do Rio de Janeiro, de 12 de abril de 1919 trazia em sua segunda
pagina um editorial intitulado “Diplomacia Secreta”. Nele era narrado como Ruy Barbosa em
uma conferéncia em S&o Paulo havia revelado, com base em documentos secretos do
Itamaraty vazados misteriosamente, uma ‘“clara, meridiana e inconfundivel” traicdo do ex
Ministro do Exterior Lauro Muller, acusado de agir secretamente contra a vontade nacional
durante a Primeira Guerra Mundial em virtude de sua “obstinagdo teutonica” e “paixao

germandfila”. O articulista afirmava:

Desde agosto de 1916, a nacéo brasileira, definitivamente conquistada pelo verbo
flamejante de Ruy Barbosa, assumia sobre si as responsabilidades de seus destinos e
reclamava a participacdo enérgica e efetiva do pais no grande conflito mundial. O
Sr. Lauro Muller traiu esses inequivocos sentimentos. O més de abril que nos
“trouxe o afundamento” do ‘“Parana” também trouxe o rompimento dos Estados
Unidos. E, enquanto o nosso governo fazia o rompimento das suas relacdes com a
Alemanha, rodeando essa nota dos mais humildes circunléquios germanistas,
respondendo aos Estados Unidos se declarava neutro entre 0s amigos e os inimigos
[...] O telegrama 55 é um documento esmagador da traicdo do Sr. Lauro Muller.
Para compensar o rompimento com a Alemanha, o chanceler, germanista, procurava
a todo transe um incidente desastroso com as nacfes aliadas. (IMPARCIAL, 1919,

p. 2)

E o artigo prossegue denunciando a reacgdo petulante e cinica do entdo Senador Lauro
Muller que, diante das provas irrefutadveis que tinha contra si, primeiro deu de ombros e
depois reclamou contra a publicagdo dos documentos secretos que o incriminavam, sem
esbocar remorgo, arrependimento ou vergonha. Se ndo bastasse, reclama o articulista, “0
honrado Sr. Domicio da Gama”, entdo Ministro das Relagdes Exteriores, “se bem ouviu as
queixas do Sr. Lauro Muller, melhor atendeu a seus reclames”, recomendando aos seus
imediatos hierarquicos que empregassem “o melhor do seu tempo em descobrir o criminoso
sacrilego, que remexendo nos papéis do Itamaraty, deles extraiu a prova documental da
felonia do sucessor de Rio Branco™.

Diante daquela rara revelacdo do grau de arbitrio e alheamento facultado aos
representantes da nagdo em tempos de diplomacia secreta, coube ao editorial lastimar a

democracia brasileira:

Eis ai a democracia em que vivemos. O acusado de um crime formidavel e do qual
jamais se podera defender, em vista das provas contra ele produzidas, deixa passar
com um encolher de ombros a acusacdo aviltante. O que Ihe importa é castigar o
mujik miserando que, por seu esforco misterioso, conseguiu oferecer ao terrivel
acusador o testemunho irrecusavel. Estamos na Russia da decadéncia dos Romanoff.
Os ministros denunciados ndo se defendem: castigam. Entre eles ndo ha a sensacéo

de Assis também trabalharia na imprensa, nesse periodo. Curioso notar que Habermas (2003) aponta a esfera
publica politica como sendo posterior a esfera publica literaria na Europa, ordem que pode ter sido invertida
no Brasil.
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da responsabilidade perante o pais. Eles ndo enxergam a democracia a qual devem
contas das suas atitudes. (IMPARCIAL, 1919, p. 2)

O caso da revelagdo dos documentos secretos do ministro Lauro Muller serve para
atestar que até as primeiras décadas do século XX a diplomacia secreta no Brasil permanecia
forte e natural aos olhos dos que a praticavam. No entanto, em 1919, apds a Primeira Guerra
Mundial, em um periodo de agitacdo na Europa contra os tratados secretos vistos como uma
das causas do conflito, e com a campanha do presidente americano Woodrow Wilson em prol
da publicidade sendo repercutida no mundo todo, 0 momento era propicio para que também
aqui vozes da sociedade se levantassem contra a politica externa operada em segredo.

Foi nesse contexto que o mesmo O Imparcial, na edicdo de 23 de abril de 1919,
atacou, em seu editorial de segunda pagina a velha pratica da politica externa que deixava o
povo brasileiro em absoluta ignoréncia acerca dos trabalhos que decidiam o destino do pais.

Com o titulo “O Brasil na Conferéncia de Paz”, o texto reclamava:
9

E nossa chancelaria? Certamente, muito ocupada em descobrir o pérfido e feldo que
desvendou as manobras luxburgrianas do Sr. Lauro Muller, ndo dispde de tempo
para atender a opinido publica; ou, obediente aos “leaders”, que sdo quatro para a
Franca e cinco para a Inglaterra, estabeleceu também a censura no ltamaraty,
deixando o povo brasileiro, que impds ao governo do Sr. Wenceslau Braz sua
atitude, na mais absoluta ignorancia dos trabalhos em que seu destino esta sendo
decidido. O tratado de Paz, que teremos de assinar em cruz, ainda ndo esta
completo. Mas o estatuto da Liga das Nacdes é obra ja feita, o Brasil esta nele
incluido e ignora-o da primeira a Gltima palavra. Ndo pode haver mais escandaloso
contraste, ja ndo diremos com o regime que adotamos, mas com a prépria indole das
nossas instituicdes, com o conceito do governo de opinido, que ja sob o império era
0 Unico admissivel no Brasil. O Sr. Domicio da Gama, que nem conhece 0 pais, que
ndo pode ter esquecido a influéncia do sentimento piblico no papel que
representamos durante a guerra, ndo tem o direito de envolver a chancelaria nesses
mistérios, que sé o kaiserismo ou tzarismo poderiam explicar; ndo tem o direito de
deixar o pais entregue a conjecturas e boatos, numa questdo em que lhe era licito
esperar a justa recompensa de seu desinteresse e lucidez. (IMPARCIAL, 1919, p. 2)

O articulista ainda conclui que “esses processos de governar nas trevas, deixando ao
povo apurar a faculdade de aceitar os fatos consumados, foram proscritos mesmo na RUssia,
mesmo na Alemanha” de modo que “seria 0 cUmulo Vé-los instituidos agora aqui”. O
interessante € que essa manifestacdo incisiva do jornal Imparcial foi rebatida logo no dia
seguinte por outro periodico. O editorial de O Paiz de 24 de abril de 1919 levava o titulo de
“O Despeito dos Derrotados”, e se dedicava a rebater e atacar frontalmente o editorial do
concorrente, saindo em defesa do governo, do ministro Domicio da Gama e da tradicional

diplomacia secreta:

Ao cabo de uma série de escaramugcas e de pequenas ofensivas, visando um ou outro
aspecto da orientacdo dada pelo ilustre Sr. Domicio da Gama a nossa politica
externa, o 6rgdo oficial dos descontentes derrotados no pleito de 13 de corrente,
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rompeu, ontem, fogo geral contra o Itamaraty e contra o Sr. Epitacio Pessoa. A
modificacdo no estilo do Imparcial é sensivel [...] o articulista do Imparcial mostra-
se apreensivo sobre a ignorancia em que diz estar a nossa chancelaria, em relacéo
aos trabalhos da Conferéncia, e com a indignacdo de um bom democrata €, no tom
autorizado de quem tem responsabilidades no regime, protesta contra a falta de
divulgacdo das noticias diplométicas pelo pablico [...] As preocupagdes que turvam
a serenidade bucoélica, que transpira na primeira parte do artigo, mas que desaparece
quando o articulista comeca a agitar o seu chugo envenenado contra o Sr. Epitécio
Pessoa e contra o Sr. Domicio da Gama, sdo ainda acentuadas pela relutdncia do
chanceler em mandar publicar toda a correspondéncia do nosso delegado em Paris.
O Imparcial ndo quer saber de diplomacia secreta e ndo compreende como €
possivel dirigir a chancelaria sem entregar aos jornais os textos das notas
diplomaticas, mesmo antes delas terem sido colocadas nas maos dos seus
destinatarios. Mas, nem todos podem fazer diplomacia meridiana sem criar graves
complicac@es internacionais. (O PAIZ, 1919, p. 3). (Grifo nosso).

A defesa da diplomacia secreta viria em seguida. O jornalista parecia entender que néo

bastava desqualificar o interlocutor, era preciso ter bons argumentos que fundamentassem sua

pOSiGao:

Quando uma chancelaria estd isolada, quando, pela falta de ligacbes com os
governos das grandes poténcias, pode desfrutar esse inestimavel prazer de dizer,
sem responsabilidade, coisas sonoras sobre os grandes problemas internacionais,
ndo ha inconveniente em publicar as enciclicas e as pastorais platdnicas, em que se
doutrina aos potentados estrangeiros e se demarca o plano do mundo futuro, com a
alegre espontaneidade de quem diz coisas graves, sabendo que ndo estd sendo
tomado a sério. Mas, quando um governo se acha associado a outras poténcias,
quando estas o tratam em pé de igualdade, recebendo-o na confidéncia dos seus
planos de reconstrucdo mundial, a divulgacdo desses segredos seria mais do que
uma gafe, seria mais do que uma quebra da correcdo internacional, seria uma
infamia, porque seria um ato de deslealdade e de trai¢cdo para com 0s nossos amigos.
Esta é a razdo pela qual ndo pode o ilustre Sr. Domicio da Gama divulgar as coisas
que, de Paris, Ihe sdo transmitidas pelo nosso eminente embaixador na Conferéncia.
(O PAIZ, 1919, p. 3)

Essa pronta e enfatica resposta de O Paiz a postura critica e reivindicatoria de

publicidade do Imparcial indica que os agentes e formuladores da politica externa brasileira

ainda gozavam da tranquilidade de ter assegurada a defesa orgulhosa de suas velhas praticas

junto a opinido puablica, numa época em que em outras partes do mundo mais diretamente

afetadas pela guerra a diplomacia secreta era atacada, condenada e abominada. A divergéncia

neutralizava a pressdo. A posicao de O Paiz néo foi ocasional, refletia uma linha editorial.

Na edicdo de 20 de janeiro de 1919 o jornal ja tratava em tom reticente, pessimista de

tdo ponderado, da dita diplomacia aberta. Apo6s afirmar, quase como reclamacdo que a

novidade faria as chancelarias “empregar processos em inteiro desacordo com todas as regras,

com todos os principios e com toda a tradicdo da arte da diplomacia”, o texto emendava:

A vantagem ou desvantagem dessa inovacdo, que a muitos se afigura como a
panaceia salvadora para a remoc¢do de todos os males internacionais e para a
eliminacdo das causas da guerra, s6 poderia ser apreciada no terreno teérico das
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previsdes ldgicas, porque o sistema das negociagfes internacionais, na praga
publica, ndo tem sido usado desde os dias das polis gregas e ninguém podera
antecipar qual serd o efeito da sua aplicacdo as condi¢Ges de complexidade da vida
internacional do século XX. Mas, seja qual for o valor intrinseco dessa nova
diplomacia, feita & luz meridiana, em confronto com as manobras ocultas da
diplomacia secreta, tornada tdo suspeita as massas representativas da democracia
triunfante, o que é positivo é que a experiéncia dos novos métodos vai ser feita em
circunstancias tao dificeis, que, se os resultados forem satisfatorios, poderemos
reconhecer na intuicdo popular que aconselhou a reforma a manifestacdo de uma
sabedoria instintiva, diante da qual a nossa velha Idgica racional e metddica abre
miseravelmente faléncia irreparavel. (O PAIZ, 1919, p. 2)

Reafirmando a posi¢cdo de O Paiz, o editorial de 3 de junho daquele mesmo ano
decretava a derrota dos entusiastas utopistas e “ultrademocratas” defensores da diplomacia
aberta que acreditavam que a paz viria “a ser o ponto de partida de uma nova era, em que as
portas discretas das chancelarias seriam escancaradas a curiosidade publica e os problemas
internacionais passariam da esfera restrita dos concilios diplomaticos para serem debatidos
em plena luz, nos comicios populares”. O artigo ja aquela altura vaticinava com firmeza que
“subsiste o sigilo, mantém-se 0S processos de lidar com as questdes internacionais, 0S
servicos dos diplomatas continuam a ser necessarios, e ndo é possivel satisfazer os desejos
dos mais adiantados ultrademocratas que quereriam trazer para a praca publica os
melindrosos casos da diplomacia, submetendo essas questfes intrincadas e complexas as
caprichosas paixdes das massas populares”. Curiosamente, porém, havia uma adversativa a
frente: “Contudo a situacdo ¢ muito diferente da que existia antes da guerra, e a intervengao
da opinido pablica nos assuntos internacionais vai ser, de ora em diante, um fator cuja acéo
sera decisiva sobre a orientagdo das chancelarias™.

O proprio O Paiz, advogado da tradicional diplomacia secreta, opositor dos utopistas
da publicidade, reconhecia agora que “o segredo absoluto, em que 0S governos e 0S
diplomatas discutiam e resolviam os problemas da paz e da guerra” ndo podia mais ser
“tolerado por uma democracia”. E notério o rapido amadurecimento no discurso do jornal que
se aproximava entdo de uma formulagdo mais sofisticada, que reconhecesse a0 mesmo tempo
0s imperativos da razdo de estado e os principios democraticos a serem equilibrados pela
politica externa. O Paiz e O Imparcial afinavam suas posi¢cdes conforme evoluia a
interlocucdo. O Jornal do Brasil, situacionista, e o Correio da Manha, de oposicéo, também
contribuiam para o debate.

Realmente, ndo faltou espaco em outros jornais para o tema. No Jornal do Brasil de
11 de marco de 1920, pOde-se ler sob a manchete “O banquete de ontem ao Ministro

Rodrigues Alves”, um longo discurso do ministro que se despedia rumo a China. O orador,

39



ele mesmo um agente diplomatico, se queixava pelo fato de os diplomatas nao terem logrado
“a suprema ventura” de serem “bem compreendidos ¢ bem interpretados”. Afirmava em
seguida que “a diplomacia ¢ de todas as fun¢des publicas talvez a mais ingrata”, porque “os
seus servigos, por sua propria natureza, ndo suportam o ruido da publicidade”. Advogando em

prol de suas praticas diplomaticas ele continuava:

Por mais que se pretenda acabar com o que se convencionou chamar diplomacia
secreta, acusada, injustamente, de ser a autora de todos os horrores que tém pesado
sobre a humanidade, a verdade é que ela ndo pode se exercitar no dominio da
discussdo publica, nem os seus casos podem ser ventilados com a largueza que a
opinido publica exige, as vezes, nas suas nervosidades, sem graves danos para 0s
interesses nacionais. (JORNAL DO BRASIL, 1920, p. 10)

Em 1921 a posicdo do Jornal do Brasil ficaria mais clara com a publicagdo do artigo
de fundo de Nuno Andrade, redator-chefe, na edi¢do do dia 15 de fevereiro. Tomando como
ponto de partida a noticia do regresso do delegado brasileiro ao pais apds missdo de
negociacdo diplomatica com o governo da Franca, acerca da propriedade, entdo reivindicada
pelo nosso pais, sobre navios alemdes confiscados durante a Primeira Guerra, o redator
afirmava “ndo hesitar em acreditar” que o delegado prestaria os devidos esclarecimentos
sobre o caso “a opinido publica, j4 cansada dos expedientes e reticéncias da diplomacia
secreta, que tantas atribulacGes tem desencadeado e tamanhas ignorancias tem injetado na
historia dos acontecimentos mundiais”. Mas ponderava que “entre considerar as tendéncias
da opinido dos governados e ter, por assim dizer, de submeter todos os seus gestos
diplomaticos a um imediato plebiscito, hd& uma tdo grande distdncia”. Uma diplomacia
totalmente “meridiana”, aberta ao escrutinio publico, estaria “em desacordo com todas as
regras, com todos os principios € com toda a tradi¢do da arte da diplomacia”, considerava,
com inegavel razdo, Nuno Andrade.

Na primeira pagina do Correio Paulistano do dia 23 de dezembro de 1919 uma
reflex&@o interessante: quanto mais se combate a diplomacia secreta, mais ela se consolida. Ao
identificar ameagcas reais ao monopolio do fluxo de informacdes, as chancelarias, e demais
agéncias de politica externa, tenderiam a aumentar o rigor no trato com o segredo. Mesmo
aquilo que se trataria de maneira ostensiva em contexto de alheamento externo, passa a ser
tratado como segredo quando a atencdo da imprensa e do publico se voltam para as tratativas
internacionais. Além disso, o jornal considerava que mesmo “a nova era de concérdia
universal”, que se prenunciava entre névoas, ndo dispensaria as negociagdes diplomaticas
secretas, visto que o segredo “¢ indispensavel as tratativas muito menos delicadas da politica

interna, do comeércio e da indUstria”.
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No campo dos que demandavam a reforma do Itamaraty e a adequacdo de suas
praticas ao novo tempo que sucedia a Grande Guerra, permaneceu firme O Imparcial onde
José Maria Bello encontrou guarida para um bem refletido artigo no qual defendia a
necessidade de nossa politica externa se ocupar dos interesses econémicos do pais. Segundo
ele, “a diplomacia secreta, intrigante, mentirosa, formalistica e aristocratica” havia se tornado
absurda, e, “combatida por toda a parte”, morria “ingloriosamente, sob o peso dos proprios
crimes”. Manter as velhas praticas, entre as quais essa diplomacia secreta se destacava, tinha
ainda no caso do Brasil “aspecto de inttil ridiculo”, pois considerava o articulista, j& em 2 de
outubro de 1919, que por mais que doesse ao patriotismo romantico era preciso “repetir a
verdade que todos sentimos e ndo queremos confessar — politicamente, somos no concerto
universal, uma nag¢do de terceira ordem”.

Com o artigo 18 do Pacto da Liga das Nacdes, de que o Brasil foi membro originério,
houve a proscricdo formal dos tratados secretos pelo Direito Internacional, o que representou
para muitos a primeira “morte” da diplomacia secreta. O tempo, porém, revelaria que assim
como a Liga, a aludida proscricdo da diplomacia secreta também teria curta vida, fazendo
com que o tema voltasse a pauta no futuro, mas ndo mais nos editoriais de O Paiz e O
Imparcial.

Sodré (1998, p. 360) aponta que apos a Revolta dos 18 do Forte de Copacabana, em 5
de julho de 1922, a situacéo para a imprensa oposicionista ficou muito dificil. A represséo foi
rapida. Jornalistas como Edmundo Bittencourt do Correio da Manhd foram presos, e
encarcerados ficaram enquanto se arrastou o processo. Em 1923, ja em decadéncia, O
Imparcial foi comprado por Henrique Laje que nomeou novos diretores e redatores
responsaveis na pratica por um novo jornal. Também em 1923, o diretor do Correio da
Manha, Mario Rodrigues, na auséncia de Bittencourt, foi acusado pelo presidente Epitacio
Pessoa dos crimes de injuria e calnia, e condenado a mais de um ano de prisdo com base na

Lei de Imprensa aprovada pelo Congresso uma semana antes, em pleno Estado de Sitio.

2.4. A Lei de Imprensa de 1923, a derrocada da esfera publica e a supremacia do
segredo

A primeira Lei de Imprensa da Republica®, de 1923, mais limitava a liberdade de
expressdo do que garantia esse principio democrético: vedava o anonimato de artigos,

estabelecia a responsabilidade penal sucessiva (autor, editor, proprietario do 6rgao, dono da

2 Decreto n° 4.743, de 31 de outubro de 1923. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-
1929/decreto-4743-31-outubro-1923-567758-publicacaooriginal-91090-pl.html>. Acesso em: 6 jan. 2015.
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oficina ou estabelecimento grafico responsavel pela impressdo, vendedores e distribuidores),
garantia amplo direito de resposta, previa penas de prisdo e multas em dinheiro para os ditos
abusos de imprensa, que incluiam a publicacéo de segredos de Estado e ofensas ao presidente
da Republica e outros chefes de Estado.

Apesar disso, seus defensores conseguiram espaco na propria imprensa. Logo em
maio de 1922, assim que o senador Adolfo Gordo anunciou que divulgaria o projeto de lei, a
Gazeta de Noticias do Rio de Janeiro prontamente se pos a aplaudir a “oportuna e benéfica
iniciativa”, ao mesmo tempo em que atacava os “pasquineiros”, colegas de imprensa
retratados no artigo de primeira pagina da edi¢do de 1° de julho de 1922 como “caingalha
hidrofoba, cujos ladridos sdo verdadeiros assaltos a honra dos homens de bem e até das
familias mais respeitaveis”. Para a Gazeta de Noticias, s6 deveriam se preocupar com a nova
lei os 6rgdos de imprensa “sem escrapulos e sem vergonha”.

No dia 18 de julho o0 mesmo jornal voltou ao assunto, dessa vez reverberando as
palavras do Presidente da Republica, com as quais ele defendeu o projeto de lei em resposta a
questionamentos da Associacdo de Imprensa. As palavras do Presidente associam a iniciativa
da Lei de Imprensa ao levante do Forte de Copacabana, que seria, segundo ele, obra de
jornalistas que deturparam “um dos mais belos aparelhos de educag@o moral, de civilizagdo e
de progresso”, convertendo a imprensa durante meses “no mais abjeto instrumento de
difamag@o e vilipendio”. A Imprensa seria responsavel pelo levante, j& que havia muito tempo
se dedicava a incitar a revolucdo, a indisciplina e a desordem, além de insultar o chefe do
Estado.

