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RESUMO

Esta dissertacdo teve como objetivo compreender como a Lei de Acesso a Informacéao (Lei n°
12.527/2011) esta sendo aplicada na Marinha do Brasil, além de identificar os limites e as
possibilidades da norma no contexto da comunicacdo. Nesse sentido, esta pesquisa se propés a
analisar a efetivacdo da transparéncia ativa e passiva, as relagdes com a cultura organizacional
e a interface estabelecida com a comunicacdo. Realizou-se um estudo de caso, partindo de
pesquisa bibliografica sobre temas relevantes, como direito a informacdo, transparéncia,
participacdo social, dimensdo comunicacional da LAl e comunicacdo publica. O método foi
viabilizado por meio de trés técnicas de pesquisa: inicialmente foi feita uma analise documental
em normas, portarias e outros escritos institucionais. Na sequéncia, foram realizadas visitas ao
Centro de Comunicacdo Social da Marinha, onde foi possivel observar e entrevistar os militares
que operam a lei e os profissionais da comunicacdo. O levantamento também abrangeu o site e
os dados da transparéncia passiva constantes no Sistema Eletrénico do Servigo de Informacao
ao Cidaddo do Governo Federal. As evidéncias encontradas foram analisadas em di&dlogo com
o referencial tedrico, o que permitiu a identificacdo de um cenario permeado por dificuldades
institucionais que interferem na aplicagdo da norma. De maneira geral, o trabalho dos militares
concentra esforgcos nos requisitos de transparéncia passiva devido aos prazos regulamentares, o
que acarreta limitacdes a aplicacdo da transparéncia ativa. Sobre a inserc¢éo da lei no escopo da
comunicacdo, constatou-se que, apesar das potencialidades que esta realidade manifesta, ainda
ha obstaculos para a efetiva integracdo da norma. Espera-se que este estudo possa auxiliar na
efetivacdo da LAI na Marinha, a medida que gerou reflexdes e apresentou algumas possiveis
solucdes para as dificuldades que envolvem a norma no contexto da comunicacgao.

Palavras-chave: Direito a Informacdo. Lei de Acesso a Informacdo. Marinha do Brasil.
Comunicacao Publica.



ABSTRACT

This dissertation aimed to understand how the Access to Public Information Law (Law
12,527/2011) is being applied in the Brazilian Navy, besides identifying the limits and
possibilities of the rule in the context of communication. For that matter, this research aimed to
analyze the realization of active and passive transparency, relationships with organizational
culture and the established interface with communication. A case study was carried out, based
on bibliographic research on relevant topics, as a right to information, transparency, social
participation, LAl (Brazilian Access to Public Information Law - LAI, in the Portuguese
abbreviation) communication dimension and public communication. The method was made
possible through three research techniques: initially a documentary analysis was made in rules,
ordinances and other institutional writings. Subsequently, visits were made to the Centro de
Comunicacéo Social da Marinha (Social Communication Center of the Brazilian Navy), where
it was possible to observe and interview the military operating the law and communication
professionals. The survey also covered the website and passive transparency data contained in
the Electronic System of the Information Service to the Citizen of the Federal Government. The
evidence found was analyzed in dialogue with the theoretical framework, which allowed the
identification of a scenario permeated by institutional difficulties that interfere in the application
of the rule. In general, the work of the military concentrates efforts on passive transparency
requirements due to regulatory deadlines, which entails limitations on the application of active
transparency. On the insertion of the law in the scope of communication, it was found that
despite the potential that this reality manifests, there are still obstacles to the effective
integration of the rule. It is hoped that this study can assist in the implementation of LAI in the
Navy, as it generated reflections and presented some possible solutions to the difficulties
involving the rule in the context of communication.

Keywords: Right to Information. Access to Public Information Law. Brazilian Navy. Public
Communication.
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APRESENTACAO

Em 2011, ingressei na Marinha do Brasil como oficial de carreira do Quadro Técnico na
area de Comunicacao Social. Um ano depois, comecei a trabalhar no Centro de Comunicacéo
Social da Marinha (CCSM), mais especificamente no Departamento de Imprensa. ApGs varios
cursos e duas especializacdes na area de comunicacao, percebi que era 0 momento de regressar
a academia, mas o que pesquisar foi uma pergunta sem resposta durante dias.

A definicdo do tema de estudo teve inicio com as reflexdes para a definicdo do projeto
apresentado no processo seletivo. A op¢do pela LAI surgiu devido a vérios fatores relacionados
ao contexto profissional, entre 0s quais importa destacar: o fato de ter comecado a trabalhar no
CCSM no mesmo ano em que a norma foi implementada, o que possibilitou 0 acompanhamento
desse processo. Outro ponto € que, como integrante do Departamento de Imprensa, por varias
vezes, tive contato com pedidos de jornalistas feitos via LAI. Além disso, durante o processo
de reestruturacdo do Centro, tive a oportunidade de assessorar para que o departamento
responsavel pela LAI ndo saisse do escopo da comunicacdo integrada. Assim, nasceu o interesse
de realizar um estudo aprofundado sobre a LAI nas Forgas Armadas, relacionando-a com a
comunicacéo e a cultura organizacional dessas instituicoes.

Com o inicio do curso, 0 projeto passou por modificacdes para estar condizente com as
prerrogativas de uma pesquisa académica. O aperfeicoamento ocorreu a partir das leituras, da
convivéncia com os discentes, das conversas com a entdo orientadora e, sobretudo, das
disciplinas cursadas no Programa de P6s-Graduacdo em Comunicacdo e do Programa de Pés-
Graduacdo em Historia.

Uma incursdo no objeto de pesquisa para compor um dos artigos produzidos nesta jornada
comprovou uma percepcao inicial: a LAI estava inserida dentro do contexto da comunicagao
das For¢as Armadas, mas ndo havia integracdo entre os setores. A relacdo era considerada
incipiente, timida, pouco efetiva. As reflexdes sobre essa realidade e o que poderia ser feito
para muda-la também auxiliaram na reformulagdo do projeto de pesquisa.

Uma das sugestdes dos professores da banca de qualificacdo foi que o estudo se
restringisse a uma das trés For¢as Armadas devido ao pouco tempo que haveria para ser
dedicado a pesquisa empirica. Como essa ja havia sido uma das sugestdes da entdo orientadora,
foi decidido que esta dissertagao teria como foco a Marinha do Brasil e a produgao de um estudo
comparativo entre as institui¢des seria concretizada em outro momento.

Se, por um lado, o fato de ser integrante da Marinha pode ser encarado como um aspecto

limitador a pesquisa, pois ao abordar a propria instituicdo, inevitavelmente, o pesquisador se



depara com algumas barreiras; por outro, € inegavel que essa condicdo me colocou numa
posicdo privilegiada de acesso a dados e a relatos considerados fundamentais para o
desenvolvimento da pesquisa. E importante ressaltar ainda que a Marinha nfo cerceou meu
acesso as informacdes. Também nédo constatei qualquer resisténcia dos militares entrevistados

em expor suas opinides e experiéncias.



SUMARIO

LINTRODUGAO ..ottt n s 18
1.1 PROBLEMATIZACGAOD ........coooeeeeeeeeeeee e ee e see s, 19
1.2 OBUIETIVOS ...ttt bbbt b e bttt e be e 19
1.3 RELEVANCIA DO ESTUDO ...ttt 20
1.4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS .......coevivireieciereieieee s, 23

2 TRANSPARENCIA, ACESSO A INFORMACAO E COMUNICACAO..................... 28
2.1 O DIREITO A INFORMAGAO PELO MUNDO ....c.ooovevriciceeeieeieseeee e, 28
2.2 O DIREITO DE ACESSO A INFORMAGAO NO BRASIL ......c.ovvvveeeeeerereereerrieeae, 36

2.2.1 A Leide AcessO & INfOrMAaGCAOD .........covieriiiiiii s 40
2.2.2 Os desafios da Lei de Acesso a INformacao..........cccceevvveveeveiieie s 44
2.3 OPACIDADE E TRANSPARENCIA ..ottt 48
2.4 DEMOCRACIA E PARTICIPACAO SOCIAL .....cooeveriretcieteeeeeeeseve e, 57
2.5 0 VIES COMUNICACIONAL DA LAl .....coiuieieeieiereeeeeieees e, 61
2.5.1 A ComunNicaGa0 PUDIICA ........ccuviiiiiiieeee s 66

3 MARINHA, COMUNICACAO E LAL....c.oiiiiicieeceeeeetevee e 74
3.1 A CULTURA ORGANIZACIONAL DA INSTITUICAO .......cooeververererereree e 74
3.2 0 GERENCIAMENTO DA COMUNICAGAO.......coovereiereieieeeeeeesese e 86
3.3 AAPLICACAO DA LA ...ttt 93

3.3.1 A TranSParfnCia @UIVA .........coueueierieiiiie ittt 96
3.3.2 A ranSParfnCia PASSIVA ........ccueiuerueriirieriieiieiieie ettt nbe bbb 101

4 ATORES INSTITUCIONAIS E A APLICACAO DA LAI ..o, 111

4.1 DESCRICAQ DA PESQUISA DE CAMPO .......cooiieierereieieeieeeeeeesese e 111
4.1.1 Entrevistas com o0s operadores da LAl ..o 113
4.1.2 Entrevistas com os profissionais da comunicagao .............cccevvevveseesreerresnnenn. 121

4.2 ANALISE DOS RESULTADOS ......ouvieeieeeeeteeeeseeieeee e esee st 129
4.2.1 Aplicagéo da transparéncia ativa € PasSIVa........c.ccceeereririeeieerene e 131
4.2.2 A insercdo da norma Na COMUNICAGAD .......ceeververeerieriisiesieeieeeeee e 137

5 CONCLUSAO. ...t 143

REFERENCIAS ..o e et e e et e oot e e e et e e e e et e e e e et e s e e e e es e s e e e e s ee e 148



18

1 INTRODUCAO

Em maio de 2012, a Lei n° 12.527, também conhecida como Lei de Acesso a Informagcéo,
ou simplesmente LAI, entrou em vigor no Brasil. A importancia da legislacao é inegavel, pois
a partir dela o acesso a informagdes publicas passou a ser sistematizado, ou seja, foram
estabelecidos mecanismos de aplicacdo, como formas de solicitacdo, prazos de resposta,
sancOes em caso de descumprimento, divulgacdo de informacGes de maneira proativa, entre
outros.

A lei é considerada um marco na histéria do direito & informac&o pelo que representa em
termos de garantias sociais, mas também pela abrangéncia, pois engloba os trés poderes:
Executivo, Legislativo e Judiciario, em todas as esferas de governo. Ao estabelecer a
publicidade das informacdes como regra e o sigilo como exce¢do, a norma contribui para o
exercicio efetivo da democracia, fortalecendo principios como a transparéncia, a participacao
social e a fiscalizacdo da sociedade em relacdo as acBes governamentais.

A relevancia da norma é ainda mais evidente quando se coloca em perspectiva a historica
cultura da opacidade presente nas relagdes entre o Estado e a sociedade. Verifica-se no Brasil,
ao longo de séculos, o predominio do sigilo e do descaso com os direitos do cidaddo, heranca
de uma formacéo social marcada pelo patrimonialismo, que dificulta ou impede uma garantia
constitucional: o direito de ter acesso as informacdes produzidas ou em poder dos 6rgaos
publicos.

Por estimular a divulgacdo de informac@es e a participacdo dos cidaddos nos temas de
interesse publico, a LAI também pode ser considerada uma ponte que conduz a outros direitos.
No entanto, para que toda a potencialidade da norma seja vivenciada na pratica, é necessario
superar 0s diversos obstaculos sociais e organizacionais que a circundam. Nesse sentido,
considera-se relevante verificar como os 6rgaos da administracdo publica estdo cumprindo a
legislacdo, as estruturas e procedimentos criados, além da forma como a lei se relaciona com
algumas areas, em especial a comunicacao.

Desde a aprovacdo ocorrida em 2011, a LAI vem sendo estudada na academia sob varios
enfoques, conforme apontou pesquisa do “estado da arte”, realizada por esta pesquisadora.?

Entre as varias tematicas verificadas, as trés mais usuais sdo: as que se voltam para o contexto

1 O conceito de Estado adotado nesta pesquisa é o do socidlogo francés Pierre Bourdieu (1996), segundo o qual o
Estado é um ente que possui 0 monopdlio da violéncia fisica e simbolica sobre uma determinada populagdo em
um determinado territdrio.
2 Pesquisa realizada para a disciplina Comunicagdo Publica e Lei de Acesso a Informagdo, ministrada pela
professora Elen Geraldes.
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da lei nos 6rgdos publicos, aquelas que se dedicam a uma abordagem sociocultural e hé, ainda,
as que se concentram na perspectiva dos usuarios.

A presente pesquisa esta inserida na primeira vertente, pois parte da positivacao do direito
a informacdo para realizar um estudo de caso sobre a aplicacdo da LAI na Marinha, no que diz
respeito aos requisitos de transparéncia ativa e passiva, a interface estabelecida com a
comunicagdo e a relagdo com a cultura organizacional militar. O estudo discorre, ainda, sobre
o referencial tedrico, organizado em torno de dois conceitos principais: o direito a informacéo
e a comunicacéo publica.

Assim como 0s demais 6rgdos que integram o Poder Executivo Federal, a Marinha
precisou promover adaptacGes para cumprir as determinacOes estabelecidas pela legislacao,
como a divulgacdo de informac6es de forma espontanea (transparéncia ativa) ou o atendimento
dos pedidos de acesso a informacdo dos cidaddos (transparéncia passiva). As estruturas e
procedimentos criados a época da implementacdo foram inseridos no escopo da comunicacéo,

realidade que instiga a analise das interacBes dessa atividade com os principios da norma.

1.1 PROBLEMATIZACAO

Em linhas gerais, esta pesquisa propde-se a realizar um estudo de caso sobre a LAI no
contexto da Marinha. De modo mais especifico, o problema proposto €: como a lei estd sendo
aplicada na instituicdo? E quais os limites e as possibilidades da inser¢do da norma no escopo
da comunicagao?

Para tanto, serdo abordados o processo inicial de implementacdo da lei, a aplicacdo da
transparéncia ativa e passiva, as dificuldades institucionais, a visdo dos profissionais da area de
comunicacdo sobre a norma, o perfil dos operadores da LA, aspectos da cultura organizacional

militar e a interface da Lei de Acesso com a comunicagao.

1.2 OBJETIVOS

Partindo da delimitacdo do objeto de pesquisa e das perguntas que se pretende responder,
este estudo tem como objetivo geral compreender como a LAI estd sendo aplicada na Marinha
e analisar os limites e as possibilidades da inser¢do da norma no contexto da comunicagao.

Para atingir o objetivo geral, os seguintes objetivos especificos foram definidos:

a) Avaliar a forma como a transparéncia ativa e a transparéncia passiva estdo sendo

aplicadas na instituicdo;
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b) Levantar aspectos da cultura organizacional que interferem na aplicacdo da norma;

c) Averiguar a forma como o setor responsavel pela lei se relaciona com a comunicacao;

d) Propor sugestdes que contribuam para melhorar a aplicacdo da LAI e a integracdo com
a comunicacao.

Dessa forma, espera-se contribuir para a criagdo de um ambiente institucional onde a
norma seja melhor aplicada e, a0 mesmo tempo, influencie no aperfeicoamento da
comunicacdo, tornando-a uma atividade na qual a participacdo dos cidadaos seja estimulada e
influencie, de forma efetiva, os produtos e a¢6es desenvolvidos. O quadro a seguir sintetiza os

objetivos pretendidos:

Quadro 1 - Sintese dos objetivos da pesquisa

1 | A pesquisa se propGe | investigar como a LAI est4 sendo aplicada no contexto
a... da comunicacgédo da Marinha,

2 para... entender como 0s requisitos de transparéncia ativa e
passiva estdo sendo cumpridos, tendo em vista a relacéo
com a cultura organizacional,

3 com a finalidade de... | sugerir acdes que auxiliem na superacéo dos obstaculos
institucionais e, a0 mesmo tempo, favorecam a
integracdo da lei com o setor da comunicacéo,

4 0 que permitira... melhoria no cumprimento institucional da norma e
aperfeicoamento da comunicacdo por meio da adocao
de principios que valorizem os cidaddos nos processos
comunicacionais.

Fonte: Elaboracdo propria
1.3 RELEVANCIA DO ESTUDO

Ha& duas justificativas que sustentam a escolha pelo tema deste estudo. A primeira é a
relevancia social da LAI no contexto de uma sociedade marcada historicamente pela cultura da
opacidade e, especificamente, no contexto de institui¢cfes militares, cuja abertura a sociedade é
considerada menor que nas instituicdes de natureza civil. A segunda justificativa é a relevancia
académica, visto que ndo foram localizados estudos que relacionem LAI, Marinha e
comunicagéo.

Sobre a relevancia social, € preciso reiterar que, mesmo previsto na Constituicdo, o direito
a informacgdo ndo se estabeleceu na pratica e poucas informacgdes publicas continuaram

permeando as relagdes do Estado com a sociedade. E nesse contexto que a LAI, embora ndo
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seja a primeira norma a versar sobre o tema, representa um marco sem precedentes na historia
do direito & informacéo no Brasil.
Tal relevancia pode ser verificada nas palavras de Mendel (2009), ao mostrar que 0s

pressupostos de uma lei de acesso também representam a garantia de outros direitos.

O livre fluxo de informacGes e ideias ocupa justamente o cerne da nogéo de
democracia e é crucial para o efetivo respeito aos direitos humanos. Se o
direito a liberdade de expressdo — que compreende o direito de buscar, receber
e transmitir informacdes e ideias — ndo é respeitado, ndo € possivel exercer o
direito ao voto, além das violagdes de direitos humanos ocorrerem em
segredo, e de ndo haver como denunciar a corrupcao e a ineficiéncia dos
governos. E fundamental, para a garantia do livre fluxo das informagcdes e das
ideias, o principio de que os 6rgaos publicos detenham informag6es ndo para
eles préprios, mas em nome do povo. (MENDEL, 2009, p. 1)

Passados os primeiros anos de implementacao da norma, no entanto, ainda nao se verifica
nos 6rgdos da administracdo publica uma visdo consolidada de que os cidaddos sdo detentores
das informagfes geradas no ambito da administracdo publica. Por ser integrante do Poder
Executivo Federal, essa realidade também pode estar presente na Marinha. Além disso, por se
tratar de uma instituicdo militar, ha outros aspectos que merecem ser destacados, como a
presenca de uma cultura organizacional baseada em principios rigidos e considerada,
tradicionalmente, como uma das menos abertas a sociedade.®

Como se sabe, a LAI foi sancionada juntamente com a legislacdo que criou a Comisséo
Nacional da Verdade, que tinha por objetivo principal examinar as violacGes de direitos
humanos praticadas entre os anos de 1946 e 1988, periodo que inclui o Regime Militar.
Entender, pois, o lugar que a norma ocupa nessa cultura pode revelar algumas possiveis
mudangas institucionais ou indicar a presenca de resisténcias ao cumprimento das prerrogativas

legais.

A emblematica aprovacdo conjunta da LAI brasileira e da Comissdo da
Verdade traz & tona muitas questdes ndo resolvidas advindas da ditadura
militar. Para os militares, o objetivo da LAI foi revanchista; para seus
defensores, uma questdo de direito. Contudo, é muito importante ressaltar que
as LAl ndo sdo, internacionalmente, uma lei revanchista. Seu alcance
democratizante vai muito além das informacdes militares do passado.
(RODRIGUES, K., 2013, p. 75)

3 Ver Dutra (2015), Rodrigues, K. (2013) e Leirner (1997).
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Sobre a relevancia académica, conforme mencionado, a LAI continua sendo objeto de
estudo nas universidades. Acredita-se que o conhecimento cientifico possibilite, além de
reflexdes, contribuicGes diretas a aplicacdo da norma num cenario de obstaculos sociais,
historicos e organizacionais que impedem a efetivacdo de uma cultura da transparéncia na
administragdo publica. Lopes e Geraldes (2017) mostram que os estudos académicos cresceram

substancialmente, sobretudo nos primeiros anos apos a aprovacao da lei.

Nos Gltimos anos, os estudos sobre Lei de Acesso tém crescido no pais.
Levantamento quantitativo de Martins (2014), em referéncias rastreadas pelo
site Google Académico, indica expressiva tendéncia de aumento. O nimero
de publicagdes passou de sete, em 2011 — quando o projeto de lei foi aprovado
no Congresso Nacional —, para 87, no ano seguinte. Até o inicio do més de
agosto de 2013, foram identificados 81 trabalhos. (LOPES; GERALDES,
2017, p. 2)

Os enfoques dos estudos académicos sobre a LAI sdo diversos: ha pesquisas nas areas de
Direito, Ciéncia da Informacéo, Gestdo Pdblica, Comunicacdo, Administracéo, entre outras. E
inegavel que tal diversidade de analises contribui para o enriquecimento dos debates, mas
entende-se que € a partir do viés comunicacional que é possivel afastar da LAI “o risco de se
burocratizar, de se tornar apenas um o6nus da administracdo publica do qual se incumbem
burocratas”. (GERALDES; SOUSA, 2013, p. 2)

Verifica-se, ainda, um predominio das pesquisas no &mbito da Ciéncia da Informacéo e,
por outro lado, uma baixa producdo no campo da Comunicacdo. Para que haja uma mudanca
neste cenario e a Comunicacdo aumente sua contribuicdo nas reflexdes sobre a LAI, entende-
se que a norma precisa ser encarada como uma ferramenta capaz de influenciar a adogéo de
politicas de comunicacdo nos érgdos publicos, o que envolve o estudo da comunicagdo publica
a partir dos fluxos, principios e objetivos que a permeiam.

E relevante assinalar ainda que foram identificados poucos estudos sobre a comunicagio
desenvolvida na Marinha e nenhum deles relaciona essa atividade com a LAI. Assim, ndo foram
encontradas pesquisas que contemplem os aspectos abordados neste estudo, ou seja, os limites
e as possibilidades da aplicacdo da LAI no contexto da comunicagédo da Marinha.

Um dos trabalhos que tangencia o tema da presente pesquisa é a dissertagdo de Mestrado
de Karina Rodrigues (2013) sobre as relagdes entre civis e militares e as leis de acesso a
informacao na América Latina e no Brasil. A investigacdo produzida na area da Administracéo
pela Fundacdo Getulio Vargas mostra detalhes da atuacéo dos militares durante a tramitagdo da

LAI no Congresso Nacional, além de apresentar um cendrio de resisténcia nas Forgas Armadas
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em relacdo a norma. Apesar de propiciar reflexdes sobre a cultura organizacional militar, tal
pesquisa ndo converge para 0 objetivo desta pesquisa, pois ndo tem como foco avaliar a LAI

no contexto da comunicacao de uma das Forcas Armadas, mais especificamente, da Marinha.

1.4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

De acordo com a abordagem do problema, esta pesquisa possui um carater qualitativo.
Para Flick (2004, p. 20), os aspectos essenciais desse tipo de pesquisa consistem na “escolha
de métodos e teorias oportunos, no reconhecimento e na analise de diferentes perspectivas, nas
reflexdes dos pesquisadores a respeito de sua pesquisa como parte do processo de producéo de
conhecimento, e na variedade de abordagens e métodos™.

O referencial metodologico adotado é o estudo de caso, comumente utilizado nas Ciéncias
Sociais e, conforme explica Yin (2010, p. 39), trata-se de uma abordagem cuja defini¢cdo
consiste em “uma investigacdo empirica que investiga um fendmeno contemporaneo em
profundidade e em seu contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o fendmeno
e 0 contexto ndo sao claramente evidentes”. Assim, a escolha dessa perspectiva se justifica, pois
possibilitou a analise da aplicacdo da LAI no contexto da comunica¢do da Marinha, o qual pode
ser considerado um objeto de pesquisa atual, dindmico, em processo e que esta inserido em
importantes condigdes contextuais.

O conceito de estudo de caso apresentado por Duarte (2009) também aborda de forma

esclarecedora as peculiaridades desse método.

Em resumo, o estudo de caso é o método que contribui para a compreenséo
dos fenbmenos sociais complexos, sejam individuais, organizacionais, sociais
ou politicos. E o estudo das peculiaridades, das diferencas daquilo que o torna
Gnico e por essa mesma razdo o distingue ou o aproxima dos demais
fendmenos. (DUARTE, 2009, p. 234)

A autora alerta que, apesar de os estudos de caso serem considerados geralmente como
pesquisas qualitativas em relagéo a coleta e analise dos dados, alguns pesquisadores ressaltam
que o método “pode centralizar-se no exame de certas propriedades especificas, de suas relacdes
e de suas variagdes, e recorrer a métodos quantitativos”. (DUARTE, 2009, p. 218) E nesse
sentido que os dados quantitativos dos pedidos de acesso a informagéo relacionados a Marinha
foram analisados.

Na elaboracdo de um estudo de caso, o projeto de pesquisa adquire uma relevancia ainda

maior, pois de acordo com Yin (2010, p. 48) trata-se de uma “sequéncia l6gica que conecta 0s
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dados empiricos as questdes de pesquisa iniciais do estudo e, finalmente, as suas conclusdes”.
O autor ressalta, no entanto, que o projeto é passivel de alteracfes e revisdes nos primeiros
movimentos da pesquisa. Como mencionado, a reformulacédo do projeto no inicio desta jornada
foi fundamental na concretizacdo deste trabalho.

Outro ponto relevante em relagéo ao projeto de pesquisa sdo as questdes de estudo. Duarte
(2009, p. 223) explica que a problematizacdo é o primeiro e mais importante elemento do
projeto, sendo considerado como “a chave para definir a estratégia da pesquisa”. A autora
afirma que, em relacdo aos estudos de caso, as perguntas consideradas mais favoraveis sao as
do tipo “como” e “por qué”. Como visto, a problematizacdo desta pesquisa esta condizente com
essa peculiaridade da metodologia.

Ainda de acordo com Duarte (2009, p. 217), ha trés tipologias principais que envolvem o
estudo de caso. Entre elas ha duas que merecem ser mencionadas aqui: existem pesquisas que
se voltam para a descri¢do, “empenhando-se em descrever toda a complexidade de um caso
concreto sem absolutamente pretender obter o geral” e hd aquelas que possuem um carater
pratico, utilitario, “seja porque visam a estabelecer o diagndstico de uma organizagdo ou a fazer
sua avaliagdo, seja porque procuram prescrever uma terapéutica ou mudar uma organizagao”.
Entende-se que as tipologias citadas estdo relacionadas com este trabalho, pois, além do carater
descritivo, pretende-se aqui indicar acOes e ferramentas que otimizem a aplicacdo da norma no
contexto da comunicacéo da Marinha.

Importa ressaltar também que o estudo de caso se mostrou adequado para pensar 0 objeto
e 0s caminhos que esta pesquisa almeja percorrer, bem como aqueles que néo serdo percorridos,

seja por motivagdes pessoais ou profissionais da pesquisadora.

A definicdo de uma metodologia de pesquisa leva implicitas importantes
decises a respeito de caminhos a serem percorridos e outros deixados de lado;
sendo, portanto, que essas estardo condicionando ndo s6 a construgdo do
objeto empirico e os resultados de uma pesquisa, como também o percurso e
as vivéncias do pesquisador; espaco e momento de oportunidade para o
crescimento ou limitador da construgéo de conhecimento. (DUTRA, 2006, p.
217, grifo da autora)

Descrito 0 método de aproximagéo que viabilizou o estudo, passa-se agora as reflexdes
sobre as técnicas de abordagem utilizadas. Segundo Yin (2010), um dos aspectos importantes
para a coleta de dados de um estudo de caso é a presenca de diferentes fontes de evidéncias.

Dessa forma, além da revisdo bibliografica, trés técnicas foram escolhidas e estao entre as seis
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fontes de evidéncia mais utilizadas em estudo de caso, de acordo com o autor. S&o elas: analise
documental, observagéo direta e entrevista.

Em consonancia com as ideias de Stumpf (2017), segundo a qual a revisao bibliografica
acompanha todo o percurso de um estudo académico, o desenvolvimento desta pesquisa foi
acompanhado por consultas bibliograficas que precederam, inclusive, a delimitacdo do objeto,
além de terem acompanhado de maneira efetiva a reformulacdo do projeto. A autora aponta
que, alem do carater abrangente, a revisao bibliografica € uma técnica que apresenta um sentido

mais restrito, podendo ser considerada

[...] um conjunto de procedimentos que visa identificar informagoes
bibliogréficas, selecionar os documentos pertinentes ao tema estudado e
proceder & respectiva anotacéo ou fichamento das referéncias e dos dados dos
documentos para que sejam posteriormente utilizados na redacdo de um
trabalho académico. (STUMPF, 2017, p. 51)

Neste estudo, a revisdo bibliografica contemplou obras que tratam do direito a informacéo
como etapa essencial na construcdo de uma sociedade democrética e outras que mostram 0s
caminhos percorridos pela LAl e os desafios que a circundam. Também foram visitados autores
gue mostram a herancga historica e cultural da sociedade brasileira marcada por uma tradicao
patrimonial. Em relacdo a dimensdo comunicacional, foram consultados autores que tratam de
aspectos para além da positivacdo da norma, como apropriacéo, direito a comunicacdo, dialogo,
valorizacgdo da cidadania, politicas publicas de comunicacdo, entre outros. Trata-se de conceitos
gue compBem o cerne da comunicacdo publica, voltada para a valorizacdo da cidadania.

Sobre a analise documental, Moreira (2017, p. 276) ressalta que se trata de uma técnica
que vai além da organizagéo ¢ avaliagdo de documentos, pois “funciona como expediente eficaz
para contextualizar fatos, situagdes, momentos”. Em se tratando de estudo de caso, Duarte
(2009) ressalta que a utilizacdo dessa técnica serve para ratificar, ou até mesmo valorizar,
evidéncias obtidas de outras fontes.

A analise documental foi utilizada aqui com o propdsito de compreender, sobretudo, o0s
aspectos normativos que envolvem a LAI. Além disso, foram avaliados manuais, portarias e
outros documentos que detalham peculiaridades da instituicdo e da comunicagdo. Tal analise
compreendeu, ainda, o site da Marinha e os relatorios estatisticos sobre os pedidos de acesso a
informagdo disponibilizados no Sistema Eletrénico do Servigo de Informagéo ao Cidad&o do
Governo Federal (e-SIC).

Quanto a observagdo direta, Duarte (2009, p. 230) explica que essa técnica é realizada

“quando em visita ao local do estudo de caso e serve para fornecer dados adicionais sobre o
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tema em analise”. Lakatos (2003, p. 190) detalha a técnica, afirmando que a observacao “utiliza
0s sentidos na obtencéo de determinados aspectos da realidade. Nao consiste apenas em ver e
ouvir, mas também em examinar fatos ou fenébmenos que se desejam estudar”.

O uso da observacao direta nesta pesquisa foi viabilizado por meio de visitas ao CCSM,
onde foi possivel conhecer o trabalho dos militares que operam a LAl na Marinha, a estrutura
e 0s procedimentos criados, alem das relacfes estabelecidas com os profissionais da
comunicacdo. Além de enriquecer a pesquisa, a técnica acrescentou informac@es as entrevistas
realizadas.

Em relacdo as entrevistas, trata-se de uma técnica considerada das mais poderosas para
compreender as condi¢cdes humanas. Uma das caracteristicas € que as hipdteses, geralmente
utilizadas nos estudos experimentais, cedem lugar a pressupostos que orientam o trabalho do
pesquisador durante 0 contato com o entrevistado. Dessa forma, a finalidade esta mais
relacionada a “aprendizagem por meio da identificacdo da riqueza e diversidade, pela
integracao das informacdes e sintese das descobertas do que ao estabelecimento de conclusdes
precisas e definitivas. (DUARTE, 2017, p. 63)

Quando utilizada na produgao de um estudo de caso, a entrevista “¢ considerada uma das
mais importantes fontes de informagdes”, conforme observa Duarte (2009, p. 230). A
modalidade escolhida para este estudo é a entrevista do tipo semiestruturada, a qual € realizada
a partir de um roteiro com base nos objetivos da pesquisa, mas que também pode ser
flexibilizado, permitindo o aprofundamento de questBes e possiveis esclarecimentos de
respostas anteriores. Importa ressaltar que o planejamento inicial também pode ser modificado
a partir das interpretacdes do pesquisador no momento da entrevista.

O intuito de utilizar a entrevista como técnica neste estudo consistiu em revelar a
percepcao dos militares sobre a lei, levantar aspectos da cultura organizacional que interferem
na aplicacdo da norma, as possiveis dificuldades institucionais e as interfaces com a
comunicagéo.

Espera-se, assim, contribuir para os estudos na area da comunicagdo que versem sobre o
direito a informacao e, mais especificamente, sobre a Lei de Acesso a Informacdo, abordando-
a a partir de um viés comunicacional que a vislumbra como parte integrante da comunicacéo
publica e como uma diretriz fundamental das politicas de comunicagdo nos 6érgédos publicos.
(GERALDES; SOUSA, 2013)

Além desta introducdo que apresenta o recorte do objeto, a problematizagéo, os objetivos,

as justificativas e os procedimentos metodologicos adotados para viabilizar a investigacdo, o
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texto desta dissertacdo esta organizado em trés capitulos de desenvolvimento, conforme
descrito a seguir:

O primeiro capitulo é composto por cinco topicos que abordam o referencial teorico,
alicerce deste estudo. No primeiro deles, sdo apresentados alguns marcos histdricos que
envolvem a positivacdo do direito a informacdo pelo mundo. O segundo trata do contexto
brasileiro que possibilitou a adogdo da LAI, como as reivindicagdes da sociedade civil e as
pressdes internacionais. Nele, também serdo elencadas as varias normativas que antecederam a
LAI brasileira e os obstaculos socioculturais que a envolvem. O terceiro e 0 quarto topicos
seguintes discorrem sobre a histdrica cultura da opacidade na administragdo publica, além de
destacar principios que envolvem a norma, como o fortalecimento da democracia, a cultura da
transparéncia e a participacdo social. O Ultimo topico versa sobre a dimensao comunicacional
da LA, destacando, sobretudo, a interface que ha entre a norma e a comunicacdo considerada
verdadeiramente publica, ou seja, centrada no didlogo e na valorizagdo da cidadania.

O segundo capitulo é composto de trés topicos que tratam do objeto da pesquisa: 0
primeiro discorre sobre as caracteristicas da cultura organizacional da Marinha a partir de
aspectos institucionais e de outros relacionados ao universo militar. O segundo aborda o
gerenciamento da comunicacao, a partir da estrutura do CCSM e dos principios que orientam a
atividade. No terceiro sdo apresentados os procedimentos e a estrutura da LAI criados para
cumprir os requisitos legais. A transparéncia ativa € mostrada a partir, sobretudo, da anélise do
site da instituicdo e a transparéncia passiva é abordada tendo como fonte principal o e-SIC.