Por tras do projeto da Lei de Imprensa também havia o ressentimento de Arthur
Bernardes em relacdo aos jornais que dificultaram sua campanha como candidato a
presidente. Em outubro de 1921, a divulgagdo nos jornais cariocas de cartas atribuidas ao
entdo candidato contendo ofensas ao Marechal Hermes da Fonseca e acusagdes ao Exército
fez dos militares ferrenhos opositores do futuro presidente que negou a autoria das cartas, mas
ndo aplacou os &nimos dos tenentes. N&o é estranho, portanto, que em sua primeira mensagem
ao Congresso, publicada no jornal O Paiz do dia 4 de maio de 1923, o Presidente ressentido

declarasse que:

Uma lei que defina o abuso, que estabeleca penalidades capazes de impedi-lo,
mediante um sistema processual eficaz, quer para acusacdo, quer para defesa, deve
ser uma garantia para a propria imprensa, cujo alto fim de doutrinacdo e de
informacdo se prestigiard pelo emprego de processos dignos. (O PAIZ, 1923, p. 4)
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Também ndo estranha que o situacionista O Paiz, pouco tempo depois, soasse
convencido de que a nova Lei era de fato necessaria. Afinal, seu proprietario era Jodo Lage,
que dizia sO precisar de 22 leitores: 0s 21 governadores e o presidente da Republica.
Condizente com sua linha editorial determinada pelos favores, beneficios e dinheiro que
recebia dos donos do poder, a edi¢do de 22 de maio de 1923 do jornal, trazia na pagina 4 o
editorial “A famosa lei”, que conclamava os leitores: “Nao nos deixemos, pois, cair em
ataques histéricos porque a lei de imprensa seja rigorosa. Ou ela o sera, ou entdo ndo vale a
pena cuidarmos dela”.

O Paiz ndo foi o unico jornal da capital a defender a Lei que restringiria sua propria
liberdade. Também estiveram nesse mesmo lado, pelo menos, a Gazeta de Noticias e o Diario
Carioca. E talvez essa seja uma das maiores provas do poder que a subvencéo estatal possuia
sobre a opinido dos jornais. A imprensa-empresa que, segundo De Luca (2010, p. 164),
“enfrentava do ponto de vista comercial, limites estruturais para sua sustentacdo”, muitas
vezes dependia financeiramente dos persuasivos favores do governo. Cabe lembrar a

confisséo do Presidente Campos Sales a esse respeito:

Creio, ndo o afirmo, que o presidente Deodoro da Fonseca, hos meses do governo
constitucional que exerceu, ndo chegou a subvencionar a imprensa. [...] O seu
sucessor, porém, deixou na opinido publica arraigada a crenga de que aplicara, em
larga escala, esse recurso. [...] O meu antecessor, o Sr. Prudente de Morais, entregou
a defesa de seu governo a imprensa subvencionada, desde que comegou a sentir 0s
efeitos da agressdo encarnigada dos seus implacaveis adversarios. [...] Com tais
precedentes, e dada a situagdo excepcionalmente dificil em que se encontrava o0 meu
governo, ndo duvidei em enveredar por este caminho francamente aberto e trilhado
pelos que me antecederam. (SALES, 1983, p. 178-179).

Se os presidentes se empenhavam em aliciar 0s jornais era porque reconheciam o
potencial de critica e esclarecimento da imprensa, como orientadora do debate politico. Com a
compra da opinido mais do que neutralizar e intimidar a oposicao, esses politicos logravam
minar a propria esséncia da imprensa como Id6cus privilegiado do espago publico. A prépria
relacdo da imprensa com a esfera publica era posta em cheque, uma vez que aquela passava a
se identificar com o poder publico ao qual esta deveria se contrapor de forma autdnoma, livre
e bem informada.

A tramitacdo do projeto da Lei de Imprensa revelou ainda a supremacia do governo
sobre a oposi¢do no Congresso. No Senado, casa de origem da lei, Irineu Machado, Paulo
Frontim, e Nilo Pecanha eram praticamente as Unicas vozes de oposi¢do ao texto. Apos a

divulgacdo de segredos de Estado ter sido incluida entre os delitos de imprensa por uma
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emenda ao projeto proposta pela Camara dos Deputados, coube a Irineu Machado no Senado
a Unica refutacdo contundente desse intento.

O texto da Camara estabelecia que “a publicagdo de segredos do Estado € punida com
a pena de prisdo celular por um a quatro anos, também aplicavel no caso de noticias ou
informac0es relativas a sua forca, preparacdo e defesa militar, se tais noticias ou informacoes
puderem de algum modo influir sobre a sua seguranca externa ou despertar rivalidades ou
desconfiangas, perturbadoras das boas relagcbes internacionais”. Diante disso, Irineu

questionou:

Que é um segredo de Estado? Quais sdo as noticias e informacgdes que podem de
algum modo influir na seguranga externa do pais? Quais sdo as noticias ou
informagBes que podem despertar rivalidades e desconfiangas perturbadoras das
boas relagdes internacionais? Ainda mais. Quem é que pode afirmar que tal ou qual
fato constitui um segredo do Estado? Se ele é um segredo do Estado, pode ser
comunicado pelo ministro ao juiz? Se o processo é publico, pode esse segredo de
Estado ser divulgado? [...] Ou esse julgamento é secreto? (JORNAL DO BRASIL,
1923, p. 6;12)

Também foi ele quem alertou sobre a estranheza de “em pleno 1923” o Congresso
brasileiro restaurar a figura de “crimes medievais” como o de “lesa majestade” ao mesmo
tempo em que se submetia progressivamente ao Executivo e abria mao de suas prerrogativas
numa curvatura que fazia nojo, em suas palavras.

O pronunciamento do Senador, divulgado nas paginas 6 e 12 do Jornal do Brasil de
26 de setembro de 1923, alerta para um duplo movimento de esvaziamento do poder
legislativo e de recrudescimento da repressao e do controle firmado na retérica da ordem e
seguranga nacional, de que o Estado de Sitio, tantas vezes prorrogado, e a aprovacao da Lei
de Imprensa em outubro de 1923, séo reflexos iniciais.

Uma semana depois de aprovada a Lei, o diretor do Correio da Manha, Méario
Rodrigues, na auséncia de Bittencourt, que ja havia sido preso logo ap6s a Revolta dos 18 do
Forte, foi acusado pelo presidente Epitacio Pessoa dos crimes de injuria e callnia, e
condenado a mais de um ano de prisdo. Em 1924 seria criado também o Departamento de
Ordem Politica e Social (DOPS), mais um instrumento de repressao.

Em meio & repressdo e censura aos jornais, mesmo o situacionista O Paiz acabou
afetado. N&o sé afetado, mas morto sem seus interlocutores. Gilberto Amado é quem afirma:
“O Paiz morrera [...] e quem o matou [...] foi o estado de sitio [...] Com os adversarios
cancelados da vida civica, na cadeia ou de boca tapada pela censura, ndo tendo a quem
responder, ndo hé 6rgdo defensor de situacido que se possa aguentar” (AMADO, 1958, p. 298,
apud. SODRE, 1998, p. 364).
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Apesar disso, naquele mesmo contexto houve mobilizacdes do Congresso no sentido
de exigir transparéncia do poder executivo. Empréstimos externos realizados pelo governo e
mantidos em segredo sem nenhuma justificativa incomodavam os parlamentares. O Jornal do
Brasil, de 21 de setembro de 1923, trazia em sua pagina 4 o artigo “Publicidade Financeira”
que tratava do pedido de informacgbes requerido pelo senador Irineu Machado, apoiado
unanimemente pelo Senado. Segundo o jornal, o senador Rosa e Silva ja havia requerido as
mesmas informacgdes duas vezes, “exceto sobre a questio da letra de quatro milhdes, que s6
posteriormente veio a publico”, sendo secundado pelo Senado, mas ignorado pelo executivo,

em duas administracdes diferentes:

O Senado aprovou novamente um pedido de informagdes sobre varios empréstimos
realizados pelo governo brasileiro e dos quais o pais ndo teve até agora
conhecimento exato. Formulou o requerimento, que mereceu o apoio unanime do
Senado, o Sr. Irineu Machado. [...] H& mais de um ano, o Sr. Rosa e Silva teve a
iniciativa de requerer ao Senado as mesmas informacgdes, exceto sobre a questdo da
letra de quatro milhdes, que s6 posteriormente veio a publico. O Senado, como o fez
atualmente, secundou a ideia do Sr. Senador por Pernambuco, mas o Governo ficou
indiferente ao apelo. Inaugurada a nova administracdo, que nao devia ter interesse
em ocultar esse caso, 0 Sr. Rosa e Silva renovou 0 seu requerimento, hovamente
homologado pela expressa manifestacdo da vontade do Senado. Ainda desta vez, o
voto legislativo ndo foi cumprido e permaneceu em tumular segredo o que deveria
ser confiado a mais ampla publicidade, para desafogo dos que acreditam envolver
essas operacgdes 0 descrédito do pais. (JORNAL DO BRASIL, 1923, p. 4)

Em 1919, discutia-se a diplomacia secreta e avancava o entendimento de que o
segredo absoluto, mesmo em questdes sensiveis de guerra e paz, ndo deveria ser tolerado por
uma democracia. Em 1923, a discussdo regredia no Brasil e se fazia necessario insistir em
uma demanda por acesso a informagdes essenciais, como as relativas as finangas nacionais.
No cerne do problema um evidente desequilibrio entre os poderes executivo e legislativo, que
seria ainda maior na década de 1930, quando o Congresso permaneceria fechado de 1930 a
1933, durante o governo provisorio de Vargas, e novamente a partir de 1937 até 1945, durante
a ditadura do Estado Novo.

De todo modo, o fato € que em 1923 o legislativo se mostrava incapaz de exigir do
executivo transparéncia e prestacdo de contas, ainda que as demandasse. E ndo bastasse a
impoténcia patente, ainda se prestava a aprovar a Lei de Imprensa que aumentava ainda mais
as imunidades do Presidente da Republica e que pretendia manter ainda mais encobertos os
ditos segredos do estado, protegidos sem ser definidos ou regulamentados. Nao por acaso o
Correio de Manha, que mesmo perseguido manteve-se na oposi¢ao, no dia 21 de outubro de
1923, apds a aprovacdo da Lei, trouxe em destaque a manchete: “Salve, Augusto!”. O

veredito era claro: “caimos no regime dos segredos do Estado”. E o artigo continuava:
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Intangivel o presidente da Republica, em quem se enfeixam todos os poderes no
sistema presidencial, tornava-se necessario ainda imunizar os seus atos de
objurgatorias impessoais. Ninguém estranhe. A famigerada lei de imprensa consagra
singularidades mais notaveis: pelo art. 13 pune inten¢Bes inexpressivas, castiga
“acusacdes ou injurias, embora vagas e sem declinar nomes”. Mas que representam
aqueles segredos, que significam? N&o o diz o legislador; o feto do 6dio e da
vindicta ndo o assinala. Segredo do Estado passara a ser aquilo que convenha & ma
fé dos governos. Exemplo? O contrato do café [...] Segundo os situacionistas atuais
confessam, nos concilidbulos da sua intimidade, o que o Sr. Epitacio Pessoa assinou,
constitui para nds um vilipendio. Se o presidente de hoje se dispuser a uma reprise
do ajuste indigno, ira a cadeia e pagara multa quem o denuncie. Devem importar em
segredos do Estado os suspeitos arranjos, as patifarias subrepticias do Banco do
Brasil, nas rodas de cuja maquina emissora se tritura 0 cadmbio. (CORREIO DA
MANHA, 1923, p. 4)

A conclusdo também era muito acertada: o siléncio se impunha, entdo, e ele era
companheiro das sombras pressagiosas que rodeiam 0s excessos de tirania. Cinco anos
depois, por ocasido da Conferéncia Pan-americana realizada em Havana, a delegacdo de
nossos Vvizinhos argentinos foi a proponente da moc¢éo secundada pelos EUA e aprovada por
16 votos a 5 determinando que fossem publicas todas as reunides plenarias das comissdes. O
Diario Nacional, jornal de Sdo Paulo, de 19 de janeiro de 1928 limitou-se a reproduzir a
mensagem telegrafada, como muitos outros, entre eles o Correio da Manhd, dando conta de
que “diversos delegados fizeram reservas no sentido de que haja, quando sejam necessarias,
sessOes particulares, mas o entendimento geral foi de que as reunides publicas constituam a
regra”. Nenhuma mengao a posi¢do da delegagdo brasileira.

O Jornal do Brasil de 3 de janeiro de 1930, trazia em sua pagina 10 texto sobre um
almogo que reuniu politicos da Alianca Liberal na confeitaria Paschoal, no dia anterior.
Segundo a matéria, o Sr. Francisco Campos, secretario do Interior do Estado de Minas,
discursou e denunciou: “Existe, pois, ao lado do Brasil dotado de voz, um Brasil emudecido e
calado; ao lado do Brasil, em cujos olhos lampeja e fuzila a chama da liberdade, um Brasil a
guem somente é permitido ver pelos olhos do governo, ouvir pelas suas olcas (sic) e tomar de
empréstimo a sua voz nao para traduzir, sendo para trair o seu pensamento”. Estabelecia como
objetivo da alianga, recuperar para o povo “o direito de ver pelos seus olhos, de ouvir pelos
seus ouvidos e de falar pela sua boca”.

Aquela altura o publico estava reduzido a uma ficgdo constitucional. Para Campos, 0
governo sem publico seria como “Narciso diante do seu espelho, embevecido e encantado da
propria imagem, certo de que a coisa publica da qual se ausentou o legitimo dono é a sua
coisa, a coisa particular dos governantes”. E ndo apenas: “o governo sem o publico sera o
segredo, em cujo manto se acumpliciam e se absolvem os beneficidrios do mistério”. O tempo

mostraria que o alerta de Campos poderia ser também uma ameaca: nos anos 1930 a
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preocupacdo com o segredo cresceria, a demanda por transparéncia seria abafada, o
Congresso emudecido, a repressdo e o controle tomariam conta do pais, e com a chancela do

mesmo Francisco Campos, convertido em ide6logo do Estado Novo e defensor da ditadura.

2.5 Politica e Segredo na Era Vargas

O contexto de radicalizacdo politica e grave tensdo social no pais com a explosdo de
greves no setor de servigos e o acirramento dos confrontos entre integralistas e comunistas foi
0 pano de fundo para a aprovacdo da Lei de Seguranca Nacional, em 4 de abril de 1935
(FAUSTO, 2001, p. 196-197). O tema da seguranca nacional ja havia sido contemplado
especificamente pela primeira vez em uma Constituicdo brasileira com os artigos de 159 a
161 da Carta de 1934. O texto da constituicdo, porém, trata da seguranca do Estado em face
da possibilidade de guerra. Ja a lei aprovada em 1935 visava mais a ameaca interna e por isso

definia crimes contra a ordem politica e social, dentre os quais:

A greve de funciondrios publicos; a provocacdo de animosidade nas classes
armadas; a incitacdo ao 6dio entre as classes sociais; a propaganda subversiva; a
organizacéo de associagdes ou partidos com o objetivo de subverter a ordem politica
ou social por meios ndo permitidos em lei". (FAUSTO, 2001, p. 196-197).

Ficaria claro com o tempo que a preocupacdo principal de Getulio era a recém criada
Alianga Nacional Libertadora (ANL) e seus “comunistas subversivos”. Em sua mensagem ao
Congresso de 1936, o presidente denunciaria as ideologias extremistas, estranhas ao povo
brasileiro, propagadas por subversivos estrangeiros, representantes de planos revolucionarios
estrangeiros e custeados por estrangeiros — certamente tinha as Internacionais Comunistas em

mente:

Preciso é que se diga, insistentemente, nada existir de comum entre as aspiragdes do
povo brasileiro e as ideologias extremistas, para nos, de todo exdticas. Basta, como
prova do acerto, recordar que a junta diretora do movimento subversivo irrompido
em novembro de 1935 compunha-se de cinco membros, dos quais um sO era
brasileiro, este mesmo seguido e vigiado por uma estrangeira e todos portadores e
executores de planos revolucionarios organizados no estrangeiro e custeados por
estrangeiros. (BRASIL, 1936, p. 453)

A Lei de Seguranca Nacional seria aprovada entdo como uma forma de dotar o pais de
meios para reprimir e combater os focos de contamina¢do comunista. Afinal, o Presidente
defendia que “por muito que a ideologia extremista e seus processos de brutalidade violentem
a consciéncia do povo brasileiro, ndo se pode negar, infelizmente, que uma e outra coisa

constituem grave ameaga as instituigdes nacionais.”
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Nesse contexto de agitacdo politica interna e externa, as ameacas de subversdo eram 0
principal argumento para medidas de excecdo e fortalecimento do poder estatal. E subversao
assume aqui o seu sentido mais estrito. Como formula Aron (2000, p. 644), “a subversdo
consiste em atigar o descontentamento dos povos, excitar as massas contra 0S governos,
provocar ou explorar revoltas, ou rebelides, a fim de debilitar os Estados rivais e difundir
certas instituicdes, mais ainda do que determinadas ideias”. Tal estratégia pde a conspiracao,
a propaganda e a violéncia a servico do objetivo de converter e levantar as massas.

A histéria mostra que em contextos de crise, como na iminéncia de guerras, mesmo
Estados democréaticos tendem a investir no vigilantismo, no controle, na limitacdo das
garantias e direitos individuais, medidas defendidas como necessarias devido aos perigos
como o representado pela ameaca de subversdo. Que pese sobre os estrangeiros nessa situacéo
a pecha de agentes subversivos ndo espanta. Em tais contextos, imigrados sdo facilmente
vistos como infiltrados, espiGes ligados a inimigos externos. A importancia especial que
assumem 0s segredos também é compreensivel: é necessario privar o inimigo, interno ou
externo, de informacgdes que possam contribuir para seus fins, encobrindo vulnerabilidades e
estratégias de repressao e combate. Ao mesmo tempo em que busca desnudar os cidad&os,
nesses contextos o Estado tende a esconder ao maximo suas entranhas.

O decreto n. 1081 de 3 de setembro de 1936 deve ser entendido nesse sentido. A
preocupacdo do governo de uniformizar “a nomenclatura da natureza da correspondéncia
official” e criar o selo “secreto” para documentos no Ministério das Relacdes Exteriores ndo
foi meramente administrativa ou burocratica como pode sugerir a simples leitura do Relatorio
do Ministério das Relagdes Exteriores de 1936 e as considerag¢6es do predmbulo do decreto.

As instrugdes sobre o tema das informagdes sigilosas que acompanham a Ordem
Permanente de Servico n. 7 do Ministério das Relagdes Exteriores, de dezembro de 1936,
enunciam, seguindo a redacdo do decreto de 3 de setembro que “secreta ¢ a correspondéncia
que se refere exclusivamente a documentos ou informagdes que exijam absoluto sigilo, e cuja
divulgacdo possa comprometer a seguranga, a integridade do Estado ou as suas relagdes
internacionais”. Mais interessantes e elucidativos sdo os exemplos dados as missdes
diplomaticas e consulados: “Classificam-se neste carater, por exemplo: atividades militares de
um pais em outro, ameaca de guerra, anarquismo, armamentos, comunismo ¢ espionagem”.
Depreende-se do texto a preocupacdo do governo em manter informagdes sobre comunismo e
anarquismo em absoluto sigilo, uma vez que se considerava que elas poderiam comprometer a

seguranca do Estado.
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Assim, é razoavel elencar tal decreto ao lado de outros dispositivos legais da segunda
metade dos anos 1930 que expandiram os poderes do Chefe do Estado na esteira da Lei de
Seguranca Nacional, como as emendas constitucionais de iniciativa da Presidéncia da
Repulblica que criaram a figura do “estado de guerra interna” e permitiram a cassagdo de
postos e patentes de militares acusados de subversdo, ou a Lei n°. 136, de 14 de dezembro de
1935 que criou o Tribunal de Seguranca Nacional. Porém a promulgacéo do decreto sobre as
informacdes sigilosas ndo teve repercussdo a época, ndo foi razdo de debates no parlamento
ou na imprensa, tampouco recebeu atencdo de historiadores que se dedicaram a estudar 0s
antecedentes do Estado Novo.

Vinte anos antes, os Estados Unidos vivenciaram experiéncia muito semelhante.
Prestes a tomar parte na Grande Guerra, no dia 3 de junho de 1916, o governo de Woodrow
Wilson submetera ao Congresso dezessete projetos de leis, 0os quais mais tarde dariam origem
ao Espionage Act, que diziam visar a proteger o pais daqueles seus cidaddos porventura
contaminados pelo veneno da traicdo (MOYNIHAN, 1998, p. 268). E a razdo para isso era o
pavor do governo frente ao risco de subversao, exacerbado pela dimenséao étnica do conflito.
Desde o inicio da guerra entre as grandes poténcias, os Estados Unidos se tornaram alvos de
espionagem constante e até mesmo de sabotagens de grandes proporcdes, o que fez
sobressaltar o0 medo da “ameaga interna” associada ao inimigo externo. Assim, na medida em
que a lealdade dos cidaddos ndo mais podia ser presumida, um vasto e sigiloso sistema de
seguranca emergia®.

O Espionage Act, assinado em 15 de junho de 1917, as ordens executivas
confidenciais tratando da lealdade dos funcionarios do governo, e o Sedition Act de maio de
1918, dentre outros, estabeleceram as bases para um sistema que além de prezar pela protecéo
ao sigilo governamental, instituia a censura e o patrulhamento nos EUA, tal como no Brasil
de meados dos anos 30. A diferenca é que la o presidente Wilson concentrou em si poderes
muito amplos, delegados pelo Congresso, tendo preferido a promulgacao de leis excepcionais
a declaracdo de um estado de excecdo. Aqui, Getalio se tornaria um ditador de fato com o

golpe do Estado Novo em 1937.

2.5.1. Estado Novo e as razdes da Politica Externa Secreta
Como defendido no capitulo 1, a inseguranca inerente ao sistema internacional

anarquico e o estado de latente desconfianca entre os paises € o fundamento primeiro para a

% EUA, Report of the Commission on Protecting and Reducing Government Secrecy, Appendix A: Secrecy - A
Brief Account of the American Experience, 1997, p. 1.
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existéncia de uma categoria de segredos de estado identificada como de “seguranca nacional”.
Pois a situacdo do Brasil em meados dos anos 1930, pela perspectiva de lideres militares do
pais a época, era suficientemente preocupante para que segredos de estado se tornassem mais
importantes do que haviam sido até entdo. Segundo Cervo e Bueno (2002, p. 248), “a anélise
realista do quadro internacional anterior a Segunda Guerra despertava temores entre 0s
militares brasileiros. Figuras destacadas do Exército e da Marinha, entre 1932 e 1937,
manifestavam sensacdo de fragilidade em relacdo ao pais, que poderia ser alvo da cobica
internacional”.

De fato, o relatorio anual do Ministério da Guerra de 1936 trazia varias paginas de
alerta para o fato de que “a historia mostra a cada passo quanto ¢ ilusdria e falaz a politica que
ndo conta com a san¢do dos canhdes” (BRASIL, 1936b, p. 37). O Exército aquela altura
defendia a necessidade de investimento em armamentos defendendo que “n3o pode e ndo
deve este enorme pais americano continuar nas condicBes precarias em que tem vivido apenas
salvaguardado por consideragGes cimentadas em uma politica de respeito e de altruismo”.

A preocupacdo com o sigilo das informacdes ndo consta do relatério militar de forma
explicita. No entanto, em 1936 ha um detalhamento inédito no relatério a respeito das
informagdes classificadas. Na pagina 46 do referido documento foi registrada a expedicdo de
105 avisos reservados ou secretos, 366 notas reservadas ou secretas, 177 telegramas cifrados,
além de 110 telegramas cifrados recebidos e 31 chaves criptograficas em vigor. O montante
da comunicacdo sigilosa e o esfor¢o dispensado para sua catalogacdo sugerem a importancia
atribuida aos segredos.

Mais explicito quanto a essa importancia do sigilo foi o Ministro da Marinha. Em seu
relatério de 1936 ele introduzia suas atividades afirmando que grifaria as informagGes
reservadas e secretas do seu texto, e tratando das tarefas do Estado maior fazia aluséo, ainda
nas primeiras paginas aos “diversos pareceres e trabalhos reservados e secretos que elaborou”
(BRASIL, 1936¢, p. 5). Naquele contexto o ministro mostrava preocupagdo com a falta de
adidos navais brasileiros em outros paises, visto que esses militares seriam responsaveis por
colher informacgdes estratégicas importantes sobre as marinhas estrangeiras (BRASIL, 1936c,
p. 5).

Enquanto o Brasil mantinha Adidos nas embaixadas de apenas dois paises, Estados
Unidos e Argentina, outros sete paises mantinham Adidos no Brasil. A reclamagdo do
Ministro alerta para a fragilidade do pais na disputa das informacGes estratégicas. A

necessidade de ter acesso as informacdes sensiveis de outras poténcias e de dificultar o acesso
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dessas as suas proprias, em um contexto de conflito iminente, foi, sem ddvida, reconhecida e
expressa pelo Vice Almirante Henrique Aristides Guilhem.

De fato a preocupacdo com segredos de seguranca nacional era grande e generalizada,
naquela época. Em 7 de agosto de 1935 o noticiério internacional da imprensa brasileira®’
relatava a condenacdo a prisdo perpétua de Paul Suplanak por ter divulgado segredos do
Estado alem3o. Em novembro do mesmo ano foi preso na Inglaterra Herman Gortz?®, de
nacionalidade alemd, acusado de espionagem e violacédo da lei dos segredos de Estado.

Também a dimensdo diploméatica da politica externa do Estado Novo fazia
sobressaltar a importancia do sigilo. O contexto era de polarizacdo entre Estados Unidos e
Alemanha. Desde meados da década de 1930 o Brasil era alvo de disputa comercial entre 0s
dois paises. Como apontam Cervo e Bueno (2002, p. 245) “o advento do Estado Novo foi
bem acolhido em Berlim e Roma, em razdo da identidade ideoldgica de seus governos com o
novo regime”. A partir de entdo a principal preocupagdo dos Estados Unidos em relacdo ao
Brasil foi evitar que o pais passasse para a “Orbita da influéncia alema” (p. 248). A politica de
Vargas visou entdo a tirar proveito da disputa entre as duas poténcias assumindo postura
ambigua, sem definir para que lado pender, no que Moura (1980) batizou de “equidistacia
pragmatica”.

O segredo de fato favoreceu a politica de barganha de Getdlio, que precisava
dissimular capacidades e intengdes, aléem de acenar para dois polos rivais com a possibilidade
de rompimento de uma suposta equidistancia. Em 1940, quando o Eixo acumulava os
principais sucessos militares na guerra, Getulio decidiu insinuar uma tomada de posi¢do em
favor dos regimes totalitarios, com o discurso de 11 de junho daquele ano. A reacdo nos
Estados Unidos, segundo Seitenfus (1985) foi de espanto e consternagéo, e se seguiu a um
convite para que avangassem as negociacdes para a cooperagao americana na construcdo da
Usina Siderdrgica Nacional em Volta Redonda. Getalio também negociava em secreto com os
alemaes, a quem elogiava em seus discursos, mas ao modo Bismarck ndo se privou de enviar
a missdo diplomatica do ministro Osvaldo Aranha aos Estados Unidos, pais com que acabou
se aliando.

Ponderou-se em capitulo anterior que nem todos os segredos justificados pelos paises
em termos de seguranca nacional sdo de fato dessa natureza. Haveria ainda os segredos
burocréaticos e os segredos politicos. Esses Ultimos seriam aqueles que existem simplesmente

para que o agente publico possa evitar os constrangimentos do escrutinio publico, encobrindo

27 Jornal do Brasil, Quarta Feira, 7 de agosto de 1935.
%8 Jornal do Brasil, Quarta Feira, 20 de novembro de 1935.
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condutas e decisdes questionaveis. Nessa Ultima categoria se encaixa o segredo que por muito
tempo envolveu a atitude do governo brasileiro em relacdo a tentativa de imigracdo de judeus
para o pais. Como sublinha Carneiro (2010, p. 260), desde junho de 1937, a circular secreta n.
1127, expedida pela Secretaria de Estado do Brasil, passou a proibir as missfes diplomaticas
brasileiras de expedir vistos em passaporte de israelitas. Ao fechar as portas aos judeus, o
governo brasileiro se tornava, segundo a historiadora (2010, p. 261), “um inominavel
colaborador das atrocidades cometidas pela politica genocida adotada pelo Terceiro Reich”. E
o fazia apesar da pressdo em contrario da Liga das NacOes e a revelia da sociedade brasileira.

Ainda segundo Carneiro (2010, p. 231), “desde o inicio dos anos de 1930, o Itamaraty
adotou um sistema de cddigos cifrados para tratar confidencialmente de tudo aquilo que
dissesse respeito aos judeus, imigracdo judaica, refugiados semitas etc”. Isso com o objetivo
de ndo “desvendar para o estrangeiro nossa politica de imigragdo por recusa categorica”. Para
tanto as autoridades que classificavam os documentos lancavam mao inclusive de lacres e
envelopes especiais que garantissem a inviolabilidade de suas correspondéncias diplomaticas,
que permaneceram durante anos guardados em volumes classificados como confidenciais no
Arquivo Historico do Itamaraty.

Interessante notar que também os elementos dissuasorios da prote¢do aos segredos de
Estado eram empregados, reforcando a importancia do sigilo em torno da questdo dos
imigrantes judeus. Carneiro (2010, p. 231) salienta que “qualquer deslize que viesse a quebrar
esse sigilo era caso de repreensdo”. Certamente por isso, o embaixador brasileiro José
Bonifacio de Andrada e Silva, resolveu se precaver, em 1937, comunicando ao ministro das
Relagdes Exteriores o fato de um “despacho confidencial SP-36, elucidativo do telegrama
desse Ministério n. 28, cifrado pelo mais secreto de nossos codigos” ter chegado “pelo correio
aereo, em envelope fragil, sem nimero, lacre ou qualquer garantia” (CARNEIRO, 2010, p.
232).

2.5.2. Burocratizagéo do Estado e o Decreto n. 1081 de 3 de setembro de 1936

Em abril de 1937, quando o embaixador brasileiro em Buenos Aires comunicou ao
ministro os problemas com a correspondéncia secreta que havia recebido, ja estava em vigor o
Decreto n. 1081, de 3 de setembro de 1936, que previa em seu artigo 2°, paragrafos 1 e 2 que
a remessa da correspondéncia secreta e confidencial deveria ser feita em “sobrecartas opacas
e lacradas” e que os documentos secretos seriam “acompanhados de recibo que o destinatario

firmara e devolverd a autoridade expedidora”. Vigoravam ainda as instru¢Ges que
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acompanham a Ordem Permanente de Servico n. 16%° para a Correspondéncia Especial do
Ministério das Relacbes Exteriores, de janeiro de 1937, que acrescenta que a expedicdo da
correspondéncia secreta seria feita “em sobrecarta especial, devidamente lacrada, indicando-
se na mesma reparticdo expedidora, o destinatario, 0 numero, a data e o indice apenas da
classe, de acordo com a classificacdo decimal, de modo a ndo denunciar sendo a esséncia do
assumpto. Essa sobrecarta serd encerrada em outra comum contendo exclusivamente o
endereco.”

Toda essa preocupacdo com os procedimentos administrativos, protocolos, definidos
em memorandos, instrucdes e ordens permanentes ndo deixam esquecer que a aceleracdo do
processo de burocratizacdo do Estado foi importante elemento do pano de fundo do Decreto
n. 1081, de 3 de setembro de 1936. Paiva (2009) aponta que apds a Revolugdo de 30 “uma
sequéncia de reformas politico-administrativas, dentro de um quadro geral de transformacdes
sociais, conferiu nova organizacéo ao aparelho do Estado”.

Naquele contexto surgiam “novos padrdes de trabalho e acdo administrativa mais
especializados, tecnicamente racionalizados” para o que contribuiram: “a criagdo do concurso
publico para o ingresso no funcionalismo de carreira do Estado, em 1934; a fundacdo do
Departamento Administrativo do Servigco Publico (DASP), em 1938; a constituicdo de um
estatuto para os funcionarios publicos, em 1939, entre outras” (PAIVA, 2009, p. 783).

N&o a toa, a administragdo Oswaldo Aranha (1938-1944) é considerada um dos
periodos mais ‘“laboriosos” registrados na historia da Chancelaria brasileira. Pois foi
exatamente quando se “langou os fundamentos para uma melhor organizagido da Secretaria de
Estado através da ampliacdo e reestruturacdo do seu Departamento de Administragdo”
(CASTRO, 2009, p. 383). Foi na gestdo Aranha, no Estado Novo, que o Arquivo Historico do
Itamaraty passou a configurar como “entidade administrativa perfeitamente caracterizada™,
formado pela documentacéo do Ministério anterior a 1930 e por arquivos particulares.

Na mesma época, criou-se a Comissdo para a Revisdo dos Cdédigos Telegréaficos,
destinada a atualizar e supervisionar publicagdes destinadas aos servicos de criptografia, em
1938, em mais um sinal da importancia que o sigilo das informacgdes possuia para o Estado e

para o governo Vargas, em especial.

2 Cf. Relatério do Ministério das RelacBes Exteriores, v.1, p. 64, 1936 — Disponivel em:
<http://brazil.crl.edu/bsd/bsd/u1803/000081.html>. Acesso em: 5 Set. 2014.
% Integrando 0 novo Servico de Documentacéo criado pelo Decreto-lei n® 4.422, de 30 de junho de 1942.
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No Estado Novo houve ainda a criagdo do Conselho de Seguranca Nacional (CSN)*,
uma evolucdo, com redefinicdo de competéncias e reorganizacdo, do Conselho de Defesa
Nacional, estabelecido antes por decreto do Presidente Washington Luis, em 1927. Tratava-se
do embrido de um sistema de inteligéncia nacional, que no governo militar amadureceria com
a criacdo do Sistema Nacional de Informac@es (SNI). Interessante notar que o CSN brasileiro,
criado em 1937, e que, segundo alguns autores, teria tido sua estrutura organizacional
inspirada nos moldes do National Security Council (NSC) norte americano, é na verdade
anterior a este, criado em 1947 pelo National Security Act, que também deu origem a Central
Intelligence Agency (CIA).

O crescimento em dimensdo e importancia da burocracia é acompanhado pelo
aumento em extensdo e importancia dos segredos de Estado em virtude da ja abordada
tendéncia de qualquer burocracia governamental a limitacdo dos fluxos de informacgéo e ao
sigilo. E isso € mais evidente quando se trata de agéncias especializadas em politica externa,
defesa e inteligéncia. No caso dos Estados Unidos, NSC e CIA “nasceram a céu aberto”, mas
“floresceram em segredo” (DOYLE, 1999, p. 3). No caso brasileiro, desde o decreto criador
do Conselho de Defesa Nacional, em 1927, a tendéncia a obscuridade ja estava assinalada:
“todos 0s papéis, arquivos e mais objetos do Conselho ficardo sob a guarda e responsabilidade
do Estado maior do Exército, que os classificara™*?.

Nos Estados Unidos o trabalho do Information Security Oversight Office, criado em
meados da década de 1970, permite analisar dados quantitativos relativos a quantidade de
informacdes classificadas pelas diferentes agéncias governamentais ao longo dos anos. No
Brasil tais dados compilados inexistem. Apesar disso defende-se, por tudo que foi exposto,
que na década de 1930, principalmente apds o golpe do Estado Novo, o segredo reafirmou a
sua supremacia na politica brasileira, apos ter sido posto em cheque, discutido a partir de
1918, como se viu nas paginas dos jornais, na esteira da campanha do presidente americano
Woodrow Wilson em favor da publicidade. De fato, a demanda por publicidade na imprensa
arrefeceu, enquanto movimentos importantes da nossa politica, em um contexto de Guerra
Mundial, aconteceram longe dos olhos do publico.

Em 1942, por exemplo, Brasil e Estados Unidos assinaram acordo secreto que
permitiria a utilizacdo das bases aéreas brasileiras pelos norte-americanos mesmo apés a

guerra, por um periodo de 10 anos. Segundo Moura (2012, p. 149), “devido a sua importancia

31 Cf. Artigo 165 da Constituicdo Federal de 10 de novembro de 1937.
32 Cf. Decreto 17.999 de 29 de novembro de 1927, artigo 8°.

54



e Obvio significado, o acordo foi mantido secreto, permanecendo desconhecido da

populagido”. Nem a Gra-Bretanha foi informada.

2.6. A década de 1950 e a emergéncia do principio da publicidade no Brasil

Vargas voltaria a Presidéncia do Brasil eleito pela maioria dos votos poucos anos apés
o fim da ditadura do Estado Novo. O pais vivia enfim um periodo de democracia de massas,
com o indice de participacdo politica da populacdo tendo aumentado consideravelmente.
Prosseguia a urbanizacdo, o crescimento das cidades, a énfase na industrializacdo e na
modernizacdo, ganhando destaque o tema da racionalizacdo da administracdo, e do trabalho
em geral. O contexto internacional era marcado pela bipolaridade da Guerra Fria e pelo
multilateralismo da ONU. O comércio internacional expandia-se, cresciam as transferéncias
de capitais do centro para a periferia do sistema, e se aprofundava o processo de globalizacéo.
Nesse cenario, a politica externa brasileira, desde o fim da Segunda Guerra até o inicio da
década de 1960, foi de alinhamento aos EUA, buscando o chamado ‘“desenvolvimento
associado”.

Entre mudancas e continuidades no contraste do inicio da década de 1950 e de meados
dos anos 1940, um ponto chama atencdo e é especialmente importante para este trabalho: a
defesa da abertura do governo ao publico explicita na pagina 62 da mensagem de 1951 do
Presidente Gettlio Vargas ao Congresso. Ele postulava aquela altura que: “Os relatdrios
devem constituir uma pratica regular dos que sdo responsaveis pelos diversos setores da
Administracdo, observadas normas adequadas, e vazados, quanto possivel, em forma
acessivel a compreensdo publica” (BRASIL, 1951, p. 62). E relevante a preocupacdo do
presidente de divulgar relatérios com linguagem acessivel a compreensdo publica, e ele iria
além ao afirmar que:

Uma das preocupagbes fundamentais do Governo € facilitar ao publico o
conhecimento de seus atos, bem como apurar sistematicamente os resultados
das atividades dos servicos do Estado. Cabe, portanto, as reparticGes de
documentagdo completar essa tarefa elaborando, com presteza e
oportunidade, trabalhos de divulgacéo, ndo s6 para o Congresso, mas para 0
grande publico, até mesmo com um instrumento de preparagdo da cidadania.
(BRASIL, 1951, p. 62).

Reconhecia-se um publico a quem o governo devia 0 conhecimento de seus atos,

sendo os trabalhos de divulgacédo das reparticbes de documentacdo tratados como instrumento

de cidadania. Trata-se de uma defesa do direito de acesso & informagao pablica e do principio
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da publicidade dos atos publicos — o que faz de Vargas, outrora ditador, o arauto de um dos

mais importantes fundamentos da democracia. O que explicaria essa guinada?

a) Bipolaridade e Multilateralismo da Ordem Internacional da Guerra Fria

Durante o mandato do general Eurico Gaspar Dutra, sucessor e antecessor de Vargas
na Presidéncia do Brasil, foi editado o Decreto n. 27.583, de 14 de dezembro de 1949 -
Regulamento para a Salvaguarda da Informacdo que interessa a Seguranca Nacional
(R.S.LLS.N.). Tal lei partia da constata¢do de que “as informagdes que interessam a Seguranga
Nacional tém valores variaveis para 0s que sejam inimigos efetivos ou potenciais do Brasil e,
por isto, requerem correspondentes graus de protecdo”. Sendo assim assumia como principal
motivacao para a salvaguarda de informacdes sigilosas a competicdo no sistema internacional
que teve como protagonistas as agéncias nacionais de inteligéncia durante a Guerra Fria,
periodo de grande énfase na espionagem e decorrente preocupacao com segredos de Estado.

A preocupacdo era tanta que o Decreto de 1949 previa em seu artigo 26 que se uma
aeronave militar fosse obrigada a aterrissar em territério inimigo, ou mesmo neutro, sendo
iminente a captura de documentos sigilosos, esses documentos deveriam ser queimados; no
caso de a aterrisagem se dar no mar, os documentos deveriam ser afundados. S6 que no
mesmo ano de 1949 o proprio presidente Dutra reconhecia, fazendo referéncia as conclustes
da Assembleia Geral da ONU, que a defesa da péatria ndo se faz apenas com exércitos (ou
segredos, se poderia acrescentar), dependendo também do “esclarecimento preventivo de toda
a popula¢do” (BRASIL, 1949, p. 75). Buscava-se ceder menos informacGes para 0s inimigos
efetivos ou potenciais, mas ja se reconhecia a necessidade de proporcionar mais
esclarecimento, que implica em informagdes, para o préprio povo.

Em concordancia com a direcdo sinalizada pelo Presidente, o Relatorio do Ministério
das Relacbes Exteriores daguele mesmo ano de 1949 revelava um interesse de tornar mais
publica, no sentido de noticiada e discutida, a politica externa do pais por meio da acéo de seu
Servigo de Informagdes junto a imprensa. Consta da pégina 148 do relatério a informagéao de
que havia sido mantido “assiduo contato com a imprensa e com as agéncias noticiosas

nacionais e estrangeiras”:

Os jornalistas militantes mais em evidéncia tém sido convidados a visitar o
Itamaraty e a ligacéo entre os homens da Imprensa e os altos funcionérios da Casa é
cada dia mais estreita. Fruto disso é o amplo noticiario que se vem dedicando a
politica externa do Governo e a participacdo do Brasil nos organismos
internacionais. Todos os pedidos de audiéncias e de entrevistas para jornalistas
foram atendidos na medida do possivel. O Servigo satisfez, ainda, sempre que pode,
os pedidos de informagdes que Ihe foram dirigidos e colocou, quando indicado, nos
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jornais, a matéria solicitada pelo corpo diplomatico estrangeiro. (BRASIL, 1949, p.
148).

Nesse sentido, destaca-se a importancia do artigo 19 da Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos que desde 1948 passara a garantir que “todo o homem tem direito a
liberdade de opinido e expressdo” e que “este direito inclui a liberdade de, sem interferéncias,
ter opinides e de procurar, receber e transmitir informacfes e ideias por quaisquer meios,
independentemente de fronteiras”. No grupo de dezoito integrantes do Comité da ONU
incumbido de elaborar o rascunho de tal declaracdo estava o jornalista brasileiro Austregésilo
de Athayde. Na sessdo solene em que o documento final foi adotado pela organizacdo, o
delegado do Brasil dizia-se convencido de que a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos
abriria “a humanidade uma nova era de liberdade e justi¢a” (SIMON, 2008, p. 13).