No terceiro capitulo hd dois tdpicos: no primeiro é descrita a pesquisa empirica
viabilizada por meio de visitas ao CCSM, onde foi possivel observar o trabalho dos militares e
realizar entrevistas com os operadores da norma e com os profissionais da comunicacdo. O
segundo tdpico traz a andlise dos resultados obtidos em dialogo com o aporte tedrico que

embasa esta pesquisa.
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2 TRANSPARENCIA, ACESSO A INFORMACAO E COMUNICACAO

A Lei de Acesso a Informacéo brasileira possui dois conceitos fundamentais: o direito a
informacdo e a transparéncia plblica. E a partir desses pilares que parte significativa do
referencial tedrico desta pesquisa foi concebido: no primeiro topico deste capitulo, sera
abordado o histérico do direito a informacéo pelo mundo e, no segundo, o contexto interno que
possibilitou a efetivacdo da legislacdo brasileira de acesso, como as reivindicacdes da sociedade
civil por maior transparéncia na administracdo publica, por exemplo. E no segundo topico
também que serdo apresentadas as principais caracteristicas da LAl e os obstaculos
socioculturais que interferem na aplicagdo da norma. Os dois itens seguintes tratam de temas
relacionados, como a cultura da opacidade na administracdo publica que dificulta a
consolidacdo de uma cultura da transparéncia. Também serdo discutidos alguns principios que
integram a norma, entre eles o fortalecimento da democracia e a participagéo social. O quinto
e ltimo tépico aborda a dimensdo comunicacional da norma, com destaque para a interface
entre a legislacéo e os principios da comunicacdo publica centrada no dialogo e na valorizacédo

da cidadania.

2.1 0 DIREITO A INFORMACAO PELO MUNDO

Para compreender a importancia da Lei de Acesso a Informacéo, assim como seus limites
e potencialidades, faz-se necessario colocar em perspectiva o direito que esta no cerne dessa
lei, o direito a informacdo. Trata-se de um direito abrangente que, segundo Lima et al. (2014,
p. 52), se traduz “em trés camadas: o direito de informar (de veicular informacéo), o direito de
ser informado (de receber informacdes) e o direito de se informar (de pesquisar e recolher
informacgdes), consistindo dessa forma a base da democracia”.

J& o direito de acesso a informacdo é mais delimitado e esta relacionado ao direito de
buscar e receber informacdes publicas produzidas ou em poder do Estado. Compreende, assim,
o0 acesso a informagdes de interesse coletivo e abarca também “principios legais que visam a
assegurar que qualquer pessoa ou organizagao tenha acesso a dados sobre si mesma que tenham
sido coletados e estejam armazenados em arquivos e bancos de dados governamentais e
privados”. (CEPIK, 2000, p. 46) O enfoque da LAl esta voltado para essas dimensdes, o direito
do cidad&o de buscar informac6es e de recebé-las da administragdo publica, seja de assuntos de

seu interesse ou aqueles relacionados a coletividade.
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O estudo do direito a informacéo revela que se trata de uma garantia relacionada a um
conjunto de principios democraticos, como transparéncia e participacdo social. Ha4 uma questéo
simbolica quando se analisa a informacdo como integrante fundamental na construcdo das
liberdades democraticas e do exercicio dos direitos, mas ha também aspectos pragmaticos
importantes, como a possibilidade de uma livre e consciente participacdo popular na escolha
dos representantes e nos debates de interesse publico. Em outras palavras, a justificativa do

direito a informacéo também esta vinculada a objetivos sociais praticos.

Em sua melhor manifestac&o, o direito & informag&o € capaz de proporcionar
importantes beneficios sociais. Ele pode oferecer valioso embasamento para a
democracia, alimentando a capacidade das pessoas de participar de forma
efetiva e cobrar dos governos. Exemplos do uso do direito a informacéo para
expor a corrupgdo sdo abundantes e poderosos, indo desde casos de base
associados a garantia dos meios de subsisténcia até grandes escandalos de
corrupcdo que derrubaram governos. O direito a informacdo também ja foi
usado de forma menos espetacular, porém ndo menos importante, para
assegurar um eficiente fluxo de informac@es entre o0 governo e o setor privado.
(MENDEL, 2009, p. 162)

Como mencionado, um dos pilares do direito a informacdo é o direito de acessar
informac@es publicas que, além de ter ganhado destaque internacional nas Gltimas décadas, €
compreendido, atualmente, como um mecanismo de controle das instituicdes publicas pela
populacdo, tornando possivel a vigilancia das acdes estatais. H& também outro aspecto de
carater instrumental que é a tomada de conhecimento ou a conquista de outros direitos, pois a
partir dele outros direitos podem ser esclarecidos ou, até mesmo, reivindicados.

Considerando que a expressdo informacdo publica pode conter distintos significados e
suscitar diferentes interpretacdes, considera-se aqui o conceito elaborado por Batista, transcrito

abaixo:

A informacdo publica pode ser produzida pela administragdo publica ou,
simplesmente, estar em poder dela, sem o status de sigilo para que esteja
disponivel ao interesse publico/coletivo da sociedade. Quando acessivel a
sociedade, a informagao publica tem o poder de afetar elementos do ambiente,
reconfigurando a estrutura social. (BATISTA, 2010, p. 40)

A partir da definigdo acima, considera-se que a informacéo publica aproxima dois atores
sociais: de um lado a sociedade e, de outro, as institui¢des do Estado. Percebe-se, assim, que 0

conceito vai além da questdo normativa, pois expressa o potencial que a informacéo publica
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possui de reconfigurar a dinamica social, bastando para tanto que a acessibilidade seja
assegurada.

Neste ponto, cabe destacar que o acesso as informacoes publicas esta relacionado com o
principio da transparéncia, que apesar de ser proximo ao da publicidade, ndo sdo sinénimos.
Enquanto a publicidade est4 relacionada a acessibilidade das informac@es, tornando-as
possiveis de serem objetos de conhecimento pelo publico, a transparéncia esta relacionada ao
ato de conhecé-las de forma inteligivel, de compreendé-las. Assim, ao levarmos isso para a
dimensdo de uma politica de Estado, a existéncia da publicidade complementa a efetividade da
transparéncia. A distin¢do entre os termos também é temporal, pois de acordo com Gomes et al
(2018, ndo paginado), apesar da atual valorizagdo, na histéria da teoria politica a transparéncia
foi precedida pelo conceito de publicidade, ndo apenas em termos cronoldgicos, mas também
em questdo de valor.

Sobre a publicidade, importa observar, mesmo de forma resumida, alguns aspectos desse
principio, cujo cerne esta relacionado a configuracdo das sociedades modernas e a efetividade
da democracia, ndo se confundindo, portanto, com um termo usualmente proximo, a
propaganda.

Bentham (2011) aborda a publicidade de uma forma utilitaria ao enumerar algumas razdes
em favor desse principio. Entre as funcdes citadas pelo autor, duas se destacam: a primeira diz
respeito a condi¢do de forcar os agentes publicos a exercerem seus deveres. A publicidade seria,
entdo, uma forma de evitar o abuso do poder e impedir que 0s agentes publicos atuem em causa
prépria, deixando a margem o interesse coletivo. A segunda € a possibilidade de permitir maior
compreensdo dos eleitores na escolha dos representantes. Segundo o autor, “em uma assembleia
eleita pelo povo e renovada de tempos em tempos, a publicidade é absolutamente necessaria
para possibilitar aos eleitores agirem a partir da compreensdo”. (BENTHAM, 2011, p. 281)

Ainda de acordo com Bentham (2011), a publicidade ndo é relevante apenas para 0s
cidaddos, pois esse principio também tem utilidade para os governantes, uma vez que possibilita
algumas vantagens, entre as quais a obtencao da confianca e o conhecimento dos desejos dos

governados.

Uma politica secreta poupa-se de algumas inconveniéncias, ndo negarei eu;
porém, acredito que, com o tempo, ela cria mais [inconveniéncias] do que
evita; e daqueles dois governos, um que deveria ser conduzido secretamente e
0 outro abertamente, este Ultimo possui maior forca, vigor e reputacdo que o
tornaria superior a todas as dissimulagfes do outro. (BENTHAM, 2011, p.
279)
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Na concepgdo de Kant (1985), a publicidade é abordada além do valor pragmatico, pois
trata-se de um principio de mediacéo entre a politica e a moral. De acordo com o autor, as agées
politicas relacionadas ao direito dos outros s6 estariam em consonancia com o direito e a moral
a medida que possam ser de conhecimento publico. Kant é uma das principais referéncias sobre
a publicidade do poder e a defende como meio de alcancar a paz entre as nagdes, principio da
ordenac&o juridica e forma de justica. Para ele, a maneira mais segura de avaliar se as leis, as
intencdes politicas ou as decisGes dos governantes séo justas ou ndo é dando publicidade a elas,
tornando-as de conhecimento publico.

Ao colocar em perspectiva a ideia dos dois autores, Gomes et al. (2018) explica que,
apesar de abordarem a publicidade concentrando-se em aspectos distintos, esse conceito é
concebido por ambos como uma forma de conectar o comportamento dos governantes ao bem

comum, ao interesse coletivo.

Tanto em Kant como em Bentham, a publicidade é um instrumento para o
alinhamento entre 0 comportamento do individuo e as normas morais gerais
voltadas para o beneficio de todos. Mas enquanto Kant concentra a sua
atencdo no que pode justificar o valor para todos de um determinado
comportamento (o fato de ele se apoiar em razGes publicas ou razbes que todos
os afetados por uma acdo poderiam aceitar como validas), Bentham est4
concentrado no que pode forgar o comportamento individual a ficar nos
limites do interesse publico (a publicidade como condi¢do na qual a acédo se
realizard). (GOMES et al., 2018, ndo paginado)

Para Bobbio (2000), a publicidade permite o controle dos atos e decisfes de quem tem
poder, por isso a considera uma condicdo essencial para a efetividade do regime democratico.
Segundo o autor, além desse principio estabelecer o sentido de publico, permitindo a distingcdo
entre o poder visivel do invisivel, ainda se configura como um instrumento de controle que

auxilia no discernimento daquilo que € ou ndo licito.

[...] a exigéncia de publicidade dos atos de governo é importante ndo apenas,
como se costuma dizer, para permitir ao cidaddo conhecer os atos de quem
detém o poder e assim controlé-los, mas também porque a publicidade é por
si mesma uma forma de controle, um expediente que permite distinguir o que
é licito do que ndo é. (BOBBIO,1986, p. 30)

Em relacdo a transparéncia, o termo sera abordado adiante em topico especifico, cabe
nesse ponto apenas destacar a relagcdo entre esse conceito e o direito a informacdo. Ao buscar

as origens do termo transparéncia, Silva (2016) enumera quatro perspectivas historicas
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anteriores ao século 20. Uma delas* concebe a transparéncia enquanto direito a informagéo e
esta associada aos direitos politicos que influenciaram a ado¢éo de leis de acesso a informacao

pelo mundo.

Erguida na esteira das revolugdes burguesas e das lutas por direitos politicos,
principalmente a partir do século 18, baseia-se na afirmativa de que todo
cidaddo é um portador do direito de saber e de se informar sobre questdes que
irdo afetar, direta ou indiretamente, a sua vida. O principio da liberdade de
imprensa e as leis de acesso a informacgdo governamental sdo elementos mais
emblematicos influenciados por esta perspectiva. (SILVA, 2016, p. 30)

Nesse sentido, a Suécia foi o primeiro pais a adotar uma legislacdo sobre o direito de
acesso a informacdo ha mais de 200 anos, precisamente, em 1776. Desde entdo, diversos
organismos internacionais passaram a defendé-lo e vérios paises do mundo reconheceram esse
direito. Na Finlandia, por exemplo, a aprovacéo da lei de acesso ocorreu em 1951 e, nos Estados
Unidos da América, em 1966. A despeito dessas iniciativas pioneiras, a ado¢cdo de uma
legislacdo na maioria dos paises ocorreu somente nas ultimas décadas, pois até 1990 apenas 13
nacOes possuiam leis sobre direito a informagdo. Menos de 20 anos depois, esse nimero ja
passava de 70. Mendel (2009) explica que essa mudanca se deve a uma transformacéo
substancial na forma de encarar o direito a informacéo ocorrida no final da década de 1990 e
inicio dos anos 2000: de mera questdo necessaria a governancga, essa garantia passou a ser
considerada como um direito humano fundamental,®> assim como o direito a vida, a salde e a
educacéo, por exemplo.

A partir de entdo, o direito de acesso passou a figurar nas legislacdes e nas politicas
publicas. As transformacdes sociais que permitiram essa mudanca foram varias, entre elas
destacam-se as pressdes econdmicas internacionais, a revolucdo tecnoldgica na area da
comunicacdo, a transicdo de regimes autoritarios para sistemas democraticos de governo e as
reivindicagdes da sociedade civil organizada.

Na América Latina, apesar da primeira legislacdo sobre o direito a informacao ter sido
adotada ainda em 1888, na Colémbia (CGU, 2011, p. 9), o cenario de restri¢cdo de informacdes
s0 mudou substancialmente a partir das décadas de 1980 e 1990, quando houve a transic¢ao para

0 regime democratico em varios paises. Em 2014, o Paraguai se tornou o centesimo pais do

4 As outras trés abordam a transparéncia enquanto “administracdo governada pela lei”, “conduta idonea e aberta
ao escrutinio pablico” e “inteligibilidade e controle dos principios que guiam a vida em sociedade”. (SILVA,
2016, p. 29-30, grifo do autor)

5 De acordo com Gadis (2012, p. 13), “os direitos fundamentais sdo os direitos da pessoa humana positivados nas
constituicBes nacionais, compreendidos como essenciais. A essencialidade é elemento de qualificacdo da
fundamentalidade, cuja posi¢&o privilegiada angaria um status de protecdo elevado”.
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mundo a aprovar uma legislacdo de acesso a informacdo. Assim, paulatinamente, esse direito
passou a constar na agenda dos governos e nas reivindicagdes dos movimentos sociais. No
entanto, a simples existéncia da legislacdo ndo garante a publicidade e o0 acesso as informacdes,
pois ha outras questdes que envolvem a efetivacdo desse direito como as caracteristicas de cada
lei, a publicizagéo da norma, o comprometimento dos agentes publicos etc.

Alguns autores apontam que é necessario recuar séculos para localizar os primeiros
movimentos na direcdo das garantias do direito a informacdo. Varios movimentos em diferentes
paises ajudaram a formar um contexto internacional favoravel a consolidacdo do direito a
informagéo, como a Carta Magna® promulgada na Inglaterra em 1215, auxiliando na concepgao
de limites para os atos do Estado bem como de seus governantes. De acordo com Batista (2012),
a Inglaterra também foi um dos primeiros paises a lutar pela liberdade de expressdo. Em 1695,
o jornal North Briton inovou ao reproduzir os debates do Parlamento, tecendo criticas aos
ministros e ao rei George Il1. Assim, teria nascido o direito da imprensa de criticar assuntos de
interesse publico.

Nos Estados Unidos, foram trés os marcos regulatorios que garantiram as bases do direito
a informacdo: a Declaracdo da Independéncia, ocorrida em 1776, o estabelecimento da
Republica, em 1787, e a promulgacdo da 12 Emenda, em 1791, que determinou a liberdade de
imprensa. Mas foi somente na década de 1960 que o pais aprovou a lei que garantiu a liberdade
de informacéo, a Freedom of Information Act (FOIA), resultado de reivindicagdes que tiveram
inicio em 1954,

Na Franca, os destaques situam-se em torno dos desdobramentos da Revolucao Francesa,
pois a partir dela surgiu o conceito de cidadania como principio formador de um Estado
democrético. Para alguns estudiosos, a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do
Cidaddo é considerada o documento que da inicio a Modernidade e marca legalmente o direito
a informacdo. O documento, divulgado em 26 de agosto de 1789, preconiza no artigo 15 que “a
sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administragdo”. Essas e
outras declaracdes foram incorporadas nos textos das primeiras constitui¢des, formalizando,
através da lei, seus artigos. (CORDEIRO et al., 2014, p. 54)

Em 1790, ainda sob os auspicios da Revolug&o, foi criado o Archives Nationales de Paris,
considerado o primeiro arquivo nacional do mundo. Além de armazenar os documentos do novo

regime, o arquivo abrigava também os documentos da antiga Franga, que passaram a ser

6 Disponivel em: http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-
cria%C3%A7%C3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/magna-carta-1215-
magna-charta-libertatum.html. Acesso em: 8 ago. 2019.



http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/magna-carta-1215-magna-charta-libertatum.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/magna-carta-1215-magna-charta-libertatum.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/magna-carta-1215-magna-charta-libertatum.html
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considerados de propriedade publica. A partir de entdo, todos os cidaddos franceses poderiam
ter acesso as informagGes arquivadas, as quais estavam relacionadas, sobretudo, a direitos
econémicos de propriedade. (BATISTA, 2012)

Mas no século XVIII também houve retrocessos, como o decreto do governo vienense,
publicado em 1769, que determinava quais assuntos a imprensa podia ou ndo divulgar. De
acordo com Habermas (1984), os jornalistas recebiam dos funcionarios publicos,
semanalmente, indicacfes sobre quais noticias eram adequadas para serem divulgadas.

O século XIX também ndo trouxe melhorias em relacdo ao acesso de informacdes
arquivadas. A condigdo de acesso a informacgdo publica como um direito fundamental da
Modernidade, apregoada pela Revolucdo Francesa, ndo estava presente em todos os paises
europeus. Mesmo com abolicdo do sistema feudal, paises como Franca, Bélgica, Inglaterra e
Italia tinham problemas, pois o acesso aos documentos era liberado, mas havia alguns
obstaculos, como prazos longos. A situacdo em Portugal era ainda mais problemaética, pois o
pais tinha o sigilo como uma forma de manter o mercantilismo nacional. Com a vinda da familia
real para o Brasil, em 1808, essa politica foi trazida para a coldnia, assim como a centralizacao
e a burocracia. Essa heranca portuguesa pode explicar “[...] a auséncia prolongada de uma
politica para os arquivos, tanto no que se refere ao recolhimento da documentacéo quanto a sua
liberacdo a consulta publica”. (BATISTA, 2012, p. 206)

As duas Guerras Mundiais, ocorridas na primeira metade do século XX, desfavoreceram
a luta pela consolidacdo do direito a informacédo, pois “[...] a combinacdo da propaganda
incessante com o continuo uso do segredo constituia elemento imprescindivel na luta de Estados
e ideologias pela supremacia em nivel planetario”. No entanto, a queda dos impérios russo,
austro-hingaro e otomano ocorrida com a Primeira Guerra Mundial (1914-1918) facilitou o
acesso de pesquisadores a documentos de varios paises. (BATISTA, 2012, p. 212) Outro
episddio importante desse periodo foi a Conferéncia da Sociedade das Nacdes em Genebra,
realizada na Suica, em 1927. Na ocasido, os participantes discutiram questBes sobre a difuséo
de noticias em &mbito mundial. Um dos aspectos preponderantes foi a distin¢ao realizada entre
a liberdade de informar associada, de forma geral, & imprensa e a liberdade de informacdo, cuja
amplitude relaciona-se ao direito de todos os individuos de buscar informacdes. (CORDEIRO
etal., 2014)

Ha outro marco internacional que merece destaque no século XX: a Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos, adotada pela Organizacdo das NagOes Unidas, em 1948. Com um
contexto de renascimento do respeito a pessoa e da defesa da igualdade entre homens e

mulheres no periodo pos Segunda Guerra Mundial, a declaracédo reafirmou a livre manifestacéo
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de opinides, possibilitando a difusdo da informacéo entre individuos e grupos. No artigo 19, o
direito a informagdo aparece expresso nos seguintes termos: “Todo individuo tem direito a
liberdade de opinido e de expressdo, o que implica o direito de ndo ser inquietado pelas suas
opinides e o de procurar, receber e difundir, sem consideracdo de fronteiras, informacdes e
ideias por qualquer meio de expressdo”. (CORDEIRO et al., 2014, p. 57) Trata-se, portanto, de
um compromisso para garantir que os cidadaos dos paises signatarios tenham assegurado o
direito a informacéo e a liberdade de expresséo.

Outros acordos internacionais também manifestaram a importancia desse direito, como a
Convencdo Europeia de Direitos Humanos (1953), o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos (1966), a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (1969), a Carta Africana de
Direitos Humanos e dos Povos (1986), a Declaracdo Interamericana de Principios de Liberdade
de Expressao (2000), a Convencdo das Nacbes Unidas contra a Corrupcdo (2005) e a
Convencao do Conselho da Europa sobre o acesso aos documentos publicos (2009).

Como visto, as discussdes sobre o direito a informacdo e a adocao de leis que viabilizem
0 acesso da populacdo a informacdo publica sdo resultado da consolidacdo da democracia no
mundo. No entanto, ha outro fator que merece ser destacado que é o desenvolvimento das
Tecnologias da Informagdo e Comunicacdo (TICs), que alteraram a relacdo do Estado com a
sociedade e de ambos com a informagao. Em entrevista’ ao jornal O Estado de Sao Paulo, em
2012, Mendel aborda o desenvolvimento tecnolégico como um dos fatores que tem estimulado

0 debate sobre o direito a informacéo pelo mundo.

[...] identifico trés fatores que tém estimulado a demanda pelo direito a
informacdo em varias partes do mundo. Um deles é o crescimento da
importancia dos governos participativos. As pessoas ndo querem apenas votar
nas eleicBes de tantos em tantos anos, querem participar das administragdes,
querem ter controle sobre as decisdes que lhes dizem respeito. Ha 15 ou 20
anos ndo havia esse tipo de demanda. E um fenémeno global. No Egito, essa
foi uma das causas da revolucgdo. A tecnologia € outro fator. Com a tecnologia
as pessoas passam a entender melhor o valor das informagdes, principalmente
daquelas que costumam ser retidas pelos governos. Por fim, hd o fendbmeno da
globalizacdo. As pessoas estdo conectadas, independentemente de fronteiras,
podem ver o que os cidaddos de outros paises tém e exigem 0S mesmos
direitos.

Todo o contexto mundial de fortalecimento da democracia, de respeito aos direitos

humanos fundamentais, além das pressées econémicas internacionais e do desenvolvimento

7 Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/noticias/eleicoes, lei-de-acesso-esta-entre-as-30-melhores-imp-
,853010. Acesso em: 17 out. 2019.
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tecnoldgico influenciaram a positivacéo do direito de acesso a informagéo no Brasil, como sera
visto no préximo topico. Nele, também serdo abordadas as principais caracteristicas da Lei de
Acesso a Informacao brasileira e os obstaculos socioculturais que envolvem a aplicacdo da

norma.

2.2 O DIREITO DE ACESSO A INFORMACAO NO BRASIL

Como visto, o direito a informacéo foi elevado ao patamar de direito fundamental com a
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948. O contexto global e o cenério de
redemocratizagdo no Brasil favoreceram a insercao do direito de acesso na Constituicdo Federal
de 1988. A partir de entdo, o0 acesso a informacg6es publicas passou a ser considerado um direito
fundamental de todos os brasileiros.

Os itens constitucionais relacionados a essa tematica sdo: o artigo 216, no qual esta
expresso que € dever do Estado gerir a documentacdo publica, franqueando a consulta a todos
que dela solicitem; o artigo 37, com a determinacdo de alguns principios, entre eles o da
publicidade governamental; e, mais relevante ainda, o artigo 5° no qual a Carta Magna
estabelece que todo cidaddo tem “direito a receber dos 6rgdos publicos, informagdes do seu
interesse particular, ou de interesse coletivo, ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado”. (BRASIL, 2018)

Tais dispositivos constitucionais ndo foram sucedidos por uma regulamentacéo, por isso
a prerrogativa de acesso a informacédo néo se estabeleceu na préatica. Havia, entdo, a necessidade
de lei especifica para sistematizar os procedimentos e efetivar o0 acesso, 0 que ocorreu somente
em maio de 2012, quando a Lei de Acesso a Informacdo brasileira entrou em vigor, ampliando
e sistematizando o acesso dos cidaddos a informacdes produzidas ou em posse da administracdo
publica.

Mas, da promulgacdo da Constituicdo até a entrada em vigor da LAI, foram publicadas
varias normativas que tratam do tema. Como sera demonstrado, algumas delas versam sobre o
sigilo de documentos. Outras, embora ndo tenham o foco principal de sistematizar o acesso,
determinam a divulgagéo de dados publicos. Assim, essas normativas fazem parte do percurso
historico da LAI e o conhecimento delas integra o esfor¢co de compreender a atual situacéo das
politicas de acesso a informag&o publica no pais.

Em 1991, foi aprovada a Lei n° 8.159, que estabeleceu diretrizes sobre a politica nacional

de arquivos publicos e privados e estipulou os graus de sigilo e seus respectivos prazos. A
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norma assegurou a todos os cidadaos o direito de acesso pleno a documentos publicos, mas ndo
estabeleceu como seria tal acesso. N&o se verificou também a determinacéo de prazos para que
0s agentes publicos fornecessem informacdes quando solicitados. A partir dela, o direito de
acessar informacdes publicas passou a ser pleno, com excecao daquelas de carater sigiloso, cuja
divulgacdo colocava em risco a seguranca da sociedade e do Estado ou acabava expondo
indevidamente a intimidade, a vida privada ou a imagem das pessoas. Essa norma foi
modificada pela LAI. (CGU, 2011)

A Lei n° 9.051, aprovada em 1995, estabeleceu que todo cidaddo, ao solicitar da
administragdo publica certiddes para esclarecer determinadas situacGes ou defender seus
direitos, deveria receber as informagdes no prazo maximo de 15 dias. A legislagdo abrangia
orgdos da administracdo centralizada ou autarquica, empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundacBes publicas da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios. (CGU, 2011)

Dois anos depois, em 1997, foi publicado o Decreto Presidencial n® 2.134, que
regulamentou parte da Lei n° 8.159, normatizando os documentos sigilosos. O Decreto instituiu
a criacdo das Comissbes Permanentes de Acesso. (CGU, 2011) A producdo do texto teve a
participacdo de varios setores, entre eles integrantes da sociedade civil organizada e militares
das Forcas Armadas. O texto discorria sobre a restricdo de 30 anos aos documentos sigilosos
que tratavam de temas relacionados a seguranca nacional, que podiam ser prorrogaveis por
igual periodo. A norma foi revogada pelo Decreto n® 4.553, de 2002, que versava sobre a
categoria dos documentos sigilosos e o0 acesso a eles. (SILVA, 2014)

Ainda em 1997, foi aprovada a Lei n® 9.507, que regulamentou o acesso a informacoes
existentes em registro ou banco de dados de carater publico e instituiu o procedimento habeas
data, termo juridico que se refere ao acesso de uma pessoa a informacdes sobre ela que fagcam
parte de arquivos ou banco de dados de entidades publicas. (CGU, 2011)

Em 1998, foi assinado o Decreto Presidencial n® 2.910, que estabeleceu normas para a
salvaguarda de documentos, materiais, areas, comunicagdes e sistemas de informacgdo de
natureza sigilosa. Em 2002, o texto dessa norma foi revogado pelo decreto n° 4.553. (CGU,
2011)

No ano seguinte, em 1999, foi editado o Decreto Presidencial n® 2.942 que tratava da
politica nacional de arquivos publicos e privados. Esse texto foi revogado pelo Decreto n°
4.073/2002. (CGU, 2011) Em 2002, foi editado o Decreto Presidencial n® 4.073, que discorria
sobre o Conselho Nacional de Arquivos (CONARQ) e o Sistema Nacional de Arquivos

(SINAR). Também determinava a criagdo de Comissdes Permanentes de Avaliagcdo de
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Documentos em cada 6rgédo e entidade da administracdo publica federal, além de estabelecer
que arquivos privados contendo documentos relevantes para o pais pudessem ser declarados de
interesse publico por decreto do presidente da Republica. (CGU, 2011)

Ainda em 2002, no final do governo Fernando Henrique Cardoso, foi publicado o Decreto
Presidencial n® 4.553, que aumentava o0s prazos para abertura de documentos sigilosos em todos
0s graus (reservados, confidenciais, secretos e ultrassecretos). No caso dos documentos
ultrassecretos, cujo prazo maximo previsto era de 50 anos, 0 texto abriu a possibilidade de haver
renovacdo de prazo indefinidamente, possibilitando, assim, o sigilo eterno. Além disso, o
Decreto também ampliou o nimero de agentes publicos autorizados a classificar documentos
com grau de sigilo. A publicagdo dessa normativa gerou protestos da sociedade civil. O texto
foi revogado pelo Decreto n° 7.845, de 2012. (SILVA, 2014)

Dois anos depois, em 2004, no governo de Luiz Inacio Lula da Silva, foi editado o Decreto
Presidencial n° 5.301, que estabeleceu a Comissdo de Averiguacdo e Analise de Informacdes
Sigilosas. O texto foi revogado pelo Decreto n°® 7.845, de 2012. (BRASIL, 2004) Ainda em
2004, o governo editou a Medida Provisdria n® 228, que retomou o modelo da Lei de Arquivos
de 1991 e transferiu a responsabilidade pelo acesso a uma comissao do governo. Para Rodrigues
(2011, p. 274), a medida representou uma resposta do governo diante das repercussdes sociais
suscitadas pelo caso Herzog,® considerado um “divisor de 4guas” sobre o tema.

Em 2005, foi publicada a Lei n® 11.111, que regulamentou apenas a parte final do artigo
5° da Constituicdo, a que trata do sigilo de documentos relacionados a seguranca da sociedade
e do Estado. (BRASIL, 2005) De acordo com Rodrigues, G. (2013, p. 425), a norma era “uma
tentativa do governo federal de dar uma resposta a sociedade sobre a abertura dos arquivos do
regime militar [...]".

Mesmo diante dessa sequéncia de normas, o direito de acesso a informacgédo continuava
sem a devida regulamentacdo. A partir da convergéncia do cenario internacional com as acoes
do governo e as reivindicaces da sociedade civil, foi possivel estabelecer discussbes sobre a
adocdo de uma lei que determinasse as regras do direito de acesso nas relacGes entre os cidadaos

e a administracdo publica.

8 “No dia 17 de outubro de 2004, o jornal diario do Distrito Federal, Correio Braziliense, divulgava, na primeira
pagina, duas fotografias de um homem nu, uma foto de perfil e outra frontal. Nas fotos, 0 homem esconde parcial
ou totalmente o rosto com as médos, o que dificulta sua identificacdo, mas a manchete do jornal é categdrica:
“Exclusivo: Herzog, humilhagdo antes do assassinato”. (RODRIGUES, 2011, p. 273) “As fotos ndo eram do
jornalista assassinado em 1975 na sede do DOI-CODI em Séo Paulo, mas reabriu o debate sobre o periodo com
intensidade jamais vista”. (RODRIGUES, G., 2013, p. 425)



39

Além de todo o contexto internacional favoravel j& descrito no topico anterior, houve
pressdo externa de instituicGes financeiras e agéncias internacionais a partir da década de 1980

para que o Brasil regulamentasse o direito de acesso.

[..] diversos documentos do Banco Mundial, do Fundo Monetério
Internacional de diversas agéncias internacionais de fomento preconizavam e
até mesmo pressionavam paises-membros a envidarem esforcos para aprovar
leis de acesso publico a informacdo e para promover maior transparéncia
governamental, com o intuito de combater a corrupcédo. (LOPES, 2007, p. 17-
18)

Ja as pressdes internas surgiram na década seguinte, relacionadas a movimentos da
sociedade civil organizada. Ao resgatar a trajetdria da lei brasileira, Paulino e Silva (2012)
destacam a participacdo do Férum de Direito de Acesso a Informagdes Publicas, articulado pela
Associacdo Brasileira de Jornalismo investigativo (Abraji). O Férum, formado por vérias
entidades,® foi criado em 2003, com o intuito de agregar organizacdes sem vinculos partidarios
e pressionar o governo e a sociedade pela regulamentacdo do direito de acesso. Naquele ano, o
Forum realizou em Brasilia o primeiro Seminéario Internacional de Direito de Acesso a
Informagdes com a participagdo de alguns convidados internacionais. A segunda edigéo do
evento®® ocorreu seis anos depois, em 2009, também na capital federal.

Geraldes e Sousa (2013) também destacam a participacdo da sociedade civil na
regulamentacdo do direito de acesso e na busca por maior transparéncia nas a¢oes do Estado.

De acordo com as pesquisadoras,

O pais foi 0 90° do mundo a adota-la, apds uma intensa luta de jornalistas,
pesquisadores, integrantes de movimentos pela democratizacdo da
Comunicacdo, entre outros profissionais e representantes da sociedade civil
unidos pela expectativa de um Estado que se comunicasse mais e melhor. Um
Estado transparente. (GERALDES; SOUSA, 2013, ndo paginado)

® O Férum é composto pelas seguintes entidades: Associacdo Brasileira de Organizacdes Ndo Governamentais
(Abong); Associacdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (Abraji); Associacdo Brasileira de Advogados
Trabalhistas (Abrat); Associacdo dos Juizes Federais (Ajufe); Associagdo Latino-Americana de Advogados
Trabalhistas (Alal); Amigos Associados de Ribeirdo Bonito (Amarribo); Associacdo Nacional dos Magistrados da
Justica do Trabalho (Anamatra); Comunicagdo e Direitos (Andi); Associacdo Nacional de Jornais (ANJ);
Associacdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR); Associacao Paulista de Jornais (APJ); Artigo 19;
Associacdo Contas Abertas; Federagdo Nacional dos Jornalistas (Fenaj); Forum Nacional de Dirigentes de
Arquivos Municipais; Grupo Tortura Nunca Mais — RJ (GTNM-RJ); Instituto Brasileiro de Analises Sociais e
Econdmicas (Ibase); Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc); Instituto Millenium; Movimento do Ministério
Pablico Demaocrético (MPD); Ordem dos Advogados do Brasil (OAB); Projeto SOS Imprensa — Faculdade de
Comunicacdo da UnB; Rede Nacional de Observatorios de Imprensa (Renoi); Transparéncia Brasil; e
Transparéncia Hacker. Todo esse conjunto de entidades da sociedade civil agiu de forma organizada, pressionando,
por oito anos, o Congresso Nacional e o governo.

10 Esta pesquisadora, a época estudante de Jornalismo, participou como ouvinte da segunda edicdo do Seminario
Internacional de Direito de Acesso a Informagdes.
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Outra entidade da sociedade civil que merece destaque é a ONG Internacional de Direitos
Humanos Artigo 19. Fundada na Inglaterra em 1987 e com escritorio no Brasil, a instituicao
atua em mais de 30 paises, trabalhando na defesa da liberdade de expressdo e do direito de
acesso a informacao no mundo.

No contexto nacional que favoreceu a aprovacao da LAI, é relevante destacar ainda a
adocdo de algumas politicas publicas voltadas para a transparéncia na gestdo publica e para o
acesso a informagao. E o caso da Lei Complementar n® 101, também conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, aprovada em 2000, que trata da transparéncia na gestdo fiscal,
disponibilizando o acesso a informacGes sobre despesas publicas; da criacdo da Controladoria-
Geral da Unido (CGU) em 2001 sob o nome de Corregedoria-Geral da Uni&o, ministério
encarregado de fiscalizar as acGes do Poder Executivo Federal; da criacdo do Portal da
Transparéncia em 2004, que disponibiliza informagdes sobre o orgamento federal; e da Lei
Complementar n® 131, também conhecida como Lei Capiberibe ou Lei da Transparéncia, que
estabeleceu a disponibilidade de informacdes sobre a execugdo orcamentaria da Unido, estados

e municipios.