Incorporando a declaragdo, a qual ajudou a elaborar, 0 pais se comprometia com
principios muito intimamente relacionados ao da publicidade. A liberdade do individuo de ter
opinides e de procurar e receber, sem interferéncias, informacGes que as fundamentem,
imputa aos governos um compromisso com a publicidade, uma vez que sdo justamente
portadores privilegiados de informacdes que interessam a opinido do publico. Décadas mais
tarde, tal artigo daria nome a uma organizagéo transnacional que se converteria em uma das
principais advogadas do principio da publicidade e do acesso a informagdo no mundo.

Para além da declaracdo de principios, considera-se que a ONU ajudou a promover a
publicidade pela sua propria natureza de forum interestatal em que representantes dos
diferentes paises defendem seus diversos interesses, expondo suas raz@es publicamente,
visando ao consenso que nao é sustentado por coercdo, mas sim pela legitimidade conferida
pela esfera publica informada. Na medida em que essas reunides em foruns abertos se
sucedem, o habito de dar explicagcdes em publico passa a ser assimilado, e com o passar do
tempo esse habito ganha peso normativo.

Mitzen (2005, p. 412) trata com profundidade do desenvolvimento da publicidade
como “efeito do forum” da perspectiva do orador, o representante, mas pode-se igualmente
defender que o “publico brasileiro” da década de 1950, experimentando enfim a democracia e
cada vez mais referido e visado pelos debates abertos dos foruns internacionais, cobertos e
divulgados amplamente por meios de comunicacdo diversos, descobre a publicidade. Nossa
pesquisa nos arquivos de jornais do Rio de Janeiro da década de 1940 revelaram que o termo
“principio da publicidade” sé foi usado para se referir a publicidade dos tratados consagrada

na carta da ONU e discutida nas conferéncias que antecederam a sua criagdo. A palavra
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“publicidade” no noticiario pesquisado era apenas o sindonimo de “marketing” e “relagdes

publicas” — 0 que mudaria significativamente na década seguinte.

b) Racionalizacdo administrativa e opgéo pelo Desenvolvimento associado

A publicidade de que se trata aqui ndo é, sem duvida, sinbnimo de relacdes publicas,
mas € interessante destacar que o avanco do ideadrio das relagbes publicas sobre a
administracdo publica brasileira guarda estreita relacdo com a afirmacdo do principio da
publicidade no pais, e que também para isso a ONU foi importante. Em 1952 era criada a
Escola Brasileira de Administracdo Publica (EBAP), e em 1953 o primeiro curso de Relacdes
Publicas da escola seria ministrado pelo norte-americano Eric Carlson, consultor da United
Nations Technical Assistance Administration, 6rgdo da ONU destinado a promover o
desenvolvimento incentivando e ajudando paises como o Brasil a investir em planejamento,
modernizacdo administrativa e técnica.

Segundo o proprio Carlson (1956, p. 273), a iniciativa do curso partiu da propria
EBAP, da Fundacdo Getulio Vargas, que contava com o aval do governo, a qual solicitou a
assisténcia técnica da ONU por ter “sentido necessidade” de melhorar a comunicagdo de
informagdes ao publico, compreender a natureza da opinido publica e encorajar a participacéo

do cidaddo no governo:

Os administradores publicos brasileiros poderiam obter grandes beneficios a partir
de uma distingdo mais clara entre relagdes publicas e propaganda; que eles poderiam
melhorar muito suas técnicas de comunicacao de informacdes e servigos diretos ao
publico; que eles deveriam entender mais sobre a natureza dos processos de
comunicagdo e opinido publica, para ambos os seus publicos “internos” e
"externos", e que eles deveriam estar atentos aos conceitos e técnicas para trabalhar
com grupos de cidaddos e encorajar a lideranca e participacdo do cidaddo no
governo. (CARLSON, 1956, p. 273).

O relatério do Ministério das Relagdes Exteriores de 1952, ano em que Vargas havia
sido muito cobrado pela imprensa pelo sigilo dos trabalhos da Comissédo Mista Brasil-Estados
Unidos, de que se falara adiante, reconhecia também o fato de que era necessario
investimento de recursos para que a ldgica das relagdes publicas aplicada a gestdo da politica

externa rendesse bons resultados junto a opinido publica:

O noticiario do Ministério é feito diariamente e enviado aos jornais. E de pretender
que se aumente, com 0S necessarios recursos, o nimero de noticias a serem
publicadas. Muito esforco e trabalho, relativo a assuntos da politica exterior do
Brasil, deixa de ser estimado devidamente pela opinido [pudblica], por ndo os
conhecer. (BRASIL, 1952, p. 243)

No mesmo relatério o Ministro das Relacdes Exteriores tratara da necessidade de se

contratar “através do Programa de Assisténcia Técnica” um especialista para “estudar um
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plano de adocdo de microfilmagem de determinada categoria de seus documentos nas futuras
instalagdes do Arquivo” (BRASIL, 1952, p. 234).

Medauar (2004, p. 149) identificou, ainda que ndo tenha desenvolvido e justificado a
observag¢do, que “a partir da década de 50” surgia no Brasil “o empenho em alterar a tradi¢do
de ‘secreto’ predominante na atividade administrativa”. De fato, muitos jovens funcionarios
de ministérios e agéncias do governo foram inclusive enviados para estudar e observar
praticas de administragdo mais propriamente “publicas” de outros paises, estabelecendo
departamentos de relagdes publicas na administracdo brasileira ao regressarem.

E a pesquisa nos jornais da época mostra que concomitante a esse esforco de abertura
da Administracdo, o principio da publicidade passou a ser invocado e melhor defendido na
imprensa como fundamento da Republica por juristas, politicos e jornalistas — como veremos
adiante.

No Brasil, a descoberta e valorizacdo do principio da publicidade, na década de 1950,
estiveram atreladas, nesse sentido, a um projeto de modernizacdo e desenvolvimento
patrocinado por uma burguesia ascendente, e relacionado a um ideal de racionalizacdo do
trabalho e de aumento de produtividade em voga nos discursos das poténcias capitalistas. De
fato, nessa época a publicidade do governo passa a ser defendida como valiosa a iniciativa
privada, aos “detentores do poder econdmico ndo achegados aos circulos oficiais”
preocupados em ndo serem prejudicados pela dominagdo do estamento patrimonialista que ja
era identificado como tendendo a favorecer “os que gozam de suas simpatia”ss.

Num longo artigo publicado no caderno de economia da edi¢cdo do domingo, 11 de
maio de 1952, do Jornal Diario Carioca, era defendido que devido a importancia das
resolucbes estatais no conjunto da economia ser muito grande, principalmente em paises
subdesenvolvidos onde o governo é chamado a intervir com mais frequéncia, “qualquer
homem de negdcio antes de elaborar seus planos é obrigado, sob pena de ndo alcancar éxito, a
estudar e acompanhar com o maximo detalhe todas as medidas adotadas pelo governo”. De tal
modo, toda a atividade econdmica e financeira do governo deveria “ser divulgada antes,
durante e depois de executada, a fim de que possa ser amplamente debatida por todos os
interessados”.

O artigo prosseguia afirmando que “somente assim as medidas adotadas poderdo
refletir realmente o interesse da maioria da coletividade nacional, pois ndo sé os homens de

negocio estardo informados da orientacdo estatal, como também o povo, em geral, podera

¥ Diario Carioca, “Segredos de Estado”, 11 de Maio de 1952, p. 8.
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exercer plenamente o seu direito fiscalizador”. Era o espirito burgués exigindo publicidade
contra a manutencdo dos vicios patrimonialistas que exigiam o segredo.

Que esse principio tenha alcangado até mesmo o discurso do presidente Vargas, trata-
se, na nossa concep¢do, de um fruto da opg¢do pelo alinhamento e pelo “desenvolvimento
associado” aos EUA, que predominou desde o fim da Segunda Guerra, com altos e baixos, até
1961, quando teria inicio a chamada Politica Externa Independente (CERVO; BUENO,
2002).

Atrair investimentos privados era reconhecido a época como fundamental para o
desenvolvimento do pais, e na busca pela cooperacdo e boa vontade dos EUA, na forma de
crédito e prioridades de fabricacdo, o governo brasileiro falava em “programa racional de
industrializacdo e de obras publicas”, e de “racionalizagdo da agricultura”. Para atrair recursos
era preciso contar com a confianca do investidor, do BIRD (Barco Internacional de
Reconstrucdo e Desenvolvimento), do Banco de Exportacdo e Importacdo, do GATT e do
FMI.

Para tanto, inclusive uma Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos para o
Desenvolvimento Econémico foi criada, em 1950, atendendo a demanda do Brasil, que queria
atestar suas boas intencdes e demonstrar disposicdo em seguir a cartilha norte-americana. A
racionalizacdo da administracdo publica, que prometia ser perseguida entre outras coisas com
a adocdo do discurso da publicidade, era necessaria, para se atestar a boa gestdo dos
investimentos externos.

Tendo isto em vista podemos afirmar que os avancos no discurso de Dutra, e
principalmente de Getulio, acompanhados por iniciativas de abertura da administracéo
publica visaram conquistar mais a confianga do mercado internacional, do que a do cidadao
brasileiro. Tratou-se mais de uma tentativa deliberada de preencher pré-requisitos de
associacdo favorecida ao bloco capitalista global do que um sinal do desenvolvimento social,
embora houvesse sinais da sociedade brasileira de que a apatia e o obséquio com 0s arcana
imperii ndo seriam eternos, com a publicidade sendo aos poucos identificada como elemento

fundamental da democracia, muitas vezes confundida com a republica.

2.6.1 O discurso da Publicidade na Esfera Publica

No inicio da década de 1950, o Rio de Janeiro se mantinha como principal mercado de
imprensa do Brasil. Possuia dezoito jornais diarios, sendo treze matutinos e cinco vespertinos,
com uma tiragem global de cerca de um milhdo e duzentos mil exemplares — sendo que em

todo o Brasil a tiragem era de cinco milhGes e setecentos mil exemplares. Entre os jornais de
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maior difusdo, avaliada pela tiragem e pela influéncia politica, figuravam o Correio da
Manha, o Diario Carioca, o Diario de Noticiase O Globo (BARBOSA, 2010, p. 154).

O periodo foi marcado pela modernizacdo dos jornais, com a adoc¢do de normas
precisas nas redacOes, a elaboracdo de manuais, a adocdo do lead, que mudaria a forma de
fazer noticia no Brasil, acompanhada de uma nova percep¢ao dos proprios jornalistas acerca
de suas funcbes, com a valorizacdo da ética, da imparcialidade, e do papel educador da
imprensa.

O vespertino “A Noite”, um dos primeiros jornais populares do Rio de Janeiro,
lancado em 1911 a precos baixos e com grande tiragem, chegava a metade do século XX com
problemas administrativos, baixa receita e perdendo leitores, o que em parte era reflexo dos
maus momentos vividos sob controle do governo durante o Estado Novo. Apesar da ma fase,
0 jornal continuava buscando se reerguer e em 3 de outubro de 1951 traria impresso na sua
pagina onze o parecer do entdo subprocurador geral da RepuUblica, Alceu Barbedo, que
demonstrava a improcedéncia de solicitacdo de mandado de seguranca que visava impedir
que a Fazenda Nacional obtivesse a devolucdo de uma taxa sobre algodao exportado nos anos
de 1947 e 1948, indevidamente restituidas as impetrantes — segundo consta. O jurista

defendeu sua tese afirmando que:

Em primeiro lugar, semelhantes despachos ndo foram publicados no 6rgdo oficial o
que atenta contra a garantia constitucional figurada no artigo 141, paragrafo 36,
inciso I1, da Constituicdo e contra o principio de publicidade dos atos oficiais, que é
por assim dizer, um dos postulados bésicos do regime democrético. (BARBEDO,
1951, p. 11).

E importante notar que quando da discussdo acerca da diplomacia secreta, a
condenacéo dos segredos de Estado, ou mesmo da politica do segredo, ndo era acompanhada
da defesa do principio da publicidade dos atos oficiais como “postulado bésico do regime
democratico”. Tratados e documentos secretos eram objeto concreto de desconfianga e
curiosidade, mas disso ndo decorreu o avanco de uma identificacdo da publicidade em
abstrato como fundamento da democracia — até porque nem a democracia, € menos ainda a
publicidade, poderiam ser apontadas como firmes valores da sociedade brasileira daquela
época. Na década de 1950, isso comecgava a ocorrer.

O Diério Carioca, fundado por José Eduardo Macedo Soares, 0 mesmo fundador de O
Imparcial, importante voz de oposi¢do do inicio da Republica Velha, e que sofreu com a
escalada de repressdo que se sucedeu ao episddio dos “18 do Forte de Copacabana”, tendo
sido preso e exilado, era um dos mais influentes em meados do século. Em 1952, na oposi¢do

a Vargas, publicava um artigo com titulo “Receita Extra Orcamentaria”, no qual atacava, pelo
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sigilo que envolvia sua elaboracdo, o chamado Plano Lafer. O Plano de Reaparelhamento
Econdmico proposto no inicio do segundo governo de Vargas, originado dos estudos da ja
referida Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, “previa a importagdo de maquinas e
equipamentos com empréstimos que alcancariam a cifra de meio bilhdo de dolares, que
seriam fornecidos pelo BIRD e pelo Eximbank” (CERVO; BUENO, 2002, p. 280). Para o

jornal, a elaboracéo do Plano negava o principio da publicidade dos atos governamentais:

Um exame mesmo sumario do que vem acontecendo em torno do Plano Lafer deixa
entrever certas coisas estranhas. Duas anomalias ai se descobrem, desde o inicio.
Em primeiro lugar, o sigilo gue vem acompanhando a elaboracdo do Plano ja se
afigura por si mesmo negacdo do principio de publicidade dos atos governamentais.
(DIARIO CARIOCA, 20 de fevereiro de 1952, p. 1). (Grifo nosso)

Mais tarde o mesmo jornal voltaria a denunciar que ja se passavam mais de um ano
desde que deixaram de ser divulgados os balancetes mensais relativos as atividades
financeiras do governo, outrora publicados no “Didrio Oficial” e em alguns jornais diarios: “a
execucdo do orcamento federal vem sendo mantida no mais rigoroso sigilo”, dizia o jornal
(DIARIO CARIOCA, 11 de maio de 1952, p. 8).

Interessante que a oposicao do jornal ao sigilo dos trabalhos da Comissédo Mista e do
Plano Lafer ndo foi indcua. Naquele mesmo ano, o entdo deputado do PSD do Ceara, Sr.
Armando Falcdo, justificou, com a transcricdo de um artigo do Diario Carioca, um
requerimento de informacdes apresentado a Mesa da Camara e destinado ao Ministério da
Fazenda. Com o requerimento o deputado solicitava que fossem apresentadas a Camara
informacdes completas e minuciosas sobre os trabalhos elaborados pela Comissdo Mista
Brasil-Estados Unidos e pedia “o texto integral dos estudos recomendagdes e projetos
concluidos pela mesma Comissdo Mista e ja submetidos a consideracdo do titular da
Fazenda”.

O eminente jornalista Prudente de Morais Neto, que viria a ser Presidente da
Associacdo Brasileira de Imprensa entre os anos de 1975 e 1977, também colocou em
evidéncia o principio no Diario de Noticias de 1958, assinando com o pseud6énimo de Pedro
Dantas um artigo intitulado “Governo as claras”. Nele o jornalista defendia que: “quando se
trata da correspondéncia de um governante, sobre assunto de interesse nacional, o principio é
o da publicidade e o sigilo, a exce¢ao”.

O principio da publicidade também seria referido explicitamente e discutido nas
paginas do longevo e combativo Correio da Manha em janeiro de 1953 com a transcri¢do de
um parecer do Ministro do Supremo Tribunal, José de Castro Nunes, acerca do caso do

vazamento de uma cépia de sindicancia, perpetrada por Comissao Especial, que examinou 0s
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atos e operacOes bancarias do Banco do Brasil no periodo de 1945 a 1951. O inquérito uma
vez concluido foi entregue ao Presidente do banco e também dado a ciéncia do Governo
Federal, para deliberagéo ulterior, mas mantido em sigilo.

Ocorreu, porém, que um dos membros da Comissdo de inquérito deixou que um
terceiro se apropriasse do documento e o entregasse ao deputado José Bonifacio. Logo que
tomou posse do relatério o deputado solicitou a Mesa da Camara sua publicacdo no Diario do
Congresso, sem sucesso em principio devido a proibicdo regimental que vedava a divulgacao
de documentos secretos e oficiais. Essa clausula regimental seria, no entanto, modificada pela
Resolucdo 210 de 16 de outubro de 1952. Sem aquele 6bice, o deputado solicitou novamente
a divulgacdo da fotocdpia do inquérito com o Requerimento 1044 de 1952. No dia 9 de
janeiro de 1953 a Camara aprovou a divulgacéo, e no dia seguinte optou pela divulgacdo da
integra do documento®.

O Sindicato dos Bancarios do Rio de Janeiro entrou com mandado de seguranca contra
a publicacdo da Mesa da Camara dos deputados e o juiz do Supremo Tribunal Federal emitia
seu parecer favoravel a causa do sindicato. Em defesa do sigilo bancério eram citados o
paragrafo 1° do artigo 3° do Decreto Lei 8495 de 1945 — “Os documentos e informagdes que
venham a ser fornecidos pelos estabelecimentos bancéarios, serdo tratados em carater
estritamente confidencial”; o artigo 17 do Codigo de Comércio, o paragrafo 6° do artigo 141
da Constituicdo — “¢ inviolavel o sigilo da correspondéncia”, e o artigo 154 do Cédigo Penal
que considerava crime o ato de “revelar a alguém, sem justa causa, segredo de que tem
ciéncia em razdo de funcdo, ministério, oficio ou profisséo, e cuja revelacdo pode causar dano
a outrem”.

Mas o segredo era a excecdo, considerava 0 magistrado que se referia ao principio da

publicidade como estando “na base do regime” republicano:

A regra do regime é a publicidade. Nem de outro modo se compreenderia a firma
republicana, que supde os Poderes Publicos atuando a portas abertas. Eletividade,
temporariedade dos mandatos, responsabilidades dos servidores publicos e
publicidade dos atos e deliberagdes — sdo os tracos caracteristicos do governo
republicano. (NUNES, 1953, p. 8)

Juiz comprometido com a defesa de uma tese sobre a qual assentaria seu veredito,
Castro Nunes ndo estava preocupado em retratar a realidade do regime brasileiro da década de
1950: limitava-se a desenvolver um raciocinio normativo correto em linhas de principio,

ignorando o contraste oferecido pela realidade — como se trabalhasse com um tipo ideal de

% Cf. Diario do Congresso Nacional de 10 de janeiro de 1953, p. 14437-14444.
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Republica, que n3o a brasileira. Dai sua formulagdo: “sem a publicidade, estaria
comprometido na sua eficacia o principio da responsabilidade e bem assim a liberdade de
pensamento, de opinido, de critica e de oposi¢do que tem na imprensa 0 seu instrumento de
propulséo e maior ressonancia”.

Poderia ter dito que a publicidade deve ou precisa estar garantida, que as deliberacdes
secretas precisam estar proscritas, pois se assim nao for estardo, como de fato sabemos que
estiveram por muito tempo no Brasil, comprometidos na sua eficacia outros principios e
liberdades como a de expressdo. Mas o ponto do juiz era o seguinte: conceder ao principio da
publicidade o status de regra para assim poder indicar as excecOes que deveria comportar, “a
bem do interesse publico”.

Procurando defender o sigilo sem se confundir com uma autoridade aristocratica dos
tempos de arcana imperii, preocupacédo explicitada no longo parecer, o juiz acaba por revelar
a situacao fragil do principio da publicidade recém descoberto, que ndo sendo postulado pela
Constituicdo ou qualquer outra lei, nem mesmo constituido como valor da sociedade, se via a

mercé do julgamento de conveniéncia do governo:

As Camaras recebem os documentos ou papéis reservados do Executivo, guardando-
Ihes, tanto quanto possivel, o carater sigiloso. E assim o dispde o Regimento no
proibir que sejam publicados, isto &, insertos no 6rgdo oficial e, consequentemente,
em quaisquer 6rgdos da imprensa. E uma proibicdo compativel com o exercicio do
mandato parlamentar ou com a publicidade ampla dos debates — tanto assim que foi
possivel adota-la no Regimento como conciliacdo da regra da publicidade que se ha
de atribuir aos debates e a necessidade de respeitar o sigilo da Administracdo acerca
de certos fatos, gue o Governo teve por conveniente ndo divulgar. Os debates é que
ndo poderiam ter cerceada, em linha de principio (ressalvadas certas disposicdes
regimentais) a publicidade ampla que lhes inere. (NUNES, 1953, p. 8)

O avango representado pela consagracdo do principio da publicidade na Constitui¢éo
Federal de 1988 € mais bem compreendido com essa perspectiva. A constitui¢do é vinculante,
e sua eficacia coloca o dever da abertura acima do julgamento de oportunidade e
conveniéncia do representante, acima da inconstancia de regimentos internos e leis inferiores
facilmente alteraveis. Entre os avangos no campo do discurso que revelaram a descoberta do
principio da publicidade pela sociedade brasileira na década de 1950, 0s passos que 0 governo
e a administracdo publica esbocaram dar em direcdo a uma maior abertura, e a real limitagédo
do escopo do sigilo com a imposicdo da publicidade como regra no pais, haveria uma

distancia.
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A preocupacdo com o sigilo continuava grande: ha guardado no Arquivo Nacional um
bilhete® de 1954, escrito a méo por Getdlio Vargas e destinado a Lourival Fontes, entdo chefe
da Casa Civil, no qual o Presidente ameacava com exonera¢do imediata quem desse
publicidade antecipada a informagdo que seria confirmada apds o regresso de viagem do
ministro do Trabalho, Inddstria e Comércio, Hugo de Araudjo Faria.

O ex-ditador Vargas, ainda que tenha afirmado em sua volta ao governo a
preocupacdo fundamental de “facilitar ao publico o conhecimento de seus atos”, parecia
desconfortavel com a atencdo do publico a sua politica externa. O pragmatismo que buscava
imprimir nas relagdes internacionais do Brasil caminhou na direcdo oposta a da expressao da
opinido publica, mais suscetivel a animosidades, melindres e simpatias. Quando o Presidente
trabalhava no sentido de um acordo comercial com o governo argentino, em 1953, as reac6es
na Imprensa e no parlamento foram fortemente contrarias, “chegando ao ponto de se
considerar uma traicdo a nag@o caso ele se efetuasse” (MANZUR, 1999, p. 50). Vargas
tentaria, entdo, fugir aos olhos daquela opinido opositora, negociando secretamente o Pacto
ABC (Argentina, Brasil e Chile) com Juan Domingo Perén, “a fim de contrabalangar a
hegemonia norte-americana no continente”. Porém, as negociacdes secretas foram
denunciadas, “a imprensa e a oposi¢do exploraram largamente o fato”, o que certamente
contribuiu para o tragico fim do governo Vargas, em 1954 (MANZUR, 1999, p. 51).

Na década de 1950 realmente a supremacia da politica do segredo foi questionada ao
mesmo tempo em que o principio da publicidade era descoberto e a esfera publica ganhava
forca. Retrocessos viriam com a ruptura da democracia com a instauragdo do regime militar
em 1964. O contexto de cerceamento de direitos ndo seria favoravel para o avango da
transparéncia no governo, mas na sociedade cresceria reprimido o desejo da publicidade.
Acrescentamos ainda como um marco nessa trajetoria de valoracdo da publicidade no Brasil a
publica¢do em 1969 do pioneiro texto “Acessibilidade do publico aos documentos: Sigilo e
reserva”, do historiador José¢ Hondrio Rodrigues.

Um dos mais importantes historiadores brasileiros do século XX, José Honorio
Rodrigues, nascido em 1913, no Rio de Janeiro, passou algumas temporadas de sua vida no
exterior. Nos anos de 1943-44, frequentou com bolsa da Fundagdo Rockefeller cursos na
Universidade de Columbia, nos EUA, para onde voltaria em 1970 como professor. O

historiador seria também professor-visitante na Universidade do Texas, em Austin, nos anos

% Codigo de referéncia: BR AN RIO 35.0.BIL.669. Disponivel no arquivo digital do Arquivo Nacional.
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de 1963, 1964 e 1966. Em suas viagens a trabalho p6de conhecer arquivos de paises como
Inglaterra, Portugal, Espanha, Franca, Italia e Holanda.

No Brasil, foi professor do Instituto Rio Branco, do Ministério das RelacGes
Exteriores: “a historia diplomatica foi uma de suas preocupagdes mais constantes, o que 0
levou a dedicar mais de um livro as relagdes exteriores” (IGLESIAS, 1988, p. 58). Além
disso, foi diretor do Arquivo Nacional do Rio de Janeiro de 1958 a 1964. Historiador, com
interesse especial em histéria diplomatica, sabia bem do papel dos segredos e intrigas na
politica das nacfes e também sabia, como poucos, alias, o valor que as informacfes secretas
ou inacessiveis em arquivos herméticos possuiam para um pesquisador, para a escrita da
historia, para a educacdo de um povo. Para completar, sua experiéncia internacional lhe dava
parametro de comparacdo, de modo que sua admiracdo pela maneira democratica com que a
questdo da liberdade de informacé&o e pesquisa era tratada nos EUA, referida por Costa (1991,
p. 8) colocava em contraste alarmante a realidade brasileira.

Isso talvez explique o fato de ter se tornado, nas palavras de Célia Maria Leite Costa,
autora da introdugdo a reedicdo de “Acessibilidade do publico aos documentos” na Revista
Acervo de 1991: “um militante das liberdades de informacdo e de expresséo, para as quais 0
sigilo, a auséncia de transparéncia administrativa e as restricGes de acesso aos documentos
constituem sérios entraves” (COSTA, 1991, p. 7). Em relagdo ao texto, reeditado por ocasido
da aprovacédo da Lei n. 8159, de 8 de janeiro de 1991, que finalmente assegurava o “direito de
acesso pleno aos documentos publicos”, era destacada sua ‘“grande importancia para a
pesquisa historica no Brasil, na medida em que ofereceu ao pesquisador valiosas informac6es
sobre a situacdo dos arquivos brasileiros e estrangeiros e denunciou a mé vontade do poder

publico com relacéo a liberagdo dos documentos”. Nas palavras do préoprio historiador:

Enguanto os paises avangados caminhavam para uma liberalizagdo da politica de
acesso, no Brasil andavamos para trds. A politica do sigilo, velha tradicdo
portuguesa, tdo do agrado da minoria dominante brasileira, sempre receosa do
exame livre e critico de sua conduta publica, muitas vezes tdo nociva aos interesses
nacionais, tem sido um entrave sério ao desenvolvimento da historiografia brasileira,
ndo somente a republicana, mas a propria imperial. Esta politica pretende esconder e
sonegar os documentos, independentemente do tempo relativo que ja tenha
decorrido [...] (RODRIGUES, 1991, p. 13).

E o caso de ir além e apontar a importancia da atuagdo de José Hondrio para o proprio
avanco do principio da publicidade no Brasil, na medida em que logrou inaugurar com seu
ativismo a transmissdo desses valores, que nele se afirmaram em conformidade com sua
propria formagao e experiéncia, para um segmento até entdo ausente nessa reconstituicdo que

propomos, qual seja, o dos intelectuais e académicos. A partir dos anos 1980, mas
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principalmente na década de 1990, esse segmento passaria a ter muita influéncia nos rumos da
dindmica segredo/publicidade.

Além disso, se na década de 1950, os interesses econdmicos dos “homens de
negocios” lhes impulsionavam a demandar publicidade, com a ditadura militar, no p6s-1964,
outros fatores muito importantes para o crescimento dessa demanda por publicidade foram a
repressao, a tirania e suas consequéncias ndo apenas para ativistas politicos mas também na
vida cotidiana de pessoas comuns; houve censura a respeito, por exemplo, da epidemia de
meningite que assolou S&o Paulo nos anos 1970, deixando pais e médes no escuro quanto a
letal infeccéo.

Referindo-se ao Decreto n. 60.417, de 1967, que aprovava o regulamento do regime
militar para a salvaguarda de assuntos sigilosos, Rodrigues (1991, p. 17) dizia se tratar de
“uma guerra a informagdo, ¢ o predominio da politica de sigilo, obscurantista e colonialista”.
Cabe indagar se tal postura seria a exce¢do ou a regra na historia da politica brasileira.

Com esse quadro histérico em mente, resta a tarefa de sistematizar as variaveis
principais a influenciar a dindmica segredo/publicidade no Brasil, identificando assim o0s
limites e as possibilidades para o0 avanco contemporaneo da transparéncia no pais.
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3. LIMITES E POSSIBILIDADES PARA O AVANCO DA TRANSPARENCIA NO
BRASIL

Identificar as raizes profundas da relagdo da sociedade brasileira com o principio da
publicidade é empreitada importante na medida em que se queira tracar os limites e as
possibilidades para o seu avanco no Brasil. S6 apds a Gltima redemocratizacdo o discurso da
transparéncia ganhou forca e as leis do pais passaram a contemplar o principio que fora
negligenciado por séculos. A importancia do segredo por outro lado foi afirmada desde os
primeiros regimentos imperiais. Quais as causas e as implicagdes disso? Nos Estados Unidos,
a afirmacédo do principio da publicidade, na forma de leis de acesso e comprometimento dos
governos com a abertura, foi acima de tudo resposta a demanda consciente da esfera publica
que se voltou contra a politica do segredo em momentos de maior percep¢do de obscuridade.
Essa demanda evoluiu durante décadas a partir do campo simbolico, com o valor da
publicidade se formando primeiro entre fildésofos, juristas, jornalistas, depois sendo
transmitido, ou socializado, por intermédio das instituicdes, como imprensa e universidades, e
se tornando dominante ao ser afirmado pelo Estado.

A época da aprovacido do Freedom of Information Act norte-americano, o presidente
do pais se opds o quanto pdde a lei, inclusive com a ameaga de veto, quando o projeto
finalmente chegou a Casa Branca, ap6s tramitar por doze anos no Congresso. Certamente uma
expressao da tendéncia do poder ao segredo, aludida por Bobbio (2000, p. 206). Mas o
engajamento notavel de um congressista fortemente amparado por setores mobilizados da
sociedade foi capaz de vencer a relutancia do chefe do Executivo. Isso décadas depois de
Wilson, outro presidente norte-americano, ter elevado o tema da publicidade dos atos
publicos a condicdo de questdo fundamental para a democracia e a paz, iniciando um debate
que teria repercussdo mundial a partir de ideais filosoficos apreendidos de Kant e Bentham.

De fato, quando Lyndon Johnson assinou a Lei de Acesso a Informacdo nos EUA
pode afirmar, sem hipocrisia, apesar de contrariado, que aquela legislacdo derivava de um dos
principios mais essenciais do pais, o de que “uma democracia funciona melhor quando as
pessoas possuem todas as informacBes que a seguranga da nacdo permita”. No pais de
tradicdo politica liberal e juridica anglo-saxd, a dominacdo é racional-legal, nos termos de
Weber, e a lei reflete costumes e praticas sociais arraigadas que chegam a supera-la em
importancia. Dai a acertada concluséo do relatorio da Comissao para a Protecdo e a Reducao
do Segredo Governamental dos EUA de que existe desde o inicio da histdria do pais a tensao

entre o interesse do governo em manter segredo e o interesse do publico por abertura.
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Ja a experiéncia brasileira é distinta. Nossa observacao indica que a publicidade dos
atos publicos foi até pouco tempo um valor estranho a sociedade, ndo demandado por ela. A
Independéncia marca o inicio da formacdo da sociedade nacional, que com a aboli¢do do
estatuto colonial internaliza e reorganiza o poder politico e inaugura uma ordem legal na qual
era contemplado o principio da representacdo. Segundo Fernandes (1976, p. 39), a ideologia
liberal encontraria nessa sociedade civil, nascida da Independéncia, “uma esfera na qual se
afirma e dentro da qual preenche sua funcdo tipica de transcender e negar a ordem existente”.
Por isso buscamos desde as leis do Primeiro Reinado sinais de afirmagéo da publicidade no
Brasil.

Sendo nossa tradicdo juridica mais romano-germanica do que anglo-saxa, o caminho
que tal principio deveria trilhar, caso se tratasse de um valor reconhecido pelos estamentos
dominantes, admitindo mesmo que a maior parte da populacdo ndo tinha participacdo nem
representacdo politica, era o da pronta consagracdo em leis. O que ndo se constatou. O
principio da liberdade de imprensa, por sua importancia, foi contemplado e garantido ja no
artigo 179 da Constituicdo de 1824, a primeira apds a Independéncia. Todos 0s retrocessos
legislativos e toda a censura, repressdo e cooptacdo que marcaram a relacdo do poder
executivo com a imprensa no Brasil ndo negaram ao principio a condicdo de valor
consagrado.

O direito do cidaddo brasileiro de receber dos o6rgdos publicos informagdes de
interesse publico, no entanto, sé foi observado pela primeira vez na Constituicdo Federal de
1988. Antes disso, 0 paragrafo 36 do artigo 141 da Constituicdo de 1946 chegou a prever que
lei asseguraria a “ciéncia aos interessados dos despachos ¢ das informagdes a que eles se
refiram”, mas a redagdo ¢ clara quanto ao carater particular e ndo coletivo, geral ou publico
do interesse que se pretendia assegurar. J& a Lei de Acesso a Informacéo, que trata especifica
e detalhadamente do tema é ainda mais recente, de 2011.

Nesses quase dois séculos, muitos decretos, ordens executivas e leis trataram da
protecdo aos segredos de Estado, desde o 1° Regulamento da Secretaria de Estado, de 1842,
indicando que o sigilo sim teve sua importancia reconhecida desde os primérdios do pais.
Além disso, o debate publico registrado pelos arquivos de jornais, de que se tratou no capitulo
2, sO incorporou o tema da publicidade pablica por um curto periodo quando ecos de
campanhas internacionais contra a politica do segredo chegaram ao Brasil, em 1918-1919,

arrefecendo e ressurgindo sé a partir de 1950.
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3.1. Estamento, patrimonialismo e a negacao da publicidade

E o que explicaria esse alheamento em relacdo ao principio da publicidade pablica? A
postura sudita das camadas subalternas da populacdo associada e condicionada pela
dominacdo patrimonialista de estamentos comprometidos com seu privilégio social e o
monopolio do poder politico seriam o cerne da explicacdo. Assume-se a tese de Faoro (2001),
de que no Brasil um segmento social predomina sobre o restante da populacdo, dominando o
pais de acordo com interesses particularistas a partir do Estado, do qual se apropria. Esses
donos do poder consistem num estamento burocratico institucionalizado, também

aristocratico, heranca da colonizacao portuguesa:

O estamento, quadro administrativo e estado-maior de dominio, configura o governo
de uma minoria. Poucos dirigem, controlam e infundem seus padrbes de conduta a
muitos. O grupo dirigente ndo exerce o poder em nome da maioria, mediante
delegacdo ou inspirado pela confianca que do povo, como entidade global, se
irradia. (FAORO, 2001, p. 107-108).

Esse estamento, que de fato ndo representa a nagdo, se perpetua no poder por meio de
concessdes e cooptacdo, na medida em que tudo depende do governo e todos dependem de
favores do tesouro. E também se apoia na cultura patrimonialista, evidenciada pela
competicdo entre os bacharéis, “apanagio da condigdo para participar da vida politica e
administrativa”, segundo Cardoso (2013, p. 261), pelos empregos publicos e regalias. O pais
oficial, o estamento dominante, se formou em faculdades de direito, medicina e escolas
militares, enquanto o pais real, subordinado, manteve-se por muito tempo analfabeto — e dessa
situacdo deriva tanto a énfase no segredo quanto a negligéncia em relacdo ao principio da
publicidade.

O estamento burocrético é exclusivista e insulado numa redoma de letramento. Para o
estamento no Brasil, o letramento é tanto uma barreira de entrada, um pré-requisito ao
pertencimento satisfeito por poucos, quanto uma barreira a saida de informacdes para o
exterior. A linguagem juridica, carregada de expressdes em latim, vocabulario técnico,
consolidada como marca de distingdo e expressdo de poder, e a retdrica politica, opulenta e
vazia, consistem ambas em barreiras das mais importantes a representacdo, a abertura das
instituicBes ao povo, enfim, servem a dominagédo estamental.

Schwartzman (1988) sustenta que no Brasil adotamos uma forma prépria de
dominacdo moderna e racional, porém sem o0 componente contratual. Esse é o
patrimonialismo moderno, fundamentado na racionalidade substantiva — aquela que tende a
maximizar um conjunto determinado de objetivos independentemente de regras e

regulamentos formais. Tal racionalidade substantiva seria a expressdo moderna da razéo de
70



estado. Em regimes ndo autocraticos, ela requer o endosso das “massas” que, ainda segundo
Schwartzman, constituem a opinido publica, mas ndo se confundem com a esfera publica
politica de Habermas (2003). Para o autor, “a combinagdo entre governos centrais
comandados por suas ‘Razdes de Estado’” e essas massas “mobilizaveis” constitui “a receita
mais acabada para os regimes patrimoniais burocraticos modernos”.

Dessa forma, aceitar o patrimonialismo moderno como a forma de dominacéo vigente
no Brasil implica em reconhecer que ndo houve aqui a superacdo da politica da razdo de
estado que na Europa levou a afirmacdo da publicidade como principio fundamental dos
regimes constitucionais. Se a politica da razdo de estado tem no segredo um de seus
fundamentos, o patrimonialismo moderno também, por extensdo. Pela propria formulacdo do
conceito de Schwartzman depreende-se que enquanto vigora o patrimonialismo moderno €é
esperado que 0 segredo permanega como regra.

No Brasil o segredo serve e € cultivado pelo estamento burocratico, sendo também
uma expressdo da cultura patrimonialista. Enquanto o espirito burgués na Europa do Norte
levaria a uma oposi¢do critica ao Estado por parte da esfera puablica politica, exigindo a
publicidade de modo a racionalizar a dominacéo e favorecer a iniciativa privada, o espirito
patrimonialista no Brasil enseja a adesdo da elite ao Estado e, consequentemente, o reforco
aos seus segredos.

Como visto com a discussao sobre a aprovacao da Lei de Imprensa de 1923, a esfera
publica aqui falta muito da postura critica, oposicionista, da formulacdo classica de Habermas
— ainda que nem a esfera publica, e nem a critica, estejam de todo ausentes, o que &
importante sublinhar. Trata-se de uma esfera publica restrita, seletiva, e que sendo
patrimonialista filtra os temas e avanca os debates de acordo com a légica da conquista de
privilégios e de apropriacdo do Estado. E em parte essa complacéncia da esfera publica é
conquistada também por meio de censura, repressao e subvencdes, que indicam por sua vez o
padrdo de autoritarismo seguido pelo Estado em sua relagdo com a sociedade — a trajetoria
dos partidos considerados ‘“‘subversivos”, jogados para a clandestinidade, € mais uma
evidéncia disso.

Por outra perspectiva, dentre outras determinagdes socioeconémicas, o letramento
tardio e o forte predominio da oralidade nas camadas subordinadas da populagdo brasileira,
em contraste com a énfase de suas instituicbes na cultura escrita, implicam, além de um

déficit de cidadania, a auséncia de um substrato ideologico para a valorizagdo da publicidade.
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3.2. Letramento, oralidade, e déficit de cidadania

Mais uma vez o caso dos jornais € emblematico. Justamente a escassez de leitores é
que imp0s aos periodicos brasileiros um problema de receita para o qual as alternativas eram
aceitar os termos do governo que oferecia dinheiro ou fechar as portas. A circulagdo de
jornais no pais é baixa historicamente. E ai ha um circulo vicioso: a escassez de leitores
ciosos de suas liberdades civis e politicas e avidos por influenciar com suas opinides 0s rumos
do governo, faz os jornais mais vulneraveis as investidas autoritarias do Estado, portanto
menos criticos, mais complacentes, de modo que reduzidas as vozes de oposi¢do, informacao
e defesa das liberdades, a perspectiva de avan¢o da cidadania diminui. Por consequéncia, a
perspectiva de avango da transparéncia também diminui.

E por que tanta escassez de leitores de jornais? Alguns autores tratam de uma cultura
da oralidade, que seria predominante no Brasil. Segundo Barbosa (2013, p. 3) “somos uma
sociedade imersa em praticas orais e passamos da oralidade primaria para outros modos
secundarios, sem nos atermos ao letramento”. E de supor que o atraso decorrente da proibigio
a tipografia no pais condicionou em alguma medida esse quadro de oralidade predominante.
A prensa chegou ao Brasil no século XIX; nos Estados Unidos, dois séculos antes; e a Europa
jaapossuia no século XV.

Em relacdo a esse letramento tardio, e sobre o proprio déficit de cidadania, os numeros
sobre analfabetismo séo esclarecedores. Mais de 85% da populacdo era de analfabetos por
volta de 1870, inclusive muitos proprietarios rurais. Logo apos a proclamacao da Republica
havia apenas cerca de 2 milhdes e 500 mil individuos alfabetizados no pais, que somavam
17,5% da populacéo total. Esse numero s6 superou os 50 milhdes em meados da década de
1960, quando a porcentagem de alfabetizados também cresceu para mais de 60% da
populacéo total.

Contrastando, em meados do século XVIII, a populacdo letrada da Inglaterra ja
alcancava os 90%. No Reino da Suécia o indice era de quase 100% na virada para o século
XIX. Isso cem anos ap6s uma novidade da Igreja protestante, segundo a qual s6 poderia ser
batizado ou casar na Igreja o individuo que soubesse ler, ter sido transformada em lei, em
1686. O fato de ser sueca a primeira Lei de Acesso a Informacdo da histdria, que data de
1786, sugere uma relacdo entre o letramento generalizado da populagdo e a valorizagdo do
principio da publicidade.

O mesmo letramento que quando limitado a um estamento dominante torna-se barreira
exclusivista, aliado do monopdlio do conhecimento e da informacéo, portanto também do

segredo e da politica do segredo, quando generalizado, ou seja, quando a cultura do
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letramento predomina, abre caminho para a valorizacdo da publicidade. A prépria escrita,
entendida como “meio”, no sentido de McLuhan (2002), tem impacto sobre a forma de pensar
de individuos e sobre a cultura de sociedades letradas.