2.2.1 A Lei de Acesso a Informacéo

O inicio da tramitacdo da LAI no Congresso Nacional ocorreu em 2003, quando o
deputado Reginaldo Lopes (PT-MG) apresentou o Projeto de Lei n® 219, que regulamentava o
artigo 5° da Constituicdo. O projeto dispunha sobre a regulamentacdo do direito de acesso as
informacdes publicas.

Seis anos depois, em 2009, o Poder Executivo enviou a Camara dos Deputados o Projeto
de Lei n° 5.228, que havia sido concebido na CGU. A Camara dos Deputados instituiu uma
Comisséao Especial para avaliar a proposta e agregou ao texto os projetos de lei que tramitavam
na casa sobre 0 mesmo tema, como o citado Projeto de Lei n® 219, o Projeto de Lei n® 1.019 de
2007, de autoria do deputado Celso Russomanno (PP-SP), e o Projeto de Lei n® 1.924, também
de 2007, do deputado Chico Alencar (PSOL-RJ). Além dos debates entre os parlamentares,
foram realizadas audiéncias publicas com a participacdo da sociedade civil, juristas e
profissionais da imprensa. A aprovacédo da lei na Camara ocorreu no ano seguinte, em abril de
2010.

11 Atualmente Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido.
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Ao chegar a Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado, presidida a
época pelo senador e ex-presidente Fernando Collor, a LAI ficou estacionada por quatro meses.
De acordo com Rodrigues, K. (2013), o Itamaraty e os militares foram os dois grupos que se

destacaram como opositores a aprovacgédo da LAL.

A tramitacdo da lei no Brasil, contudo, foi marcada pela oposicéo dos militares
e do Itamaraty a diversas clausulas que reduziam o sigilo de informagoes.
Além destes dois grupos opositores, e 0s 0rgaos que se envolveram
diretamente na elaboragdo da lei — CGU, Casa Civil e Ministério da Justica,
nenhum outro ministério se envolveu. (RODRIGUES, K., 2013, p. 75)

Apos intensos debates, a norma foi aprovada em 25 de outubro de 2011. Em 18 de
novembro, a lei foi sancionada pela entdo presidente da Republica Dilma Rousseff, e a entrada
em vigor ocorreu seis meses depois, em maio de 2012. Assim, 24 anos depois de prevista na
Constituicao e apo6s oito anos de tramitagdo no Congresso Nacional, o Brasil passou a ter uma
legislagdo especifica sobre o direito de acesso a informagdes publicas.

A LAl abrange os trés Poderes, Unido, estados e municipios. O principio basico é que o
acesso a informacao seja a regra, e o sigilo, a excecao. O texto é constituido por seis capitulos
e 47 artigos que submetem todos os Orgaos da administracdo publica, de forma direta ou
indireta, além do Ministério Publico e das empresas estatais. A LAl possui, portanto, um carater
abrangente, por abarcar até mesmo empresas privadas que recebam recursos publicos.
(BRASIL, 2011)

Trata-se de um instrumento normativo que possibilita a qualquer pessoa, fisica ou
juridica, solicitar informacfes, sem a necessidade de apresentar uma motivacdo. A norma é,
assim, um instrumento com potencial de aproximar Estado e sociedade, permitindo mais
didlogo, participacdo social nas acdes de interesse coletivo e, até mesmo, melhoria na gestao
publica por possibilitar uma maior fiscalizacdo social.

A lei estabelece quais os tipos de informacéo que o cidaddo tem direito de buscar, a forma
de atuacdo da administracdo publica para aumentar a divulgacdo de informacdes e os
procedimentos de acesso, desde a formulacdo do pedido até a entrega da resposta, aléem das
instancias recursais, a gestdo das informagdes sigilosas, a protecdo as informacdes de carater
pessoal e os procedimentos de classificagdo. Trata ainda do direito de obter orientagcéo sobre 0s
procedimentos de acesso a informacao e o gerenciamento adequado dos arquivos publicos.

Sobre as caracteristicas das informacdes disponibilizadas ao publico, no artigo 5° esta
expresso que “[...] € dever do Estado garantir o direito & informacdo, que sera franqueada,

mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de féacil
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compreensdo”. O cidaddo devera, portanto, ter acesso a informagdes completas, coerentes, de
forma expedita e facilitada. (BRASIL, 2011, ndo paginado)

Cabe destacar que a legislacdo excluiu a possibilidade de sigilo eterno, ao estabelecer
como prazo maximo o periodo de 50 anos para 0s documentos ultrassecretos. S&o trés os niveis
de classificacdo de sigilo determinado pela norma: ultrassecreto (25 anos)*?, secreto (15 anos);
e reservado (5 anos). Tais prazos podem ser renovados uma unica vez. Alguns especialistas
consideram longos esses prazos,*® mas é fato que a LAI inovou ao estabelecé-los e ao prever a
responsabilizacdo dos agentes publicos em caso de negativas sem fundamento.

O Decreto Presidencial n® 7.724, que regulamentou a lei no Poder Executivo Federal,
detalha os procedimentos que devem ser seguidos na transparéncia ativa e na transparéncia
passiva. Na forma ativa, a administracdo publica é obrigada a divulgar nos sites informacoes
como programas, projetos e outras acfes que devem ser constantemente atualizadas. A
transparéncia passiva diz respeito aos procedimentos de resposta a partir de provocacao da
sociedade. Essa solicitacdo pode ocorrer inclusive em ambiente fisico, os chamados Servico de
Informagdo ao Cidaddo (SIC), cujos objetivos sdo “I - atender e orientar o publico quanto ao
acesso a informacéo; 11 - informar sobre a tramitacdo de documentos nas unidades; e 111 - receber
e registrar pedidos de acesso a informacéo”. (BRASIL, 2012a, ndo paginado) Outras regras que
merecem destaque no texto do Decreto séo 0 ndo pagamento de taxas pelos pedidos, a dispensa
de informar a motivacao das solicitacfes e a estruturacdo das instancias de recursos, onde 0s
cidaddos podem contestar em caso de negativas de acesso.

De acordo com a pesquisa Global Right to Information (RTI),** desenvolvida pelas
organizacOes ndo governamentais (ONGs) Acess Info Europe (Espanha) e Centre Law and
Democracy (Canadd), das 123 legislacdes de direito de acesso no mundo, avaliadas em 2018, a
brasileira esta entre as 30 melhores em termos de estrutura legal. A pesquisa avalia a forca dos
quadros juridicos por meio de uma metodologia com 61 indicadores, divididos em sete
categorias: direito de acesso, objetivo, procedimentos de solicitacdo de informacao, excecdes e
recusas, recursos, sancoes e medidas de promogédo. As leis mais fortes seriam aquelas que
estabelecem procedimentos claros e que possuem érgaos de supervisao fortes.

Apesar de avaliar apenas a estrutura legal e ndo a qualidade da implementacdo, a

classificacdo produzida € significativa pois mostra a forca das legislacbes para defender e

12 As informagdes ultrassecretas sdo aquelas cuja divulgagdo pode representar risco para a seguranga e a
soberania nacional.

13 Ver Angélico (2012).

14 Disponivel em: http://www.rti-rating.org/. Acesso em: 12 ago. 2019.
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promover o acesso a informacdo a partir da comparacéo entre elas e também por meio de
critérios internacionais. Em 2011, quando o primeiro levantamento foi realizado, 89 leis foram
comparadas. Entre elas, a legislacdo de acesso mais bem avaliada foi a da Sérvia e a Ultima
colocada foi a da Austria. No ano seguinte, em 2012, quando a LAl brasileira foi abordada no
estudo, o Brasil ocupou a 152 posi¢do entre 93 paises. Desde entdo, o pais perdeu posi¢des no
ranking: em 2014, a norma brasileira caiu para a 182 colocagdo entre os 100 paises comparados.
Em 2016, o Brasil passou a ocupar 0 21° lugar quando o nimero de paises avaliados passou
para 111. Em 2017, o nimero de paises permaneceu 111 e, mesmo assim, o Brasil caiu mais
uma posicdo, passando para o 22° lugar. E, por fim, em 2018, a LAI caiu para a 272 posi¢ao
entre as 123 leis avaliadas.

A figura abaixo mostra 0 mapa da Gltima pesquisa realizada em 2018. Nela, os paises que
possuem as leis mais completas sdo os de cor verde, como México, Afeganistdo e Sérvia, os de
laranja possuem uma legislacdo considerada mediana e os de vermelho possuem leis
consideradas fracas. Os paises que estdo representados na cor cinza nao possuiam normas de

acesso até o momento de realizacdo da referida pesquisa.

Figura 1 — Mapa do direito a informag&o pelo mundo
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Fonte: GLOBAL RIGHT TO INFORMATION
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Apesar de a LAI representar um marco na historia do direito, ainda sdo muitos os
obstaculos que precisam ser superados em relacdo ao acesso a informagéo publica no Brasil.
Garantir legalmente 0 acesso € apenas a primeira etapa para alcancar as condicdes essenciais
capazes de garantir o exercicio desse e de outros direitos. Nesse sentido, é significativo levantar
as dificuldades de implementacdo da lei nos 6rgdos publicos, o descumprimento das regras
estabelecidas e o0s entraves de natureza cultural que impedem o pleno exercicio do direito de

acesso, como sera abordado a seguir.

2.2.2 Os desafios da Lei de Acesso a Informacéo

Um dos obstaculos que envolve a norma é o fato de ndo ter sido estabelecida uma
instancia recursal independente, com participacdo de representantes da sociedade civil e do
governo. Ao enumerar um conjunto de padrdes que devem embasar a legislagdo sobre o direito
ainformacéo, Mendel (2009, p. 38) defende que “pedidos de informagéo devem ser processados
com rapidez e justi¢a, com a possibilidade de um exame independente em caso de recusa”. O
pesquisador explica que as leis de direito a informacdo mais progressistas do mundo preveem

direito de recurso a um 6rgédo de supervisdo livre de ingeréncias politicas.

[...] é imprescindivel que o direito de apelacdo a um 6rgao independente esteja
disponivel para o exame de decisGes tomadas por 6rgados publicos. Na falta do
6rgdo, ndo se pode de fato dizer que os individuos tém direito de acesso a
informacdo mantida por 6rgéos publicos, mas um mero direito de aprecia¢éo
de seus pedidos de informacdo. Na falta de exame independente, muitas
informac@es, como por exemplo as que revelam corrupgdo ou incompeténcia,
podem jamais ser divulgadas. (MENDEL, 2009, p. 39)

Em 2012, Mendel avaliou o texto da LAI como bom, mas ndo 6timo.'® Para ele, a falta
de um o6rgdo independente € um dos problemas da lei, pois a Controladoria-Geral da Unido,
com as atuais atribuigdes que possui, ndo exerce esse papel. “Creio que o ideal é haver um
orgdo de fiscalizagcdo independente do governo, como 0s que existem em varios paises. Esse
seria um modelo muito mais robusto”. De acordo com Costa (2017), quatro paises na América
Latina criaram ¢rgdos administrativos independentes, responsaveis pelos recursos, pela
fiscalizacéo do direito e pelas politicas publicas de transparéncia. Sdo eles: México, Honduras,
Chile e El Salvador.

15 Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/noticias/eleicoes,lei-de-acesso-esta-entre-as-30-melhores-imp-
853010. Acesso em: 16 ago. 2019.
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O n&o cumprimento dos requisitos de transparéncia ativa € outro empecilho. Em pesquisa
realizada nos portais das universidades publicas federais do Sudeste e Centro-Oeste, Rodrigues
G. (2013, p. 435) constatou 0 ndo cumprimento integral dos requisitos de transparéncia ativa.
A pesquisadora verificou, entre outros aspectos, que “[...] 0s dispositivos de «transparéncia
ativa», obrigatdrios, ndo sdo todos integralmente presentes nos portais e, muitas vezes, estao
presentes, porém sem remeter ao contetido respectivo [...]”.

Auditoria divulgada em maio de 2018 pelo Tribunal de Contas da Uni&o (TCU)*® também
mostrou numeros preocupantes quanto ao cumprimento das regras de transparéncia ativa pelos
0rgdos publicos. Das 135 paginas eletrdnicas analisadas, apenas 22% delas obtiveram avaliagéo
alta, 47% tiveram baixo desempenho e 31% apresentaram performance média. Dados como
salarios e despesas estavam entre os itens nao divulgados.

Também sdo verificados problemas no cumprimento das regras de transparéncia passiva:
os cidadaos enfrentam dificuldades diversas quando solicitam informagdes aos 6rgéaos publicos,
inclusive de discriminacdo. Pesquisa da Fundagdo Getllio Vargas (FGV) realizada com 170
Orgaos publicos dos trés poderes mostra que “0s 6rgaos publicos ndo respondem a 1 de cada 3
pedidos de acesso a informacéo e que cerca de 2 em cada 5 pedidos ndo sdo respondidos com
grau minimo de precisdo”. (MICHENER; MONCAU; VELASCO, 2014, p. 14)

Outro estudo, também da FGV, divulgado em 2018, mostrou fortes resisténcias ao
cumprimento da LAI nos governos estaduais e municipais, em compara¢ao com o desempenho
do governo federal. Os dados da transparéncia passiva indicam que 0S COmpromissos com a
LAI nesses espagos sdo fracos e incipientes. “Os desafios relativos a qualidade de resposta,
lacunas de néo divulgacéo e os efeitos negativos da autoidentificacdo do solicitante representam
apenas alguns dos muitos desafios enfrentados pelo acesso a informacdo no Brasil”.
(MICHENER; CONTRERAS; NISKIER, 2018, p. 620)

Também em 2018, a Artigo 19 lancou a publicacdo Identidade Revelada — entraves na
busca por informacdo publica no Brasil. A obra mostra alguns casos de cidaddos que
solicitaram informacGes de Orgaos publicos e tiveram problemas por terem suas identidades
reveladas como autores dos pedidos. As pessoas entrevistadas sofreram varias retaliagdes
capazes de desencorajar o uso da lei na busca por informag&o. H4 relatos de constrangimentos,

ameacas e até perseguicdo por parte de agentes publicos.

16 Disponivel em: https://www?1.folha.uol.com.br/poder/2018/08/depois-de-seis-anos-de-lei-de-acesso-estatais-
ainda-resistem-a-abrir-dados.shtml. Acesso em: 18 ago.2019.
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Uma das principais conclusdes deste estudo € que existe um consideravel risco
de discriminacdo no provimento de informagGes publicas em decorréncia da
identidade do solicitante (seu setor profissional, seu género etc.). Essa
discriminacdo é subsidiada pela livre ou quase-livre circulagdo dos dados
pessoais fornecidos pelo requerente entre os funcionarios dos 6rgdos,
empresas ou autarquias demandadas. Os funcionarios que tém acesso aos
dados pessoais frequentemente se comportam de maneira diferente a depender
de quem é o requerente. (ARTIGO 19, 2018, p. 8)

Os casos relatados pela Artigo 19 mostram um cenario de desigualdade entre os agentes
publicos e os cidaddos que solicitam informacdo. Como uma das diretrizes da LAI é a
identificacdo do requerente, torna-se fundamental a adogdo de medidas que visem a protecdo
dos dados do solicitante no interior dos 6rgdos publicos, como o uso de criptografia, por
exemplo, restringindo o nimero de agentes publicos que possam ter acesso a identidade dos
cidaddos. Outras solugdes estdo associadas a mudanga no comportamento dos agentes publicos
que favorecam o “entendimento de que os que solicitam dados e informagdes ptblicas estdo em
seu pleno direito e que ndo devem encontrar maiores dificuldades nesse processo”. (ARTIGO
19, 2018, p. 67)

Além dos problemas relatados, é necessario ressaltar os aspectos conjunturais que
envolvem a legislagdo como, por exemplo, o0 acesso ao ambiente digital, pois a norma foi criada
para funcionar, prioritariamente, nesse ambiente. A LAI favorece a utilizacdo de tecnologias da
informacdo e comunicacdo nos pedidos feitos pelos cidadaos e na divulgacdo de informacdes
por parte da administracdo publica tanto na forma de transparéncia ativa quanto na
transparéncia passiva. Para solicitar uma informacao, o cidaddo ndo precisa se deslocar até o
Orgdo publico, assim como ndo necessita justificar o motivo do pedido, condi¢des que aceleram
0 processo. Assim, o uso da tecnologia, além de permitir a efetivacdo do direito de acesso
também representa um aspecto importante na modernizagdo da gestao publica no Brasil.

No entanto, é preciso considerar que maior divulgacdo de informacGes ndo garante a
fiscalizacdo efetiva dos atos e decisdes do Estado. A visibilidade das acBes estatais
proporcionada pela insercdo dos 6rgédos publicos no ambiente digital ndo representa diretamente
mais transparéncia. Nesse sentido, é necessaria a adocdo de outras acdes e politicas publicas
que envolvam, além da inclusdo digital, capacitacdo dos agentes publicos, conscientizacéo da
populacédo, além da producdo de informacg&o sobre as a¢des e decisbes governamentais.

A desigualdade de acesso a internet na sociedade brasileira € um dos obstaculos para a
utilizacdo da LAI. De acordo com Lemos (2007), para que uma sociedade alcance sucesso nessa
era da informacéo, € preciso que todos tenham acesso as mesmas ferramentas tecnologicas, o

que requer uma acao dos governos em relacdo a equidade social digital.
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A Sociedade do Conhecimento e da Informag&o exige que o Estado passe a
oferecer ao cidaddo informacdo desburocratizada, 4gil, abundante e
facilmente acessivel. Uma sociedade da informacdo para todos os brasileiros
supde, em sintese, que sejam observados principios e metas de inclusdo e
equidade social e econémica de diversidade e identidade culturais, de
sustentabilidade do padrdo de desenvolvimento, de respeito as diferencas, de
equilibrio regional, de participacéo social e de democracia politica. (LEMOS,
2007, p. 106)

Assim, na sociedade da informacéo, a inclusdo digital pode representar a garantia do
exercicio pleno da cidadania, ao permitir que os cidaddos participem de forma efetiva das
atividades do governo, gerando didlogo e aproximacao entre Estado e sociedade. Também
permite mais fiscalizacdo e controle das ac@es estatais, o que pode significar mais transparéncia
nos atos da administracdo publica.

Castells (1999), ao abordar a dindmica econdmica e social da sociedade da informagéo,
mostra a relevancia do papel do Estado em relacdo a tecnologia. O soci6logo afirma que se
antes o papel do Estado era de impulsionar a tecnologia, atualmente essa funcéo deve ser muito
mais de acompanhamento, de estimular e produzir condi¢cdes para que as pessoas estejam

preparadas para atuar nessa nova dinamica.

O que deve ser guardado para o entendimento da relagdo entre a tecnologia e
a sociedade é que o papel do Estado, seja interrompendo, seja promovendo,
seja liderando a inovagdo tecnoldgica, € um fator decisivo no processo geral,
a medida que expressa e organiza as forcas sociais dominantes em um espaco
e uma época determinados. (CASTELLS, 1999, p. 49)

Outra dificuldade que precisa ser superada na administracdo publica brasileira é a
deficiéncia na gestdo da informacdo. De acordo com Jardim e Miranda (2015), esta é condicdo
essencial e estratégica para o adequado funcionamento da LAI nos érgéos publicos. Os autores

enumeram os problemas que compdem a realidade dos servicos arquivisticos no Brasil.

A gestdo dos servigos arquivisticos governamentais da administracdo publica
envolve todo o ciclo documental e é, neste sentido, estratégica para a efetiva
implantacdo da LAI. A existéncia do documento, por si s6, ndo garante a
efetiva utilizacdo da informacéo. A auséncia de politicas e praticas de gestdo
de documentos em 6rgdos publicos se reflete na dificuldade, muitas vezes até
na impossibilidade, de acesso a informacdo. Somam-se a esse quadro,
eliminagbes de conjuntos documentais sem critérios ou respaldo legal,
infraestrutura precaria, recursos humanos insuficientes e a periferizacdo dos
servigos arquivisticos. (JARDIM; MIRANDA, 2015, p. 2-3)
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Batista (2012, p. 217) afirma que a luta pelo direito de acesso no Brasil ainda tem um
longo percurso pela frente. De acordo com a autora, a implementacéo efetiva ocorrerd quando
os 0rgaos da administragdo publica “organizarem seus arquivos, tanto em meio fisico como no
virtual; divulgarem esses espagos e seus servicos; e possibilitarem, a sociedade, por meio de
organizacao, comunicagdo e mediacdo dialdgica, a apropriagdo de todos esses recursos”. Ha,
portanto, muito a ser feito, caso contrario, a negacao do direito de acesso continuard permeando
as relacdes entre o Estado e os cidaddos, acarretando um processo de negacdo que, ainda de
acordo com a autora, gera exclusdo de direitos e garantias. Além da exclusdo individual
relacionada ao direito da pessoa de conhecer informagdes sobre sua prdpria vida, ha também a
excluséo de natureza coletiva.

Outra barreira social que envolve a LAI é a cultura do sigilo, uma “pratica que demonstra
a inexisténcia de um real reconhecimento da natureza publica de qualquer informacéo provida,
armazenada e gerida pelo Estado, de forma que a busca por informac&o ainda é encarada, muitas
vezes como um insulto ou exigéncia excessiva a Administracao Pablica”. (ARTIGO 19, 2018,
p. 9) Nesse sentido, é essencial buscar uma perspectiva histérica da cultura do sigilo, o que sera
realizado no préximo tépico, a partir de obras que mostram a formac&o da sociedade brasileira

e suas intrinsecas caracteristicas como o colonialismo e o patrimonialismo.

2.3 OPACIDADE E TRANSPARENCIA

Como visto, a Lei de Acesso a Informacéo representa um marco na histéria do direito de
acesso no Brasil. No entanto, apenas a existéncia da normativa ndo é suficiente para mudar a
cultura secular de distanciamento entre o Estado e o restante da sociedade. Entre outras
medidas, é necessario adotar politicas publicas que fortalecam os principios basilares da
legislacdo. De acordo com Mendel (2009), a adocéo de leis constitui apenas o primeiro passo
para que o direito de acesso a informacéo publica se consolide na pratica.

A implementac&o irrestrita requer vontade politica, uma sociedade civil ativa
e, no minimo, alguns outros elementos-chave, como o respeito ao estado de
direito. Embora uma boa lei ndo baste para a oferta do direito a informacao,
ela é, a0 mesmo tempo, pré-condicdo. Esta é a plataforma sobre a qual se
apoiam os outros elementos necessarios. (MENDEL, 2009, p. 162)

Para Geraldes et al. (2016), além da vigilancia em relacdo ao cumprimento da norma, a

aplicacdo efetiva do direito de acesso requer constante mobilizagao social e conscientizacao dos
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agentes publicos. A pesquisadora mostra que entre a promulgacédo da lei e a consolidacdo de

uma sociedade mais transparente existe um caminho longo a ser percorrido.

A sociedade civil organizada precisa se manter vigilante para que os érgdos
publicos cumpram com os ditames da lei e prestem as informac@es solicitadas.
E preciso, sobretudo, trabalhar para a mudanca da mentalidade, para
entronizar no pensamento da administracdo publica que a transparéncia é a
regra. Ainda ha profundas resisténcias. Numeros da prépria Controladoria
Geral da Unido revelam que o governo nega quase todos 0S recursos.
(GERALDES et al., 2016 p. 27)

Uma das causas de resisténcia da lei é a cultura da opacidade, que permeia a
administracdo publica brasileira, impedindo a promocdo de uma cultura do acesso. Por vezes,
essa realidade se manifesta no comportamento despreparado ou receoso de agentes publicos.
Nesse sentido, Jardim (1999) destaca algumas crengas que impedem a disponibilidade efetiva
de informacdes, entre elas o receio de que os dados sejam utilizados pelos cidaddos com
objetivos politicos e que o incremento no fluxo informacional represente aumento no trabalho
dos servidores.

A cultura da opacidade reveste a informacao publica de um caréater de privilégio que so é
concedido a poucos e representa um obstdculo ndo sé para o cumprimento das regras
estabelecidas pela LAI, mas também para que a cultura da transparéncia prevaleca e
proporcione melhorias nas relagdes sociais.

A opacidade estatal também esta associada a composicdo estrutural dos érgdos publicos
e a dificuldade que os cidadaos possuem de conhecer e acessar essa estrutura, cuja formacao
histérica se deu a partir da exclusdo de milhares de brasileiros. Segundo Massensini (2014),
mesmo com o advento da Republica, ndo houve mudancas significativas na composicao do
arcabouco administrativo, pelo contrario, o uso do publico como instrumento privado

permaneceu.

O periodo republicano, com suas mudangas importantes em direcdo a
democracia, manteve, ainda, vestigios do império que monopolizou terras
devolutas, defendeu a ordem escravista, controlou cargos administrativos,
defendeu interesses particulares, em detrimento do bem comum. O uso do bem
publico como se fosse instrumento privado para manutencdo do status quo
social gerou dificuldades para o desenvolvimento de um Estado democrético.
(MASSENSINI, 2014, p. 173)

Nesse contexto, a compreensao do acesso a informagao publica como um direito humano

em oposicao a cultura da opacidade requer um resgate histérico. A partir de alguns aspectos
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que caracterizam a formac&o da sociedade brasileira € possivel compreender como os agentes
publicos construiram uma relagdo privada com a coisa publica. Na anélise de um passado que
se mostra escravocrata, colonial e autoritario, encontra-se as origens de uma cultura que desloca
o0 cidadao do centro para a margem dos atos e processos estatais.

As consequéncias desse cendrio sdo descritas por Jardim (1999, p. 52), ao constatar que
0 secretismo na administracao publica impede “um controle mais efetivo por parte da sociedade
sobre seus governantes, constituindo uma forma de evitar o julgamento, preservando, assim, 0
lugar do poder”. O autor explica que a opacidade da origem a duas realidades distintas: uma
“[...] escondida e outra aparente. Tendo acesso apenas a esta Ultima, a sociedade é mantida na
ignorancia de processos decisorios que lhe dizem respeito”.

Nesse mesmo sentido, Holanda (1995), ao dar continuidade aos estudos de Gilberto Freire
sobre as origens da sociedade brasileira, aborda a apropriacdo do publico pelo privado, o
chamado patrimonialismo. O autor resgata a heranca cultural dos portugueses e o uso da
informagdo como instrumento de favorecimento. Para ele, a constituicdo do Estado como
prolongamento das relacfes familiares ajuda a explicar o acesso privilegiado as informacdes
publicas e a tudo que o Estado pode oferecer. As pessoas que tinham posicdes publicas ndo
compreendiam a distingdo entre privado e publico porque eram forjadas em um ambiente onde
o Estado e a familia se confundiam.

O conceito de cordialidade usado por Holanda (1995) também auxilia na compreenséao de
outras caracteristicas da administracdo publica brasileira, como a pessoalidade, a informalidade
e o individualismo. Importa ressaltar que tal conceito ndo se refere a afabilidade, caracteristica
comumente usada para descrever o povo brasileiro. Trata-se de uma sociabilidade apenas
aparente que ndo agrega valor positivo a coletividade e ainda é sufocada pelo individualismo,
o0 qual, por sua vez, esta associado a incapacidade de aplicar-se a uma finalidade que néo seja
subjetiva, particular.

As caracteristicas descritas por Holanda (1995) manifestam-se ndo no ambiente privado,
mas no ambiente publico, onde 0 “homem cordial” comporta-se com aversao as regras sociais
e, a0 mesmo tempo, é habituado ao compadrio. Sdo os funcionarios patrimoniais que, em
oposic¢do aos funcionérios burocréticos, tratam os assuntos da administracdo publica como de
interesse privado e ndo como uma forma de melhorar a vida em sociedade. Esses aspectos,
influenciados pela interacdo familiar, impregnam as acOes e decisdes estatais de um carater

patriarcal, paternalista e individualista.
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No Brasil, pode dizer-se que s6 excepcionalmente tivemos um sistema
administrativo e um corpo de funcionarios puramente dedicados a interesses
objetivos e fundados nesses interesses. Ao contrario, é possivel acompanhar,
ao longo de nossa histéria, o predominio constante das vontades particulares
gue encontram seu ambiente préprio em circulos fechados e pouco acessiveis
a uma ordenacdo impessoal. Dentre esses circulos, foi sem ddvida o da familia
aquele que se exprimiu com mais forga e desenvoltura em nossa sociedade.
(HOLANDA, 1995, p. 146)

A heranca patrimonialista portuguesa tem origem no Absolutismo e na sua intrinseca
I6gica da opacidade, do secretismo. Faoro (2001, ndo paginado), ao dissertar sobre a formacéo
do Estado portugués, explica que, no sistema monarquico, o rei era detentor de todas as
riquezas, de todas as terras e que quase nao havia distingdo entre “o bem publico do bem
particular, privativo do principe”. Essas raizes portuguesas também estdo presentes na formacao
da sociedade brasileira. E o patrimonialismo ajudando a explicar nfo s6 a dominagéo politica
que prevaleceu no Brasil col6nia, como também a corrupcdo e a ineficiéncia na administracao
publica.

Bobbio (1986), ao abordar o século XVIII, também tece uma importante reflexdo sobre a
publicidade em regimes autocréaticos. O autor ensina que o soberano, a0 mesmo tempo em que
precisava saber de tudo o que ocorria ao redor, mantinha o mais absoluto sigilo em relacéo aos

préprios atos e intengdes.

O ideal de soberano equiparado ao Deus terreno é o de ser, como Deus, 0
onividente invisivel. A relacdo politica, isto é, a relagdo entre governante e
governado, pode ser representada como uma relagdo de troca, um contrato
sinalagmatico, diria um jurista, no qual o governante oferece protecdo em
troca de obediéncia. Ora, quem protege precisa ter mil olhos como os de Argo,
quem obedece ndo precisa ver coisa alguma. Tanto é oculada a protegdo como
cega a obediéncia. (BOBBIO, 1986, p. 92)

Outra importante obra que trata da formacdo da sociedade brasileira € Coronelismo,
Enxada e Voto, de Victor Leal (1975). Nela, as relaces sociais do Brasil sdo analisadas no
contexto do Império, mas ainda com caracteristicas coloniais, como a existéncia da escravidado
e o predominio das grandes propriedades rurais. O patrimonialismo brasileiro é estudado a partir
do coronelismo, cujas principais caracteristicas sdo: filhotismo (empregos e favores aos
amigos), mandonismo (perseguicdo aos adversarios), falseamento do voto e desorganizagdo dos
servicos publicos. O coronelismo se sustentava por meio da troca de favores entre o coronel
(autoridade local) e os politicos estaduais e federais, tendo a lei como arma contra 0s inimigos

politicos e o poder publico como instrumento para garantir interesses particulares.
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[...] para favorecer os amigos, o chefe local resvala muitas vezes para a zona
confusa que medeia entre o legal e o ilicito, ou penetra em cheio no dominio
da delinquéncia, mas a solidariedade partidaria passa sobre todos os pecados
uma esponja regeneradora. A definitiva reabilitacdo vird com a vitoria
eleitoral porque, em politica, no seu critério, “s6 ha uma vergonha: perder”.
Por isso mesmo, o filhotismo tanto contribui para desorganizar a
administracdo municipal. (LEAL, 1975, p. 39)

Ao longo dos anos, ocorreram mudancas nesse cenario devido a varios fatores, entre eles
0 crescimento das cidades, o desenvolvimento das telecomunicacbes, dos transportes, o
aperfeicoamento da legislacdo eleitoral e os fluxos migratorios. (LEAL, 1975) No entanto,
alguns tragos do coronelismo ainda podem ser observados nas relagdes sociais brasileiras,
sobretudo naquelas em que o Estado atua como protagonista. Essa heranga portuguesa dificulta
uma mudanca de mentalidade e pode explicar a lenta adocdo de medidas governamentais que
fortalecam a democracia e 0 exercicio da cidadania.

Para Jardim (1999), a consolidagdo da cidadania ocorreu nos altimos séculos a partir da
ampliacdo dos direitos: nos séculos XVII e XVIII emergiram os direitos civis ou direitos de
primeira geracdo, relacionados a garantia das liberdades individuais (de religido, pensamento).
No século XIX, ocorreu a concretizacdo dos direitos politicos, também chamados de direitos
de segunda geracdo, referentes as garantias de organizacao politica e do voto; e, no século XX,
os direitos sociais ou de terceira geracao, que objetivam a garantia de trabalho, educacéo, saude,
sobrepondo a justica social aos interesses do mercado. O autor afirma que o direito a informacéo
é um direito politico por exceléncia por representar igualdade de condicGes aos atores nas

diferentes disputas sociais.

[...] o conhecimento sobre o Estado e a esfera publica também é uma condicéo
para que os individuos e 0s grupos posicionem-se em igualdade de condicGes
na disputa pelos recursos escassos, desde meios politicos para influenciar na
constituigdo do governo, até 0 acesso aos servigos sociais e parcelas da riqueza
nacional. Nesta medida, o direito a informacdo € um direito “politico” por
exceléncia. (JARDIM, 1999, p. 69)

Ao falar sobre a sequéncia de formacdo dos direitos no Brasil e em outros paises,
Carvalho (2004) evidencia uma questdo que auxilia na compreensdo das dificuldades de
implementacdo dessas garantias. O autor observa que, no Reino Unido, a sequéncia de
efetivacdo dos direitos comegou com as garantias civis (as liberdades individuais), depois

vieram os direitos politicos (autogoverno) e, por ultimo, os direitos sociais (justica social). No
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Brasil, além de uma inversdo, houve maior énfase nos direitos sociais. O autor defende que essa

diferenca representa um fator negativo no cenério brasileiro.

Aqui, primeiro vieram os direitos sociais, implantados em periodo de
supressdo dos direitos politicos e de reducdo dos direitos civis por um ditador
que se tornou popular. Depois vieram os direitos politicos, de maneira também
bizarra. A maior expansdo do direito do voto deu-se em outro periodo
ditatorial, em gque os 6rgéos de representacao politica foram transformados em
peca decorativa do regime. Finalmente, ainda hoje muitos direitos civis, a base
da sequéncia de Marshall, continuam inacessiveis & maioria da populagdo. A
pirdmide dos direitos foi colocada de cabeca para baixo. (CARVALHO, 2004,
p. 219-220)

Embora ndo exista apenas uma sequéncia favoravel, pois mesmo na Europa houve paises
que trilharam caminhos diferentes, a inversao desses direitos traz consequéncias e uma das que
¢ percebida com maior énfase no Brasil ¢ a supervaloriza¢do do Poder Executivo. “O Estado é
sempre visto como um ser todo-poderoso: na pior hipotese como repressor e cobrador de
impostos; na melhor, como um distribuidor paternalista de empregos e favores”.
(CARVALHO, 2004, p. 221)

Outro aspecto relevante é a lenta trajetoria social e sem grandes transformacdes do direito
a informacdo no pais. Ainda de acordo com Carvalho (2004, p. 43), isso ocorre porque o Brasil
néo passou por revolugbes como as que ocorreram na Inglaterra, Estados Unidos e Franga, por
exemplo. “O processo de aprendizado democratico tinha que ser, por forca, lento e gradual”.
Assim, 0 caminho percorrido pela cidadania, que ¢ um fendmeno “complexo e historicamente
definido”, ainda estd em construgdo e os pilares que a sustentam sdo os direitos civis, sociais €
politicos. (CARVALHO, 2004, p. 8-9)

O direito de acesso a informacdo emerge, pois, como um obstaculo, uma imposicao legal
a administracdo e ndo como um direito dos cidaddos. Para Jardim (1999, p. 94), o Estado
brasileiro é dotado de uma opacidade que independe do tipo de governo, pois a desigualdade
na distribuicdo das informacdes publicas permaneceu mesmo com a redemocratizacdo. “A
superacdo da ditadura militar ndo implicou ainda numa ampla democratiza¢do da sociedade
civil e da sociedade politica no Brasil”. O autor afirma que mesmo com a promulgacdo da
Constituicao cidada de 1988, o pais permaneceu por mais de duas décadas sem que a opacidade
estatal desse lugar a transparéncia.