Segundo Ong (1998), a cultura da oralidade tende a inibir a experimentacéo intelectual
e a desencorajar o investimento em novas especulacdes: 0 mais importante seria conservar
conhecimentos ja possuidos. Sociedades de tradicdo oral também dispensariam pouca aten¢do
a memoria desprovida de relevancia imediata, além de terem um padrdo de pensamento mais
concreto, ndo dado a abstracdes (GALVAO; BATISTA, 2006, 411). Todas essas
caracteristicas sdo barreiras a emergéncia da publicidade enquanto valor, que exige um
pensamento mais abstrato.

A afirmacéo do principio da publicidade justamente requer um grande investimento de
energia voltado para a superacdo das resisténcias do poder, que tende ao segredo, para a
consequente descoberta daquilo que ainda é ignorado, o que ndo condiz com o carater
conservador da cultura oral. Além disso, uma vez que boa parte dos segredos mantidos pelos
governos pode ser entendido pelas sociedades como memdria destituida de relevancia
imediata, a cultura da oralidade também tenderia a ndo lhes prestar atencdo. E ainda, por seu
padrdo de pensamento mais concreto, tais sociedades da oralidade tenderiam a néo
desenvolver demanda por publicidade, e sim, no méximo, curiosidade e indiscricdo em
relacdo a segredos especificos, narrativas especificas.

No caso especifico do Brasil, em que o aspecto hierarquizado da sociedade ja recebeu
grande destaque dos estudiosos, pode-se analisar também que a falta, na cultura oral, da
objetividade que separa o conhecedor do conhecido em culturas letradas constitui outra
importante barreira & publicidade. Novamente de acordo com Ong (1998, p. 57), “para uma
cultura oral, aprender ou saber significa atingir uma identificacdo intima, empatica, comunal
com o conhecido”.

Dai que seria muito dificil florescer a demanda por publicidade, realmente, em uma
sociedade de tradicdo oral acostumada pela colonizagdo aquilo a que Habermas (2003, p. 21)
chamaria “esfera da representacdo publica cortesd feudal”, na qual era reverenciada a realeza
nos seus rituais de aparicdo puablica, com a ostentacdo dos simbolos de distingdo que
reafirmam as hierarquias. Pela perspectiva do pensamento oral das camadas subalternas da
populacéo brasileira, tomar conhecimento de segredos de estado implicaria em uma
intimidade indesejada com os donos do poder - a transparéncia seria uma profanacéo.

Visto que a separacdo entre Igreja e Estado no Brasil s6 se deu em 1890 e que em

1970 os catolicos ainda representavam 90% da populagéo brasileira, a ideia de profanacéo é
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mesmo adequada, remetendo a influéncia da religido na dialética segredo/publicidade. A ideia
de conhecimentos inescrutaveis com significados poderosos e perigosos aqueles sem
legitimidade social ou qualificacdes rituais, a que fazem alusédo Bledsoe e Robey (1986) em
seu trabalho antropoldgico sobre a sociedade Mende de Serra Leoa, também é cara ao
catolicismo predominante no Brasil.

Na Idade Média, a proibicdo dos papas que negavam aos leigos a leitura dos livros
sagrados era mais eficaz porque as escrituras continuavam inacessiveis aos que ndo
dominavam o latim, que também era a lingua dos assuntos de Estado. O conhecimento biblico
deveria ser um privilégio de poucos que intermediariam a relacdo entre 0 homem e Deus. As
referéncias biblicas aos mistérios divinos que ndo seriam dados ao homem conhecer, alusées
ao “livro selado” de Daniel, as “palavras inefaveis” reveladas a Paulo que ndo as pdde
compartilhar ¢ ao “livrinho” comido pelo apodstolo Jodo, por exemplo, pesariam contra a
popularizacdo das escrituras, na perspectiva da autoridade pontificia.

Com a Reforma Protestante e seu ideal de liberdade individual para examinar as
escrituras, inspirado pelas palavras do proprio Jesus, houve as traducdes da Biblia para os
vernaculos, e com a tipografia essas traducfes puderam se tornar populares, com centenas de
milhares de colpias impressas ainda no século XVI, incentivando o letramento e
impulsionando um répido crescimento dos indices de alfabetizagdo na Europa do norte. E se
antes predominava a reveréncia religiosa perante os siléncios, censuras e palavras das
autoridades eclesiasticas, entdo passava a haver relatos como o de Johann Cocleau (1479-
1552), doutor em teologia, sobre “mulheres humildes que tiveram a ousadia de discutir temas
religiosos com doutores e homens letrados” (apud. COSTA, 2008, p. 134).

O fim do monopdlio da Igreja sobre os escritos sagrados do cristianismo certamente
abriu um importante precedente para o ideal de publicidade que se oporia ao monopolio dos
governantes sobre as informacgdes relativas aos governos. E é possivel que o0s europeus
protestantes tenham usufruido de sua livre interpretacdo para identificar Jesus Cristo como
um arauto da transparéncia, ja que os evangelhos de Matheus (10:26) e Lucas (8:17) atribuem
a ele a sentenga: “N&o 0s temais, pois nada ha escondido que ndo venha a ser revelado, nem
oculto que ndo venha a se tornar conhecido e trazido a luz”. O desvelar dos segredos trazidos
a luz nessa passagem tem o sentido de uma promessa alentadora que encerra em si uma
valorizacdo da revelagdo. Esse avanco do protestantismo tdo importante para a historia da

Europa do norte passou ao largo do Brasil até as Gltimas décadas do século XX.
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3.3. Publicidade e meios de comunicacao

A perspectiva de avanco do principio da publicidade no Brasil em meados do século
XX se alterou em funcdo de uma variavel importante: as inovagdes tecnoldgicas, com 0s
novos meios de comunicagdo de massa — radio e televisdo. O radio surge como meio
inclusivo, que acentua a cultura oral, o sentido de comunidade, capaz de alcancar as camadas
subalternas da sociedade com mais sucesso que a imprensa. O potencial do novo meio de
democratizar o poder, negado por teoricos criticos como os da Escola de Frankfurt, de fato
néo foi plenamente realizado, muito em funcé@o de uma reacgao conservadora contra a ascensao
das “massas”.

Em 1919, com a ressaca da Primeira Grande Guerra chegou ao auge a crenga na forca
moral da opinido publica, e na influéncia purificadora da publicidade. J& na década de 1930,
no entanto, com o mundo caminhando para a Segunda Guerra, as multiddes passaram a ser
acusadas de emitir ruidos nocivos e incoerentes. A influéncia do povo sobre a politica passava
a ser atacada, enquanto tomava forca o discurso das massas, da multid&o crianca que precisa
de tutores.

No Brasil, em agosto de 1936, ainda antes do golpe do Estado Novo, o Deputado
Octavio Mangabeira denunciava o fato de discurso seu acerca do projeto que instituia a
justica especial, proferido na Camara, ter sido impedido pelo governo, por meio da censura,
de ser divulgado como era costume pela imprensa do Rio de Janeiro, de S&o Paulo e de outras
cidades do interior. Bradava que “estando em vigor, e sem qualquer restri¢do, as imunidades
parlamentares, nenhum embaraco pode ser oposto a divulgagédo, em todo o territorio do pais,
dos trabalhos legislativos, entre os quais € evidente que se incluem os discursos
parlamentares®”. Em pouco tempo, € por muito tempo, ndo haveria mais parlamento no pais.

Como afirma Carvalho (2002, p. 109) “de 1937 a 1945, o Brasil viveu sob um regime
ditatorial civil, garantido pelas forcas armadas, em que as manifestacdes politicas eram
proibidas, o governo legislava por decreto, a censura controlava a imprensa, 0s carceres se
enchiam de inimigos do regime”. Francisco Campos, que em reunido da Alianga Liberal de
1930 defendeu como objetivo recuperar para o povo “o direito de ver pelos seus olhos, de

ouvir pelos seus ouvidos e de falar pela sua boca®”

, seria convertido em idedlogo do Estado
Novo. Foi ele quem escreveu a Constitui¢cdo do novo regime e em 1937 foi nomeado Ministro

da Justica, passando a defender a ditadura como “o regime politico das massas”.

% Diario do Poder Legislativo, 1 de setembro de 1936, p. 16273
37 Jornal do Brasil, Sexta-Feira, 3 de janeiro de 1930. P. 10.
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Numa sociedade de massas, prosseguia na citada reunido, “as decisdes politicas
fundamentais sdo declaradas tabu e integralmente subtraidas ao principio da livre discussido”
(apud. MEDEIROS, 1978, p. 24). Além disso: “A densidade e a extensdo da area de Governo
tornam cada vez mais inacessiveis a opinido os problemas do Governo”. A mudanga no
discurso de Francisco Campos ilustra a postura do estamento diante de ameacas ao monopélio
do poder.

Quando defendia o direito do povo de “ouvir pelos seus ouvidos”, Campos tinha em
mente um grupo mais restrito e homogéneo de letrados urbanos — que ndo incluia os
“subversivos” advogados de ideologias exdgenas associados a causas estrangeiras, nem as
camadas subalternas da populacdo. A massa que passava a ser identificada como ameaca nos
anos 1930 deixou de ser ignorada quando se constituiu como publico propriamente dito das
radios, podendo transcender os limites das propriedades rurais, se integrando a nagdo em
construcdo por meio de simbolos culturais difundidos pelo radio — radionovelas, radiodifusdo
de partidas de futebol, masica popular, radio-jornalismo, etc. — e por meio do mercado. De

acordo com Lenharo (1986, p. 42):

O rédio permitia uma encenacao de carater simbélico e envolvente, estratagemas de
ilusdo participativa e de criacdo de um imaginario homogéneo de comunidade
nacional [...] O importante ndo era exatamente 0 que era passado e sim, como era
passado, permitindo a exploracdo de sensacdes e emocdes propicias para 0
envolvimento politico dos ouvintes. (LENHARO, 1986, p. 42.)

Getulio Vargas enxergou a importancia estratégica do radio para a politica e para o
pais e como presidente tratou de investir no meio do qual pretendia se beneficiar. Em 1931,
baixou o decreto n° 20.047, que definia o radio como de interesse nacional e de finalidade
educativa. Ao mesmo tempo em que era incentivado o desenvolvimento do radio, também se
estabeleciam os mecanismos de controle sobre ele. Esse controle se dava por meio das
concessdes de emissoras por tempo limitado, com a negociacao de licenga para importagéo de
equipamentos, por meio da censura, da distribuicdo de verbas publicas por publicidade estatal,
e também indiretamente com a “implicAncia com empresas que anunciavam em veiculos que
faziam oposicdo” (OLIVEIRA, 2006, p. 54).

Assim como muitos outros regimes autoritarios da epoca, de 1931 até o fim da
ditadura do Estado Novo o governo Vargas investiu na criacdo de departamentos de
propaganda e controle dos meios de comunicacdo. Sucederam-se o Departamento Oficial de
Propaganda (DOP), o Departamento de Propaganda e Difusdo Cultural (DPDC), o
Departamento Nacional de Propaganda (DNP) e o Departamento de Imprensa e Propaganda

(DIP). Nesse contexto ndo havia espaco para a publicidade no sentido de transparéncia,
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abertura do governo, fundamento para o dialogo bem informado de uma esfera publica critica.
Publicidade era a propaganda destinada a manipulacdo das massas e a construcdo de
consensos — e isso ndo foi devido a caracteristicas do meio radio, mas ao contexto politico e
social da época.

A identificacdo feita por McLuhan (1964) do radio como “tambor tribal” faz sentido
guando se tem em mente as radios comunitarias e 0 seu potencial de pontes entre sociedade
civil e poder publico, capazes de promover “interlocucdo entre seus membros, entidades e
instituicdes ¢ o papel que exercem na localidade”, “fomentando debates entre ouvintes ¢
locutores™ a partir de um dialogo direto com as comunidades (LEAL; RIBEIRO, 2007, p. 91).
Essas radios cresceram no Brasil a partir da redemocratizacdo do final da década de 1980,
quando S&o Paulo conheceu uma profusdo de canais produzidos por jovens e universitarios,
mas ainda sofrem com uma legislacdo restritiva que condena a grande maioria dessas radios
ndo comerciais a clandestinidade.

Uma redemocratizacdo anterior ocorrera com o fim da ditadura do Estado Novo, em
1945, quando o pais passou a experimentar, até 1964, pela primeira vez na sua histéria um
regime de democracia de massas. Antes passara um longo periodo com indices muito
reduzidos de participacdo, iniciado em 1881, apds a Lei Saraiva®, que instituiu o voto indireto
e negou o direito aos analfabetos, dentre outras coisas. Com a democracia foram possiveis
nove anos de negociacdo no Congresso em torno do projeto de lei que instituia o Cddigo
Brasileiro de TelecomunicacGes. Protocolado pela primeira vez no Senado em 1953, e na
Céamara em 1957, a lei ainda seria alvo de 52 vetos do Presidente Jodo Goulart quando de sua
apreciacdo em 1962.

O interessante é que nesse momento da historia a pressdo da sociedade foi evidente e 0
Congresso Nacional fez valer sua independéncia, estando em vigor o breve parlamentarismo
brasileiro, derrubando os vetos do presidente. Na manhd@ do mesmo dia em que o0s
parlamentares se reuniriam para apreciar 0s vetos do presidente, foi criada a Associagéo
Brasileira das Emissoras de Radio e Televisdo (Abert). Como destacam Pieranti e Martins
(2006, p. 10):

A criacdo da Abert refletia mobilizacdo dos empresarios do setor, que haviam se
organizado em funcdo dos debates acerca do Cdédigo Brasileiro de
Telecomunicacdes e, posteriormente, em oposicdo aos vetos ao projeto de lei que o
instituia. Posicionavam-se, assim, contrariamente ao fortalecimento da presenca do
Estado na radiodifusdo brasileira.

% ei 3.029, de 9 de janeiro de 1881.
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Essa mobilizacdo de empresarios em torno do marco regulatdrio das telecomunicacfes
evidenciava o avanco do espirito burgués questionando o patrimonialismo, o avanco do
associativismo, e na medida em que apoiou a vitéria do Congresso diante do Presidente
representava também o avanco da representacdo, da critica e da oposi¢do onde antes, por
repressdo ou cooptacdo, vigorou tantas vezes a apatia e a omisséo.

Como dito, o projeto de lei que deu origem ao Cddigo tramitou por nove anos no
Congresso e sua aprovagao acabou apressada por um episodio de autoritarismo protagonizado
pelo Presidente Janio Quadros que ordenara a Comissao Técnica de Réadio a suspensdo das
transmiss@es da radio Jornal do Brasil por trés dias, em pleno regime democratico. Na manha
do dia 6 de junho de 1961, os servidores da CTR chegaram aos estidios da radio, lacraram
seus microfones, retiraram a peca de cristal da torre de transmissdo da emissora e entregaram
também a Nascimento Brito um oficio no qual o Coronel Henrique Carlos de Assuncgédo
Cardoso comunicava a suspenséo e sua justificativa.

O oficio, divulgado na integra pelo Correio da Manha de 7 de junho de 1961, alegava
que a radio Jornal do Brasil teria divulgado uma noticia “inveridica com dois aspectos
gravissimos: a) envolvendo as relagcBes entre 0 nosso pais e outro Estado americano; b)
podendo provocar intranquilidade nas For¢as Armadas”.

A radio-noticia havia sido divulgada no jornal falado das 7h55 do dia 3 de junho de
1961 com o seguinte teor: “Revelou-se, hoje, no Planalto, um acordo militar formal, acertado
entre os presidentes Janio Quadros e Arturo Frondizi, no recente encontro. Pelo empenho
verbal, os dois chefes de governo se comprometeram a promover com urgéncia as seguintes
medidas militares: diminui¢do do efetivo, ndo realizagéo de grandes manobras, suspensédo de
despesas militares de wvulto e transformacdo das fabricas de municdo em fébricas de
utilidades”.

E notéria a ousadia da noticia. A opgdo pelo verbo “revelar” acrescido de indice de
indeterminacdo do sujeito sugere que informagdo outrora secreta haveria sido vazada por
fonte do jornalista “no Planalto”. E a informag@o que se pretendia revelar dizia respeito a
“alta politica externa”, aquela que envolve soldados e diplomatas, ¢ mantida ao longo dos
séculos fora do alcance do escrutinio publico.

Na imprensa e na Camara, houve muitos pronunciamentos em apoio a radio
censurada. Sobre o assunto o deputado Barbosa Lima Sobrinho se pronunciou na bancada
atestando que a radio Jornal do Brasil nunca teve preocupacdo sensacionalista: “Toda a
Camara conhece a Radio Jornal do Brasil e também o Jornal do Brasil que, fundado ha 40

anos, tem mantido uma tradi¢do de independéncia e de espirito construtivo e honestidade”.
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Aquela altura o radio se convertia em ameaca ao monopdlio da informacao estatal, ndo sé por
demonstracdes de independéncia e ousadia, mas pela sua extensdo e alcance.

Em 1946, logo apds o fim do Estado Novo, havia no pais 136 emissoras de radio. Em
1956 esse numero era de 573, e chegava a 1132 em 1962, ano da aprovacdo do Cédigo das
TelecomunicacBes. A maior parte das emissoras estava no interior. E a partir de meados da
década de 1950 a televisdo também passava a ganhar espaco no pais, chegando a 30
emissoras em 1963 (PIERANTI; MARTINS, 2007, p. 3).

N&o é o caso de discutir todos os efeitos desses meios sobre a politica e sua relagdo
com a democracia. Interessa-nos seu papel na constituicdo de novas esferas publicas,
inclusive globais, na formacdo e compartilhamento de valores culturais e sua capacidade de
diminuir o espacgo para 0 segredo na politica. Sustentamos que, por uma série de razGes, no
Brasil o principio da publicidade ndo se afirmou como demanda da sociedade. Mesmo quando
descoberto por juristas, jornalistas e politicos nos anos 1950, que comecaram a invoca-lo e
discuti-lo publicamente, o principio permaneceu exotico, ndo foi um valor transmitido,
continuou ausente das leis e ignorado pelo poder que manteve a supremacia do segredo.

O desenvolvimento da inddstria da midia no pais seria uma variavel importante, pelo
carater inclusivo dos meios de comunicacdo de massa que traduziam a politica para a
oralidade da populagcdo, com a cobertura jornalistica adentrando as casas, abalando, mesmo
que levemente, o distanciamento que inspirava a reveréncia apatica e a postura sudita do
cidaddo comum perante o governo, ampliando uma esfera publica nacional mais bem
informada. Com a globalizagdo da comunicacdo, mais notavel na década de 1980, e de que
fala Thompson (2002), passou a haver também os ciclos de noticias ininterruptas e a
cobertura quase constante e em tempo real de eventos internacionais realizada por grandes
agéncias de jornalismo e redes de televiséo.

A CNN internacional, estabelecida em 1985, inaugurou a provisdo de “noticias de
ultima hora” em nivel global, permitindo a um puablico disperso pelo mundo compartilhar a
cobertura instantanea de acontecimentos e acompanhar o desenrolar das historias. Essa nova
condicdo passa a exigir dos lideres politicos a consciéncia de que suas acdes sdo observadas e
suas decisOes julgadas por um puablico que transcende as fronteiras de seus Estados. Por isso
também esse fendmeno exige processos de tomada de decisdo mais rapidos, e acaba por
encurtar as etapas de formulacdo de politicas, especialmente em cenérios de crise, afetando a
dindmica da politica internacional (FINEL; LORD, 2000, p. 4).

Tratando dos efeitos da cobertura intensa da politica internacional pelas redes de

noticias de televisdo sobre as rela¢fes internacionais, uma das observacdes interessantes de
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Neuman € que a diplomacia foi forcada a se esconder pela luz ofuscante da atencdo da midia
internacional. Ela cita uma série de exemplos de negociagfes internacionais que procuraram
evitar os holofotes por meio do sigilo e da reclusdo das camaras fechadas, e conclui que
“quando é importante, quando é necessario, diplomatas treinados e até mesmo figuras
politicas ainda conseguem manter segredos” (NEUMAN, 1997, p. 210). Ela inclusive afirma,
nesse sentido, ser errado considerar que as relacdes internacionais foram substituidas por
relacfes publicas. Porém, entende também que, mesmo podendo se esconder, diplomatas e
politicos ainda teriam que ponderar, no momento das negociagfes secretas, sobre o impacto
gue, uma vez tornadas publicas, estas negociac@es teriam junto a opinido publica. Mesmo que
ndo fosse demandada pela populacdo do pais, que ndo fosse propriamente um valor da
sociedade, a perspectiva da “transparéncia” também incomodaria os diplomatas e politicos
brasileiros.

Mais importante, porém, é o papel da intensa circulacdo global de filmes, séries,
novelas, romances, musicas, e de marcas internacionais (‘fictional’ mass media), cujo
consumo passou a criar uma base de cultura material mais comum em todo o mundo
(ALEXANDER, 2006, p. 523). As referéncias culturais compartilhadas permitiriam uma
significativa “intertextualidade” entre eventos de contextos nacionais diferentes, criando os
entendimentos e interpretacfes comuns necessarios para que se possa falar em eventos
globais, ante os quais se ergue uma audiéncia de cidaddos do mundo, que agem localmente,
mas pensam globalmente (ALEXANDER, 2006; KEANE, 2003).