Além da falta de limites entre o publico e o privado, o acesso & informacgdo permanece

atualmente como privilégio de poucos e é usado como um instrumento de dominagdo de uma
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classe sobre as demais. Jardim explica que essa opacidade informacional torna o Estado

invisivel a si mesmo e a sociedade:

O Estado tende a ser invisivel a si mesmo. Este quadro se expressa na
fragilidade da maior parte de suas estruturas e recursos informacionais e na
auséncia de politicas de informagdo. Por outro lado e em consequéncia, a
opacidade informacional beneficia e é favorecida pela reproducéo e ampliacédo
do controle do Estado por classes ou fracdes de classes dominantes. As
escassas possibilidades de acesso a informacdo governamental por outros
grupos sociais contribuem para a hegemonia do bloco no poder e a exclusdo
dos setores dominados. O Estado tende a ser invisivel a sociedade civil.
(JARDIM, 1999, p. 21, grifo do autor)

Esse cenério potencializa a relevancia do direito de acesso como instrumento de
transparéncia para as instituicdes. Tal garantia, se considerada como um principio da
administracdo publica, pode acarretar em maior abertura das instituicdes, mais participacdo no
didlogo com a sociedade e em melhorias na prestacdo de servicos publicos.

Na Ciéncia Politica, o termo transparéncia esta relacionado ao principio que possibilita
aos cidaddos enxergarem além e por meio das estruturas e logicas estatais, 0 que permite uma
tomada de consciéncia sobre os fluxos comunicacionais e as relacdes de poder (SILVA, 2010).
Nessa mesma linha, Angélico (2012) afirma que os cientistas politicos usam o termo ao se
referirem aos instrumentos que asseguram a visibilidade das acBes governamentais. Assim, é
possivel afirmar que a transparéncia € um instrumento fundamental da democracia, ao permitir
um desvelamento do Estado em favor dos cidaddos, possibilitando que se tornem vigilantes dos
atos e decisdes dos agentes publicos.

Para Silva (2016), o significado contemporaneo de transparéncia reveste-se de uma
complexidade conceitual e pratica e a reflexdo que o termo suscita estd envolta por quatro

caracteristicas relevantes. Sao elas:

e Previsibilidade — a transparéncia pressuple regras previamente
estabelecidas e compartilhadas. 1sso possibilita maior controle cognitivo de
condutas. A imprevisibilidade é irma do segredo.

¢ Publicidade —a transparéncia pressupde que as atividades de determinados
agentes devem se realizar com alto grau de franqueza, honestidade e
publicidade. Aquilo que ndo pode ser submetido ao dominio publico tende a
ser injusto, como se aponta a perspectiva kantiana.

¢ Inteligibilidade — ser transparente significa ser inteligivel, apto ao controle
cognitivo. O que ndo é compreensivel ndo pode ser controlado. Compreender
significa identificar desvios.

e Exigibilidade —a transparéncia se coloca como uma concepgao prescritiva.
Significa, na prética, a exigibilidade do cumprimento dessa norma, isto €, a
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transparéncia sobre aquilo que potencialmente afeta a todos é uma exigéncia
gue se materializa no direito de saber. (SILVA, 2016, p. 31)

Jardim (1999, p. 51, grifo do autor) aborda o conceito de transparéncia de forma
interessante, ao afirmar que se trata da “[...] propriedade de um corpo que se deixa atravessar
pela luz e permite distinguir, através de sua espessura os objetos que se encontram atras”. O
autor prossegue explicando que “[...] por extensdo, a transparéncia designara o que se deixa
penetrar, alcancar levemente, o sentido escondido que aparece facilmente, o que pode ser visto,
conhecido de todos ou ainda que permite mostrar a realidade inteira o que exprime a verdade
sem alteré-la”.

Levando em consideracdo a configuracédo das instituicbes, Gomes et al. (2018) defende
gue uma instituicdo transparente ndo € necessariamente aquela onde tudo esta disponivel, mas
aquela que ndo dificulta o acesso, o olhar externo. Assim, a transparéncia representa, para o
autor, a auséncia de mistérios e obstaculos que impedem a visibilidade, o conhecimento das

instituicdes pelos cidad&os.

Chegando ao campo das aplicagbes contempordneas, uma instituicdo
transparente ndo é, tecnicamente, simplesmente uma em que tudo esta
escancarado, acessivel, disponivel. Transparente, como o contrario de opaco,
significa que uma instituicdo desta natureza é aquela em que ndo se veda o
olhar, ndo ha acessos blindados ou governos invisiveis, arcanos e mistérios,
razdes que ndo podem ser compartilhadas (as velhas Razdes de Estado).
(GOMES et al., 2018, ndo paginado)

Ao considerar as possibilidades que acompanham o termo, mas sem negligenciar as
limitacOes e ressalvas que se impdem, Silva (2016) apresenta uma definicdo para o que

considera ser uma instituicdo transparente.

[...] uma institui¢do transparente é aquela guiada por leis previamente fixadas,
produzidas em processos abertos e conhecidos; com agbes e agentes
suscetiveis ao escrutinio publico; guiada por principios racionais, isto é,
inteligiveis aos seus concernidos; possibilitando uma devida circulacdo de
informacdo publica respeitando o direito do individuo de saber sobre questdes
gue podem afetar sua vida. (SILVA, 2016, p. 31-32, grifo do autor)

Gomes et al. (2018) alerta que, apesar de a transparéncia constituir um valor relevante
para que 0S governos sejam responsivos e baseados no cidaddo, ha casos em que o0 oposto
também adquire um valor democratico. O autor cita dois tipos de situa¢des nas quais o segredo

se sobrepde a publicidade. Existem as razGes denominadas utilitaristas, que sdo aquelas que



56

dependem do segredo para promover um maior bem ao maior nimero de pessoas, e ha aquelas
enquadradas na perspectiva kantiana, que dizem respeito a privacidade das pessoas, por
exemplo.

O autor ressalta, porém, que mesmo nos casos em que o0 segredo se impde, 0S agentes
envolvidos nessas préticas secretas devem, em algum momento, tornar as justificativas
publicas. “[...] mesmo quando o segredo se faz necessario, ndo desaparece a obrigacdo de que
em algum momento e para alguém diferente dos envolvidos a decisdo tenha que ser justificada
de maneira adequada, isto ¢, com razdes publicas”. (GOMES et al., 2018, nao paginado)

Nesse mesmo sentido, Silva (2016, p. 28) defende que, apesar de ter potencial para
“fortalecer a legitimidade e o bom funcionamento das institui¢des nas democracias modernas”,
o termo transparéncia ndo € um principio incondicional. O autor afirma que, atualmente, as
instituicGes tém sido impelidas a se reconfigurarem, a incrementarem sua atuacdo como agentes
comunicacionais, seja por pressao da sociedade ou até mesmo por forca de leis, mas essa
“inevitavel exposi¢ao informativa” nao significa necessariamente mais transparéncia.

Além de destacar as exce¢des em que o segredo se sobrep8e a transparéncia, Silva (2016)
também enumera as cinco criticas mais recorrentes ao termo, denominadas por ele de efeitos
colaterais. Sinteticamente, o primeiro efeito relaciona a transparéncia com o enfraquecimento
da confianca politica, por dar maior visibilidade a desmandos e irregularidades; o segundo trata
da pressdo imposta aos agentes publicos, o0 que pode prejudicar a atuacao, inibindo atitudes e
interferindo na estabilidade das instituicGes; o terceiro efeito colateral se refere ao excesso de
dados disponiveis no ambiente digital e a incapacidade dos cidaddos em acompanhéa-los; o
quarto esta relacionado a incompletude da transparéncia, pois a exposicao de informacgdes por
si s ndo é capaz de inibir a corrupcdo, por exemplo; por fim, o Ultimo trata da distincao entre
a transparéncia e a publicidade, pois a transparéncia € capaz de aumentar as chances de algo se
tornar conhecido, publico, mas por si s6 ndo é capaz de fazé-lo.

Em seguida, o autor esclarece por que a discusséo das ressalvas e limitacOes relacionadas
a transparéncia € relevante. De acordo com ele, “[...] esse ndo é um debate trivial e os
argumentos a favor e contra a transparéncia refletem, na verdade, questdes de fundo, como a
propria natureza da democracia, 0 sentido da boa governanga, a concepcdo de eficiéncia
institucional e a nocdo de justica social”. (SILVA, 2016, p. 39)

Como visto, o debate sobre transparéncia é complexo e ultrapassa os beneficios que o
principio representa para o sistema democratico. Importa reiterar, no entanto, que o termo esta
relacionado com o principio republicano da publicidade dos atos dos poderes, que pode auxiliar

na escolha dos representantes e numa melhor compreenséo das estruturas e dos fluxos
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comunicacionais do Estado. Mas, para que isso ocorra, é essencial que a transparéncia abarque
um conjunto de condic@es e caracteristicas de modo que as informagdes facam sentido para o

cidadao.

Em nossos estudos, entendemos a transparéncia ndo como um atributo dos
conteudos de valor informacional oferecidos pelo Estado, mas como
resultante das condicdes de geracdo, tratamento, armazenagem, recuperacao e
disseminacdo das informagbes adequadas para permitir a passagem de um
ambiente de informacdo que de inicio se apresenta como cadtico, disperso ou
opaco, a um ambiente de informacdo que ‘faz sentido’ para os cidadaos,
conforme uma pergunta, um desejo ou um programa de agéo individual ou
coletivo (GONZALEZ DE GOMEZ, 2002, p. 36)

Percebe-se, entdo, que o direito de acesso e a transparéncia nos atos da administracao
publica sdo condigbes essenciais para a democracia, pois, dessa forma, o cidadao ird buscar
informacdes sobre um Estado que, ao ter a transparéncia como principio, difunde informacdes
de maneira clara e célere. Essa dindmica, por sua vez, cria condi¢fes para que a sociedade se
mantenha vigilante e para que politicas publicas efetivas sejam implementadas, otimizando o
processo de governancga e aprimorando 0s servicos publicos prestados. Neste contexto, cabe
destacar o papel da imprensa, que pode atuar como intermediaria, acessando, traduzindo e
divulgando as informacdes para a sociedade.

Por fim, é possivel afirmar que a correlacdo entre informacdo publica, transparéncia e
melhoria na governanca é essencial para evidenciar os beneficios que a efetivacdo do direito de
acesso pode representar para a democracia, termo que sera discutido no préximo topico.

2.4 DEMOCRACIA E PARTICIPACAO SOCIAL

De acordo com Bobbio (1986, p. 84-86), a principal finalidade da democracia é a
visibilidade, pois o regime democratico contrapde-se ao que ele chama de poder invisivel.
“Com um aparente jogo de palavras, pode-se definir o governo da democracia como 0 governo
do poder publico em publico”. Esse “aparente jogo de palavras” ocorre porque 0 termo publico
possui varios significados, entre eles evidente, manifesto, oposto a privado e relacionado a coisa
publica, ou seja, ao Estado.

Bobbio observa ainda que a democracia ¢ a forma de governo na qual nada pode
permanecer confinado ao espaco do mistério, do segredo. Ao versar sobre o0s preceitos da
democracia moderna, o autor ja contemplava o atual principio de que na administracdo publica

0 segredo deve ser a excecdo e a publicidade, a regra.
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O tema mais interessante, com o qual é possivel realmente colocar a prova a
capacidade do poder visivel de debelar o poder invisivel, é o da publicidade
dos atos do poder, que representa o verdadeiro momento de reviravolta na
transformacao do estado moderno que passa de estado absoluto para estado de
direito. (BOBBIO, 1986, p. 103)

Sabe-se que a democracia surgiu na Grécia antiga. Natural, portanto, que seja um
vocabulo de origem grega, cujo significado equivale a governo do povo. Assim, na constituicdo
da palavra, o cidaddo estd presente como protagonista. Mas, de acordo com Finley (1988),
embora tenham sido inegavelmente os criadores, os atenienses nao tinham sequer uma teoria
escrita sobre o funcionamento desse sistema. O modelo existia na pratica, mas era inclusive
atacado por filésofos como Aristételes e Platéo.

Uma das principais diferencas entre a democracia da Antiguidade e a contemporanea € a
maneira como as decisfes sao tomadas. Na democracia classica, os cidaddos eram responsaveis
diretamente pelas discussdes nas assembleias. O direito universal de se pronunciar nesse espacgo
de deliberacOes era chamado de isegoria e as decisfes eram tomadas pela maioria simples de

votos. Tratava-se de uma democracia direta, ou seja, 0 governo era exercido para e pelo povo.

[...] O comparecimento & Assembléia soberana era aberto a todo cidaddo, e
ndo havia burocracia ou funcionarios publicos, exceto uns poucos
escriturarios, escravos de propriedade do Estado que faziam registros
inevitaveis, como copias de tratados e leis, listas de contribuintes
inadimplentes e similares. O governo era, assim, “pelo povo”, no sentido mais
literal. A Assembléia, que detinha a palavra final na guerra e na paz, nos
tratados, nas finangas, na legislagdo, nas obras publicas, em suma, na
totalidade das atividades governamentais, era um comicio ao ar livre, com
tantos milhares de cidaddos com idade superior a 18 anos quantos gquisessem
comparecer naquele determinado dia. (FINLEY, 1988, p. 31)

As assembleias eram precedidas de intensas discussdes que eram realizadas nas pracas e
até mesmo nas residéncias. Somando-se a isso o fato de se tratar de uma populacdo pequena,
onde todos se conheciam, € possivel que, mesmo aqueles que nao votavam, acabavam tomando
conhecimento dos assuntos, antes mesmo das discussdes publicas. No entanto, o exercicio da
democracia era restrito, pois a condi¢do de cidaddo ndo englobava uma significativa parcela da
populacdo, como as mulheres e os escravos, por exemplo. Essa exclusdo é muitas vezes
utilizada pelos criticos da democracia grega como um atestado de que as decisdes eram tomadas
por uma minoria de privilegiados que nédo precisavam ocupar-se de sua sobrevivéncia e, por

isso, dedicavam-se as questdes coletivas. (FINLEY, 1988)
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O sistema de representacéo direta pode ser considerado um dos componentes que permitiu
a Atenas permanecer por décadas como um dos locais mais prosperos do mundo antigo. “Atenas
por quase duzentos anos conseguiu ser o Estado mais préspero, mais poderoso, mais estavel,
com maior paz interna e culturalmente, de longe, o mais rico de todo 0 mundo grego. O sistema
funcionou na medida em que essa aprecia¢do ¢ valida sobre qualquer forma de governo”.
(FINLEY, 1988, p. 35) Desse modo, a experiéncia da Grécia antiga € relevante quando se

analisa as questdes referentes a participacdo dos cidaddos no sistema democratico.

Atenas, portanto, proporciona valioso material de estudo de como lideranca
politica e participagdo popular podem coexistir com sucesso, por um longo
periodo de tempo, tanto sem a apatia e a ignorancia apontadas pelos
especialistas em opinido publica, quanto sem os pesadelos extremistas que
obcecam os tedricos elitistas. Os atenienses cometeram erros. Qual o sistema
de governo que ndo os cometeu? (FINLEY, 1988, p. 44)

Apesar de os ideais propagados pela Revolucdo Francesa terem sido influenciados pela
democracia grega em oposi¢ao ao antigo governo autocratico, ha diferencas significativas entre
os dois modelos. No Estado moderno, a participacdo direta nos processos politicos foi
substituida pelo sufrdgio universal, dando inicio a representatividade, mas mantendo a
publicidade ainda como um dos pilares da democracia. “[...] o carater publico do poder,
entendido como ndo-secreto, como aberto ao ‘publico’, permaneceu como um dos critérios
fundamentais para distinguir o estado constitucional do estado absoluto e, assim, para assinalar
0 nascimento ou o renascimento do poder ptblico em publico”. (BOBBIO, 1986, p. 87)

Bobbio (1986) discorre sobre a formagdo do Estado moderno a partir das ideias de
Habermas referentes a emergéncia gradual de uma “esfera privada como publica”, também
conhecida como opinido publica, a qual necessita da publicidade para que possa discutir 0s atos

préprios do poder publico.

Entende-se que a maior ou menor relevancia da opinido pablica como opinido
relativa aos atos publicos, isto &, aos atos proprios do poder publico que é por
exceléncia o poder exercido pelos supremos 6rgdos decisorios do Estado, da
“res publica”, depende da maior ou menor oferta ao publico, entendida esta
exatamente como visibilidade, cognoscibilidade, acessibilidade e, portanto,
controlabilidade dos atos de quem detém o supremo poder. (BOBBIO, 1986,
p. 89)

A esfera pablica concebida por Habermas (1984, p.124), seu principal tedrico, é o espaco
que se constitui quando individuos discutem questdes de interesse publico. Nesse ambiente, 0

discurso evolui para a emergéncia de uma opinido coletiva e comum. Por ser formada por
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individuos privados que passam a discutir assuntos de interesse publico, a esfera publica se
contrapde ao Estado e transforma-se no espaco onde ocorre a intermediacdo entre os individuos
e o sistema. Além disso, é também na esfera publica que a sociedade reivindica o atendimento
das necessidades e pode fiscalizar as a¢Oes e decisdes do Estado, condi¢do essencial ao sistema
democratico.

Historicamente, a expresséo esfera publica surgiu no século XVII e possui na sua origem
uma raiz ideoldgica, pois considerava a necessidade de propiciar condi¢fes favoraveis ao
desenvolvimento da participacdo popular consciente. Assim, tratava-se de um espaco
desenvolvido pela burguesia para racionalizar questdes relacionadas ao cotidiano, a politica e
ao Estado.

Se for considerada no seu aspecto ideal, evidencia a necessidade de condi¢des
ideoldgicas e culturais necessarias a cidadania ativa, que requer cidaddos
iluminados e habeis para a racionalizacdo do poder através do medium da
discussdo publica, livre de qualquer espécie de dominacgdo. (PEREZ, 2014, p.
88)

Ao longo do tempo, a expressdo adquiriu uma dimensdo critica, perdendo o carater
ideologico da concepcdo inicial, pois exclui uma significativa parcela da populacdo das
discussdes de interesse publico. As transformacBes sociais também incorporaram novas
dimensdes ao conceito. A revolucdo tecnoldgica vivenciada no campo da comunicagdo, por
exemplo, gerou uma nova instancia da esfera pablica, a digital, que tem potencial para aumentar
0 acesso as informaces publicas e, consequentemente, a participacdo popular nos processos de
decisdo. (PEREZ, 2014)

O conceito de esfera publica remete a outra forma de democracia, a deliberativa, que pode
ser definida como um “conjunto de praticas que, ao mesmo tempo em que fazem parte do
processo de constituicdo das leis, conferem ares de legitimidade a vida politica por se alimentar
dos fluxos oriundos fora do sistema, ou seja, do mundo da vida”. (BRUXEL, 2017, p. 406)

Os principios da democracia deliberativa viabilizam ndo so a escolha dos representantes
por meio do voto, mas vao além, ao defender que a legitimacdo das decisdes do Estado deve
ocorrer por meio de debates publicos. Como a participagdo popular ndo se restringiria a
participacdo em periodos eleitorais, o sistema deliberativo teria a funcéo de proteger a sociedade
e 0 Estado de direito, aléem de ser uma forma de preservar a propria democracia. Essa
participacdo dos cidadaos nas decisdes politicas requer a garantia de alguns direitos, entre os
quais o acesso as informagdes produzidas e em poder do Estado, o que possibilita a igualdade

de condi¢des nos debates de interesse publico.
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[...] ndo se pode supor que todos os envolvidos possuam uma viséo esclarecida
no que se refere as complexas questdes sociais e politicas. Sem o acesso as
informacBes para que se possam avaliar efetivamente os temas postos, nao
haver4d um julgamento justo e aberto como a deliberacdo publica requer.
Nesta, 0s jogos de interesse e barganha devem ser diluidos, para que tenha
lugar a formacdo de consensos baseados em interesses comuns. (PEREZ,
2014, p. 45)

E nesse cenario que o direito de acesso a informagdo ganha relevancia e precisa ser
assegurado com a criacdo de normas que o regulamentem. Assim, a LAI constitui um marco
social, pois o atendimento dos pedidos de acesso dos cidaddos pode representar mais
participacdo social, assim como o cumprimento das regras em relagdo a transparéncia ativa
previstas na lei.

Ressalta-se, no entanto, que apenas a existéncia da LAl ndo € capaz de garantir a
integralidade do direito de acesso a informacao, pois, como visto, trata-se de um primeiro passo
para alcancar as condicdes sociais que levam ao exercicio pleno desse e de outros direitos. E
necessario, entdo, promover a transformagéo da cultura do sigilo numa cultura da transparéncia,
na qual o cidaddo esteja situado no centro das acdes e decisdes estatais.

Nesse sentido, a dimensdo comunicacional da LAI pode auxiliar nessa mudanca social,
pois tem potencial para transformar a cultura colonial de distanciamento e da opacidade numa
cultura de maior aproximacao entre o Estado e a sociedade. Como sera abordado adiante, uma
das formas de explorar o viés comunicacional é relacionar os principios da lei com os objetivos

da comunicacdo publica.

2.5 0 VIES COMUNICACIONAL DA LAl

Transcorrida a fase inicial de implementacéo da LAI e a celebracdo pela adogdo de um
relevante marco regulatério, emerge a necessidade de adotar acBes e politicas publicas que
fortalecam os principios da lei na administragdo publica. Como mencionado, as dificuldades
que envolvem a norma vao desde o descumprimento de regras até a intimidacdo de solicitantes
por agentes publicos. Assim, o desafio de possuir uma legislacdo que regulamentasse o direito
de acesso foi substituido pela necessidade de assegurar a implementacéo efetiva da lei, ainda
envolta de obstaculos administrativos, técnicos e, sobretudo, culturais.

Nesse contexto, a necessidade de fiscalizagdo por parte da populacdo é fundamental,

assim como acbes que ultrapassem as determinacOes legais, favorecendo a cultura da
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transparéncia e o aperfeicoamento da comunicacdo dos 6rgdos publicos. E nesse debate que 0
viés comunicacional da norma esta inserido.

Geraldes e Sousa (2013) enumeram quatro dimensdes comunicacionais da norma: a
primeira pontua que a lei constitui um dos aspectos da comunicacao publica, fundamentado em
valores como transparéncia e didlogo com os cidaddos; a segunda insere a LAl como diretriz
das politicas de comunicagdo nos 6rgdos publicos; na terceira, as autoras destacam o carater
instrumental da norma para a comunicacdo, no qual a internet se torna essencial como meio
disseminador; e, por Gltimo, a quarta dimenséo aborda as informacdes divulgadas por meio da
legislagcdo como pauta e fonte para o jornalismo.

Conforme defende Duarte (2007), num pais onde prevalece a desigualdade, a iniciativa

de superar 0s obstaculos sociais nessa area deve ser do Estado.

Hoje as grandes barreiras em comunicagdo ndo sdo a falta de instrumentos ou
de informacdo, mas a dificuldade em ajudar o interessado a descobrir que ela
existe, onde estad, como acessd-la e como utilizd-la para aumentar seu
conhecimento e capacidade de agir. (DUARTE, 2007, p. 66)

O autor prossegue afirmando que a informacdo continua sendo privilégio de poucos, 0
que gera desigualdade de acesso e de participagdo. De maneira geral, as pessoas que mais
precisam de informacdo sdo as que possuem menos condicdes de acessa-las e compreendé-las.

Ao abordar a LAI pelo viés comunicacional, também é relevante a reflexdo sobre o direito
humano & comunicacdo. E inegavel que existe proximidade entre esse conceito e o direito a
informacdo, a ponto de serem considerados irmdos por alguns autores, mas ha diferencas

substanciais entre eles que precisam ser destacadas:

[...] enquanto o direito a informacdo focou-se na mensagem, o direito a
comunicacao focou-se no processo. Ou seja, para 0 primeiro, 0S mecanismos
de producdo, arquivamento, disponibilizacdo e acesso a informagdo sdo
igualmente fundamentais. Para o segundo, 0s processos que estimulam,
permitem, cerceiam e limitam o didlogo social sdo tema de estudo e de luta,
inclusive a posse dos meios de comunicacdo, que ddo a alguns —a poucos — 0
privilégio de falar para/com muitos. (GERALDES et al., 2017, p. 20-21)

Apesar de ainda ser um direito em construcdo, como defende Gomes (2007), o direito a
comunicacdo vem sendo debatido desde a década de 1970, quando especialistas de varios
paises, solicitados pela Organizacdo das Nag6es Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO), passaram a estudar a definicdo de duas expressdes: o direito a comunicagdo e o

direito de comunicar.
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As discussoes travadas no ambito da Unesco tiveram como base as ideias do francés Jean
D’Arcy, que ocupava o cargo de diretor dos servigos visuais e de radio no escritorio de
informacdo puablica da ONU. Em 1969, na obra intitulada Les Droits de L’homme a
Communiquer (Direitos Humanos a Comunicacdo), D’Arcy defendeu a criagdo de um novo
direito na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, por entender que o documento nédo

contemplava a amplitude do direito & comunicagdo e do processo de comunicar.

Suas teorias foram transportadas para um dos informes preliminares que
serviram de base para as discussfes travadas no ambito da UNESCO, entre 0s
anos 1970 e 1980, sobre a Nova Ordem Mundial da Informacgdo e
Comunicagdo (NOMIC), e que culminaram com a produc¢ao do relatério “Um
Mundo Muitas Vozes”. (GOMES, 2007, p. 88)

O teor do direito a comunicacdo é mais abrangente que o direito a informacéo e ultrapassa
a prerrogativa de se manifestar e de ter acesso aos meios de comunicacao. Trata-se de garantir
a participacdo do cidaddo em todos as fases do processo comunicativo, inclusive como emissor
de informacgdes, 0 que pode significar mudancas nas praticas sociais por representar mais
igualdade de condicGes entre os atores sociais.

Nesse ponto, torna-se imprescindivel afastar a equiparacdo restritiva que comumente
ocorre ao associar a comunicacao exclusivamente a persuaséo. Duarte (2011) explica que parte
desse enfoque tem raizes no uso da comunicacdo como sinénimo de divulgacdo, de
convencimento. Em outra obra, o autor destaca as consequéncias de enfatizar a comunicacao

no emissor ou de considera-la como uma maneira de persuadir as pessoas.

Reforcar a énfase na emisséo significa considerar comunicagdo como um tipo
de produto a ser entregue, transformando sujeitos em objetos da comunicagéo.
A adocgdo desta perspectiva pode ser percebida mais claramente no uso
frequente de expressdes como melhorar a imagem, ser compreendido ou
comunicar melhor, que em geral apenas significam melhorar a divulgagdo
para mudar a percep¢ao ou obter o engajamento. A frase “nossa comunicagdo
ndo funciona”, tipica nas organizagdes, adquire, assim, o significado de “ndo
estamos conseguindo convencer as pessoas”. (DUARTE, 2007, p. 63, grifo do
autor)

Também ndo se deve tratar a comunicacao apenas como sinénimo de informacéo, pois

uma das consequéncias é o cidadao ser encarado como mero receptor de mensagens.

[...] a amplitude do direito a comunicacdo muitas vezes é reduzida a tese
correta, mas simplificada, de que “o cidaddo precisa ser informado”,
assumindo-o como simples receptor e ndo reconhecendo a sua capacidade de
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ser emissor, produtor de informagdes e agente ativo na interagdo. (DUARTE,
2011, p. 129)

A informacdo € a base da acdo comunicativa, mas a existéncia dela por si s6 ndo significa
necessariamente uma comunicacao eficiente, participativa, orientada pelo didlogo e viabilizada
pelo acesso. A informacéo “¢ o elo da interacdo e da transformacédo do conhecimento, principal
matéria-prima da comunicagdo e insumo comparavel a energia que alimenta um sistema”. A
comunicagdo, por sua vez, “€ um processo circular e permanente de troca de informacgodes e de
matua influéncia”. (DUARTE, 2011, p. 129-130)

Outro aspecto relacionado a dimensdo comunicacional da norma é a necesséria distin¢do
entre acesso e apropriagdo. O estimulo ao acesso e a participagdo social contidos na LAI
precisam ser acompanhados de um aumento na capacidade de os cidaddos processarem
informac@es. Dito de outro modo, o investimento na capacitacdo intelectual da sociedade é
fundamental para que os cidaddos ndo apenas acessem, mas exergam seus direitos sociais e

politicos por meio da compreensdo das informagdes.

Em suma, a informagdo adquire sentido para o sujeito a medida que ele
interpreta 0s codigos apresentados, interligando seu proprio conhecimento
anterior, seu repertorio cultural. Desse modo, esse contexto sinaliza a
necessidade de um processo em que a informacgdo publica apresente um
significado. (BATISTA, 2014, p. 144-145)

Segundo Batista (2014, p. 145), o entendimento ocorre quando os cidaddos se apropriam
simbolicamente das informac6es, por meio de um mediador que pode ser uma pessoa ou
“dispositivo informacional”.}” Ao dialogar com Bobbio, a autora afirma que a sociedade precisa
aprender a “ver” e a entender as decisfes dos governantes, além de conhecer e se apropriar dos
atos estatais. Ao citar Habermas, Batista defende que é necessaria uma constante traducdo das
informacBes em termos acessiveis, o que ocorre por meio da mediacao, uma funcédo que pode
ser exercida pela comunicagéo.

Nesse debate, outros aspectos precisam ser mencionados, como a formatagcdo e a
linguagem adequada das informaces, a democratizacéo das ferramentas tecnologicas, além da
publicizacdo da norma para que todos os cidaddos a conhegam e saibam como fazer valer seus

direitos.

17 Segundo Batista (2014, p. 146), “o dispositivo pode ser definido como um conjunto de interacdes técnico-
semiopragmatico que se realiza a partir de uma tecnologia de informacéo, de um sistema de representacdo ou de
uma midia pedagogica ou nao”.
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Assim, a dimensdo comunicacional que envolve o direito de acesso a informagéo tem
potencial para melhorar as relacGes entre o Estado e os cidadaos, ao permitir que a norma seja
encarada ndo apenas como uma forma de inibicdo, uma transparéncia que so existe por forca
juridica. Além disso, pode contribuir para aprimorar a comunicacdo praticada nos 6rgaos
publicos, permitindo que a sociedade participe de fato da esfera pablica, debatendo assuntos de
interesse coletivo com conhecimento de causa.

A relacdo entre comunicacdo e interesse publico encontra consonancia nas ideias de
Weber (2017, p. 29), segundo as quais “a legitimidade de governar representando o povo e em
seu nome transforma o interesse publico no conceito mais importante a ser atendido,
executado”. A autora afirma ainda que uma das formas de avaliar a qualidade da democracia é
a correlacdo entre este sistema de governo e as praticas comunicacionais, que precisam abarcar

a representatividade e a diversidade de discursos em nome do bem comum.

Comunicacéo e democracia sdo conceitos da mesma natureza e a sua operacao
¢ da ordem da normatividade e da ética e incidem nos discursos, acdes e
estruturas planejadas em torno do interesse publico defensavel pelas
instituicGes juridicas, politicas, sociais e mediaticas, como principio ou
estratégia. A complexidade da sociedade contemporanea e os sofisticados
dispositivos de informagdo e comunicacdo ampliaram significativamente o
poder de visibilidade e publicidade do Estado, na mesma medida em que
ampliaram a vigilancia e a critica da sociedade — organizada ou ndo —, e a
atuacdo das midias. (WEBER, 2017, p. 39)

A complexidade de definir a comunicacdo publica, como sera visto adiante, também é um
dos motivos para relaciona-la ao interesse publico tanto nas discussdes tedricas quanto na
pratica, o que significa dizer que esses conceitos devem estar juntos nas politicas publicas de
comunicacdo, nos processos de producdo de informacdo das instituicdes, na comunicacao dos
grupos sociais, na atuacdo das diferentes midias e da imprensa e até na comunicacao das
empresas privadas. (WEBER, 2017)

De acordo com Negrini (2017, p. 77), apesar de ndo constituir “uma relagdo automatica”,
as politicas de comunicagdo dos 6rgaos publicos sdo espacos onde as politicas publicas de
comunicacéo se refletem. Geraldes e Sousa (2014) coadunam com esse pensamento e apontam
como marco temporal a década de 1980, quando as discussdes sobre politicas publicas de

comunicacéo se fortaleceram no pais a partir de um contexto social de redemocratizacao.

Pensar Politicas de Comunicacéo, no Brasil, é pensar em Politicas Publicas de
Comunicacdo, um campo de estudos que se fortaleceu a partir da década de
1980 no pais, ao discutir os sistemas de midia, as relagbes entre meios de
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comunicacdo e cidadania, o papel do Estado na regulacdo/regulamentacéo do
setor e a participacdo da sociedade nesse debate. O desenvolvimento da
Comunicacdo Publica, associado ao fim da Ditadura Militar e a necessidade
de o Estado dialogar com o publico e se legitimar socialmente, traz a tona a
importancia das Politicas de Comunicacdo em organizacGes publicas. As
instituicbes privadas e o Terceiro Setor, porém, frequentemente substituem a
esfera politica pela estratégica. (GERALDES; SOUSA, 2014, p. 137)

E nesse sentido que o papel da comunicag&o publica torna-se fundamental para a adogéo
de préticas sociais relacionadas a LA, pois, como mostram Geraldes e Sousa (2013), a norma
precisa ser encarada como uma acao, dentro de uma politica publica de comunicagéo que esteja
atrelada aos principios e valores dos 6rgdos publicos e ndo a algo transitorio que mude de acordo
com a gestdo ou com os interesses do momento. Assim, o cidaddo deixara de ser apenas o
destinatario de mensagens e passara a ser visto como sujeito do processo comunicacional, cuja

participacdo precisa ser estimulada pelos agentes publicos.

2.5.1 A Comunicacdo Publica

Como mencionado, o estudo da LAI a partir de um viés comunicacional pode auxiliar na
superacdo de entraves culturais que enfraguecem a legislacdo. No entanto, ndo se trata de
qualguer comunicagdo, mas sim aquela que é orientada por principios como igualdade, didlogo,
transparéncia e participacdo social. Considera-se que a comunicacdo publica é a vertente mais
adequada para esse contexto, pois, como pontuam Geraldes e Sousa (2013), ha proximidade

entre esse tipo de comunicaco e os principios da lei.