Ademais, Keane (2003, p 168) destaca a relacdo entre esses eventos globais mediados
e a ascensdo de esferas publicas globais. Para ele, especialmente a partir do protesto mundial
de jovens contra a Guerra do Vietnd, a globalizacdo da midia teria apresentado efeitos
politicos imprevistos: “ela estaria contribuindo para o crescimento de uma pluralidade de
esferas publicas de diferentes dimens@es, algumas delas globais, em que muitos milhdes de
pessoas testemunham de forma mediada controvérsias sobre quem recebe o0 qué, quando e
como” (KEANE, 2003, p. 168). A midia global, segundo ele, passa a trabalhar com a nogdo
de audiéncias globais imaginarias e a produzir material jornalistico voltado a esses publicos,
supondo e nutrindo um “theatrum mundi”, em suas palavras, ou “um publico” global que
ouve, Ié, assiste e interage.

As esferas publicas globais, pela concep¢do de Keane, podem, quando “funcionam
corretamente”, incluir na agenda politica questdes como transparéncia, representacdo e
legitimidade. Mas talvez mais importante do que a capacidade de incluir tais questdes na

agenda politica seja a capacidade de transmitir globalmente tais valores. Ndo € demais
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deduzir que os escandalos americanos televisionados no Brasil, Watergate e “Papéis do
Pentagono”, tenham tido reflexo na sociedade brasileira da década de 1970, em plena
ditadura, ajudando a abrir, talvez, alguns olhos para os perigos do segredo e a importancia da
transparéncia.

Em meados daquela mesma década de 1970 tomaria corpo no pais um movimento
reivindicando a anistia e o fim do arbitrio tendo como uma de suas estratégias justamente a
revelacdo e divulgacdo de fatos capazes de mobilizar a opinido publica, como condicdes
carcerérias e lista de torturados e desaparecidos. Naquele Brasil ja inserido no contexto
internacional de avanco do feminismo, a demanda pela anistia foi encabecada também por um
movimento feminino. A sociedade se modernizava, e havia uma série de varidveis
convergindo para isso, mas enfatizamos o papel dos meios de comunicacdo de massa.

Pait (2008, p. 48) é quem fala do carater ético da comunicagdo televisiva: “Além do
carater ludico da televisdo, e também além do carater politico da televisdo, sempre testando as
regras e costumes de nossa sociedade, havia uma dimensao ética, ligada a busca do outro, ao
entendimento e a compreensdo”. A dimensao politica seria um subproduto desse carater ético,
relacionado a formacdo e transmissao de valores.

A internet por sua vez representaria novas possibilidades para o avango da
transparéncia no Brasil. Para Pool (1983), as novas tecnologias da informacdo s&o
“tecnologias da liberdade”, enquanto para Nye (2002, p. 100) parece claro que para oS
governos “¢ muito mais dificil controlar a internet do que foi controlar a tecnologia da
segunda revolu¢do da informac¢do”, defendendo que com os novos meios o poder da

informacdo passa a se distribuir muito mais amplamente.

3.4. Internet e as possibilidades para o avanco contemporaneo da transparéncia

Apesar de todo o entusiasmo despertado pela internet, invencdo saudada com
euféricas referéncias a aniquilacdo do tempo e do espago, muitos dos grandes efeitos
atribuidos a ela j& haviam sido sentidos bem antes com o surgimento do telégrafo. Foi ainda
no século XIX, logo apos receber seu primeiro telegrama, que o entdo Ministro dos Negdcios
Estrangeiros britanico, Lord Palmerston, exclamou em tom de lamento o fim da diplomacia:
ja aquela época, a comunicacdo quase instantdnea entre longas distancias tornaria os
diplomatas redundantes.

Os efeitos realmente inéditos da internet sdo menos alardeados e n&o téo evidentes.
Como destacou McLuhan (2002, p. 23), nos adaptamos distraidamente aos meios, acatamos

simplesmente seus pressupostos que configuram e controlam “a propor¢do ¢ a forma das
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acoes e associacdes humanas”. No caso da nova rede mundial, a facilidade e instantaneidade
da pesquisa e do acesso a informacbes, a ampliacdo exponencial da capacidade de
armazenamento de dados e a rapidez e alcance de sua divulgacdo sdo pressupostos ja
assimilados por toda uma geracdo de usuarios. E é justamente essa assimilagdo que
condiciona a formacdo de individuos cada vez menos reverentes ante aquilo que lhes é
ocultado.

Como um observador que ndo tolera qualquer obstaculo a sua plena capacidade de
visdo do topo da torre central de um pandptico, o usuario da rede passa a esperar acesso total
e gratuito a qualquer dado ou informacao - tudo deve estar ao seu alcance, sejam fotos intimas
de celebridades, filmes, livros ou segredos de estado. Desdobramentos dessa mudanca no
nivel da cognicdo dos individuos sdo observados em diferentes esferas das sociedades.

Em “Memorias de um Sargento de Milicias”, de 1852, Manuel Antonio de Almeida
apontava a curiosidade das pessoas quanto a intimidade alheia como um costume da época:
“sendo as acdes dos outros o principal cuidado de quase todos, era muito necessario ver sem
ser visto”, contava o narrador. Naquele tempo, observar a rua trajando uma mantilha era o
modo de saber algo mais sobre a vida dos outros.

Hoje, certamente pode-se descobrir muito mais e mais rapido digitando nomes em
sites de busca e vasculhando perfis em redes sociais, prestigiando e incentivando os que se
despem, ou sdo despidos, consciente ou inconscientemente, sem precisar garantir
reciprocidade. E os sujeitos sabem disso. Na medida em que cresce o potencial de indiscricdo,
0 momento passa a ser de dificil redefinicdo dos limites da privacidade. Diferentes niveis de
sociabilidade sdo afetados, da amizade a relacdo comercial, pelo impacto da internet sobre a
dindmica ocultacdo/revelacdo. E pelo menos uma grande questdo emerge: Até onde o
individuo pode ir ao tentar impedir que outros descubram aquilo que pretende ocultar? E
valido, por exemplo, barrar o livre fluxo de informacGes na rede em prol da privacidade de
alguém? Certamente ndo ha consenso.

Porém, quando o cioso de suas informagdes ¢ o Estado, e ndo o cidaddo, o “espirito de
nosso tempo” parece mais inclinado a aclamar a transparéncia e condenar o segredo. E nesse
ponto vale destacar que esse avango da internet no pais é contemporaneo de uma igualmente
importante generaliza¢do do letramento no pais, com a taxa de analfabetismo se aproximando
de zero nos dltimos anos. (APENDICE A) Aspectos da cultura oral e letrada passam a ser
combinados pelos individuos da internet.

Com isso, a barreira da linguagem cultivada pelo estamento burocratico na forma dos

tecnicismos parnasianos, ou tergiversacdes vazias, comega a ser questionada na rede por
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individuos que reivindicam, mesmo sem saber, sua cidadania. Como dito, contra o arbitrio da
Igreja Catolica, os reformadores protestantes se empenharam nas traducdes dos textos
sagrados e na ampla divulgacdo de suas teses, tendo na prensa tipografica de Gutenberg um
meio essencial. A nossa reforma de cunho social e politico que tem como alvo o estamento
burocratico e o patrimonialismo segue 0 mesmo caminho. A linguagem das redes sociais
eletronicas ¢ o nosso vernaculo. Os “blogueiros”, “vlogueiros”, ativistas e tantos outros sdo
nossos “Luteros”, e a internet a nova prensa tipografica. A orientar o movimento o impeto de
democratizagdo do conhecimento e da informacdo politica, que parece decorréncia do meio
internet.

Charges, videos, wikis e postagens em blogs tém potencial para ajudar a aumentar o
conhecimento da populagdo acerca de suas leis e instituigdes, na medida em que traduzam o
oficialismo burocratico e a obscuridade de nossas instituicbes em uma linguagem de fato
compreensivel. Longos textos jornalisticos ricos em detalhes e explica¢cbes minuciosas podem
ser traduzidos em imagens com pequenas legendas ou mesmo curtos videos satiricos para
circulacdo em redes sociais. Tais mensagens simples, que também tem o mérito de atingir
parte da populacdo ndo habituada a leitura de jornais e revistas, ndo se esgotam em sua
transmissdo uma vez que em torno delas sujeitos se manifestam e dialogos irrompem entre
aqueles que transcendem a esfera privada e passam a se identificar como parte de uma esfera
publica perante a qual os detentores do poder devem se legitimar.

Esse esclarecimento por meio de processos comunicativos democraticos em espagos
publicos essencialmente abertos, como é a internet, deve ser compreendido como partida para
0 questionamento e subvers&o das relagdes de poder entre Estado e sociedade. A medida que
0 povo passa a conhecer seu ordenamento juridico e politico e a reconhecer suas instituigdes,
de modo que também note suas transgressdes, disfuncdes e vicios, sistemas de representacdo
se tornam prementes e da mesma forma queixas, demandas e reivindica¢des se difundem
tornando evidentes sua universalidade. Nesse processo a dominagdo patrimonialista perde
legitimidade e a emergéncia de uma ordem racional-legal podera enfim ocorrer no Brasil.

A maior demanda por transparéncia publica e participacdo se soma a esse processo
como decorréncia da emancipacdo e maior autonomia dos individuos que passam a buscar,
enfim, exercer seu protagonismo no sistema politico com voz, influéncia e capacidade de
decisdo. Na medida em que o estamento dominante é atraido para a internet, com a
expectativa de reproduzir no novo meio a logica da “representagdo publica cortesd”, pela qual
seriam reverenciados e ostentariam sua distincdo, cai aquela barreira ao avanco da

transparéncia relacionada a reveréncia do publico de cultura oral pela autoridade que ndo
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poderia ser profanada pela exigéncia de transparéncia. Uma vez que a exposi¢do prolongada
no meio acaba por comprometer a aura de inacessibilidade e superioridade da autoridade,
segue-se a isso a compreensdo de que o estamento dominante precisa se legitimar perante o
povo submetendo-se ao escrutinio, do que também decorre a demanda por transparéncia.

Mas o que desencadeia 0 processo € a revelacdo do Estado ao individuo por meio de
uma mudanca de linguagem que pde fim a um monopdlio de conhecimento e se torna ponte
sobre 0 abismo que separa estes dois mundos. Trata-se de uma ameaca importante a
dominacgdo patrimonialista.

O contexto é de profusdo de Leis de Acesso a Informacéo, de ascensdo de grupos de
pressdo em defesa dos dados abertos, com militantes requerendo transparéncia total dos
governos e vazamentos em massa de segredos de grandes poténcias. Assim, em 2011 o Brasil
teve aprovada sua Lei de Acesso a Informacgdo, que regulamenta a abertura dos érgdos
publicos ao cidaddo, no mesmo ano em que se tornou lider da Parceria para 0 Governo Aberto
(OGP), ao lado dos EUA, uma iniciativa internacional que tem por objetivo principal
justamente a promocdo da transparéncia. Haveria de fato uma assimilacdo do compromisso
com a transparéncia na esfera da politica brasileira? A politica externa, historicamente

comprometida com o segredo, também estaria trilhando o caminho da abertura?

3. 5. Midia e politica externa no Brasil

Segundo Archetti (2010, p. 2) “a comunicagdo ¢ tdo crucial para a atividade
diplomatica que, ao longo da historia, qualquer avango em tecnologias da comunicacgéo afetou
a diplomacia”. Nas ultimas décadas, muito tem se falado acerca da chamada “revolucdo da
informacdo”, baseada nos avangos tecnoldgicos do computador, das comunicacdes e do
software, que promove a ascensdo de redes transnacionais conectadas eletronicamente e com
potencial para desafiar e suplantar o monopdlio da burocracia tradicional (NYE, 2002, p.
101), permitindo a agentes ndo-estatais, como ONGs, e inclusive individuos, maior influéncia
sobre a politica internacional. A decorrente maior participacdo dos publicos nas relagdes
internacionais passou a ser destacada, enquanto o Estado soberano, ainda mantido como
principal ator do sistema, se torna alegadamente menos independente, mais permeavel e
exposto. A capacidade dos governos de exercer controle sobre os fluxos de informacéo
diminuiu e manter segredos se tornou mais dificil do que nunca (FINEL; LORD, 2002, p. 2).

E certo, porém, que essa dinamica no afeta todos os paises da mesma forma ou com a
mesma intensidade. E preciso considerar tanto o impacto da tecnologia sobre a prética social,

quanto a apropriacao das ferramentas tecnoldgicas pelos individuos e institui¢cdes, levando em
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conta os contextos politicos, sociais e comunicativos de cada pais. No Brasil, por exemplo,
pesa contra esse efeito democratizante atribuido aos novos meios a tradicdo do sigilo
aristocréatico, herdada de Portugal e cultivada pelo conservadorismo do Itamaraty enquanto
instituicdo, além da dominacdo patrimonialista estamental e de uma sociedade na qual valores
como participacdo, representacdo e transparéncia se afirmam tardiamente.

No que diz respeito a apropriacdo dos meios de comunicacdo como ferramentas pelas
agéncias de politica externa, deve-se destacar a lenta evolugdo tecnolégica da chancelaria. A
Portaria n. 278, de 16 de dezembro de 1825, instituia o servico de comunicagdes do Itamaraty
criando “quatro Correios a cavalo para o servico da Secretaria de Estado dos Negdcios
Estrangeiros” (CASTRO 2009, p. 37). E em 1944 a avaliagdo do Ministério era a de
obsolescéncia no Servico de Comunicagdes, ainda dependente do trafego maritimo e
ferroviario e do telégrafo na era do radio e do avido. Dizia o relatorio:

Ha urgente necessidade de se rearticular o Servico de Comunicacdes, tornando-o
mais rapido e eficiente nos seus encargos, sincronizando-o as concepcfes da vida
moderna, pois os problemas de transmissdo de mensagens e transporte de
correspondéncia na época do radio e do avido ndo se resolvem com os sistemas
obsoletos do trdfego maritimo e ferrovidrio e das comunica¢Bes por linhas
telegraficas. (BRASIL, 1944, p. 104)

A necessidade de comunicagdes sigilosas de uma sorte ou de outra serd sempre
presente no campo da diplomacia, 0 que poderia pesar contra a adogdo de novas tecnologias
por agéncias de politica externa. Mas sem tecnologias modernas, a0 mesmo tempo
ameacadoras e necessarias, essas agéncias ja ndo poderiam estar preparadas para as atividades
que precisam exercer. E nesse ponto a questéo da seguranca das informagdes e comunicagoes
€ um ponto de grande preocupagéao.

De certa forma, o chanceler brasileiro parece ter tido exatamente isso em vista no
mesmo relatorio de 1944 pois defendia como urgente a rearticulacdo e modernizacdo dos
Servigo de Comunicacdo do ministério aludindo também para o fato de ser este “elemento
precipuo de suas tarefas confidenciais”. Sem a inovag¢do tecnoldgica, o trabalho de
criptografia, por exemplo, passava a exigir trabalho intenso dos 22 funcionarios encarregados
“com sacrificio, muitas vezes, das proprias férias que a lei lhes faculta”.

Praticada desde a Antiguidade®, a criptologia evoluiu ao longo de séculos de disputa
continua entre criadores e decifradores de codigos e cifras, se beneficiando dos avancos da

ciéncia, mas também inspirando seu desenvolvimento. Nas palavras de Singh:

¥ O primeiro documento militar no qual se utilizou 0 método criptogréfico das cifras de substituicdo remete as
Guerras da Galia de Julio César, iniciadas em 58 a.C. Homero também faz mencdo na lliada a mensagens
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Em seus esforgos para preservar ou destruir o sigilo, ambos os lados se apoiam
numa grande variedade de disciplinas e tecnologias, da matematica a linguistica, da
teoria da informac&o a teoria quantica. E, em troca, os criadores e os decifradores de
cbdigos enriqueceram estas areas, acelerando com seu trabalho o desenvolvimento
tecnoldgico, principalmente no caso do computador moderno. (SINGH, 2001, p. 6)

Nesse sentido, ndo se pode perder de vista que a origem da internet esta atrelada a um
projeto militar norte-americano da década de 1960 que almejava a criagdo de um meio de
comunicacdo flexivel e resistente a ataques inimigos. Ela foi desenvolvida como um sistema
descentralizado ndo-hierarquico, permitindo a manutencdo da comunicacdo em casos de
ataque, em um contexto em que as armas nucleares eram a maior preocupacdo (CASTELLS,
2003). Hoje, a interconectividade da rede é essencial para 0s governos em quase todas as
areas de sua atuacdo, da gestdo de infraestruturas criticas a gestdo de transportes e, claro,
também na gestdo de politica externa.

Ou seja, a importancia da internet para o Estado € inegavel e crescente, mesmo que
essa dependéncia em relagdo as novas tecnologias possa também trazer vulnerabilidades;
quando apropriadas por atores ndo-estatais, de individuos a grupos terroristas, essas mesmas
tecnologias podem ser utilizadas para contestar, influenciar ou desafiar o poder estatal.
Devido a essa dependéncia, mesmo uma instituicdo conservadora e tradicionalista, como o
Itamaraty, incorpora ainda que lentamente 0os novos meios de comunicacdo, com depoimentos
de diplomatas dando conta de que muitas das informaces outrora oficiais passaram a circular
por e-mails e mensagens de texto de celulares (ARCHETTI, 2010).

A vulnerabilidade nesse caso é evidente, ja que se adota a comunicagdo em vias nao
protegidas em detrimento do encaminhamento classico de informagdes por telegramas
cifrados ou malas diplométicas. Mas com isso responde-se a um novo momento da atividade
diplomética em que ha, em geral, 0 aumento da fungdo de comunicacdo, na medida em que
hoje os agentes de politica externa tem muito mais facilidade para gerenciar grande nimero
de interlocutores e podem ter mais de uma centena de e-mails para responder por dia,
enguanto no passado teriam uma ou duas cartas. 1sso ao mesmo tempo em que ha o declinio
das funcdes de coleta de informac0es, devido ao fato de que longas narrativas e descri¢des de
acontecimentos ndo sdo mais necessarias uma vez que a cobertura ao vivo das redes de
televisdo e as noticias em tempo real na internet cumprem essa funcdo com mais agilidade;
além da diminuicdo das funcdes de representacdo, uma vez que a comunicacao direta entre

instancias superiores dos governos é cada vez mais a regra (ARCHETTI, 2010).

codificadas pelo método da transposicdo, em que prevalece o rearranjo das letras com a formacao de anagramas
extremamente dificeis de serem decifrados.
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E significativo que no Brasil essa op¢do por caminhos informais para a comunicagio
diplomatica seja associada, pelo préprio diretor do Departamento de Comunicacbes e
Documentacdo do Ministério das RelagcBes Exteriores, a uma tentativa de burlar os
procedimentos criados pela Lei de Acesso a Informagdo, “como a exigéncia de assinatura,
pela autoridade classificadora, do formulario TCI para acompanhar cada documento sigiloso
produzido, ou a obrigatoriedade de o 6rgado reavaliar, periodicamente, toda sua documentacéo
classificada” (COSTA, 2012, p. 7).

Essa tendéncia de opgdo por novos meios, ainda segundo Costa (2012, p. 12), “ndo
necessariamente comprometera o trabalho e os objetivos da diplomacia, mas podera deixar,
no futuro, importantes lacunas nos arquivos sobre os fundamentos, as negociacbes e as
motivacgdes episodicas das relacdes exteriores do pais”. Ou seja, a reacdo do Itamaraty a lei
que tem por objetivo promover a transparéncia e o acesso a informacdo provavelmente tera
como consequéncia o comprometimento ndo sé da transparéncia como também da historia da
politica externa brasileira, além de aumentar a vulnerabilidade a espionagem e aos
vazamentos.

Por outro lado, avanga nos anos de 2010 a iniciativa inescapavel de digitalizacdo dos
arquivos diplomaticos que devem ser disponibilizados na internet, facilitando sobremaneira o
acesso publico e tornando mais clara aquele que classifica informagdes a perspectiva de que
apos periodo certo o documento que se pretendeu ocultar ganharé, de fato, publicidade.

O acesso publico ao arquivo histérico do Itamaraty s foi franqueado com a portaria
de 27 de agosto de 1992 emitida pelo entdo chanceler Celso Lafer, que representou um grande
avanco no sentido da abertura da politica externa brasileira. A medida era consoante com a
determinag@o da Lei n. 8159, de 8 de janeiro de 1991, que assegurava o “direito de acesso
pleno aos documentos publicos”, e também era uma adequag¢do do ministério ao que regia a
prépria Constituicdo de 1988.

No inicio daquela década de 1990 o termo “transparéncia” era incorporado ao
vocabulério politico, tendo se destacado no discurso de Lafer acerca da abertura dos arquivos:
“Sempre tive a convic¢do de que em uma democracia a transparéncia do poder ¢ fundamental
e de que o controle das politicas publicas pela cidadania deve ser feito através de uma

informag@o apropriada”, dizia ele (LAFER et al., 1993, p. 11).

3.6. A década da abertura
Nos EUA, com o fim da Guerra Fria crescia a percepcdo de que as ameagcas diretas a

seguranca nacional dos EUA haviam sido em grande parte anuladas, e a0 mesmo tempo
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tomavam forca novas reivindicacdes por transparéncia. Nesse contexto, ja no inicio dos anos
90 o Congresso americano aprovava leis visando a abertura governamental. Em 1991 uma
dessas leis ordenava a criagcdo de uma comissdo que seria formada por historiadores de fora
do governo com a funcdo de assegurar que as publicagdes do Departamento de Estado sobre a
historia das relacdes externas do pais fossem precisas e completas (BLANTON, 2003, p. 52).
Ja em 1994, o Congresso instituiu a Comissdo para a Protecdo e a Reducdo do Segredo
Governamental, chefiada pelo Senador Daniel Patrick Moynihan, como apresentado
anteriormente.