As relacBes da LAI com a comunicacdo publica sdo de duas naturezas. A
primeira é a admissdo de que sem transparéncia nao se consegue efetivar esse
tipo de comunicagdo. A segunda é a constatacdo de que essa comunicagao ndo
é dada, mas construida com subsidios da sociedade, e a LAl pode incentivar e
facilitar essa participacdo. (GERALDES; SOUSA, 2013, p. 4)

A comunicagdo publica ainda é um conceito em desenvolvimento. Ha diferentes
abordagens e posicdes tedricas no Brasil e em diversos paises, onde o conceito é discutido. Essa
indefinicdo esta atrelada a diferenca entre a comunicagéo estabelecida na administracéo publica
e aquela praticada na iniciativa privada. Para alguns autores, a comunicacdo publica pode
ocorrer nas duas esferas. Outros afirmam, no entanto, que na iniciativa privada haveria outro

tipo de comunicacéo, a organizacional. Ha também especialistas que abordam a comunicagéo
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publica de forma mais restrita, como aquela promovida pelo Estado por meio da radiodifuséo
que ndo segue a logica comercial, o chamado sistema de radiodifuséo publica. Ao mesmo tempo
gue ndo existe consenso entre estudiosos e especialistas quanto a abrangéncia e ao significado
da expressao, ha cada vez mais interesse pelo tema, pois a comunicacéo publica representa um
desejo da sociedade por uma comunicacgdo igualitaria, inclusiva e participativa. (DUARTE,
2011)

Outra distingdo importante de mencionar é a estabelecida com a comunicagdo
governamental, na qual as informacdes do governo s&o transmitidas ao cidad&o. E inegavel que
a comunicacdo governamental estd associada ao conceito de comunicacdo publica, mas ambas
ndo devem ser encaradas como sindnimas, pois esta € mais abrangente e a sua esséncia envolve
debates em torno de assuntos de interesse publico, diferentemente da comunicagdo
governamental, cujo objetivo maior costuma ser permitir maior visibilidade as acGes do

governo. Geraldes e Sousa (2013) explicam:

A comunica¢do governamental frequentemente é a comunicagdo de um
governo que quer se divulgar, quer mostrar as suas conquistas e realizacoes.
O foco é determinada gestdo. Ja a comunicacdo publica tem por foco
predominante o interesse publico. Vai além da divulgagdo dos atos de um
governo, pois também quer ouvir a sociedade e interagir com ela.
(GERALDES; SOUSA, 2013, p. 4)

A proximidade com a comunicacdo governamental esta atrelada também ao surgimento
da comunicacao publica no Brasil. A adog¢do da expressao no ambito da comunicacdo estatal
ocorreu diante da tentativa de evitar a expressdo comunicacdo governamental, considerada
negativa por remeter a periodos autoritarios, como o Regime Militar, por exemplo. A
comunicacdo governamental praticada naquele periodo era marcada pela unilateralidade,
verticalismo e persuasdo, além de estar a servi¢co das autoridades. Além disso, a expressdo ja
ndo contemplava as transformacfes sociais da contemporaneidade, como o surgimento de
novas ferramentas e atores sociais: organizacBes ndo governamentais, emissoras publicas,
conselhos populares, sistemas de ouvidoria, aumento da participagao popular, desenvolvimento
de novas midias, entre outros. (DUARTE, 2007)

Apesar de ter sido construida a partir do reconhecimento de que a comunicagao é um
direito de todos os cidaddos, a forma como a comunicagdo publica é desenvolvida no Brasil
nem sempre considera essa prerrogativa. O conceito também é marcado pelo contexto social e
historico de uso da informacdo como privilégio de poucos. Como explica Haswani (2006, p.

38), a comunicacao publica no Brasil tem sua origem num passado no qual os agentes publicos
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“[...] praticamente ignoravam a existéncia da sociedade situada fora das suas hostes
apadrinhadas e, portanto, ndo desejavam nem necessitavam ser emissoras de mensagens para
seu ambiente externo”.

A comunicagao publica com “sentido de informacao para a cidadania” comegou a ganhar
destaque no Brasil em 2002, no inicio do mandato de Luiz Inacio Lula da Silva. Um marco
desse periodo foi a ado¢do de uma Politica Nacional de Comunicagdo, cujo objetivo era
ultrapassar as praticas da propaganda governamental. Outro fator que influenciou o
desenvolvimento do conceito foi o crescimento das assessorias de comunicacdo no setor
publico, que, embora existam desde a década de 1970, tiveram uma expansao nos ultimos
tempos. O marco principal dessa transformacdo foram “as mudangas nas atividades de
responsabilidade dessas assessorias e a formagdo de um segmento profissional que exige
conhecimentos especializados para dar conta de seu novo papel no complexo burocrético do
Estado”. (BRANDAO, 2007, p. 11-12)

Ainda conforme Brand&o (2007, p. 30), a comunica¢do publica abrange a comunicacao
estabelecida entre o Estado e a sociedade, tendo como objetivo central “a construcdo da
cidadania”. A autora define a expressao a partir dos preceitos habermasianos de deliberacéo,
segundo 0s quais a expressao “cresce e se organiza na mesma medida em que cresce e se
estabelece o poder desses cidadaos na nova configuragdo da sociedade civil”. Para a autora, “a
comunicacdo publica € parte integrante da vida politica da sociedade e, como tal, ela ndo é um
poder em si, mas o resultado do poder do cidaddo quando organizado e constituido como
sociedade civil”. (BRANDAOQ, 2007, p. 30)

Assim, entende-se que a comunicacdo publica deve ser compreendida de forma
abrangente, inserindo o cidaddo como um ator institucional, num processo continuo de diadlogo

e participacao social.

Comunicacdo publica, entdo, deve ser compreendida com sentido mais amplo
do que dar informacéo. Deve incluir a possibilidade de o cidadédo ter pleno
conhecimento da informacdo que lhe diz respeito, inclusive aquela que néo
busca por ndo saber que existe, a possibilidade de expressar suas posi¢ées com
a certeza de que sera ouvido com interesse e a perspectiva de participar
ativamente, de obter orientacdo, educacéo e dialogo. (DUARTE, 2007, p. 64)

Em consonancia, Weber (2017, p. 23) também defende um sentido mais amplo da
expressdo, ao propor que a comunicagdo publica se verifica quando estd presente o interesse
publico. Trata-se de uma “instdncia do debate publico” da democracia que envolve a

comunicacdo de diversos atores sociais: 0s trés poderes, as instituicbes, os veiculos de
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comunicagio de massa, a midia alternativa e a sociedade civil organizada. E essa conceituagio
mais ampla que envolve diferentes praticas comunicacionais oriundas de diversos atores sociais
que esta guiando a formulacdo desta pesquisa.

Matos (2009, p. 6) também apresenta a comunicacdo publica a partir de preceitos
habermasianos, pois defende a participacdo social para que haja uma comunicacdo publica
democrética. Em sua concepcdo, trata-se de um “modelo teérico-instrumental do sistema
politico para mediar interagdes comunicativas entre o Estado e a sociedade”. Em seguida,
complementa explicando que se trata de um “processo de comunicagdo instaurado na esfera
publica que engloba Estado, governo e sociedade; um espacgo de debate, negociacdo e tomada
de decis0es relativas a vida publica”.

Com o intuito de relacionar a comunicacao publica ao conceito de esfera publica politica,
Matos (2013, p. 67) afirma que a comunica¢do publica consiste numa “ferramenta de carater
discursivo” que se manifesta no “espago publico” e que pode ser observada de forma pratica
“quando seus temas penetram na esfera publica politica, fazendo mover o jogo de poder
discursivo entre a periferia e o centro das sociedades, no embate resolutivo da producdo e
aplicagdo de politicas publicas” .

Duarte (2011, p. 128, grifo do autor) explica quais os principios que devem orientar as
acOes da comunicacdo publica. Para o autor, a conotacdo envolvida na comunicacdo estatal
“talvez seja a de espirito publico para lidar com a Comunicacdo de interesse coletivo, o
compromisso de colocar o interesse da sociedade antes da conivéncia da empresa, do
governante, do ator politico”. Nessa mesma linha, Monteiro (2007) apresenta a diversidade de
objetivos que devem nortear a comunicacao praticada pelos 6rgdos publicos. Segundo a autora,

a comunicacao publica deve

[...] responder & obrigacdo que as instituigdes publicas tém de informar o
publico; estabelecer uma relagdo de didlogo de forma a permitir a prestagéo
de servigo ao publico; apresentar e promover 0s servigos da administracao;
tornar conhecidas as instituicdes (Comunicacdo externa e interna); divulgar
acbes de Comunicacdo civica e de interesse geral; e integrar 0 processo
decisério que acompanha a préatica politica. (MONTEIRO, 2007, p. 39)

Segundo Weber (2011, p. 105), “o Estado cumpre os principios da comunicagdo publica
regida pelo interesse publico ao informar, explicar, disponibilizar, treinar, habilitar, ouvir e
contribuir para o exercicio da cidadania”. Em outro escrito, Weber (2017) afirma que a
problematizacdo da comunicagdo publica € complexa porgue o conceito esté associado a esfera
publica de Habermas, que, de maneira utdpica e paradigmatica, associa comunicagéo, debate
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publico, deliberacdo e interesse publico. Outro aspecto relevante seria a impossibilidade da
opinido publica de se impor como forc¢a diante do poder do Estado.

De acordo com o francés Pierre Zémor,*® referéncia em se tratando de comunicagio
publica, uma das funcdes desse tipo de comunicacéo € possibilitar o conhecimento dos cidaddos
sobre o funcionamento das instancias administrativas e os detalhes intrinsecos a disputa de
poder que ocorre no ambito do Estado. Na acep¢do proposta pelo autor, a centralidade da
comunicacdo publica esta no receptor. Zémor também destaca a utilidade préatica no cotidiano

dos cidadaos, o que pressupde informacdes claras, de facil entendimento.

[...] esses dados sé sdo postos a disposicao do publico, de maneira Util e eficaz,
quando estdo sob a forma de informac0es préaticas, para serem usadas nos lares
e nas empresas. As informacBes sobre os procedimentos e formalidades
administrativas sao destinadas a facilitar o exercicio de seus direitos e deveres.
(ZEMOR, 2009, p. 216)

Para Zeémor (2009), o direito de acessar informacfes publicas confere ao Estado a
responsabilidade de promover uma comunicacao que dialogue com o cidaddo, a despeito dos
obstaculos que podem ser encontrados na administracdo publica como, por exemplo, a
dificuldade de produzir e armazenar informacg6es de maneira organizada, simples e clara, o que
dificulta a disponibilidade e o envio ao cidad&o.

Ainda conforme o autor, sdo quatro as exigéncias que devem ser observadas nas relacoes

entre os entes publicos e a sociedade:

Informar por dever, geralmente na auséncia de desejo ou de motivagéo de
compra; assegurar a pedagogia atrelada a uma mensagem complexa; incluir a
comunicacao no processo de identificacdo e de entrega do servico; contribuir
para conferir sentido a vida coletiva. (ZEMOR, 2009, p. 225)

Desse modo, qualquer instituicdo estaria praticando comunicagdo publica ao observar
esses preceitos. A comunicacdo publica nessa perspectiva seria, entdo, de responsabilidade do
Estado ou de qualquer outra organizagdo que objetive o interesse publico.

Percebe-se que a comunicacdo publica pode ser encarada como uma ferramenta com
potencial para aperfeicoar as relacfes entre cidadao e Estado, mas ndo apenas, pois 0 exercicio

da comunicagdo quando alicercado em principios como transparéncia e bem comum pode

18 Em 1995, Pierre Zemor escreveu a obra La Communication Publique. As ideias do autor foram traduzidas no
Brasil pela professora Elizabeth Pazito Branddo no final dos anos 1990. Desde entdo, o tema ganhou destaque e
passou a ser discutido nas universidades brasileiras. (BRANDAO, 2007)
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melhorar também as relagdes entre os diversos segmentos que compdem a sociedade civil, além
de fortalecer o direito de acesso a informagdo que precisa ser acompanhado por constantes
discuss@es e aprimoramento.

E possivel afirmar ainda que o aperfeicoamento da comunicacdo praticada nos 6rgaos
publicos pode auxiliar na superagdo dos obstaculos culturais que envolvem a LA, desde que
orientado por principios de uma comunicacao publica, na acepcao que estd sendo exposta neste
estudo. Algumas instituicGes publicas tém inovado, mas, de modo geral, a concepcdo do
trabalho das assessorias de comunicacdo ndo tem o cidaddo como foco. Na maioria das vezes,
0 modelo adotado € o governamental originario da década de 70 e que possui foco no
“atendimento a ctpula da instituicdo, com a fungdo de “dar visibilidade”, ou seja, “colocar na
midia” o 6rgio governamental, ou dela defendé-lo. (BRANDAO, 2007, p. 13) Existem também
aquelas que estdo mais voltadas para a construcdo de uma imagem positiva, seja do 6rgédo, seja
da autoridade dirigente. E nesse processo o cidadao acaba sendo visto como um mero receptor
de mensagens. (GERALDES; SOUSA, 2013)

Esse cenario pode indicar alguns motivos pelos quais 0s pressupostos da LAI
permanecem distantes das politicas de comunicacdo dos 6rgéos publicos. Weber (2011, p. 106)
explica que a comunicacgdo publica do Estado €, intrinsicamente, estratégica, pois é orientada
de acordo com os interesses e objetivos dos 6rgdos, além de ser orientada para criar uma
imagem institucional a partir de relacionamentos com diferentes publicos. A autora afirma que,
mesmo com essas caracteristicas, “ndo significa dizer que a ética ou a verdade estejam sendo
burladas”. E essencial, no entanto, que os principios da comunicacio publica estejam presentes,
0 que pressupde abordagem e circulacdo de temas de interesse da sociedade e do Estado.

Nesse ponto, é fundamental relacionar a comunicacdo publica com outra vertente, a
comunicacdo organizacional. Kunsch (2013) conceitua esta como sendo a comunicacdo que
lida com a identidade, a imagem e a reputacdo das institui¢fes, ou seja, com tudo o que esta
contido no interior dos 6rgdos publicos, privados e do terceiro setor. De acordo com a autora,
além de serem expressas por meio da comunicacdo integrada como forma de capitalizar as
diferentes areas da comunicacdo, as estratégias e a¢des da comunicagao organizacional devem
ser orientadas por pesquisas e auditorias, por uma politica abrangente de comunicagdo e por um
planejamento estratégico, de modo a capitalizar a sinergia das diferentes areas. Assim, a
comunicacdo organizacional estaria contida dentro do escopo abrangente da comunicagéo

publica.
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Se pensarmos a comunicagdo nas organizagdes de forma abrangente e
holistica, temos de nos preocupar com uma sinergia de propositos e acdes. As
acBGes comunicativas precisam ser guiadas por uma filosofia e uma politica de
comunicacdo integrada que levem em conta as demandas, 0s interesses e as
expectativas dos publicos e da sociedade. E a comunicagdo publica certamente
tem muito a ver com tudo isso. (KUNSCH, 2013, p. 9)

Considera-se, assim, que a comunicacdo organizacional é um importante vetor de
mudanca cultural nos 6rgdos publicos, bastando para tanto que integre principios que
fortalecam a democracia e o exercicio da cidadania. Em outras palavras, € necessario que 0s
6rgdos publicos busquem uma evolucdo da comunicagdo organizacional para a comunicagdo
publica e tudo o que essa transformacdo representa em termos de valores, objetivos e

procedimentos.

[...] é fundamental transformar a Comunicacéo das Organizagdes Publicas em
Comunicag&o Publica, isto é, voltada para o compartilhamento de informagdes
de interesse publico e para a escuta do cidaddo, mais do gque um mecanismo
de promocdo de determinados governos. Aqui reside uma imensa
possibilidade de arejamento e de inovagdo organizacionais, mas também um
risco, ja que esta decisdo envolve mais do que produtos e processos
comunicacionais bem feitos e articulados, envolve a constitui¢cdo de politicas
de comunicagdo cujos fundamentos, valores e diretrizes apontem para a
transparéncia. (GERALDES; SOUSA, 2014, ndo paginado)

Desse modo, as autoras defendem que a comunicacdo deve figurar no nivel politico das
organizacOes, pois é nessa esfera que a implementacdo de mudangas acaba tendo um carater
permanente. Geraldes e Sousa (2013) destacam a relevancia dos outros niveis, tatico e
estratégico, mas ressaltam que é no nivel politico que constam os valores e principios que
orientam a comunicacdo de acordo com a identidade e a missdo institucionais.

Como mencionado, uma das dimensGes comunicacionais situa a LAl como principio da
politica de comunicacdo dos érgdos publicos. Entende-se que, ao incorporar 0s principios da
norma na politica de comunicacao, como o direito a informacéo, a transparéncia, a participacao
social, por exemplo, a administragdo publica pode se transformar em um espaco onde a norma
acontece efetivamente e onde produtos e procedimentos estejam orientados por uma légica

cidada.

Dessa forma, os produtos da organizagdo sdo pensados com a ldgica da
transparéncia, e voltados para a acessibilidade, clareza, precisdo e pluralidade
gue podem ser vinculadas a ela. Deixam de ser o site, 0 boletim e a revista de
tal ou qual gestéo, por exemplo, em uma Idgica promocional, mas se tornam
espacos de convite ao didlogo. Nesse momento, a comunicagao organizacional
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passa a ser comunicagdo publica, produzida por um Estado que ndo quer
somente se divulgar, mas se conhecer melhor, ouvir a populacéo e se deixar
conhecer. (GERALDES; SOUSA, 2014, ndo paginado)

Bueno (2009, ndo paginado) alerta que a politica de comunicacdo ndo deve se restringir
a intengdes e discursos, mas a um compromisso que requer seriedade e construcao coletiva.
Outro fator essencial destacado pelo autor é a valorizacdo da comunicacdo e a predisposicao

em encaré-la como um investimento, uma oportunidade.

Em primeiro lugar, uma empresa ou entidade ndo pode ter politica alguma,
sem uma mudanca importante na maneira pela qual contempla a comunicacao.
E ai é que comegam os problemas. Se a comunicagdo ndo é efetivamente
estratégica, nada feito. Alids, ndo faz sentido ter uma Politica de
Comunicacgdo, se a organizagdo ndo sabe la muito bem para que serve a
comunicacdo, se a encara como despesa e ndo como investimento, se vé o
processo de se abrir para a sociedade mais como ameaca do que como
oportunidade. (BUENO, 2009, ndo paginado)

Nesse contexto de transformacges, existem outras posturas que precisam ser adotadas
pela administracdo pablica em relacdo a LAI. S&o iniciativas que podem transformar um Estado
gue costuma ser meramente informativo para um que privilegie a comunicacao, o didlogo.
Geraldes e Reis (2012) apresentam trés delas: a primeira diz respeito a transparéncia passiva e
consiste em interligar o setor que trata das demandas da LAI com a area da comunicagao, como
forma de conhecer o que pensam os cidadaos; a segunda é encarar o atendimento das demandas
dos cidaddos como oportunidade de comunicacdo; e a Ultima versa sobre as regras da
transparéncia ativa e envolve o cuidado com a linguagem a fim de que as informacdes sejam de
fato entendidas pelos cidadaos.

Como foi possivel verificar, o debate sobre a comunicacdo publica pode auxiliar no
enfrentamento de barreiras culturais que ameacam a efetividade da LAI, além de constituir uma
forma de agregar principios como a transparéncia e o dialogo nas politicas de comunicagao dos
orgdos publicos. (GERALDES, SOUSA, 2014) Nesse sentido, a incorporagdo dos principios
da LAI na comunicacdo publica estatal representa uma forma nédo s6 de potencializar o efetivo
cumprimento da norma, mas de auxiliar na construcdo de uma cultura da transparéncia na
administragdo publica.

A cultura organizacional e a estrutura dos 6rgdos publicos sdo pontos relevantes nesta
reflexo, pois interferem diretamente na aplicacio da LAI. E o que sera mostrado no préximo

capitulo, a partir do estudo de caso sobre a norma na Marinha do Brasil.
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3 MARINHA, COMUNICACAO E LAI

Este capitulo apresenta informacdes sobre o objeto da pesquisa: a LAl no contexto da
comunicacdo da Marinha. O texto estd organizado em trés tOpicos: 0 primeiro apresenta
caracteristicas da cultura organizacional da instituicdo, como missdo, estrutura e dados
historicos. Também é realizada uma aproximac&o socioldgica, tendo como base autores que se
dedicaram a estudar o universo militar. O segundo aborda a comunicacdo desenvolvida na
instituicdo, destacando aspectos histdricos, estruturais e algumas peculiaridades observadas nos
documentos que orientam a atividade. No ultimo tdpico sdo apresentados a estrutura e 0s
procedimentos relacionados a LA, a partir de informacdes coletadas, sobretudo, na andlise

documental.

3.1 A CULTURA ORGANIZACIONAL DA INSTITUICAO

Integrante da Administracdo Publica federal, a Marinha do Brasil tem suas atribui¢fes
determinadas pela Constituicdo. Juntamente com o Exército Brasileiro e a Forca Aérea
Brasileira, constitui as Forcas Armadas: organiza¢Ges militares destinadas “a defesa da Pétria,
a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem”.
(BRASIL, 2018)

A Politica Nacional de Defesa, documento que contém as principais diretrizes da defesa
brasileira, descreve a destinacdo precipua das For¢cas Armadas como sendo a protecdo externa.
Mas além de atuar protegendo a soberania do Estado, a Marinha pode ser acionada diante de
alguma ameaca interna, seja ao patriménio nacional ou a indissolubilidade da unido federativa,
isto €, a integridade do territorio nacional. O papel constitucional das For¢as Armadas é, assim,
oficialmente, garantir os interesses do Estado, o que € realizado por meio do Poder Nacional,
cuja formacdo engloba os varios instrumentos usados na garantia dos interesses estatais.
(BRASIL, 2012b)

O componente do Poder Nacional relacionado ao mar é denominado Poder Maritimo.
Este, por sua vez, é formado por diversos elementos que visam ndo somente a protecdo, mas
também a viabilidade de uso das 4guas brasileiras. E nesse contexto que esta inserido o Poder
Naval, a esfera armada do Poder Maritimo composta pela Marinha do Brasil. “O mar sempre
esteve relacionado com o progresso do Brasil, desde o seu descobrimento. A natural vocacgéo
maritima brasileira é respaldada pelo seu extenso litoral e pela importancia estratégica do
Atlantico Sul. (BRASIL, 2012b, p. 25)
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Como a destinacdo das Forgas Armadas esta vinculada a existéncia dos Estados e a
possivel disputa entre eles, os militares podem ser considerados instrumentos da politica estatal
e o conflito armado é sempre colocado como uma possibilidade, mesmo em paises com tradicédo
pacifica como o Brasil. “Essa vocagdao para a convivéncia harmdnica, tanto interna como
externa, ¢ parte da identidade nacional e um valor a ser conservado pelo povo brasileiro”.
(BRASIL, 2012b, p. 41) Nas palavras de Foucault (2014, p. 165), as For¢as Armadas podem
ser compreendidas “como um principio para manter a auséncia de guerra na sociedade civil”.
Por outro lado, existe o objetivo brasileiro de se destacar no cenario internacional e esse
desenvolvimento precisa estar acompanhado de uma defesa preparada para atuar contra
eventuais ameacas.

Além da missdo de natureza militar, as Forcas Armadas desenvolvem vérias atividades
que as aproximam da populacdo, como seguranca em grandes eventos, ajuda humanitaria
durante catastrofes naturais, pavimentacdo asfaltica em regides carentes, desenvolvimento de
programas esportivos, assisténcia hospitalar na Amazonia etc. Essa aproximagao com o restante
da sociedade pode ser responsavel, em alguma medida, pelo alto indice de confianca dos
brasileiros nas instituicdes militares, historicamente, apontado nas pesquisas.*®

Ao estudar os dados da Pesquisa Sistema de Indicadores de Percep¢do Social (SIPS) -
Defesa Nacional,®® Ceratti, Moraes e Filho (2015) apontam que a alta confiabilidade dos
militares ndo esta diretamente associada a varidveis sociais, como a renda e a escolaridade dos
entrevistados, por exemplo, pois haveria altos indices de confianca nas diferentes classes sociais
e nos diversos niveis de escolaridade. Os pesquisadores afirmam que pode haver diferentes

motivagdes para a alta confiabilidade nas instituigdes militares entre as classes sociais.

E possivel que, para niveis mais baixos de escolaridade ou renda, a confianga
derive, sobretudo, das chamadas “ag¢fes sociais” das Forcas Armadas,
enquanto para estratos mais elevados ela pode ser resultado da percepcao de
que as Forcas Armadas constituem uma espécie de “reserva moral da nagao”.
(CERATTI; MORAES; FILHO, 2015, p. 148)

A Marinha possui inimeras organizacdes localizadas nas cinco regifes do pais, mas a

maior parte delas esta concentrada no Rio de Janeiro, considerado a sede, e em Brasilia, onde

19 Em julho de 2019, o Instituto de Pesquisas Datafolha divulgou estudo apontando as Forgas Armadas como a
instituicdo que possui o maior indice de confianca entre os brasileiros. Disponivel em:
http://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2019/07/1988221-forcas-armadas-tem-maior-grau-de-
confianca-entre-instituicoes.shtml. Acesso em: 30 set. 2019.

20 A pesquisa foi realizada em 2011 pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea).



http://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2019/07/1988221-forcas-armadas-tem-maior-grau-de-confianca-entre-instituicoes.shtml
http://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2019/07/1988221-forcas-armadas-tem-maior-grau-de-confianca-entre-instituicoes.shtml
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atua a alta cupula da instituicdo. A figura abaixo mostra as organizagdes militares e a

subordinacdo hierarquica entre elas.

Figura 2 — Organograma da Marinha
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Fonte: Pagina oficial da Marinha na internet
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O inicio das atividades da instituicéo esta relacionado a vinda da familia real portuguesa
ao Brasil e por isso é considerada a mais antiga das trés Forgas, estando a frente em ordem de
precedéncia do Exeército Brasileiro e da Forca Aérea Brasileira. O nascimento da Forca naval
teria ocorrido ainda em Portugal, quando a Secretaria D'Estado dos Negocios da Marinha foi
criada em 28 de julho de 1736. Ao chegar ao Brasil, em 1808, D. Jodo VI reorganizou a
Secretaria e fundou o Ministério da Marinha e Dominios Ultramarinos. (MARINHA DO
BRASIL, 2019)

Ha trés momentos historicos, nos quais a Marinha se destacou na defesa dos interesses
nacionais. O primeiro ocorreu no Brasil Império, quando agiu auxiliando na consolidacao da
Independéncia (1822) e evitando a fragmentacdo do territério. O segundo é a atuacdo da
esquadra na Guerra do Paraguai (1864-1870), considerado o maior conflito armado ocorrido na
Ameérica do Sul, e o terceiro episddio é a participacdo da Marinha na Primeira (1914-1918) e
na Segunda (1939-1945) Guerras Mundiais. (MARINHA DO BRASIL, 2019)

O ingresso na instituicdo é realizado por meio de concurso publico. Os marinheiros
podem ocupar as graduagdes ou postos, em carater obrigatdrio ou voluntério. O quadro seguinte

mostra os niveis da carreira naval, dos mais baixos (pracgas) até os mais altos (oficiais):

Quadro 2 — A carreira na Marinha do Brasil

Graduag0es (pracgas) Postos (oficiais)
Marinheiro Guarda-Marinha
Cabo Segundo-Tenente
Terceiro-Sargento Primeiro-Tenente
Segundo-Sargento Capitdo-Tenente
Primeiro-Sargento Capitdo-de-Corveta
Suboficial Capitdo-de-Fragata

Capitdo-de-Mar-e-Guerra

Contra-Almirante

Vice-Almirante

Almirante-de-Esquadra

Almirante (apenas em caso de guerra)

Fonte: Elaboracéo prépria
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Entre os oficiais, hd aqueles que integram os corpos (Armada, Fuzileiros Navais e
Intendentes) que se formam na Escola Naval?! e outro grupo que ingressa nos chamados
quadros complementares, que sdo areas de interesse da Forca, como salde e engenharia, por
exemplo. Os militares que ingressam para compor os quadros complementares passam por
concurso publico de nivel superior. E nesse universo que estdo os profissionais formados em
Comunicacdo Social (Jornalismo, Publicidade e Propaganda, Rela¢cBes Publicas) e que,
juntamente com outras profissdes como Direito, Biblioteconomia e Estatistica, por exemplo,
integram o chamado quadro técnico. Na area técnica ha também os oficiais ndo concursados
que podem permanecer na instituicdo por até oito anos, sdo os chamados oficiais temporéarios
ou RM2.

Ao estudar a obra de Samuel P. Huntington (1996), verifica-se que a arte da guerra € algo
presente na histdria da humanidade desde os tempos antigos, mas a profissionalizacdo dos
militares, tal como se percebe hoje, € algo mais recente. A obra O Soldado e o Estado: Teoria
e Politica das Rela¢des entre Civis e Militares ajuda na compreensdo do papel do militar na
sociedade a partir de um resgate historico da profissdo. Para Huntington (1996, p. 37), a
profissionalizacdo dos militares “¢ um produto genuino do século XIX” pois até entdo a
profissdo militar ndo existia.

Huntington (1996, p. 39) demarca trés momentos marcantes na histéria da formagao dos
militares. O primeiro deles estende-se até o século XV, quando o corpo de oficiais era formado
por mercenarios, 0s quais prestavam um servi¢o em troca de vantagens econdmicas. A atividade
militar era considerada, portanto, um negocio. “[...] O oficial, era, em esséncia, um empresario
que organizava uma companhia de homens cujos servigos ele punha a venda”. O militar
mercenario predominou desde os primordios do feudalismo até fins do século XVII.

A Guerra dos Trinta Anos (1618-1648) marca o inicio do segundo periodo, com a
substituicdo dos mercenarios pelos aristocratas, mais empenhados em se aventurar e satisfazer
as vontades da aristocracia do que em desempenhar de forma eficiente a funcdo militar. Essa
mudanga ocorreu como consequéncia da consolidacdo do poder das monarquias nacionais e da
necessidade de possuir forgas militares para protecao dos territorios. O autor explica que “a
riqueza, as origens familiares e a influéncia pessoal e politica é que ditavam a indicacéo e a
promogéo dos oficiais. Criangas e incompetentes, detinham, ndo raro, altos postos militares.

N&o existia um conjunto de conhecimentos profissionais”. (HUNTINGTON, 1996, p. 46)

21 |nstituicdo de Ensino Superior da Marinha localizada no Rio de Janeiro.
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No terceiro momento consta o inicio da profissionalizacdo militar, o qual teria ocorrido
no século XIX. Além do desenvolvimento tecnolégico, o crescimento do Estado-Nacdo, o
servico militar obrigatorio e o conflito entre aristocracia e democracia sdo alguns dos fatores
que explicam o surgimento do militarismo como profissdo. O episddio que marca essa mudanca
ocorreu na Prussia, em 6 de agosto de 1808, quando o governo emitiu decreto que definia “o

padrao basico do profissionalismo”, valorizando o conhecimento no recrutamento dos oficiais.

O Unico titulo a dar direito a um posto de oficial serd, em tempo de paz, o da
educacdo e conhecimentos profissionais; em tempo de guerra, bravura e
percepgdo eximias. De qualquer parte da nagéo, portanto, todos os individuos
gue possuem essas gualidades estdo habilitados aos mais altos postos
militares. Fica abolida toda distin¢éo de classe anteriormente existente, e todo
homem, independentemente das suas origens, tem iguais deveres e iguais
direitos”. (HUNTINGTON, 1996, p. 49)

O Estado prussiano foi, assim, o primeiro a abolir a distingdo de classes, o que representou
a adocdo de critérios baseados na meritocracia € no desempenho para o recrutamento e a
progressao na carreira militar. A Prussia também foi o primeiro Estado a valorizar os
estabelecimentos responsaveis pela formacao militar. Franca e Inglaterra também seguiram essa
direcdo e integram o grupo de paises que deram inicio a profissionalizacdo dos militares. A
relevancia desse movimento é expressa nas palavras de Huntington (1996, p. 25), ao afirmar
que “¢ o profissionalismo que distingue o oficial de hoje dos guerreiros do passado”.

O nascimento da profissdo militar é, portanto, um processo gue ocorreu em paralelo com
a formacdo dos Estados nacionais e a consequente necessidade de protecdo, o que possibilitou
o0 monopdlio da violéncia organizada. Essa origem explica, em parte, a missdo precipua das
Forcas Armadas de atuar na defesa externa. “O Estado tem como pressupostos basicos
territorio, povo, leis e governo proprios e independéncia nas relacbes externas. Ele detém o
monopolio legitimo dos meios de coercdo para fazer valer a lei e a ordem, estabelecidas
democraticamente, provendo, também, a seguranga”. (BRASIL, 2012b, p. 13)

A pesquisa académica brasileira sobre a defesa nacional é escassa, principalmente quando
se trata de analisar as relagOes entre o universo militar e o restante da populagdo. Alguns
especialistas?? afirmam que essa realidade ndo se deve apenas a falta de dados sobre as
instituicbes militares, mas ao fato de que as politicas desenvolvidas na area de defesa e

seguranca foram tradicionalmente formuladas sem a participagé@o dos civis, realidade que teria

22 \/er Ceratti, Moraes e Filho (2015).
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comecado a mudar a partir da redemocratizacdo do Brasil e também da criagdo do Ministério
da Defesa, ocorrida em 1999.

A maioria dos estudos cientificos versa sobre a participacdo dos militares na politica
nacional, pondo em perspectiva momentos de intervencdo, alem daqueles que abordam o papel
deles na transicdo do Regime Militar (1964-1985) para a democracia.® A “politizacio” ¢
justificavel, pois além de ser notoria a participagdo das instituicdes militares em varios
momentos da historia do Brasil, “a subordinacdo das For¢as Armadas ao poder politico
constitucional € pressuposto do regime republicano e garantia da integridade da Nagdo”.
(BRASIL, 2012b, p. 50) Se, por um lado, os militares constroem uma identidade social
praticamente de forma isolada, por outro, eles fazem parte de uma sociedade, onde a existéncia

da instituicdo militar esta vinculada a politica.

[...] por mais que os militares cotidianamente realizem e reatualizem essa
elaboracdo de sua identidade em oposi¢do aos paisanos (Castro, 1990),
especialmente na Academia Militar, ha o fato de que essa construcao tem que
ser “negociada” politicamente com a sociedade; afinal, por mais que a
instituicdo tenda, como mecanismo de construcdo da sua identidade social, a
se fechar numa micrototalidade e se tornar um “mosteiro beneditino”, ela tem
uma face publica, por ser uma instituicdo nacional, pertencente portanto ao
mundo da polis. (LEIRNER, 1997, p. 13)

Outro aspecto que demonstra a influéncia da politica é a escolha do comandante
(dirigente) de cada Forca Armada pelo presidente da Republica, cargo que, desde a
redemocratizacdo até 2018, foi ocupado por um civil. Atualmente, além de o presidente e o
vice-presidente da Republica terem origem militar,?* ha varios militares ocupando cargos da
administracdo publica federal.

Quando se trata de analisar a instituigdo militar por uma perspectiva organizacional,
ressaltando a cultura ou o processo de construcdo da identidade militar, a quantidade de obras
nas ciéncias sociais brasileiras € pequena. Embora essa constatacdo tenha sido feita na década
de 1990 por autores como Castro (1990) e Leirner (1997), essa caréncia permanece, pois ha
poucas pesquisas que abordam a instituicdo militar pelo viés organizacional, o que pode ser
explicado por véarios motivos, entre eles a dificuldade de acesso dos pesquisadores a uma

instituicdo considerada mais “fechada” do que as demais.?® Outro motivo seria a existéncia de

23 \er Coelho (1976), Castro (1990) e Leirner (1997).

24 Em 2018, foram eleitos presidente da Republica Jair Bolsonaro, capitdo-tenente reformado do Exército, e vice-
presidente Hamilton Mourdo, general da reserva do Exército.

%5 para historias de pesquisadores que tiveram dificuldades em pesquisar instituicdes militares, ver Castro; Leirner
(2009).
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uma predilecdo antropoldgica do estudo das minorias, em detrimento de “classes politicamente
dominantes e atuantes”. (LEIRNER, 1997, p. 18)

Por outro lado, ter uma instituicdo militar como legitima unidade de pesquisa é relevante,
na medida em que se percebe a preponderancia da cultura organizacional na formacéo do militar
sobre os objetivos politicos institucionais. Coelho (1976) afirma que ser um bom militar
depende mais da incorporagao do “espirito militar” do que das questdes politicas. Na introdugao
de sua obra, o autor explica por que privilegiou o viés organizacional para estudar a formacao

dos militares do Exército:

O enfoque utilizado é o organizacional. Apesar da variedade de interesses e
orientagdes tedricas e metodoldgicas cobertas pela teoria organizacional, sua
caracteristica distintiva consiste em tomar a organizacdo, e ndo o sistema
inclusivo ou partes dele, como a unidade de andlise. Esta énfase na
organizacdo ndo exclui a questdo das relacfes entre a organizacdo, por um
lado, e seu contexto ambiental, por outro. Pelo contrario, por que formas uma
organizagdo se relaciona com seu ambiente externo e como se influenciam
mutuamente sdo questdes que constituem o nucleo de analise. (COELHO,
1976, p. 28)

A despeito da importancia da politica para o contexto desta pesquisa, visto que a garantia
de acesso a informag&o publica esta vinculada ao universo politico,?® o intuito aqui € mostrar
algumas caracteristicas organizacionais da Marinha do Brasil, 0 que pode auxiliar na
compreensdo do objeto: o funcionamento da LAI no ambito institucional. Para tanto, foram
consultadas obras que privilegiam o viés organizacional, como as de Castro (1990), que realizou
pesquisa de campo na Academia Militar das Agulhas Negras, de Leirner (1997), sobre a
hierarquia militar, e de Coelho (1976), que se dedicou a analisar as relagBes entre Exército e a
sociedade brasileira. Trata-se de autores que ressaltam os aspectos responsaveis pela complexa
formacdo e estruturacdo de uma instituicdo militar. A pesquisa desenvolvida por eles, além de
descortinar o universo militar para os civis, ajuda os préprios militares a se reconhecerem a
partir de um olhar externo e cientifico.

Na observacéo da cultura organizacional, alguns valores emergem como estruturantes na
composicdo da identidade militar e do relacionamento entre os individuos. Além do
patriotismo, sdo cultuados o civismo e o culto das tradi¢des, a fé na missao das Forcas Armadas,

0 espirito de corpo, o amor a profissdo das armas e o aprimoramento teécnico-profissional.

% Em 24 de janeiro de 2019, o Diario Oficial da Unido divulgou decreto presidencial assinado pelo entdo presidente
da Republica em exercicio, general Hamilton Mourdo. O documento alterava as regras da Lei de Acesso a
Informacéo ao ampliar o rol de pessoas autorizadas a classificar documentos como secretos e ultrassecretos. No
més seguinte, o decreto foi revogado pela Camara dos Deputados.
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(BRASIL, 1980) Esses sdo atributos que formam o chamado “espirito militar” ¢ auxiliam na
compreensdo dos ritos, da linguagem e do comportamento, revelando dessa forma o que séo as
instituicGes e como estas se apresentam para a sociedade. Ao ingressarem nas varias escolas de
formacgé@o mantidas e conduzidas pela propria instituicdo, homens e mulheres incorporam esses
principios a partir de uma rotina intensa de atividades fisicas e intelectuais. E assim que 0s
calouros aprendem a se distinguir, adotando atributos que estdo na génese da formagéo militar
e que determinam ndo so6 as relacdes deles entre si, mas também com o restante da sociedade.
A hierarquia e a disciplina sdo outros dois valores que se destacam na vida militar, pois
formam a base das instituicdes militares e seus significados estdo expressos num documento
préprio, o Estatuto dos Militares. Apesar de estar presente em outras institui¢@es, a hierarquia
tem no militarismo sua expressdo maxima, pois representa “a ordena¢do da autoridade, em
niveis diferentes, dentro da estrutura das Forcas Armadas. [...] O respeito a hierarquia é
consubstanciado no espirito de acatamento a sequéncia de autoridade”. (BRASIL, 1980)
Leirner (1997, p. 53, grifo do autor) afirma que o sistema hierarquico ndo apenas estrutura
internamente as Forcas Armadas, mas também estabelece os limites em relacdo ao restante da
sociedade: “ela ndo é somente relevante para o mundo interno da caserna, mas também
determinante do modo pelo qual as relagdes com o mundo civil se estruturam”. Trata-Se,

portanto, de um principio que norteia toda a cultura organizacional.

Desse modo é que as condutas no Exército, mantidas por individuos que se
encontram em posicGes diferenciadas de acordo com um rol de segmentos
especificos, como as patentes, tém como parametro a hierarquia enquanto fato
coletivo capaz de ordenar a acdo individual, de modo que ela esteja em
consonancia com a conduta geral, tornando assim a propria ideia de
coletividade viavel. (LEIRNER, 1997, p. 72, grifo do autor)

A hierarquia presente nas instituicdes militares é capaz de se perpetuar ao longo do tempo,
a despeito das transformacdes sociais. E ela que faz com que a individualidade do militar n&o
ultrapasse a expressdo da coletividade em que esta inserido, da mesma forma que acontece nos
grupos sociais tradicionais. “Seguindo essa trilha, observamos que, como dado organizacional,
a hierarquia é capaz tanto de abarcar o ‘todo’, como um principio geral, quanto o individuo,
como segmentacao que determina o lugar pessoal que se deve ocupar ”. (LEIRNER, 1997, p.
116, grifo do autor)

Em relacdo a disciplina, o Estatuto dos Militares explica que se trata da “rigorosa
observancia e o acatamento integral das leis, regulamentos, normas e disposi¢cfes que

fundamentam o organismo militar”. (BRASIL, 1980). Foucault (2014), ao abordar as
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instituicdes do século X V111, afirma que a disciplina é uma forma de poder bastante complexa,
pois existe enquanto conjunto abstrato de constrangimentos que resultam em modos de acéo
desejados. Para o filésofo, o foco da disciplina seria o controle e a manipulacéo do corpo como
uma maquina a ser aprimorada, o0 que pode ser conseguido por meio da sua funcéo precipua, o

adestramento.

O poder disciplinar € com efeito um poder que, em vez de se apropriar e de
retirar, tem como fun¢do maior “adestrar”’; ou sem divida adestrar para retirar
e se apropriar ainda mais e melhor. Ele ndo amarra as for¢as para reduzi-las;
procura liga-las para multiplica-las e utiliza-las num todo. Em vez de dobrar
uniformemente e por massa tudo o que lhe esta submetido, separa, analisa,
diferencia, leva seus processos de decomposicdo até as singularidades
necessarias e suficientes. (FOUCAULT, 2014, p. 167)

A existéncia da disciplina ocorre ora de maneira discreta, ora de forma expressa e
verbalizada. A andlise do juramento dos militares,?’ por exemplo, mostra que, mesmo nio
citando a disciplina, esta é levada a um nivel extremo, pois relaciona o cumprimento de uma
ordem ao sacrificio da propria vida. Essa “ocultacao” da ldgica disciplinar “acaba levando a
crer que a disciplina e os atributos a que ela remete — a continéncia, a formacéo, o formalismo,
0 respeito, a rigidez corporal etc. — sdo um fim em si mesmo”. Mas, para autores como Leirner
(1997, p. 105), a disciplina € um meio que existe para garantir o rigoroso cumprimento da
hierarquia. E ela a responséavel pela coeréncia posta nas relagdes de mando e obediéncia. “De
fato, se pensarmos que a disciplina é um instrumento de sobreposi¢do de uma ‘vontade coletiva’
a vontade do individuo, a explicacdo de que ela € o eixo de ligacdo e de unido do “corpo”
adquire a devida coeréncia”.

Por outro lado, no cotidiano dos militares e nas avaliagfes a que sdo submetidos
regularmente, a disciplina é claramente verbalizada como um atributo indispensavel. E o
emprego dela que mantém uma das caracteristicas mais marcantes dessas instituicGes: a
prescricdo. Grande parte das acOes esperadas estdo escritas em normas e regulamentos e isso
ocorre ndo apenas em relacdo a conflitos armados e solenidades, mas também em relacdo a atos
corriqueiros, como o cumprimento entre os militares, a aparéncia, o vestir-se, a maneira de se

portar a mesa, 0 rigoroso cumprimento dos horarios etc.

27 Na Cerimdnia de Juramento a Bandeira, ao ingressar em uma das Forgas Armadas, o militar promete cumprir
rigorosamente as ordens das autoridades a que estiver subordinado, respeitar os superiores hierarquicos, tratar com
afeicdo os irmados de armas e com bondade os subordinados e dedicar-se inteiramente ao servi¢o da Patria, cuja
honra, integridade e instituigdes defendera com o sacrificio da prépria vida.
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A presenca da hierarquia e da disciplina no comportamento dos militares vai além dos
muros dos quartéis. O Estatuto dos Militares expressa essa condi¢do ao afirmar que “a disciplina
e 0 respeito a hierarquia devem ser mantidos em todas as circunstancias da vida entre militares
da ativa, da reserva remunerada e reformados”. (BRASIL, 1980) Essa “totaliza¢do” da vida
social pode levar a conclusdo de que as instituicdes militares sdo “instituigdes totais”. Tal
aproximacdo, comumente usada por pesquisadores, seria possivel também, gracas “a cadeia
disciplinar” ou, ainda, “a dimensdo do poder que vem junto com a ideia de obediéncia”.
(LEIRNER, 1997, p. 99, grifo do autor)

O conceito de “institui¢do total” foi elaborado pelo socidlogo canadense Erving Goffman
(2015), na obra Manicémios, Prisdes e Conventos. O autor esclarece que se trata de “um local
de residéncia e trabalho onde um grande nimero de individuos com situacdo semelhante,
separados da sociedade mais ampla por consideravel periodo de tempo, levam uma vida fechada
e formalmente administrada”. (GOFFMAN, 2015, p. 11) Mais adiante, Goffman (2015, p. 22)
afirma ainda que instituigdes totais sdo “[...] estufas para mudar pessoas; cada uma é um
experimento natural sobre o que se pode fazer ao eu”. Percebem-se varias semelhancas entre o
conceito e as academias militares, pois nelas os individuos sdo submetidos a uma rotina de
atividades e principios que os fardo “diferentes” do restante da sociedade.

As “instituicfes totais” foram categorizadas pelo autor em cinco grandes grupos. O
primeiro grupo é formado por instituicdes que cuidam de pessoas incapazes e inofensivas, como
o0s hospitais. O segundo, por aquelas que cuidam de pessoas que representam involuntariamente
alguma ameaca, como 0s doentes mentais. O terceiro é composto por aquelas que protegem a
comunidade de perigos intencionais, como as prisdes. Para o sociélogo, os quartéis e as
academias militares estariam inseridos no quarto grupo, juntamente com escolas internas,
campos de trabalho, navios. Sao institui¢des cujo objetivo ¢ realizar “de modo mais adequado
alguma tarefa de trabalho e que se justificam apenas através de tais fundamentos instrumentais”.
No quinto grupo, estdo as que servem de reflgio social, como os mosteiros. (GOFFMAN, 2015,
p. 16-17)

A obra de Goffman apresenta alguns episodios ocorridos em instituicdes militares para
mostrar exemplos de caracteristicas tipicas das instituicdes totais, que ocorrem por meio de
barreiras entre o individuo e o mundo externo. A proibicéo de visitas e o sistema de internato
nos primeiros dias dos cursos de formacao, assim como ilustrado pelo autor, também ocorrem
nas academias militares brasileiras. Na Marinha, essa ruptura inicial com o mundo civil é

chamada de estagio de adaptacdo, e 0 nimero de dias varia de acordo com o tipo de curso. No
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caso, por exemplo, dos militares de carreira que ingressam com nivel superior, o periodo de
internato é de duas semanas.

Apesar das semelhancas, alguns pesquisadores afirmam que a associacdo com as
instituicOes totais de Goffman empobrece a analise das instituicdes militares, pois haveria mais
distancias do que aproximacdes. Leirner (1997), por exemplo, afirma que essa categorizacdo
ndo contempla as diversas dimensfes da vida militar, por isso defende outro conceito que, a

partir de sua experiéncia na pesquisa de campo, seria mais adequado:

Situamo-nos, portanto, diante da dificuldade de ter que “negociar” um termo
capaz de dar conta ao mesmo tempo da ideia de “totalizacdo” e da
multiplicidade e diversidade de dimensdes da vida militar que se articulam
através da nogao de hierarquia. Em principio, o conceito de “fato social total”
aponta-nos uma saida. (LEIRNER, 1997, p. 98-99)

Castro (1990, p. 33-34) segue na mesma direcao e enumera trés argumentos para rejeitar
a expressdo “institui¢do total”: o primeiro deles é que, diferentemente do que ocorre nas
academias militares, ha uma divisdo rigida entre “equipe dirigente” e “internados” nas
instituicOes citadas por Goffman. O segundo € que nas institui¢des totais o que se busca é uma
tensdo persistente entre o “mundo doméstico” e o “mundo institucional” como forma de
controle dos individuos. J& nas academias militares o que se busca ¢ uma “vitoria cultural”, pois
0 estabelecimento é visto como algo passageiro, um periodo a ser superado. O terceiro e Gltimo
argumento € que as institui¢des totais sdo locais de “participacdo compulsoria” e, nas academias
militares, a permanéncia é voluntaria, pois ninguém é obrigado a permanecer nelas.

Diante de tal inadequacdo, Castro (1990, p. 43) prefere usar o termo “totalizante”, para
defender a ideia segundo a qual na instituicdo militar existe uma sobreposi¢éo do coletivo sobre
o individual. O resultado dessa experiéncia “totalizante” seria entdo ““[...] a representacédo da
carreira militar como uma ‘carreira total’ num mundo coerente, repleto de significacdo e onde
as pessoas ‘tém vinculos’ entre si”.

Mesmo diante das criticas, é inegavel que o conceito desenvolvido por Goffman ajuda a
pensar as instituicdes militares, sobretudo as escolas de formacéo, destinadas a moldar os
militares de acordo com tradicBes e regras proprias. E evidente que algumas caracteristicas
citadas pelo autor ndo se aplicam, mas o proprio Goffman, na introdugdo da sua obra, adverte
que é necessaria certa flexibilidade ao analisar um conceito sociologico, visto que é impossivel

contemplar todos os detalhes que podem emergir numa aproximagao empirica.
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[...] para que os conceitos sociolégicos sejam tratados adequadamente, cada
um deles deve ser ligado ao aspecto a que melhor se aplica, e seguido a partir
dai até onde pareca levar, e obrigado a revelar o resto de sua “familia”. Talvez
seja melhor usar diferentes cobertores para abrigar bem as criancas do que
utilizar uma coberta Unica e espléndida, mas onde todas fiqguem tremendo de
frio. (GOFFMAN, 2015, p. 12)

As caracteristicas descritas até aqui sdo compartilhadas pelas trés Forcas Armadas, o que
justifica muitas vezes a ado¢do de uma abordagem Unica, como se ndo houvesse distin¢éo entre
elas. No entanto, é relevante perceber que Marinha, Exército e Forca Aérea possuem
especificidades. Uma diferenca de atuacdo nas trés Forcas pode ser verificada, por exemplo, ao
colocar em perspectiva o processo inicial de implementacdo da LAI, em 2012. Conforme
relatado no artigo “Desafios da Implantagdo da Lei de Acesso a Informacao nas For¢as Armadas
brasileiras: uma visdo comunicacional”,?® de autoria propria, ndo houve unanimidade de
procedimentos e cada Forca Armada desenvolveu uma estrutura especifica para aplicar as
regras da LAI.

Como parte do objetivo geral desta pesquisa é analisar as relagdes da LAI com a
comunicacdo desenvolvida na Marinha, o proximo topico trata das caracteristicas dessa
atividade na instituicdo a partir de aspectos historicos e estruturais. Também serdo levantadas

informac@es tendo como fonte principal os documentos normativos da comunicacao.

3.2 0 GERENCIAMENTO DA COMUNICACAO

A estruturacdo de um setor responsavel por gerir a comunica¢do da Forca ocorreu em
1953, com a criacdo do Servico de Relacbes Publicas da Marinha, conhecido pela sigla
SERPMAR. O departamento pertencia a Secretaria-Geral da Marinha (SGM) e, no ano

seguinte, foi transferido para o gabinete do ministro,?® em carater provisorio.

O servico surgiu, entdo, como um 06rgéo integrado & estrutura organizacional
do Gabinete, tendo por finalidade assessorar o Ministro da Marinha nos
assuntos referentes as Rela¢bes Publicas e formular a politica e diretrizes
gerais sobre o tema para as Autoridades Navais. (MOREIRA, 2011, p. 12)

28 Geraldes; Lima; Lopes (2018). Disponivel em: http://www.intercom.org.br/sis/eventos/2018/resumos/R13-
0044-1.pdf. Acesso em: 6 nov. 2019.
29 Até a criacdo do Ministério da Defesa em 1999, as Forgas Armadas eram ministérios independentes.
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Em 1959, foi divulgado o primeiro Manual de Relagdes Publicas da instituigdo, contendo
diretrizes sobre a atividade, além das datas comemorativas que deveriam ser celebradas em
todas as organizagdes militares da Marinha. Esse manual foi atualizado em 1977 e 1982,

O SERPMAR apresentou resultados significativos nos primeiros anos e, em 1961, deixou
de fazer parte da SGM e passou a ser vinculado ao gabinete do ministro da Marinha, de forma
permanente. Nesse periodo, comegou a ser chamado de SRPM e, apesar de ter ganhado
notoriedade, enfrentava grandes dificuldades, entre elas a escassez de recursos financeiros e a
falta de reconhecimento sobre a relevancia da atividade. (MOREIRA, 2011)

Outro marco histérico ocorreu em 1975, quando o SRPM se tornou, oficialmente, o 6rgéo
central do Sistema de Comunicagdo Social da Marinha, estrutura que engloba todas as
assessorias de comunicacgdo das organizagdes militares que compdem a instituicao, incluindo
as localizadas nos nove distritos navais.>® A centralidade do 6rgéo era expressa na unicidade de
planejamento, ou seja, todas as ac¢des e atividades eram delineadas no SRPM e emanadas para
as demais organizagdes militares.

Moreira (2011) explica que, ao longo do tempo, 0 SRPM ganhou novas atribuices,
deixando de ser uma unidade de assessoramento as autoridades navais e passando a gerenciar

o relacionamento da instituicdo com os publicos interno e externo.

Além do papel de lideranca sobre o Publico Interno, com implicagbes no
moral, espirito de corpo e fortalecimento das convicgbes e das TradicGes
Navais, cabia ao SRPM assegurar um fluxo de informag6es com o Publico
Externo e criar uma imagem da instituicdo que favorecesse o desenvolvimento
de uma consciéncia maritima, aproveitando, inclusive, as oportunidades
decorrentes de escalas operativas nos portos nacionais, com vistas a captar o
interesse e 0 apoio para as atividades relacionadas com a Marinha e 0 mar.
(MOREIRA, 2011, p. 16)

A atividade continuou evoluindo e alguns aspectos foram sendo aperfeicoados, como o
aumento do numero de militares voltados exclusivamente para a comunicacao, a melhoria da
infraestrutura e também a diversidade dos produtos desenvolvidos. No entanto, somente o0
advento da internet e o aparecimento dos novos canais de comunicagéo acarretaram alteracoes
substanciais. Assim, o desenvolvimento no setor vivenciado pela sociedade e o aumento na

demanda por produtos e servicos de comunicacdo na Marinha fez com que a instituigéo

30A Marinha divide, administrativamente, o territério nacional em nove regies denominadas distritos navais, cujas
sedes estdo localizadas no Rio de Janeiro-RJ, Salvador-BA, Natal-RN, Belém-PA, Rio Grande-RS, Ladario-MS,
Brasilia-DF, Sdo Paulo-SP e Manaus-AM.
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aperfeicoasse a atividade, o que culminou na transformacdo do SRPM em Centro de
Comunicacéo Social da Marinha (CCSM), em 2006. (MOREIRA, 2011)

A sede do CCSM esté localizada em Brasilia e existe também uma unidade no Rio de
Janeiro. A organizacdo esta subordinada diretamente ao comandante da Marinha e o diretor é
um contra-almirante.3! As atribuicdes do Centro sio coordenar e apoiar o conjunto de atividades
de comunicagéo social desenvolvidas em toda a instituicdo. (MARINHA DO BRASIL, 2018a,
p. 5-1)

Ainda em 2006, foi elaborado o Manual de Comunicacgédo Social da Marinha. De acordo
com Moreira, a principal diretriz desse manual era “a transmissdo da imagem correta da
instituicdo, visando a contribuir para a melhor compreensao da sua missdo constitucional”.
(MOREIRA, 2011, p. 26)

Cada organizacdo da Marinha possui um militar encarregado das atividades de
comunicagdo. Em algumas, essa atividade ¢ um “encargo colateral”, ou seja, ndo ¢ a fungdo
precipua do militar. Em outras, como ocorre nos distritos navais, hd uma estrutura maior com
militares dedicados exclusivamente a tratar dos temas afetos a comunicacéo.

As pracas e os oficiais que atuam no CCSM integram sete departamentos, sendo um
responsavel pela administracdo e outros seis voltados para a atividade-fim. S&o eles:
Planejamento, Producéo e Divulgacgdo, Imprensa, Relagcdes Publicas, Informacéo ao Cidaddo e
Marketing Institucional.®> O organograma a seguir mostra a disposi¢do dos departamentos e

secdes que integram o Centro.

310 posto de contra-almirante é o mais baixo na hierarquia dos oficiais-generais, equivale ao general de brigada,
do Exército, e ao brigadeiro, da Forga Aérea.

32 Este departamento foi criado no primeiro trimestre de 2019, por isso ndo consta no regimento interno em vigor,
aprovado em 2016, e, consequentemente, ndo esta expresso No organograma apresentado.
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Figura 3 — Organograma do CCSM
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Em sintese, cabe ao Departamento de Planejamento elaborar doutrinas e procedimentos,
além de gerenciar a capacitacdo profissional dos integrantes da comunicagdo. O Departamento
de Producéo e Divulgacéo é responsavel pela producéo de periddicos, gerenciamento da pagina
oficial da Marinha na internet, de perfis nas redes sociais e também é responsavel pela gestao
da Réadio Marinha. O Departamento de Imprensa tem a fungdo de gerenciar o relacionamento
com os veiculos de comunicacdo. O Departamento de Relagdes Publicas gerencia o
relacionamento da Marinha com varios publicos de interesse e com o publico interno, incluindo
os militares que estdo na inatividade. Como o Departamento de Informacéo ao Cidadao é aquele
gue mais interessa a esta pesquisa, havera mais adiante um capitulo sobre a atuacdo e
composigdo do setor. Aqui importa mencionar apenas que, além de gerenciar as questdes afetas
a LA, a partir de 2018, o departamento passou também a coordenar o Sistema de Ouvidoria da
Marinha. O Departamento de Marketing Institucional é responsavel pelas a¢Ges de publicidade.

Em relacdo a formacdo dos oficiais que trabalham no Centro, existem dois grupos
distintos de militares: ha aqueles que ingressaram na Marinha com a formacao superior em

Comunicacdo Social, que podem ser concursados ou temporarios, sdo 0os chamados técnicos, e



90

ha também os oficiais que se formaram na Escola Naval. Apesar de ndo possuir graduacdo em
Comunicacéo, séo os militares do segundo grupo que chefiam os departamentos. Alguns deles,
ao embarcarem no CCSM, realizam cursos de especializacdo na area, a partir de convénios
estabelecidos com instituicGes de ensino superior.

Outra diferenca significativa é que os oficiais técnicos costumam trabalhar por um
periodo maior no CCSM e, quando sdo transferidos para outras organiza¢es da Marinha,
costumam permanecer atuando em atividades de comunicac&o. Ja os oficiais oriundos da Escola
Naval normalmente permanecem por cerca de dois anos no Centro e depois voltam a trabalhar
em suas atividades de origem: Armada, Fuzileiros Navais ou Intendentes.

Em 2017, ocorreu a criagcdo da Coordenadoria de Comunicacgédo Integrada (CCl), cuja
finalidade € coordenar as atividades dos departamentos do CCSM, planejar as a¢6es nos niveis
tatico e estratégico, além de realizar a gestdo da comunicacdo integrada. A CCI tem como
elementos subordinados todos os departamentos relacionados a atividade-fim, incluindo o
departamento responsavel pela LAI. Diariamente, a Coordenadoria conduz uma reunido na qual
sdo apresentadas as atividades mais relevantes em andamento.

Atualmente, o documento que trata das diretrizes que norteiam a comunicacédo € o Manual
de Comunicacdo Social da Marinha publicado em 2006 e atualizado em 2018. A publicacéo
contém principios e procedimentos, além de detalhes sobre a atuac¢do das organizagdes militares
que integram o Sistema de Comunicacgdo Social da Marinha.

O manual possui 322 paginas, divididas em 14 capitulos e 29 anexos. No primeiro
capitulo, ha uma contextualizacdo da importancia da comunicacdo na sociedade atual. O
segundo aborda conceitos sobre comunicacdo organizacional, como imagem, identidade,
reputacdo, entre outros. O terceiro capitulo apresenta os principios que devem nortear a
atividade. A leitura desses trés primeiros capitulos indica qual tipo de comunicacao € realizada
na Marinha: trata-se de uma comunicacdo organizacional integrada, situada no nivel
estratégico, cujo objetivo consiste em aperfeicoar o relacionamento com os diversos publicos
de interesse.

Os capitulos 4 e 5 definem a estrutura e a funcdo do Sistema de Comunicacdo Social da
Marinha e do érgéo central, o CCSM. O sexto capitulo mostra a importancia do planejamento
para atingir os objetivos comunicacionais. Os capitulos 7 e 8 apresentam diretrizes para o
relacionamento com o publico interno e com os profissionais de imprensa. Os capitulos 9 e 10
abordam a comunicacgdo em situacGes de crise e 0s principios da divulgagdo institucional. Os

capitulos 11, 12 e 13 estabelecem diretrizes em relagdo a atuagdo nas radios da instituicdo, nas
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midias sociais e na captagdo ou concessao de patrocinios institucionais. Por fim, o capitulo 14
traz orientagOes quanto ao papel da comunicacao nas operagdes militares.

Analisando o teor da publicacdo, percebe-se que prevalecem as caracteristicas de uma
comunicacdo institucional, cuja funcdo precipua € fortalecer a imagem de uma instituigéo.
Segundo Kunsch (2003, p. 164), a comunicagao institucional ¢ aquela que esta relacionada “aos
aspectos corporativos institucionais que explicitam o lado publico das organizagdes, constroi
uma personalidade creditiva organizacional e tem como proposta béasica a influéncia politico-
social na sociedade onde esta inserida”. Nesse contexto, a divulgacdo de informag6es costuma
ser restrita aquelas favoraveis, que mostram somente o lado positivo da instituicdo e das
autoridades responsaveis.

Assim, a comunicacdo institucional caracteriza-se como uma via de mdo Unica, nao
priorizando o dialogo ou o incentivo a participacdo social. O proprio manual da Marinha é
categorico ao afirmar que nesse tipo de comunicacgdo “o sujeito do discurso ¢ a organizagao.
(MARINHA DO BRASIL, 2018a, p. 2-8) Outro trecho da publicagdo que exemplifica a

tendéncia de priorizar a divulgacdo de mensagens na comunicacgao esta transcrito abaixo:

Consciente de tais realidades e tendéncias, a Marinha do Brasil precisa ser
capaz de, aproveitando a confianga que goza perante a sociedade, comunicar-
se com todos 0s seus publicos de interesse, apresentando uma visao precisa
sobre sua cultura, seus valores e sua importancia para o pais. (MARINHA DO
BRASIL, 2018a, p. 1-2, grifo nosso)

Nesse mesmo sentido, 0s oito objetivos estratégicos da comunicacao expressos no manual
indicam que a comunicacao institucional sobressai nas atividades desenvolvidas, pois prevalece
a transmissdo de informacdes, tendo a instituicio como o sujeito ativo dos processos

comunicacionais.

Zelar pela imagem e pela reputacdo da Marinha do Brasil; fortalecer a
convicgdo e a coesdo do publico interno; aproximar a Marinha do Brasil da
sociedade brasileira; aumentar a percepcao da sociedade sobre a importancia
do mar e das aguas interiores para o pais; aumentar a percepcao da sociedade
sobre a importancia das atividades desenvolvidas pela Marinha do Brasil;
contribuir para a captacdo de recursos humanos; contribuir para a captagéo de
recursos orcamentarios; e contribuir para o fortalecimento da capacidade da
Marinha do Brasil na gestéo de crises. (MARINHA DO BRASIL, 20183, p.
3-5, 3-6)

H& algumas passagens, no entanto, que abordam principios da comunicagao publica da

mesma forma como a expressdo € conceituada neste estudo. Um dos trechos destaca a
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importancia de a instituicdo ouvir os publicos de interesse: “A confianga e compreensdo sdo
respaldadas principalmente pelo ‘saber’ e ‘querer’ ouvir’. (MARINHA DO BRASIL, 20183,
p. 7-4) Outra passagem também trata de questdes relevantes a cidadania, como a prestacdo de
contas pelos 6rgéos publicos, entretanto, a sequéncia do texto apresenta apenas a divulgacéo de

informagdes como a forma de comunicagéo a ser adotada:

As organizacOes publicas precisam relacionar-se com o cidaddo, que tem
direito a prestacdo de contas, como atributo de sua cidadania.

[...]

Por isso, € imprescindivel conhecer cada publico, mapeéa-lo por ordem de
importancia e dar tratamento diferenciado em termos das mensagens que
serdo transmitidas a cada um. (MARINHA DO BRASIL, 2018a, p. 2-2)

Outra caracteristica do manual que indica uma maior inclinacdo para a comunicagao
institucional é o uso frequente de termos ligados a esse tipo de comunica¢do como, por
exemplo, imagem, influenciar, divulgar (divulgacédo), informar. O mesmo nao se verifica em
relacdo a palavras ligadas a comunicacdo publica, como didlogo, ouvir, prestar contas
(prestacéo de contas), cidadania e cidaddo. A tabela abaixo mostra a quantidade de vezes que

0s termos aparecem no manual:

Tabela 1 — Termos recorrentes no manual de comunicacéo

Divulgar (divulgacéao) 176
Imagem 145
Informar 36
Transmitir 22
Influenciar 20
Dialogo 6
Ouvir 5
Prestar contas (prestacdo de contas) 5
Cidadéo 4*
Cidadania 2

Fonte: Elaboragdo propria

*0 valor corresponde a quantidade de vezes que esse termo aparece sem estar relacionado a designacao de um
dos departamentos, o Departamento de Informacdo ao Cidad&o.

Além do Manual de Comunicagdo Social da Marinha, outra publicacdo que também

contém diretrizes é o Plano de Comunicagédo Social da Marinha (PCSM), situado no nivel tatico
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e com periodicidade anual. A partir do conteddo do manual e do PCSM, os distritos navais e
algumas outras organizagdes militares podem elaborar planos de comunicacdo proprios,
contendo ac0es e atividades que serdo desenvolvidas no nivel operacional.

A énfase na comunicacdo institucional também é verificada no PCSM, cuja edi¢do em
vigor contém 96 paginas e divide-se em duas se¢Bes principais: uma dedicada a comunicagdo
interna e outra relacionada a comunicacéo institucional. A seguir um dos trechos do PCSM que

melhor caracteriza a énfase nesse tipo de comunicacao:

Em face dessa realidade, torna-se essencial que a Marinha seja capaz de se
comunicar com a sociedade, com a midia e com publicos especificos de
interesse, apresentando uma visdo correta sobre a instituicdo, para
ganhar visibilidade, aproximar-se do povo brasileiro e desenvolver a
capacidade de convencimento ndo s6 da sociedade, mas também do poder
politico da Nagéo, sobre a importancia do mar e das aguas interiores para o
Brasil e, por conseguinte, de que o Pais ndo pode prescindir de uma Marinha
pronta e de porte compativel com sua estatura politica-estratégica. Somente
dessa forma, teremos uma sociedade consciente da importancia da nossa
atuacdo em defesa de seus interesses e, em funcgéo disso, conseguiremos maior
reconhecimento e maior apoio aos nossos projetos. (MARINHA DO BRASIL,
2018b, p. VI, grifo nosso)

Embora tenha validade anual, a edicdo que esta sendo trabalhada ainda é a publicada em
2018. De acordo com um dos militares entrevistados para esta pesquisa, isso ocorre devido ao
reposicionamento da comunicacdo, que esta em curso. O memorando que contém as principais
diretrizes dessa reestruturacdo preveé, entre outras medidas, uma maior descentralizacdo das
atividades de comunicacdo. Também sugere como primeira a¢do a possibilidade de incluir
objetivos de comunicacdo na politica da institui¢cdo, o que pode representar uma mudanca de
nivel da comunicacdo, do estratégico para o politico.

No préximo tépico, serdo apresentadas informac@es sobre a aplicacdo da LAI na Marinha.
Serdo descritos aspectos estruturais e de procedimentos, além do funcionamento da
transparéncia ativa e passiva, tendo como base, sobretudo, a analise de documentos internos,

do site da instituicdo e dos relatdrios disponibilizados no e-SIC.
3.3 AAPLICACAO DA LAI
Como visto, 0 CCSM gerencia o relacionamento da Marinha com a sociedade. E nesse

orgdo, situado na capital federal, que estd inserida a Unidade de Monitoramento e Gestdo

(UMG), responsavel pelo cumprimento dos requisitos de transparéncia ativa e passiva,
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previstos na LAI. A estrutura do CCSM apresenta a UMG como o Departamento de Informacao
ao Cidad&o, composto por duas divisoes: a transparéncia ativa e a transparéncia passiva e apoio

juridico, conforme organograma abaixo:

Figura 4 — Organograma do Departamento de Informacdo ao Cidaddo

CS-50
Departamento de
Informagao ao Cidadao

l I

CS-51 CS-52

Divisao de

Divisao de Transparéncia Ativa — - ) -
Transparéncia Passiva e Apoio Juridico

Fonte: Regimento interno do CCSM

Embora esta seja a estrutura oficial do departamento, a partir do segundo semestre de
2018, foi criada uma divisao responsavel pela Ouvidoria, 0 que levou a jungéo das duas divisdes
relacionadas a LAI. Segundo um dos militares entrevistados, com essa mudanca o departamento
passara a ser chamado, futuramente, de “Servico de Atendimento ao Cidadao”.