E ndo s6 o Congresso empreendia esforcos nesse sentido. Nos primeiros anos da
administracdo Clinton, varias executive orders do presidente se prestaram a redefinir os
parametros de atuacdo do governo e suas agéncias em relacdo aos segredos de Estado. Mais
de quarenta milhdes de paginas de documentos secretos, compreendendo o periodo que se
estende da Primeira Guerra Mundial a Guerra do Vietna, foram divulgados sob ordem do
presidente, ainda em 1994. Inclusive muitas revelacdes se deram em resposta a solicitacdes de
documentos por parte de comissdes da verdade instituidas em EIl Salvador e na Guatemala, e
também atendendo a solicitacdes de defensores dos direitos humanos ap6s a priséo do ditador
chileno Augusto Pinochet. Contrariando as objecdes das agéncias de inteligéncia, a
Presidéncia obrigou a desclassificagdo de muitos dos documentos solicitados. E com a
executive order 12958, de 1995, Clinton “reverteu a tendéncia de expansdo do sigilo”, como
afirma Blanton (2003, p. 52), estabelecendo a necessidade de justificativas especificas para
cada classificacdo realizada e ainda instituindo o sistema de desclassificagdo automatica.

No mundo, desde que os chamados “Principios de Johanesburgo”40 foram
apresentados a sessao de 1996 da Comissdo de Direitos Humanos da ONU, em Genebra, pelo
entdo Relator Especial das Nacgdes Unidas sobre Liberdade de Opinido e Expressao, estes
principios passaram a ser endossados e invocados por juizes, advogados, atores da sociedade
civil e académicos de todo 0 mundo. Também por organizages internacionais como a ONU*!

e a OEA, a qual se apoia nestes principios em documentos como o “Relatdrio sobre o acesso a

0 Estes Principios foram adotados no dia 1° de outubro de 1995 por um grupo de peritos em direito
internacional, seguranga nacional e direitos humanos por iniciativa do ARTICLE 19, o International Centre
Against Censorship (Centro Internacional Contra a Censura), em colaboragdo com o Centre for Applied Legal
Sudies (Centro para Estudos de Direito Aplicado) da Universidade de Witwatersrand, em Johanesburgo. Cf.
Os Principios de Johanesburgo, Seguranga Nacional, Liberdade de Expressdo, e Acesso a informagdo, U.N.
Doc. E/CN.4/1996/39.

* Tais principios sdo frequentemente invocados pela Comissdo da ONU sobre Direitos Humanos (Ver, por
exemplo, Comissdo de Direitos Humanos da ONU, Resolucdo 2002/48, ONU, Comissdo de Direitos
Humanos, 58 Periodo de Sessdes, ONU Doc. E/CN.4/RES/2002/48 (2002), Predmbulo; Resolugdo 2001/47,
ONU, Comissdo de Direitos Humanos, 57° Periodo de Sessdes, Sup. No. 3, 209, E/CN.4/RES/2001/47
(2001).
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Informacdo na Regido” da Relatoria Especial para a Liberdade de Expressdo de sua Comissao
Interamericana de Direitos Humanos.

Por tal documento, a Organizacdo dos Estados Americanos invoca a Convencao
Interamericana de Direitos Humanos e submete seus Estados-membros, dentre os quais o
Brasil, ao juizo do sistema interamericano em casos de restricdo a divulgacdo de informacao
por alegado “respeito aos direitos ou a reputacdo” de cidaddos, ou por consideragdes sobre

. P , yy g 42
“segurang¢a nacional, ordem publica, a saude ou a moral publicas”

. A transparéncia e o livre
acesso dos cidaddos a informacdo sdo estabelecidos pela OEA como regras, a que 0 recurso
ao sigilo se opbe como excecdo que deve ser bem justificada tanto internamente quanto no
ambito do sistema interamericano.

Antes disso, um marco importante nesta trajetoria de avanco da transparéncia se deu
com a Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992, pela qual os
Estados se comprometem, pelo seu décimo Principio a divulgar informacfes que detenham
sobre 0 meio ambiente. Costa (2012, p. 7) observa que “Desde a adogdo da Declaragdo do
Rio, o Banco Mundial e todos os quatro bancos regionais de desenvolvimento [...] adotaram
politicas de divulgacdo de informagdes sobre politicas, processos e recursos’.

No Brasil, como prenunciava a liberacdo do acesso aos arquivos do Itamaraty pela
Portaria de 1991, a década seria também de avanco do ideal de abertura da politica externa
brasileira. Ja em 1993, com Fernando Henrique Cardoso a ocupar o Ministério das Relacfes
Exteriores, foi promovido no Itamaraty um ciclo de seminarios chamado “Reflexdes sobre a
Politica Externa Brasileira”. Com a participacdo de académicos, empresarios, sindicalistas e
diplomatas, o ciclo promovido pelo Instituto de Pesquisas de RelagOes Internacionais (IPRI)
debateu, dentre outras questdes, “o estatuto publico da politica externa, sua necessaria
democratizagdo ¢ os mecanismos concebiveis para tal” (LOPES, 2011, p. 69). O documento

originado dos encontros tratava diretamente da transparéncia na politica externa brasileira:

O Itamaraty pode escolher o que lhe interessa discutir publicamente, mas, pelos
mais variados caminhos, a sociedade - setores da elite, pelo menos - também
‘'escolhem’ os temas que querem discutir com os formuladores da politica externa. A
transparéncia é necessariamente uma via de méo dupla, e sujeita as flutuacdes e aos
interesses a que Celso Lafer chama de ‘agenda da opinido publica'. Constatou-se que
¢ inevitavel que alguns temas institucionais passem a fazer, em algumas
circunstancias, parte dessa agenda. (MRE, 1993, 145; apud. LOPES, 2011, p. 69).

A andlise dos participantes do ciclo de seminarios apontava entdo, talvez como

expressdo de desejo, a forca da sociedade tida como capaz de definir sua agenda de politica

*2 S&os estes 0s critérios estabelecidos no paragrafo 2 do artigo 13 da Convencdo Americana de Direitos
Humanos.
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externa e exigir que o Itamaraty se apresentasse para a discussdo aberta, capaz também de
impor certa transparéncia sobre a formulacdo e conducéo da politica externa. Celso Amorim,
na qualidade de chanceler do governo Itamar Franco, afirmaria em artigo publicado no jornal
Correio Braziliense os novos tempos da politica externa brasileira, pretensamente aberta ao
didlogo com a sociedade e transparente na perseguicdo de seus objetivos no sistema

internacional:

A ideia de que a diplomacia constitua atividade conspiratdria, marcada pela intriga e
pela dubiedade, é cada vez menos verdadeira. Por isso, a diplomacia brasileira,
coerentemente com nossas aspiragbes democraticas, se caracteriza, por um lado,
pela abertura ao dialogo participativo com a sociedade e, por outro, pela
transparéncia com que perseguimos nossos objetivos em relacdo a outras nagdes.
(AMORIM, 1995, 243; apud. LOPES, 2011, p. 70).

Esbocava-se entdo um comprometimento da politica externa brasileira com a regra
democratica da transparéncia. A luz do que foi desenvolvido ao longo da pesquisa, esse
compromisso esbocado pode ser compreendido como uma resposta a demanda interna por
abertura, na medida em que a transparéncia se afirmava como valor da sociedade. Mas tratou-
se também de uma satisfacdo a sociedade internacional que adotava o critério da transparéncia
para avaliar a confiabilidade dos atores internacionais. Nesse ponto vale destacar que a
insercédo internacional do Brasil a partir da década de 1990 passou a ser entendida como sendo
dependente de sua afirmagdo de credibilidade, legitimidade e autoridade moral: dai a
percepcdo da importancia de se priorizar o discurso da transparéncia sustentado por algumas

medidas concretas no sentido de sua promogéo.
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4 - CONCLUSAO

Como visto no capitulo 1, ha segredos dos quais governo algum pode prescindir:
aqueles identificados como verdadeiros segredos de seguranca nacional, justificados pela
necessidade do Estado de assegurar por seus préprios meios a sua propria sobrevivéncia em
um sistema internacional anarquico. Esta seria uma clara limita¢do ao avanco da transparéncia
pelas relagdes internacionais. Por outro lado, na medida em que € bem maior a quantidade de
segredos politicos e burocraticos, por algumas perspectivas indesejaveis e, no limite,
prescindiveis, é certo que ha também possibilidades para que niveis mais adequados de
transparéncia sejam adotados, em especial nas gestdes de politica externa.

Como reconhece Hannah Arendt (1972, p. 293), “os segredos de Estado sempre
existiram; todo governo precisa classificar determinadas informagfes, subtrai-las da
percepcdo publica, e os que revelam segredos auténticos foram sempre tratados como
traidores”. Ndo obstante, a transparéncia é também uma exigéncia dos regimes liberais
democraticos, que procuram submeter o exercicio do poder ao escrutinio puablico de modo a
legitima-lo e controla-lo. Sendo assim, de fato, a tensdo € inevitavel quando dois principios
opostos precisam ser articulados, ou quando duas tendéncias contrérias se relacionam sem que
uma delas possa sobrepujar completamente a outra. No entanto, como enuncia Jardim (1999,
p. 51), “opacidade e transparéncia ndo se inserem numa simples relacdo de exclusdo”; pode
haver maior equilibrio ou desequilibrio entre os dois termos dessa tensao.

No Brasil, a balanca da tensdo pendeu muito para o lado do segredo ao longo da
historia. Até pouco tempo havia no pais a possibilidade de governantes renovarem
sucessivamente a classificagcdo de documentos, mantendo informagdes em “sigilo eterno”.
Sem contar que o sigilo teve também seu emprego frequentemente pervertido pelos detentores
do poder politico. Ora, foi no recente ano de 2009, com o pais vivendo o maior periodo
democratico de sua historia, que explodiu o escandalo dos atos secretos do Senado Federal —
centenas de atos administrativos ndo publicados que concediam beneficios e privilégios a
parlamentares e funcionarios, acobertando improbidade e nepotismo.

Tendo isto em vista, 0 presente trabalho se dedicou a explorar aspectos da histdria do
pais que permitam tracar a génese e a evolucdo da dindmica entre segredo e transparéncia no
Brasil, com o objetivo de analisar sociologicamente os limites e as possibilidades para o
avanco da transparéncia e a democratizacéo de nossa politica externa.

A politica externa brasileira seria fundada nos moldes da tradicdo europeia da
diplomacia secreta, de modo que seu principal expediente, os tratados secretos, também

acompanharam o pais desde cedo. Mas, para além disso, nossa pesquisa revela que, no Brasil,
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longe de estar restrito ao campo das relacGes internacionais, o segredo € um fundamento
importante da dominacdo patrimonialista de estamentos comprometidos com seu privilégio
social e 0 monopdlio do poder politico.

Importante também é a constatacdo de que o debate publico registrado nas paginas dos
jornais demorou a incorporar questionamentos a supremacia do segredo na politica nacional.
Isso se deu primeiro nos anos de 1919-1920, quando chegavam ao Brasil os ecos da agitacdo
internacional contra a diplomacia secreta, acusada de ser culpada pela Primeira Guerra
Mundial.

As péginas dos principais jornais do Rio de Janeiro, capital do pais a época, mostram
que por um lado foram formuladas algumas condenacdes sofisticadas ao “segredo absoluto” e
vozes se levantaram em defesa da influéncia da opinido publica sobre a politica, muitas vezes
tomando como mote algum caso concreto de segredo incobmodo que atentaria contra 0S
“principios democraticos”. Por outro lado eram também abundantes e neutralizavam qualquer
pressdo por abertura os textos em defesa da diplomacia secreta, da tradicdo diplomatica, do
virtuosismo da chancelaria que requereria discricdo e isolamento. Um debate rico cujos
termos se mantém atuais.

Contudo, uma analise mais atenta pGe em relevo o pequeno lastro social da discussédo
protagonizada pelos jornais. Naquele periodo a polémica era abracada pelo jornalismo
politico em voga, sendo que as controvérsias atraiam leitores e os articulistas exploravam isso
sempre buscando a polarizacédo e fazendo referéncias diretas aos seus interlocutores rivais. Na
disputa pelos melhores argumentos os leitores eram apenas plateia e aquilo que era dito ndo
tinha necessariamente respaldo de estratos da sociedade. O acirrado debate dos anos 1919-
1920 acerca da diplomacia secreta logo arrefeceu e foi esquecido sem impacto identificavel.

Em 1923, quando a primeira Lei de Imprensa da Repuablica, com o apoio de parte da
imprensa, limitou significativamente a liberdade de expressao, prevendo inclusive penas de
prisdo e multas em dinheiro para “abusos” como a publicagdo de segredos de Estado e ofensas
ao presidente, se tornou mais remota a possibilidade de que uma demanda pela superagéo do
segredo e 0 avanco da publicidade surgisse na esfera publica.

Naquele contexto em que a maior parcela da populacdo era rural, subalterna e sujeita
as regras dos proprietérios de terra, analfabeta e sem direitos politicos, a esfera publica se
confundia em grande medida com o estamento dominante, que ndo se opunha
sistematicamente ao Estado justamente por se confundir com ele. Se ndo bastasse, a

complacéncia da esfera publica era conquistada também por meio de censura, repressédo e
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subvencdes, que indicam por sua vez o padrdo de autoritarismo seguido pelo Estado em sua
relacdo com a sociedade.

Na década de 1950, com o fim da ditadura do Estado Novo, o quadro comecaria a
mudar. O Brasil vivia enfim um periodo de democracia de massas, a industrializagdo estava
em marcha, empresas estrangeiras chegavam ao pais, e com isso emergia o “espirito
burgués”. A publicidade passou a ser entendida como valiosa a iniciativa privada, demandada
pelos “detentores do poder econdmico ndo achegados aos circulos oficiais” como forma de
corrigir os vicios patrimonialistas do Estado interventor que tende a beneficiar os que “gozam
de suas simpatias”43. Essa demanda burguesa pautou artigos de jornal, o “principio da
publicidade” foi invocado e melhor defendido na imprensa como fundamento da Republica
por juristas, politicos e jornalistas, e contemplado por discursos de presidentes e por
iniciativas de abertura da Administracdo Publica.

Vargas, outrora ditador, assumiria hovamente o governo no inicio da década de 1950,
reconhecendo em sua mensagem ao Congresso** um publico a quem o governo devia o
conhecimento de seus atos, sendo os trabalhos de divulgacdo das reparticdes de
documentacdo tratados como instrumento de cidadania. Tratava-se, sem ddvida, de uma
defesa do direito de acesso a informacdo publica e do principio da publicidade dos atos
publicos.

Naquela mesma época, em 1952, seria criada a Escola Brasileira de Administracdo
Publica (EBAP), e em 1953 o primeiro curso de Relag¢Ges Publicas da escola seria ministrado
por um norte-americano consultor da ONU. A iniciativa do curso partiu da propria EBAP,
gue contava com o aval do governo, a qual solicitou a assisténcia técnica da ONU por ter
“sentido necessidade” de melhorar a comunicagdo de informagdes ao publico, compreender a
natureza da opinido publica e encorajar a participacdo do cidaddo no governo.

Apesar disso, o poder continuou tendendo ao segredo e mesmo esse principio de
avanco da transparéncia ndo se deu sem resisténcia. Uma cultura do sigilo aristocrético,
herdada de Portugal, e cultivada em instituicdes politicas conservadoras, como o ltamaraty;
preocupacOes relativas a seguranca nacional impostas por um sistema internacional
anarquico; assim como a utilidade pratica do segredo para a dominacdo burocratico-
patrimonialista de estamentos comprometidos com seu privilégio social e com o monopolio
do poder politico, sdo apontados como razdes para a supremacia do sigilo ao longo da historia

do Brasil.

“3Djario Carioca, “Segredos de Estado”, 11 de Maio de 1952, p. 8.

“*Mensagem ao Congresso de 1951, pagina 62.
93



Com a instauracdo do regime militar de 1964, haveria retrocessos no que tange a
abertura do governo, mas a demanda por transparéncia continuaria amadurecendo. Na década
de 1960 os “intelectuais” também encampariam a causa, sendo simbolo disso o ativismo do
importante historiador José Hondrio Rodrigues, que publicou em 1969 o pioneiro texto
“Acessibilidade do publico aos documentos: Sigilo e reserva”.

Ainda tratando da evolucdo da demanda por transparéncia no Brasil, apontamos
também para a importancia do desenvolvimento da industria da midia no pais. Trata-se de
variavel importante pelo carater inclusivo dos meios de comunicagdo de massa que
traduziram a politica para a oralidade da populacdo, com a cobertura jornalistica adentrando
as casas, abalando, mesmo que levemente, o distanciamento que inspirava a reveréncia
apatica e a postura sudita do cidaddo comum perante o governo. Com o radio e a televiséo,
foram ampliados os limites de uma esfera publica nacional que passava a ser menos
identificada com o estamento dominante e mais bem informada. E havia também o carater
ético, principalmente da televisdo, relacionado a formacdo e transmissdo de valores, ao
questionamento dos costumes e regras da sociedade, com desdobramentos na esfera da
politica.

Em sintese, sugerimos que a evolugdo dessa demanda decorre de dois processos
principais e convergentes. De um lado ha a afirmacdo e transmissdo dentro do pais da
publicidade como valor em decorréncia da modernizacdo da sociedade, sendo a variavel
fundamental do processo a ascensdo do espirito burgués no pais, na decada de 1950,
concorrendo também para isso o desenvolvimento dos meios de comunicacdo e a ampliacdo
da esfera publica nacional. De outro lado ocorre a assimilacdo do valor propagado por outras
nacOes, em especial os EUA, em decorréncia do fenbmeno da globalizagdo, em particular a
globalizacao dos fluxos culturais, com a formacao de uma esfera publica global.

Ja o comprometimento normativo dos governos com a transparéncia, observados na
Constituicdo de 1988, com a Lei de Arquivos de 1991, no campo da politica externa com a
abertura dos arquivos do Itamaraty, franqueada por Celso Lafer com a portaria de 27 de
agosto de 1992, e mais recentemente com a Lei de Acesso a Informacdo de 2011, pode ser
explicado por trés perspectivas diferentes. Trata-se de resposta a0 aumento da demanda
interna por transparéncia e democratizacdo. Também ¢é uma iniciativa politica voltada para a
racionalizacdo da administracdo publica, necessaria para o Estado e muitas vezes relacionada
a ideais de modernizacdo. Mas se trata ainda de uma satisfacdo a “sociedade internacional”
que ao adotar o critério da transparéncia para avaliar a confiabilidade dos atores

internacionais, promovendo principios de abertura e transparéncia, por meio da ONU,
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principalmente, pressiona o pais a buscar sua insercdo internacional por meio de medidas que
atestem autoridade moral. Algo similar ao que acontece com relacdo aos temas ambientais e
de direitos humanos.

Falta, porém, conviccdo em relacdo a superioridade da transparéncia como regra para
a conducdo da politica, principalmente quando se trata de politica externa. Ha uma
desconfianca conservadora que identifica a adocdo da transparéncia como submissdo a uma
estratégia das poténcias dominantes de “chutar a escada”: os mesmos Estados que tanto se
favoreceram do segredo na perseguicdo de seus interesses nacionais, agora incentivariam
paises como o Brasil a abrir mao de tal recurso, se comprometendo com ampla abertura. A
razdo de estado continua incutida na mentalidade dos agentes politicos, justificando
transgressdes aos regulamentos formais, fazendo da excegdo a regra.

Dai que o avango da demanda por transparéncia, 0 amadurecimento do discurso da
abertura e 0s compromissos normativos ja assumidos pelo Estado com o principio da
publicidade e o direito de acesso a informacdo ainda ndo se refletem em uma democratizacao
da politica externa brasileira, que requer além de transparéncia dos processos a interacdo entre
formuladores e sociedade. Nao obstante, 0 cenario aponta para uma progressiva superacdo da
politica do sigilo na politica interna, e uma consolidacdo da democracia no pais, 0 que deve

garantir a continuidade dos avancos.
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APENDICE A - Evolucéo da Taxa de Alfabetizacdo no Brasil.

Populagao Total X Alfabetizados (1872-2011)
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APENDI

CE B - Indices de participacao eleitoral no Brasil (série histdrica)
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ANEXO A - Ranking de paises por média de escolaridade (em anos) entre adultos, em

2013.

Paises

Cuba

Chile

Panama

Barbados
Argentina
Trinidad e Tobago
Bolivia

Antigua e Barbuda
Peru

Granada

Sao Vicente e Granadina
Bahamas

Uruguai

México

Guiana

Costa Rica

Saint Kitts e Nevis
Saint Lucia
MEDIA

Belize

Dominica
Paraguai
Venezuela
Equador

El Salvador
Colémbia
BRASIL
Republica Dominicana
Suriname
Honduras
Nicaragua

Haiti

Guatemala

Fonte: PNUD/ONU 2013

Meédia de Escolaridade
10,2
9,7
9,4
9,3
9,3
9,2
9,2
8,9
8,7
8,6
8,6
8,5
8,5
8,5
8,5
8,4
8,4
8,3
8,01
8
1,7
7,7
7,6
7,6
7,5
7,3
7,2
7,2
7,2
6,5
5,8
49
41
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