Na Administracdo Publica federal, além do e-SIC, plataforma na qual os cidaddos
solicitam e acompanham os pedidos de informacdo, foram criadas as unidades fisicas de
atendimento. Assim, além da unidade de monitoramento que gerencia os pedidos
eletronicamente, a Marinha instituiu as Unidades de Atendimento ao Publico (UAP), inseridas
nas estruturas de comunicacao dos nove distritos navais. As exce¢des estdo no Rio de Janeiro,
onde a unidade é gerenciada pelo setor administrativo, e em Natal, gerenciada pela Ouvidoria.
Nas unidades de atendimento ha, pelo menos, um militar responsavel pelos assuntos afetos a
LAl e um computador disponivel para que os cidaddos possam registrar os pedidos de acesso a
informagéo.

O documento que trata das regras relacionadas a LAI na For¢a chama-se Normas para o
Servigo de Informacdo ao Cidaddo no ambito da Marinha do Brasil (SIC-MB), também
conhecido pela sigla EMA-138. A publicacéo foi criada no mesmo ano em que a Lei de Acesso
entrou em vigor e passou por uma atualizagdo em 2017. Além de explicar os propoésitos da

norma, o documento mostra de que forma a instituicdo cumpre as regras estabelecidas:



95

Desse modo, a Marinha se adequou aos dispositivos da LAI, implementando
0 SIC-MB, subordinado ao Centro de Comunicacdo Social da Marinha
(CCSM). A garantia do direito de acesso a informacdo ao cidaddo sera
franqueada, mediante procedimentos objetivos e &geis, de forma transparente,
clara e em linguagem de facil compreensdo. (MARINHA DO BRASIL, 2017,

p. V)

O EMA-138 estd estruturado em cinco capitulos: o primeiro aborda algumas
caracteristicas da LAl como a transparéncia ativa e passiva; o capitulo 2 apresenta a estrutura
do SIC-MB, descrevendo as fungdes da UMG e das UAP; o terceiro trata sobre o processamento
dos pedidos de informacéo, tanto os que sdo recebidos via internet quanto aqueles entregues
pessoalmente; o penultimo aborda a tramitacéo de recursos, reclamac@es e negativas de acesso;
e, por fim, o quinto capitulo apresenta disposicdes sobre temas gerais, como os pedidos que
envolvem informagdes pessoais e aqueles cujos demandantes sdo militares ou servidores civis
da Marinha.

Durante os mais de sete anos de implementacdo da norma, houve poucas mudangas na
estrutura e nos procedimentos relacionados a LAI. Uma delas foi a implementacdo de uma
norma interna que orienta os integrantes da Marinha a evitar o uso do e-SIC, dando preferéncia
aos canais internos de atendimento, o que, de acordo com um dos militares entrevistados, ajuda

a evitar entraves administrativos. O EMA-138 discorre sobre essa questdo nos seguintes termos:

O processo administrativo de acesso a informacdo ndo prejudicou formas
especificas ja constituidas de relacionamento entre Administracdo e
administrados. Dessa forma, as demandas dos militares dirigidas a autoridades
superiores devem ser encaminhadas a Autoridade competente, observando-se
o0 canal hierarguico a que se encontra subordinado, em respeito aos valores da
hierarquia e da disciplina. (MARINHA DO BRASIL, 2017, p. 5-2)

Quando esta pesquisa comecou a ser desenvolvida, em 2018, a estrutura do SIC-MB era
formada por quatro militares, sendo dois oficiais formados na Escola Naval e duas pracas. Um
ano depois, todos esses militares foram substituidos em virtude de requisitos de carreira ou
transferéncia para a inatividade. Dos cinco novos militares que integram o departamento, trés
sdo oficiais de carreira, sendo dois formados na Escola Naval (o chefe do departamento e o
responsavel pela LAI) e um formado em Biblioteconomia (responsavel pela Ouvidoria). Os
outros dois séo pragas que auxiliam nas questées administrativas. Assim como ocorria em 2018,
ha& militares de outros departamentos com formacdo em Direito e Tecnologia da Informacéo

que prestam assisténcia ao SIC, quando necessario.
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3.3.1 A transparéncia ativa

Uma das vertentes da LAI é a transparéncia ativa, a qual pode ser sintetizada como a
obrigacdo legal dos 6rgédos publicos de divulgar informacdes de maneira espontanea, ou seja,
sem necessidade de terem sido demandadas pela sociedade. Tanto a lei, quanto o Decreto n°
7.724/12 que a regulamenta no &mbito do Poder Executivo Federal, detalham varios requisitos
que devem ser seguidos pelos 6rgdos publicos, como o tipo de informacdo que deve ser
disponibilizada e o formato, por exemplo.

Para auxiliar os 6rgdos publicos no cumprimento dos requisitos da transparéncia ativa, a
CGU elaborou o Guia de Transparéncia Ativa para Orgéos e Entidades do Poder Executivo
Federal,® contendo o minimo de informacdes que devem ser disponibilizadas nas paginas
eletronicas. A publicacdo determina que os 6rgdos publicos divulguem no menu principal uma
secdo chamada “Acesso a Informacdo”, na qual deve constar um ‘“conteudo minimo
obrigatorio”, composto por 12 itens navegaveis: institucional, acdes e programas, participacdo
social, auditorias, convénios e transferéncias, receitas e despesas, licitacbes e contratos,
servidores, informacdes classificadas, servico de informacéo ao cidaddo, perguntas frequentes
e dados abertos.

O tépico “Acesso a Informacdao” no site da Marinha estd situado no canto inferior
esquerdo, ou seja, para acessa-lo é necessario utilizar a barra de rolagem. A figura abaixo indica

0 posicionamento:

3Disponivel em: http://www.acessoainformacao.gov.br/lai-para-sic/sic-apoio-orientacoes/quias-e-
orientacoes/gta-5a-versao.pdf. Acesso em: 26 set. 2019.



http://www.acessoainformacao.gov.br/lai-para-sic/sic-apoio-orientacoes/guias-e-orientacoes/gta-5a-versao.pdf
http://www.acessoainformacao.gov.br/lai-para-sic/sic-apoio-orientacoes/guias-e-orientacoes/gta-5a-versao.pdf

Figura 5 — Localizagdo do topico “Acesso a Informagdo” no site da Marinha

Ministério da Defesa

Marinha do Brasil

)
/' PROTEGENDO NOSSAS RIQUEZAS, CUIDANDO DA NOSSA GENTE

Carreira Militar
Mulher na Marinha

Concursos

Central de Contetdos

@ Radio Marinha

n Hinos e Cangbes
B Navega Reserva
m Aplicativo da MB

Revistas Navais
Marinha na Midia

Nomar Online

@ Museus Navais
Espago Infantil
S Saude Naval

INSTITUCIONAL

Programas Estratégicos
Navios e Aeronaves
Postos e Graduagdes
Comandante da Marinha
Organizagdes Militares
Tradi¢des Navais

Politica Naval

Histéria Naval

Patrono

Missdo e Visdo de Futuro
Distintivo da Marinha
Datas Comemorativas

Operagao Cisne Branco

ACESSO A INFORMAGAO

Institucional
Acdes e Programas
Auditorias

Convénios e
Transferéncias

Receitas e Despesas
LicitagOes e Contratos
Servidores

Informag@es Classificadas

Servigo de Informagdo ao
Cidaddo - SIC

Perguntas Frequentes
Dados Abertos
Gestdo Financeira

Carta de Servi¢o ao
Cidadao

Informagdes de
Seguranga Maritima

Telefones e Enderecos

Ministério da Defesa Exército Forca Aérea

Amazonia Azul Sistema de Protecdo Social Economia Azul

OPERAGAO

Mar limpo é VIDA

nooe

Ouvidoria Area de Imprensa

Marinha em Revista

~A
AZUL &

Noticias

VEJAMAIS

Comandante da Marinha

5 Espaco do
3 Comandante

i’_ mda Marinha
val

Espago Familia Naval

TV Marinha
13D BRO

DIA DO NHEIRO

DIA DO MARINHEIRO 2019

X Operagao
UNITAS LX -
Brasil

103 anos da
Aviagéo Naval

Operagédo
Joana D'arc

LISTA COMPLETA DE VIDEOS

Diério de Bordo

Rédio Marinha

—

RAD|O

MARINHA

Revista Nomar

Fonte: Site da Marinha

97



98

Dos 12 itens que a CGU indica como obrigatérios, ha 11 no site da Marinha, conforme
detalhado a seguir:34

Institucional — este item possui seis subitens: estrutura organizacional: apresenta o
organograma e a lista de organizacfes militares que integram a instituicdo; competéncias:
contém uma lista com um decreto e oito portarias que versam sobre as competéncias legais de
alguns niveis hierarquicos. A relagdo contém apenas a organizagdo militar correspondente, o
namero do documento e a data, sem detalhes sobre o texto das normas ou links que direcionem
0 usuario aos documentos; base juridica: apresenta cinco leis relacionadas as Forcas Armadas
com links para os respectivos textos; agenda de autoridades: mostra informacdes diarias da
agenda do comandante da Marinha; quem é quem: apresenta o curriculo de nove almirantes,
incluindo o comandante da instituicdo; e horarios de atendimento do érgéo/entidade: contém
informacBes sobre as unidades de atendimento ao publico, como localizacdo, horéarios de
atendimento, telefones e a identificacdo dos militares responsaveis.

Acdes e programas — apresenta uma lista com as principais agdes e programas da
instituicdo com links que fornecem mais detalhes.

Participacao social — este item ndo esta contemplado na pagina da Marinha, ainda que o
guia da CGU oriente que todos os 12 itens devam ser criados. Quando ndo ha contetdo a ser
disponibilizado, a publicacdo orienta os 6rgdos da seguinte forma: “Nesse caso, deve-se criar 0
item e nele informar, de forma explicita, que ndo ha, até o momento, contetido a ser publicado”.
(CGU, 2019, p. 6) As informacGes sobre Ouvidoria, que, de acordo com as orientacfes
poderiam constar nesse item, estdo dispostas na parte superior e no rodapé do site.

Auditorias — detalha os tipos de auditorias realizadas na instituicao, além de apresentar
relatorios de gestdo de exercicios anteriores: 2015, 2016 e 2017. O relatorio de 2018 ainda néo
esta disponivel.

Convénios e transferéncias, receitas e despesas, licitacGes e contratos, servidores —
contém links que redirecionam o usuario para o Portal da Transparéncia.

Informac0es classificadas — apresenta uma lista de informagdes classificadas e as que
foram desclassificadas em 2019.

Servico de informacéo ao cidadao — mostra informagdes sobre o funcionamento do SIC-
MB, a identificacdo dos servidores responsaveis, além de links para o e-SIC, onde 0s usuarios

podem realizar os pedidos de acesso a informacao e consultar os relatdrios estatisticos.

34 O acesso a pagina eletronica da Marinha foi realizado nos dias 27, 28 de setembro e 16 de outubro de 2019.
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O Sistema de Informagdes ao Cidaddo (SIC) da Marinha do Brasil esta a disposicdo para atender todas as
demandas com base na Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informagéo) a partir de
16 de maio de 2012, por intermédio dos seguintes contatos:

Comando da Marinha do Brasil
Esplanada dos Ministérios, Bloco "N", Anexo A, 3° andar, Brasilia - DF

CEP: 70055-900 Brasilia - DF

Horério de Atendimento
De segunda a sexta-feira, das 9h as 12:00h e das 13:45h as 17h

Acesse as demais Unidades de Atendimento ao Publico.

R %

p | pelo at

oy

do Servigo de Informagdes ao Cidadao (SIC)
Capitao de Fragata Eduardo Rodrigues de Paula
Telefone: (61) 3429 -1866

E-mail: sic@marinha.mil.br

Autoridade responsavel pelo monitoramento da implementacgéo da LAl no
ambito da Marinha do Brasil

Contra-Almirante Jodo Alberto de Araujo LAMPERT

Diretor do Centro de Comunicagdo Social da Marinha

Pedido de Informagao

Caso a informagdo desejada ainda ndo esteja disponivel, entre em contato com
nosso Servigo de Informacgdes ao Cidaddo (SIC) para obter ajuda ou utilize
o formulario eletrénico para cadastrar requerimentos de acesso a informagdo. Saiba
como solicitar uma informagéo.

Se preferir, ha ainda a possibilidade de impressdo do formulario correspondente, que
deverd ser entregue em qualquer uma das Unidades de Atendimento ao Plblico apds o
preenchimento em letra legivel.

Para saber mais a respeito da Lei de Acesso & Informacdo e sua aplicagdo nas Forgas
Armadas acesse o sitio do Ministério da Defesa no menu Sobre a Lei de Acesso a
Informagdo.

Fonte: Site da Marinha
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Perguntas frequentes — contém questdes e respostas dispostas em 22 temas, tendo como

base os pedidos de informag&o mais recorrentes.

Dados abertos — apresenta a integra do documento Doutrina de Tecnologia da

Informacdo e ComunicacBes da Marinha (EMA-416), publicacdo que normatiza a politica de
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governanca digital para dados abertos da institui¢do. Este item também contém um link para o
Portal Brasileiro de Dados Abertos.

A CGU orienta que, além desses tdpicos, considerados obrigatorios, outros podem ser
criados de acordo com os temas mais demandados pela sociedade ou que sejam considerados
de interesse publico. Nesse sentido, o site da Marinha apresenta mais quatro itens, sendo eles:

Gestdo Financeira — apresenta as demonstracGes contabeis da instituicdo desde o
exercicio 2016 até o segundo trimestre de 2019.

Carta de Servico ao Cidadédo — contem informacg6es sobre hidrografia e navegacéo,
como cartas nauticas e avisos de mau tempo, além de servigos relacionados a seguranga da
navegacao (curso de ensino profissional maritimo, navegacdo amadora etc). Também ha
informacBes direcionadas a militares veteranos e pensionistas, como assisténcia social e
pagamento.

Informagcdes de Seguranga Maritima — direciona o usuario para a pagina do Centro de
Hidrografia da Marinha, organizacdo que disponibiliza varios tipos de informag6es, como as
meteoroldgicas, por exemplo.

Telefones e enderecos — contém links com os contatos das organizacdes militares que
tratam dos assuntos mais demandados pela sociedade, como formas de ingresso na instituicéo.

O EMA-138 estabelece como a transparéncia ativa deve ser cumprida, de forma que se

torne uma referéncia para os demais 6rgéos:

A transparéncia ativa na MB é cumprida pela divulgacdo espontanea do maior
namero possivel de informagdes, de forma centralizada e organizada, em
secdo especifica no sitio eletronico oficial da Marinha na internet, com o
objetivo de oferecer ao cidaddo um padrdo uniforme de acesso, que facilite a
localizagdo e obtencdo das informagdes e que se torne, também, uma
referéncia em transparéncia publica. (MARINHA DO BRASIL, 2017, p. 1-1)

Um dos obstaculos para atingir esse objetivo é o reduzido nimero de militares. De acordo
com um dos militares entrevistados, uma das consequéncias da falta de pessoal no SIC é o
direcionamento do trabalho para o cumprimento das regras de transparéncia passiva, devido aos
prazos regulamentares. Desse modo, as questfes relacionadas a transparéncia ativa acabam

sendo resolvidas pontualmente, sem que haja dedicacgéo diaria ou controle formal de rotina.
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3.3.2 A transparéncia passiva

A LAI determina que o cidaddo pode solicitar informagdes aos dérgdos publicos via
internet ou pessoalmente nas unidades de atendimento, na chamada transparéncia passiva. Para
tanto, estruturas e procedimentos foram criados nos 6rgaos publicos para que os pedidos de
acesso a informagdo sejam recebidos e respondidos dentro dos prazos estipulados pela
legislacao.

Ha cinco fases para a tramitacdo dos pedidos, conforme determina a norma: na primeira,
0 cidaddo envia o pedido e o 6rgdo publico tem 20 dias, prorrogaveis por mais dez, para
conceder a informacdo. Se o cidad&o nédo receber a resposta ou nao ficar satisfeito, pode dar
inicio a segunda fase, ao apresentar recurso para a autoridade hierarquicamente superior a quem
respondeu o pedido (primeira instancia). Nessa segunda etapa, a institui¢do tem até cinco dias
para responder. Apos a decisdo, se ndo satisfeito, o cidaddo pode recorrer novamente, dando
inicio a terceira fase. Nela, o recurso € apreciado pela autoridade maxima da instituicdo, que
também tem o prazo de cinco dias para deliberar sobre o pedido. A quarta etapa tem inicio se o
cidadao decidir interpor novo recurso, o qual sera apreciado pela CGU. A ultima fase ocorre
quando o cidaddo, ndo contemplado ou insatisfeito, resolve recorrer novamente. Assim, seu
pedido serd apreciado pela Comissao Mista de Reavaliacdo de Informagdes (CMRI), Gltima
instancia na Administracdo Publica federal composta por integrantes de varios ministérios.

Sobre o tempo que a CGU tem para responder, ndo ha uma definicdo na legislacdao, mas
em até cinco dias o 6rgdo tem que enviar uma notificacdo ao usuario, 0 que ndo necessariamente
corresponde a resposta solicitada, pois pode ser simplesmente uma informacédo de que o 6rgéo
de origem foi consultado ou instado a se pronunciar, por exemplo. J& a CMRI tem o prazo de
até trés sessbes para julgar os recursos. Como a Comissao se reline apenas uma vez por més, o
cidaddo pode ter que esperar até trés meses para ter uma decisdo sobre o recurso.

Na Marinha, de maneira geral, o tramite dos pedidos de acesso a informacéo ocorre da
seguinte forma: primeiro a demanda é recebida pelo SIC-MB. Os responsaveis verificam, entéo,
questBes como identificacdo do requerente, competéncia da instituicdo e admissibilidade do
pedido. Depois a demanda é encaminhada ao setor que detém a informagédo. Esse envio é feito
por meio de um sistema de informacao interno. O setor responsavel tem até dez dias para enviar
o0s dados ao departamento. Ao receber as informacdes, os militares verificam se a informacao
prestada atende & solicitacdo formulada pelo cidaddo. Se atender, o SIC encaminha a resposta
ao requerente. Em caso de ajustes ou complementos, retorna-se a demanda ao setor responsavel,

com o prazo de ateé trés dias para adequagéo.
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As instancias recursais na Marinha s&o o comandante do Estado-Maior da Armada
(CEMA), na primeira instancia, e o comandante da Forca, em segunda instancia. A Figura 7
mostra o fluxograma dos processos dentro da instituicdo, incluindo o tramite em todas as fases

recursais:

Figura 7 — Fluxograma dos pedidos de informacéo
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Fonte: Marinha (2017, p. 4-3)

De acordo com os relatorios estatisticos do e-SIC, desde a implementacéo da LAI, em
maio de 2012, até agosto de 2019, os 6rgdos do Poder Executivo Federal receberam 786.486
pedidos de acesso a informacdo. Desse montante, 3.127 foram destinados a Marinha, o
equivalente a 0,4% do total.*® A instituicdo recebeu cerca de 35 pedidos por més. Foram 6.957

guestionamentos, uma média de duas perguntas por demanda.

35 O acesso ao e-SIC foi realizado nos dias 26 e 27 de setembro de 2019.
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As informagdes disponibilizadas no e-SIC séo superficiais, mas permitem conhecer um
pouco sobre a efetividade da transparéncia passiva nos 6rgdos publicos. Entre os diversos
aspectos que podem ser levantados, alguns serdo destacados aqui, como quantidade de pedidos,
perfil dos requerentes, assuntos mais demandados, argumentos utilizados nas negativas de
acesso e motivagdes que levam os cidad&os a entrarem com recursos.

Para melhor analisar a evolucéo dos pedidos de informacéo, o periodo de implementacao
da LAI foi dividido em sete fases, sendo as seis primeiras compostas por 13 meses e a Ultima
por 10 meses: a primeira vai de maio de 2012 a maio de 2013; a segunda compreende junho de
2013 a junho de 2014, a terceira, de julho de 2014 a julho de 2015; a quarta, de agosto de 2015
a agosto de 2016; a quinta compreende setembro de 2016 a setembro de 2017; a sexta abrange
outubro de 2017 a outubro de 2018; e a ultima, de novembro de 2018 a agosto de 2019. O
grafico a seguir mostra que o numero de pedidos aumentou nos quatro primeiros periodos,

reduziu nos dois periodos subsequentes e voltou a aumentar no Gltimo periodo analisado.

Gréfico 1 — Evolugdo dos pedidos de acesso a informacao na Marinha
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de informag6es do e-SIC

O nuimero de cidad&os que solicitaram informagdes & Marinha totaliza 1.796 em todo o
periodo de implementagéo da LAI. Destes, 1.435 fizeram uma unica demanda. O restante fez
dois ou mais pedidos. Outro dado disponivel na plataforma é o nimero maximo de solicitacGes

feitas por um unico solicitante: 87 pedidos de informacao.
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Desses 1.796 demandantes, 1.721 (96%)>® séo pessoas fisicas e 75 (4%) correspondem a
pessoas juridicas. Em relacdo ao perfil das pessoas fisicas, 67% se declararam do género
masculino, 26% feminino e 7% n&do informaram. No universo das pessoas juridicas, a maior
porcentagem corresponde a empresas, com 32%, seguida de organiza¢des ndo governamentais,
com 15%. H& também veiculos de comunicacdo, com 5% dos pedidos, e institui¢des de ensino,
que representam 3%, entre outras.

Conforme especificado no grafico abaixo, a maior parte dos solicitantes declarou como
domicilio as regiGes Sudeste e Centro-Oeste, que, juntas, somam 67%. Ja a regido onde ha o
menor ndmero de demandantes é a Norte, com 4%. Ao contrario das demais regifes, que
apresentaram requerentes em todas as unidades da Federacao, na regido Norte o Acre é 0 Unico
estado que ndo aparece como uma das localidades dos solicitantes da Marinha. As demandas
recebidas de outros paises representam menos de 1% (apenas 9 demandas); e aquelas que nao

tiveram o local identificado somam 8%.

Gréfico 2 — Localizagdo dos solicitantes
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de informag6es do e-SIC

No primeiro periodo de implantacdo da LAI analisado aqui (maio de 2012 a maio de
2013), as cinco categorias profissionais que mais enviavam demandas a Marinha eram

servidores publicos federais (20%), estudantes (10%), empregados do setor privado (9%),

% Todos os valores obtidos no e-SIC, quando necessario, foram arredondados.
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profissionais liberais (7%) e jornalistas (6%). No dltimo periodo analisado (novembro de 2018
a agosto de 2019), essas categorias permanecem como as mais demandantes com pequenas
variacdes nas porcentagens: servidores publicos federais somam 16%, estudantes 11%,
empregados do setor privado 9%, jornalistas 6% e profissionais liberais 5%%'.

Quando todos os periodos sdo computados, os servidores publicos federais permanecem
com a maior porcentagem entre as categorias, com 19% do total. Nesse universo podem estar
incluidos os militares que utilizam a LAI para obter informacdes da propria instituicdo®, no
entanto, a plataforma néo permite essa identificacdo. Se a esse niumero for somada a quantidade
de servidores estaduais (4%) e servidores municipais (3%), chega-se a 26% a quantidade de
funcionarios publicos utilizando a LAI para obter informacgdes da Marinha.

Outra caracteristica significativa em relacdo ao perfil dos solicitantes é o nivel de
escolaridade. Como mostra a tabela a seguir, mais da metade dos declarantes afirmaram possuir

nivel superior e menos de 1% afirmou ndo possuir instrucdo formal.

Tabela 2 — Nivel de escolaridade dos solicitantes

Mestrado/doutorado 12%
Pds-graduacéo 18%
Ensino superior 36%
Ensino médio 20%
Ensino fundamental 3%

Sem instrucao 1%

N&o informado 10%

Fonte: Portal e-SIC com adaptac6es

Os temas mais frequentes nos pedidos de acesso a informacdo estdo enquadrados na
categoria “Ciéncia, Informagdo ¢ Comunicagdo” (36%), seguida da categoria “Pessoa, Familia
e Sociedade” (12%). A categoria “Defesa e Seguranca”, que estaria mais proxima da destinagéo
principal da Marinha, aparece em quinto lugar e a porcentagem dela em relacdo aos demais
pedidos ndo ultrapassa 5%. A tabela abaixo apresenta a quantidade de pedidos e a porcentagem

37 No primeiro periodo ha 28% de requerentes que nao identificaram a profissdo. No Gltimo periodo foram 35%.
Na plataforma, essas categorias aparecem como “outra” ou “néo identificada”.

3 Mesmo a instituicdo tendo publicado norma interna orientando os militares a priorizarem os canais internos,
verificou-se na pesquisa de campo que ha quantidade significativa de demandas de militares solicitando
informacdes via LAL.



106

dos cinco assuntos mais demandados & Forga em todo o periodo de implementacdo da LAI
analisado neste estudo.

Tabela 3 — Tema dos pedidos de informacéo

Ciéncia, Informacdo e Comunicacédo 1.117 36%
Pessoa, Familia e Sociedade 386 12%
Justica e Legislacdo 208 7%
Governo e Politica 186 6%
Defesa e Seguranga 172 5%

Fonte: Portal e-SIC com adaptac6es

Apesar de serem consideradas genéricas, as categorias estabelecidas na plataforma e-SIC
foram mantidas nesta pesquisa. Em relacdo ao tipo de assunto constante no pedido de
informac&o, por exemplo, a classificacdo é feita de acordo com o entendimento do militar que
recebe o pedido, ou seja, a subjetividade esta presente. De acordo com um dos entrevistados,
ha casos em que ha divergéncias ou duvidas porque inexistem regras que determinem como 0s
assuntos devem ser enquadrados.

Quando o assunto dos pedidos € analisado por periodo, a categoria “Ciéncia, Informagao
e Comunicacao” prevalece em cinco das sete fases estudadas aqui. As duas excec¢des séo a
ultima fase (novembro de 2018 a agosto de 2019), na qual prevalece o assunto “Pessoa, Familia
e Sociedade”, e a terceira (julho de 2014 a julho de 2015), na qual sobressai a categoria
“Governo e Politica”. Apesar de ndo haver dados disponiveis na plataforma que expliquem essa
mudanca, € interessante observar que o terceiro periodo coincide com a fase final de
composicao e entrega do relatorio da Comissdo Nacional da Verdade.®

Dos 3.121 pedidos recebidos e processados pela Marinha até agosto de 2019, 1.875
tiveram o acesso concedido integralmente, o que representa 60% das demandas. Além desses,
212 pedidos foram respondidos parcialmente, o equivalente a 7%. Restam, entdo, 1.034
demandas (33%) para as quais os cidadaos néo obtiveram as respostas solicitadas. A instituicéo

enquadrou tais demandas nas seguintes categorias: pergunta duplicada ou repetida (108), ndo

39 O relatério final foi divulgado no dia 10 de dezembro de 2014.
40 N4o estdo contabilizadas aqui as 6 demandas que estavam em tramite na instituicdo no momento em que 0 acesso
ao e-SIC foi realizado.
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competéncia da instituicdo (62), ndo solicitacdo de informacéo (159), informacéo inexistente
(211), encaminhadas a Ouvidoria (63). Além dessas, ha 431 pedidos para os quais o acesso foi
negado.

A plataforma também apresenta os motivos alegados pela instituicdo nas negativas de
acesso a informacédo. Dos 431 pedidos nessa condigdo, as duas justificativas mais usadas pela
Marinha séo que a solicitacdo trata de dados pessoais ou que nédo foi compreendida, conforme
apresenta a tabela a seguir, na qual constam todas as justificativas de negativa de acesso e 0

numero de pedidos enquadrados em cada uma delas.

Tabela 4 — Razbes das negativas de acesso

Dados pessoais 148
Pedido incompreensivel 74
Pedido desproporcional ou desarrazoado 57
Pedido genérico 57
Pedido exige tratamento adicional de dados 45
Informacdo sigilosa de acordo com lei especifica 27
Informagcdo sigilosa classificada conforme a LAI 14
Processo decisorio em curso 9

Fonte: Portal e-SIC, com adaptagdes

A LAI estabelece que a administracdo publica deve conceder acesso imediato as
informacdes solicitadas pelos cidaddos. Caso ndo seja possivel, deve providencia-las em até 20
dias, com possibilidade de prorrogacdo desse prazo por mais dez dias. Pelos dados
disponibilizados no e-SIC, a Marinha leva em média 19,93 dias para responder os pedidos.

Sobre as prorrogacdes, a instituicdo estendeu o prazo inicial em 511 pedidos de acesso a
informacdo, ou seja, em 16% do total. O gréfico abaixo mostra que no primeiro periodo houve
apenas quatro prorrogacdes, nos dois periodos seguintes esse numero aumentou
substancialmente, depois caiu quase pela metade, permaneceu igual no periodo seguinte e

voltou a subir novamente.
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Grafico 3 — Evolucdo da quantidade de prorrogacgdes
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Fonte: Elaboragao propria a partir de informages do e-SIC

Em relacdo aos canais usados na interacdo da Marinha com os cidaddos para envio de
respostas, a plataforma mostra a preferéncia pelo uso dos meios eletronicos, seja o sistema e-
SIC, utilizado em 86% dos pedidos, seja por e-mail, 11%. Ja as respostas entregues
pessoalmente correspondem a 2% do total. O menor nimero fica entdo com as correspondéncias
fisicas, formato usado em 1% das respostas enviadas aos cidad&os.

A analise dos recursos também ajuda a compor o cenario da LAI na instituicdo. Entre os
pedidos de informacéo recebidos pela Marinha de maio de 2012 a agosto de 2019, 412 subiram
em grau de recurso para a primeira instancia, 159 chegaram até a segunda instancia, 105 foram
a terceira instancia e 20 pedidos chegaram até a quarta e Ultima instancia. O gréafico a seguir

apresenta o quadro geral de recursos.
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Grafico 4 — Quadro geral de recursos por instancia
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do e-SIC.

Dos 412 recursos de primeira instancia, um estava em tramitacdo no momento em que
esta pesquisa estava sendo elaborada e os outros 411 tiveram os seguintes resultados: 86 foram
deferidos e 205 indeferidos. Constam também 24 parcialmente deferidos, 89 classificados na
categoria ndo conhecimento, o que significa impropriedade no pedido, e sete como perda de
objeto, ou seja, 0 pedido de informacao ja teria sido contemplado em algum momento.

Os motivos que os cidadaos alegaram para entrar com recurso de primeira instancia na
Marinha foram, sobretudo, por terem recebido respostas incompletas ou ndo correspondentes
ao que foi perguntado. Juntas, essas categorias somam 251 pedidos, ou seja, 61% dos recursos
impetrados nessa instancia. Ha outros motivos identificados, como justificativa insatisfatoria
para sigilo, auséncia de justificativa legal para classificacdo, informacdo recebida por meio
diferente do solicitado etc.

Dos 159 pedidos que foram levados a segunda instancia recursal, 12 foram deferidos e
sete deferidos parcialmente. O nimero de recursos indeferidos nessa instancia corresponde a
119, os classificados como nédo conhecimento, 20 e perda de objeto, apenas um. Nessa instancia
também prevalecem como motivos dos cidadaos para a interposicao de recursos o recebimento
de informacéo incompleta ou ndo correspondente com o que foi solicitado, equivalente a 90
demandas (57%).
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Entre os 105 recursos que chegaram a CGU (terceira insténcia), dois estavam em
tramitacdo e 103 foram resolvidos da seguinte forma: seis foram deferidos, seis parcialmente
deferidos, sete indeferidos, 53 foram enquadrados como ndo conhecimento e 31 classificados
como perda total ou parcial do objeto. As motivagdes mais recorrentes para interposicado de
recurso nessa instancia séo as mesmas das anteriores: 54 demandantes (51%) alegaram que
receberam informagdes incompletas ou ndo correspondentes com o que haviam solicitado.

Cabe ressaltar que o e-SIC sé disponibilizou a fungdo que permite inserir recursos em
terceira instancia a partir de 22 agosto de 2012. Até entdo, os recursos chegavam a CGU por e-
mail. A plataforma apresenta, no entanto, uma tabela que contém a quantidade de recursos, por
6rgdo, que chegaram a CGU e que ndo estdo contemplados no e-SIC. No caso da Marinha,
cinco recursos foram impetrados nesse periodo.

Na quarta instancia, nenhum dos 20 recursos relativos a Marinha foi deferido em favor
do cidaddo: quatro deles foram indeferidos e 16 foram enquadrados na categoria néo
conhecimento. As justificativas mais recorrentes dos cidaddos para interpor recurso nessa
ultima instancia também sao recebimento de informacao incompleta ou ndo correspondente ao
solicitado, com 14 demandas (70%).

O e-SIC comecou a registrar 0s recursos na quarta instancia somente a partir de 31 de
janeiro de 2014. Até entdo o envio a CMRI era realizado por e-mail. Nesse periodo foram
interpostos 4 recursos a Comissdo envolvendo a Marinha, conforme tabela disponibilizada na
plataforma.

No préximo capitulo serdo abordadas outras informacGes sobre a aplicacdo da LAI na
Marinha a partir da observacdo do trabalho dos militares e de entrevistas realizadas com os
operadores da LAI e os profissionais da comunicagéo.
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4 ATORES INSTITUCIONAIS E A APLICACAO DA LAI

Apbs a andlise documental que possibilitou o levantamento de informacdes sobre a
Marinha, a comunicacéo e a aplicacdo da LAI na instituicdo, mostradas anteriormente, este
capitulo apresenta a descricdo da pesquisa empirica, realizada durante seis dias de visita ao
CCSM, onde foi possivel entrevistar os operadores da norma e os profissionais da comunicacao.
Também foi possivel acompanhar o trabalho dos militares que atuam no Departamento de
Informacéo ao Cidaddo. Ao final, os resultados obtidos serdo analisados tendo como base o
aporte tedrico que acompanha esta pesquisa e que pode ser sintetizado a partir de dois conceitos

principais: o direito a informac&o e a comunicacgédo publica.

4.1 DESCRICAO DA PESQUISA DE CAMPO

As entrevistas com os integrantes da Marinha foram realizadas em seis dias (30 de agosto
e de 9 a 13 de setembro de 2019), na sede do CCSM, em Brasilia. Na semana de 9 a 13 de
setembro também foi possivel acompanhar o trabalho dos integrantes do Departamento de
Informacéo ao Cidaddo. No departamento trabalham cinco militares, sendo trés oficiais e duas
pracas. Ha4 um oficial que chefia o departamento desde marco de 2019, outro que cuida dos
assuntos da LAI desde janeiro deste ano e ha um oficial que trata dos assuntos da Ouvidoria
desde outubro do ano passado. Os dois primeiros sdo formados em Ciéncias Navais pela Escola
Naval e o outro possui formacdo técnica em Biblioteconomia. Sobre as pragas, um deles é
formado em Ciéncia da Computacdo e auxilia o oficial responsavel pela LAI desde julho deste
ano. O outro é formado em Sistemas de Informacéo e ingressou no departamento durante a
semana em que esta pesquisa estava sendo realizada. Todos, portanto, estavam ha menos de um
ano exercendo a funcéo de operador da LAI.

Uma das primeiras atividades diarias do departamento é a reunido de coordenagdo que
tem inicio as 9h15 da manha e e conduzida pela CCI. Nela, os chefes dos departamentos (ou
seus representantes) sdo instados a compartilhar acGes e atividades que estdo sendo
desenvolvidas ou planejadas. O representante do SIC geralmente informa sobre pedidos de
acesso a informacdo cujos prazos estejam proximos do fim ou que tratem de assuntos
considerados sensiveis, 0 que ocorreu em apenas uma das reunides acompanhadas por esta
pesquisadora.

Um dos aspectos observados no trabalho dos militares do Departamento de Informacao

ao Cidadao foi o tipo de demanda que estava em pauta naquela semana, ou seja, as que estavam
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chegando e as que estavam proximas do prazo no qual o cidaddo deveria receber as informacdes
solicitadas. Algumas tinham como requerentes militares da prépria instituicdo. De acordo com
um dos entrevistados, um dos militares havia realizado mais de 60 pedidos de acesso a
informacdo a Marinha, por meio da LAI.

Outro ponto interessante é que, apesar da estrutura da LA estar inserida na comunicagdo
nos distritos navais, a solicitacdo de informagdo do SIC para as organizacfes militares
solicitando subsidios para responder aos cidadaos € enviada ndo as assessorias de comunicacéo,
mas a militares “mais antigos”, ou seja, de patentes mais elevadas e que trabalham proximos
aos decisores. O objetivo é fazer com que os dados solicitados cheguem mais rapido ao CCSM.

No total, foram realizadas 29 entrevistas individuais, totalizando quase sete horas de
audio gravado. Todas as entrevistas foram decupadas. Os entrevistados do CCSM séo 0s
operadores da LAl do Departamento de Informagdo ao Cidaddo*! e dois a trés profissionais da
comunicacéo dos demais departamentos.*?> Também foi entrevistado, por telefone, um militar
da assessoria de comunicacéo de cada distrito naval, responsavel pelos assuntos da LAI.** No
Comando do 1° Distrito Naval (Rio de Janeiro) e no Comando do 3° Distrito Naval (Natal),**
onde a LAl esta inserida na administracao e na Ouvidoria, respectivamente, foram entrevistados
dois militares: um profissional da assessoria de comunicacdo e um operador da LAI. A tabela

abaixo mostra 0 nimero de militares entrevistados e o setor/organiza¢do em que atuam:

Tabela 5 — Setor/organizacéo onde trabalham os entrevistados

Setor/Organizacao Quantidade de entrevistados

Coordenadoria de Comunicagéo Integrada — CCSM 2

Departamento de Planejamento — CCSM

Departamento de Producdo e Divulgacdo — CCSM

Departamento de Imprensa — CCSM

Departamento de Relagdes Publicas — CCSM

Departamento de Informacdo ao Cidaddo — CCSM

Departamento de Marketing Institucional - CCSM

Comando do 1° Distrito Naval — Rio de Janeiro

Comando do 2° Distrito Naval — Salvador

N | N N B N W W N

Comando do 3° Distrito Naval — Natal

41 Com excecdo do militar que ingressou no departamento na semana de realizagdo dessa pesquisa.

42 O Departamento de Administragdo néo foi incluido por ndo estar relacionado a atividade-fim do CCSM.
4 No 7° Distrito Naval, localizado em Brasilia, a entrevista foi realizada pessoalmente.

4 A entrevista do profissional da comunicacdo do 3° Distrito Naval s6 foi possivel por escrito.
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Comando do 4° Distrito Naval — Belém

Comando do 5° Distrito Naval — Rio Grande

Comando do 6° Distrito Naval — Ladario

Comando do 7° Distrito Naval — Brasilia

Comando do 8° Distrito Naval — Sdo Paulo

R R R R R e

Comando do 9° Distrito Naval — Manaus

Fonte: Elaboracéo propria

Para facilitar a descrigdo e a andlise das entrevistas, os militares foram divididos em dois
grupos: o primeiro é formado por 13 militares, responsaveis por operacionalizar a LAI, sendo
quatro do Departamento de Informacao ao Cidaddo do CCSM, a Unidade de Monitoramento e
Gestdo (UMG), e nove dos distritos navais que atuam nas Unidades de Atendimento ao Publico
(UAP). O segundo grupo de entrevistados € composto por 16 militares, que trabalham com
acOes e atividades de comunicacdo, sendo quatorze do CCSM e dois das assessorias de
comunicacdo de distritos navais (Rio de Janeiro e Natal).

As perguntas foram agrupadas em quatro grandes categorias: opinido dos entrevistados
sobre a LA, relacdo da lei com a cultura organizacional da Marinha, afinidades da norma com
a comunicacéo, alem de possiveis dificuldades institucionais para o cumprimento da legislacéo.
Antes de iniciar as questbes enquadradas nas categorias de analise, os entrevistados foram
solicitados a discorrer sobre a formacdo académica e a informar se teriam participado de cursos
ou palestras sobre a LAI.

Com o intuito de minimizar um possivel desconforto dos militares diante da presenca do
gravador, antes de cada entrevista foi informado que a identidade deles seria preservada. Assim
a identificacdo passou a ocorrer a partir de uma sequéncia numeérica: cada militar recebeu um
namero de 1 a 29 de forma aleatéria, ndo seguindo nenhum tipo de critério, como a hierarquia

militar ou a sequéncia das gravacoes, por exemplo.
4.1.1 Entrevistas com os operadores da LAI
Dos 13 operadores entrevistados, mais da metade possui formacdo em Comunicacao

Social, trés sdo formados em Ciéncias Navais pela Escola Naval e os outros trés possuem

formagdes diversas, conforme apresenta a tabela a seguir:
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Tabela 6 — Formacao dos operadores da LAI

Comunicagéo Social

Ciéncias Navais

Biblioteconomia

Ciéncia da Computagéo

PR R W] N

Datiloscopia

Fonte: Elaboracéo prépria

Importante observar que os militares formados em Comunicacdo Social que operam a
LAl estdo sediados nos distritos navais. No Departamento de Informacéo ao Cidaddo do CCSM,
nunca houve profissionais com essa formacdo, desde que o setor foi criado, em 2012. Desse
modo, o setor da LAI é o unico departamento dos que trabalham com a atividade-fim do Centro
que ndo possui profissionais técnicos formados na area.

E relevante destacar que, dos 13 operadores da LAl entrevistados, nenhum deles estava
na funcao de operador da norma em maio de 2012, quando a lei passou a vigorar. Em relacdo a
participacdo em cursos ou palestras sobre a legislacdo, conforme mostra a tabela abaixo, mais
da metade dos operadores nunca realizou curso ou participou de palestra sobre a norma, seja na

Marinha ou em outras instituicoes.

Tabela 7 — Numero de operadores que participaram de curso/palestra sobre a norma

Participou de curso/palestra na Marinha 2
Participou de curso/palestra em outra A
institui¢do por iniciativa propria

Né&o participou de curso/palestra 7

Fonte: Elaboracdo propria

Categoria 1: Opinido dos operadores da LAI sobre a norma

Todos os operadores da LAI reconhecem, em alguma medida, a relevancia social da norma.
A maioria das respostas cita melhorias sociais relacionadas a transparéncia dos atos e dos gastos
publicos. Trés operadores destacaram também a importancia da norma para as instituicoes
publicas, por se tratar de um instrumento de comunicacdo com a sociedade, que pode auxiliar

na difusdo da missdo e das atividades desenvolvidas.



115

A LAI é um canal super eficaz de comunicacdo e 0 que a instituicdo nao
fornece para os jornalistas ou para os outros publicos, eles podem utilizar esse
dispositivo para poder obter o que precisam, que é a informacdo publica.
Mesmo ndo sendo o canal adequado para os militares, a lei é importante até
para eles, assim como o canal da Ouvidoria. (Informacéo verbal, entrevistado
8)

Mesmo reconhecendo a importancia da lei, alguns entrevistados fizeram criticas. Um deles
citou o desconhecimento da populacdo e a adaptacdo dos 6rgaos as exigéncias da normativa

que, segundo a visao dele, ainda estaria ocorrendo:

Acho [a lei] interessante, mas ndo muito bem aplicada nos 6rgaos publicos.
Na verdade, a populagéo de maneira geral ndo tem conhecimento da lei e as
instituicBGes ainda tentam se adaptar a uma norma que néo é de conhecimento
da maior parte dos cidaddos. Acho que a lei deveria ter mais aplicabilidade e
ndo ficar s6 na teoria como acontece em alguns 6rgdos. (Informacéo verbal,
entrevistado 26)

Categoria 2: Relagcdo da LAI com a cultura organizacional

Esta categoria € composta por perguntas sobre a relacdo da Lei de Acesso a Informacao
com a cultura organizacional da Marinha. Foram abordadas as duas vertentes culturais: a que
esta presente por ser um Orgao publico e a decorrente de uma organizacao tipicamente militar.

Alguns operadores da LAI afirmaram que ndo enxergam dificuldades de implementacéo
da norma em decorréncia da cultura militar, mas sim em virtude da Marinha ser um 6rgéo
publico. A burocracia, por exemplo, foi citada como uma caracteristica que influencia na
aplicacdo da norma. Outros entrevistados reconhecem interferéncias advindas da cultura militar
e citam, sobretudo, a hierarquia como um dos aspectos que interfere no prazo de envio das
respostas.

Dois operadores citaram também o contexto de criacdo da LAI, que ocorreu de forma
simultanea a aprovacao da lei que instituiu a Comissao Nacional da Verdade. Segundo esses
entrevistados, esse fato influencia a percepcao da populacdo em relagdo aos militares e também

a visdo dos militares sobre os cidaddos que fazem pedidos de acesso a informacéo.

Essa lei, apesar de ter sido criada em um ambiente de revanchismo em relagéo
a ditadura, ao periodo militar, ela traz beneficios se for bem utilizada pelo
cidaddo que é o controle social das decisdes administrativas. Nesse sentido, a
gente recebe muitos pedidos decorrentes de uma visdo que militar ndo cede
informacéo e que tem muita coisa guardada que deveria divulgar, mas o que
ocorre realmente é que trabalhamos muito, mas ndo temos ainda um foco de
divulgar, de mostrar o que estamos fazendo. (Informacéo verbal, entrevistado
3)
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Em relacdo a Lei quando ela foi criada, logo apds foi criada a Lei da Comissao
Nacional da Verdade, no mesmo dia, elas nascem juntas e isso para as Forcas
Armadas como um todo gerou aquela celeuma, aquele “caga as bruxas”, entdo
a gente vé ainda um pouco de um resquicio, de alguma coisa que foi feita
justamente para buscar coisas e revirar 0 passado. No que a gente ndo queira
informar, mas fica ali, aquela coisa remoendo. (Informacdo verbal,
entrevistado 24)

Categoria 3: Afinidades da norma com a comunicagao

O terceiro conjunto de perguntas aborda as relacbes da LAl com a comunicagao
desenvolvida nos 6rgdos publicos. Um dos objetivos é saber se 0s entrevistados enxergam
similaridades entre os principios da lei e a atividade de comunicacdo. Conforme Mesquita
(2015, p. 98-99), entre os varios principios que integram a LA, cinco deles estdo diretamente
relacionados a comunicacdo: méaxima divulgacdo das informagdes, universalidade,
transparéncia ativa, promocao de uma cultura da transparéncia e excepcionalidade das hipéteses
de restricao.

Quando questionados sobre qual deve ser o principal objetivo da comunica¢do em um
6rgdo publico, os militares deram diferentes tipos de respostas, mas todas tinham em comum o
protagonismo da instituicdo no processo comunicacional. Os dois objetivos mais citados pelos
operadores da LAI foram preservar a imagem da instituicdo e informar sobre a instituicdo a

sociedade. As respostas dos entrevistados 7 e 15 exemplificam:

[A comunicacdo em um drgao publico] tem que trabalhar com informagéo,
com a imagem do 6rgdo publico tentando sempre assessorar 0 alto escaldo do
6rgéo, seja a direcio, a coordenacio. E preciso colaborar com essa questao de
imagem, trabalhando com uma boa divulgacdo de informacdo que, cada vez
mais, tem uma demanda maior. (Informag&o verbal, entrevistado 7)

A comunicacdo [em um 6rgdo publico] tem que informar o que a instituicdo
faz, as nossas atividades, fazer a populacdo entender qual é a nossa funcao,
como é 0 nosso trabalho. A comunicacdo deve ser uma forma de acesso, uma
ponte entre a populagéo e a instituicdo. (Informacéo verbal, entrevistado 15)

Nesta categoria, os entrevistados também foram instados a falar sobre a relacdo da LAI
com as atividades de comunicacdo no &mbito da Marinha e a qualificar a forma como essa
integracdo ocorre nas rotinas de trabalho. Ao serem questionados se ha proximidade entre os
principios da LAI e a comunicacdo realizada na instituicdo, sete dos 13 operadores afirmaram

que sim, trés disseram gque nao ha similaridades e trés ndo souberam ou néo quiseram responder.
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Quando a pergunta foi sobre a pertinéncia da LAI estar inserida na comunicacgdo, a
maioria dos entrevistados afirmou que a norma deveria estar atrelada a outro setor, como a

gestdo, por exemplo. E o caso do entrevistado 9, cuja manifestacao esta transcrita a seguir:

Tanto a LAI quanto a Ouvidoria sdo na verdade uma ferramenta mais de
gestdo, muito mais do que de comunicacdo. Elas sdo uma maneira do gestor
ter conhecimento do que acontece nas organizagdes subordinadas a ele e que
n&o teria acesso a isso de outra forma. E o ouvido dele 14 fora. [...] Entdo se
esses canais estivessem na gestdo seriam melhor aproveitados porque vocé
nao teria sé uma resposta para o cidaddo, vocé teria como transformar isso em
solucdes. (Informagé&o verbal, entrevistado 9)

A LAI determina que em todos os 6rgdos publicos deve existir uma estrutura fisica
dedicada ao atendimento presencial dos cidaddos. Sobre esse aspecto, ha realidades distintas:
em alguns distritos navais, ha salas exclusivas para esse fim, como no 7° Distrito Naval
(Brasilia) e no 3° Distrito Naval (Natal), por exemplo. Em outros, ndo hd um espaco destinado
ao atendimento presencial. Esse fato também foi citado por um dos entrevistados para

argumentar que a LAI ndo deveria estar no setor da comunicagao.

O Servico de Informacdo ao Cidadao requer um espagco fisico e digital, entdo
acho que ndo deveria ser na comunicagao primeiro porque aqui no distrito o
setor da comunicacdo esta ligado ao comando e € uma sala reservada com
assuntos que podem ser sensiveis. Entdo, é dificil receber uma pessoa de fora,
pois ndo temos uma sala preparada para isso. Eu acho que os servigos de
Ouvidoria e Servico de Informagdo ao Cidaddo tinham que estar em algum
setor ligado ao atendimento e aqui a comunicacao nao é setor de atendimento.
(Informagé&o verbal, entrevistado 26)

Sobre possiveis mudancas na comunicagdo ocasionadas a partir da implementacéo da lei,
seis dos operadores preferiram ou ndo souberam responder, quatro afirmaram que ndo ocorreu
nenhum tipo de mudanca e os trés restantes afirmaram que houve altera¢cbes na comunicacao.
Desses trés militares que afirmaram ter havido mudangas, o entrevistado 7 citou melhoria na
agilidade das informagdes, o militar 23 falou sobre mudancas na forma de atendimento aos
cidadaos e o entrevistado 10 relatou uma mudanca sutil de postura em relacao a divulgacdo de

informagdes publicas, conforme expresso abaixo.

Mudou sim porque atualmente alguns comandantes de fato entendem que a
informacdo é publica. Entdo, apesar de ser uma mudanga um pouco velada,
mas ocorreu pois as autoridades que a gente assessora, 0s chefes de algum
setor, sabem que se for um assunto que seja necessario explicar 0 que esta
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acontecendo se néo for esclarecido por meio de nota & imprensa vai ser por
meio da LAI. (Informacéo verbal, entrevistado 10)

Quanto a relagdo da LAl com os demais departamentos do CCSM, uma das falas do
entrevistado 8 mostra como costuma ser a participacdo do representante do Departamento de
Informacgéo ao Cidad&o nas reunides de coordenacdo, um dos momentos de integracdo que

ocorre diariamente no CCSM.

A reunido de coordenacdo é uma forma de integracdo de n6s nos mantermos
informados, mas nelas ndo informamos sobre todos os pedidos de informacéo,
até porque a atividade fim do CCSM é mostrar o positivo e ndo mostrar algo
negativo. SO informamaos se for algo assim sensivel e que a gente perceba que
pode repercutir na midia porque as vezes 0 usuario assusta a gente dizendo
gue se nos ndo fizermos isso, eles vao divulgar para todo mundo, nas midias
sociais, para a televisdo. (Informacéo verbal, entrevistado 8)

Nessa mesma linha, o entrevistado 3 afirma que as reunides sdo importantes para
monitorar o que estd sendo divulgado na midia e para que haja unicidade de discurso na

instituicao.

A gente procura trocar informacgBes de todos o0s niveis nas reunides de
coordenacdo e interagir em termos de alertas do que esta sendo falado na
midia: quando tem uma demanda de um jornalista é informado se veio pela
LAI ou pela imprensa. A gente troca esse tipo de informagdo, até para ter um
discurso Unico, uma mensagem unica. (Informagao verbal, entrevistado 3)

Apesar de considerar que os assuntos da LAI séo diferentes da comunicacao, o operador
24 também fala sobre a relevancia do compartilhamento de informagdes, sobretudo com o
Departamento de Imprensa que, de acordo com ele, é relevante pois ajuda no monitoramento

do que é divulgado nos meios de comunicacéo:

Basicamente é meio que estanque essa questdo da LAI porque ndo é um
assunto de comunicagdo. Mas normalmente o que acontece é que alguns
pedidos viram pauta da imprensa, entdo existe essa coordenagdo e
preocupacdo nao so6 de ndo deixar de responder o cidadao, mas de acompanhar
as respostas que viram matérias e, muitas vezes, matérias negativas. Entéo,
nos temos esse estreitamento com o Departamento de Imprensa para monitorar
essas reportagens. (Informacéao verbal, entrevistado 24)

Os quatro operadores da LAI que atuam no CCSM e os dois que trabalham nos distritos
navais onde a norma ndo esta atrelada a comunicagdo (Rio de Janeiro e Natal) foram instados

a avaliar a relacdo entre o departamento que cuida da norma e o setor da comunicacdo. Dos seis
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operadores, cinco avaliaram como positiva, boa ou suficiente e apenas um defende que se trata
de uma relacdo que precisa ser melhorada. Para esse militar, a melhoria ocorreria caso houvesse
uma maior divulgacéo sobre as atividades desenvolvidas no departamento e sobre a relevancia
da norma, pois de acordo com a percepc¢do dele “a Marinha, no geral, ndo sabe o que é a LAI”.

(Informacéo verbal, entrevistado 8)

Categoria 4: As dificuldades institucionais relacionadas a LA

Esta categoria abrange questdes relacionadas as dificuldades que os operadores
encontram em suas rotinas de trabalho e aquelas observadas no contexto externo, ou seja, 0S
aspectos sociais que envolvem a LAI e que podem, de alguma forma, interferir no trabalho
desenvolvido na Marinha.

Uma dificuldade citada pela maioria dos operadores da LAI € o reduzido nimero de
militares que lidam com os assuntos afetos & norma. Desse modo, o trabalho executado é
voltado quase que exclusivamente para atender as demandas da transparéncia passiva, devido
aos prazos regulamentares. Assim, as atividades relacionadas a transparéncia ativa sdo
realizadas quando surgem necessidades pontuais, como o recebimento de subsidios das
organizagbes militares para serem divulgadas no site ou quando erros e informagdes
desatualizadas sdo apontados pelos usuarios ou integrantes da Marinha.

O operador 8 afirma que o reduzido numero de pessoas trabalhando no setor da LAI gera
sobrecarga de trabalho para os militares envolvidos e, por consequéncia, interfere na qualidade

dos servigos prestados.

Se tivesse mais gente talvez o departamento apresentasse um servico de
melhor qualidade. As pessoas ndo ficariam tdo sobrecarregadas de trabalho
porque é muito dificil buscar uma informacdo que o usuario necessita. Essa
informacdo ndo necessariamente ja estd em uma resposta pronta, as vezes é
preciso buscar a informacéo em outra instituicdo militar e, depois disso, fazer
a compilacdo da resposta. E como se a gente tivesse fazendo o trabalho de
conclusdo de curso do usuéario, entregando um produto para ele ja pronto e
isso d& muito trabalho. (Informacéo verbal, entrevistado 8)

Outro ponto citado pelos operadores da LAI é a demora em receber os subsidios das
organiza¢Ges militares. De acordo com o entrevistado 3, € necessdrio que haja uma

conscientizacao de que os assuntos afetos a norma devem ser tratados com prioridade.

[Uma das dificuldades] € a necessidade de conscientizar a alta administracéo
de que os assuntos relacionados a LAl sdo realmente importantes e que devem
ser conduzidos da melhor forma possivel, inclusive com mais pessoas
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trabalhando nisso, ndo s6 no CCSM, mas nas mais de trezentas organizagdes
militares da Marinha. Essa conscientizacdo tem que comecar de cima até o
nivel mais baixo e enraizar. A partir dai essa questdo da mentalidade iria
evoluir naturalmente. (Informag&o verbal, entrevistado 3)

Ao citar a principal dificuldade de trabalhar com a LAI, o entrevistado 8 citou a
resisténcia dos militares em fornecer determinadas informac6es, decorrente da falta de

divulgacdo interna sobre a relevancia social da norma e da cultura organizacional da Forca:

A principal dificuldade € a falta de divulgag&o sobre a importancia da lei para a
instituicdo. Muitos militares tém uma resisténcia ainda em fornecer aquelas
informacgdes e ficam indagando por que motivo o cidad&o estaria querendo esse
tipo de informacéao sensivel. (Informacéo verbal, entrevistado 8)

Nesse mesmo sentido, o operador 6 cita a necessidade de haver mais divulgacdo interna
sobre a LAI, o que facilitaria o envio de subsidios das organiza¢cdes militares para o SIC. O
entrevistado afirma ainda que esse tipo de acdo precisa ocorrer também para a populacdo de

maneira geral.

[...] é preciso divulgar mais a importancia dessa lei para o pais porque quanto
mais informacdo o cidaddo obtiver mais ele vai ficar consciente de seus
direitos. 1sso é importante porque a gente tem muitos deveres, mas também
tem direitos. Certas organizagdes militares que a gente pede o subsidio dentro
de um determinado prazo fazem pouco caso. Entdo tem que haver mais
divulgacdo no ambiente da Marinha sobre a importancia desta lei e da
responsabilidade que nos, que trabalhamos com ela, temos. (Informagéo
verbal, entrevistado 6)

A dificuldade de acessar determinados arquivos também foi citada. N&o existe um banco
de dados consolidado com as respostas enviadas aos cidaddos, por exemplo. Assim, a forma
que os integrantes do SIC utilizam para arquivar as informac@es dificulta o acesso aos dados
disponibilizados anteriormente. Um dos entrevistados detalhou que naquela semana estava
procurando uma resposta sobre concurso publico ja enviada e nédo estava encontrando, o que
poderia ser resolvido se tivesse uma base de dados organizada.

Em relacdo aos empecilhos externos & Marinha, foi citado pelo entrevistado 29 o
desconhecimento da populacio em relacdo a lei. “E preciso ter mais divulgacio, pois a
populacdo nem sabe que essa lei existe”. (Informacéo verbal, entrevistado 29) Outro aspecto
envolvendo o desconhecimento da LAI pela populacdo € a dificuldade em discernir se os

assuntos sdo de competéncia do SIC ou se devem ser tratados pela Ouvidoria. Essa dificuldade
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de entendimento também é compartilhada pelos operadores da LA, pois alguns deles revelaram

ter duvidas em alguns momentos sobre qual seria o canal mais adequado.

4.1.2 Entrevistas com os profissionais da comunicacao

Dos 16 militares que formam o grupo dos profissionais da comunicagdo para esta
pesquisa, escolhidos de acordo com a disponibilidade de tempo durante a pesquisa empirica, a
metade possui formacdo académica em Comunicacdo Social e a outra metade é formada em

outras areas, conforme tabela abaixo:

Tabela 8 — Formagdo dos profissionais da comunicagao

Comunicacdo Social 8

Ciéncias Navais

Administracdo de Empresas

R | o

Estatistica

Fonte: Elaboracao propria

Sobre a participagdo em cursos ou palestras sobre a LAI, dez dos profissionais da
comunicacdo afirmaram nunca ter participado de nenhuma acdo desse tipo e 0s outros seis

disseram que assistiram a palestra ou realizaram curso na Marinha ou em outras instituicdes.

Tabela 9 — Numero de profissionais que participaram de curso/palestra sobre a LAI

Participou de curso/palestra na Marinha 4

Participou de curso/palestra em outras institui¢fes por | 2

iniciativa prépria

N&o participou de curso/palestra 10

Fonte: Elaboragdo propria

Categoria 1: Opinido dos profissionais da comunicagao sobre a LAI

Nesta pesquisa hd o entendimento de que a LAI possui uma dimensdo comunicacional
relevante que precisa ser percebida e trabalhada pelos 6rgdos publicos. Nesse sentido, €
relevante observar a opinido dos profissionais da comunicagao sobre a lei e a forma como eles
a enxergam no contexto da Marinha. Assim, a primeira pergunta desta categoria foi sobre o
nivel de conhecimento dos profissionais da comunicacdo sobre a norma. Apenas trés dos 16

entrevistados afirmaram conhecer bem a LAI, conforme demonstra a tabela abaixo:



Tabela 10 — Nivel de conhecimento dos profissionais da comunicacao sobre a LA

Conhecem muito 3
Conhecem pouco 11
N&o conhecem a legislagéo 2

Fonte: Elaboracéo propria
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Diante de perguntas que buscavam conhecer a opini&o dos profissionais da comunicac¢ao

sobre a lei, as respostas obtidas foram diversas. No entanto, todos os relatos, de alguma forma,

ressaltaram a relevancia da norma para o contexto social, como uma forma de transparéncia, de

publicidade dos atos administrativos e de maior controle da populacdo em relacdo aos atos e

decis6es do Estado.

A lei veio legitimar as organizagdes a prestar informacdes que as vezes ndo
sdo de interesse delas. Mas que justamente por forca da lei, as instituicdes tém
por obrigacdo passar esse tipo de informacdo. Entdo, acho que a norma veio
colaborar para a questdo da transparéncia, do compromisso social das
empresas, das organizagdes passarem informacGes que sejam de interesse do
cidaddo. Muitas vezes o cidaddo estd interessado na informacdo, mas a
organizagdo ndo quer por um motivo ou outro passar aquele dado. (Informag&o
verbal, entrevistado 2)

Mesmo reconhecendo a importancia social, alguns profissionais da comunicacao

ressaltaram aspectos negativos da norma para as instituicdes, como o trabalho demasiado no

atendimento das demandas e as dificuldades de acessar os dados para compor as respostas. 1sso

€ 0 que pensa o entrevistado 25, por exemplo:

Para os cidadaos, [a lei] facilita 0 acesso as informagdes que antes eram vistas
como sigilosas ou de dificil acesso, o que é bem benéfico. Por outro lado, do
ponto de vista das Forcas Armadas ou das outras instituicbes que tém que
fornecer os dados € uma questdo um pouco delicada porque nem todos os
dados sdo de facil acesso, alguns demandam uma quantidade grande de
pessoal e de trabalho gerado. (Informacéo verbal, entrevistado 25)

Uma das respostas questionou a eficicia da lei, levantando a problematica da norma

“tumultuar” a rotina dos 6rgdos publicos. O entrevistado também citou a possibilidade de

pessoas com mas intengdes fazerem uso da lei para prejudicar a instituicéo.
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[A lei] tem um bom propésito, uma boa funcionalidade, mas fico na duvida se
realmente € eficaz, se ela ndo pode até tumultuar um pouco, pois tem a questdo
de ser algo que desburocratiza, que faz com que o sistema publico seja
obrigado a responder as coisas num determinado tempo. Isso é bom para a
populacdo, mas ha também o outro lado da moeda, porque pode servir para
gue a divulgacdo de certas informagdes prejudique a instituicdo, pois ha
pessoas que podem usa-las de uma forma mal intencionada. (Informacéo
verbal, entrevistado 20)

O entrevistado 1 afirmou que a obrigacdo legal de responder exatamente o que é
perguntado pelos cidad&os, via LAI, interfere no trabalho desenvolvido pelo Departamento de

Imprensa, o que acaba exigindo um alinhamento entre os dois setores:

Acho que [a lei] atrapalha um pouco com relagdo ao atendimento & imprensa
porque as vezes 0 Departamento de Imprensa fala que ndo tem como
responder ou responde de maneira genérica. Ja pela LAI tem que responder
da forma como foi perguntado, o que pode atrapalhar a comunicacao, por isso
é preciso um alinhamento entre os dois departamentos para ndo sair coisas
diferentes. (Informacé&o verbal, entrevistado 1)

Categoria 2: Relacdo da LAI com a cultura organizacional militar
Quando questionados se a cultura organizacional interfere no cumprimento das regras
estabelecidas pela LAI, a maioria dos entrevistados defende que as dificuldades existentes na

Marinha advém do fato de ser um drgao publico e ndo por se tratar de uma instituicdo militar.

E necessario haver uma mudanca nessa cultura dos 6rgéos publicos no sentido
de aceitar ou entender que é preciso passar aquele tipo de informacéo e que
aquela informacdo que o cidaddo estd demandando pode ter um impacto na
vida dele ou até mesmo na vida de toda a sociedade. (Informacdo verbal,
entrevistado 2)

Alguns entrevistados, no entanto, defendem que a cultura militar interfere no
cumprimento das regras estabelecidas pela legislacdo. E o caso dos entrevistados 5 e 20, por
exemplo, que citam a hierarquia como um dos componentes que influencia negativamente nos

processos da LAL.

A burocracia da administragdo publica é que atrapalha no cumprimento
completo da lei ou faz com que a norma tenha algumas dificuldades. E quando
tem hierarquia e um sistema centralizado como no caso de uma Forga Armada
acaba que sdo passos a mais para cumprir o envio das respostas. Entéo, por
ser uma instituicdo militar ha dificuldades a mais, principalmente pela cultura
organizacional, por ser mais hierarquizada. Numa outra instituicdo publica
existem menos passos, menos degraus para conseguir uma aprovagdo de uma
resposta. (Informacéo verbal, entrevistado 5)
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A instituicdo pablica ja tem um pouco de dificuldade por ser burocrética, se
for militar entdo a gente aumenta duzentos por cento esta dificuldade porque
é uma questdo burocratica do servigo publico e cultural da instituicdo militar
como um todo. Todo tipo de tramite de aprovacédo, o que deve ser dito e ndo
dito, tudo isso demora e leva um tempo porque tem que passar por Varios
niveis hierdrquicos aqui dentro, entdo acho que aqui no servigo publico existe
uma burocracia que aumenta muito mais com a questdo da hierarquia.
(Informacéo verbal, entrevistado 20)

O entrevistado 12 destaca que uma das visdes que a populacao tem dos militares decorre
do Regime Militar, mas vislumbra mudancas na instituicdo e na percepcao social em relacéo as

Forcas Armadas.

Culturalmente e historicamente, o periodo dos governos militares gerou uma
percepcdo de que as Forgas Armadas sdo caixas pretas fechadas que querem
sempre esconder informacdo. Essa imagem, que obviamente ao longo dos
anos vai se ajustando, somada a esse periodo geram algumas ressalvas e
alguns receios na populacdo. Mas a gente passa por um momento em que as
coisas estdo mudando lentamente. As Forcas Armadas estdo se aperfei¢coando,
amadurecendo e a propria sociedade devagarinho vai tendo condigdes de
mudar essas percepcdes. (Informagéo verbal, entrevistado 12)

Categoria 3: Afinidades da norma com a comunicagao

Em uma das perguntas desta categoria, 0s entrevistados foram instados a responder sobre
qual deve ser o principal objetivo da comunicacdo em um érgdo publico. O intuito € verificar
se 0s objetivos citados possuem similaridades com os principios da LAI. Uma das respostas
situa o cidaddo como centro das atividades e das a¢Ges de comunicacdo em uma instituicdo

publica.

[A comunicacdo em um drgédo publico] tem que ter como foco inteiramente o
cidaddo, tem que ser centrada no cidaddo porque um érgdo publico sé existe
para prestar um servico a populacdo. A Marinha é uma instituico de Estado,
mas a gente ndo trabalha por nés mesmos, a organiza¢do nao € um fim em si
mesma, ela tem um objetivo maior, um objetivo que no nosso caso é
constitucional, mas os outros 6rgdos publicos também tém. O que quero dizer
é que a instituicdo é um 6rgdo legitimado, mas que sé existe por conta do
cidaddo. (Informagcéo verbal, entrevistado 2)

Também foram obtidas respostas que estdo alinhadas com o0s objetivos de uma
comunicacdo tipicamente institucional, centrada na preservacao e no fortalecimento da imagem
da instituicio. E o caso da fala do entrevistado 21, ao afirmar que o objetivo principal da

comunicagdo em um drgéo publico deve ser “a exposigdo positiva da instituigdo e manutengdo
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da imagem construida”. (Informagdo verbal, entrevistado 21) A tabela seguinte sintetiza as

respostas obtidas.

Tabela 11 — Principal objetivo da comunicacdo em um érgdo publico

Primar pela transparéncia 6
Informar a sociedade sobre a instituicdo 5
Cuidar da imagem da instituigdo 4
Prestar contas do uso dos recursos publicos 3
Centrar 0s processos e agdes no cidadao 2

Fonte: Elaboracdo propria

Sobre a proximidade entre os principios da LAl e os valores que norteiam a comunicagdo

realizada na Marinha, 15 dos 16 militares que compdem o grupo dos profissionais da

comunicacdo afirmaram que ha semelhancas. Apenas um afirmou que ndo ha similaridades.

Na sequéncia, os entrevistados foram questionados sobre a pertinéncia da LAI estar

inserida na comunicacdo, 11 profissionais responderam que a comunicacdo é o setor mais

adequado, quatro afirmaram que discordam, por achar que a norma ndo tem relagdo com a

comunicacdo, e um dos entrevistados ndo soube responder. Algumas falas se destacam entre as

demais. E o caso do entrevistado 18, ao afirmar que a LAl estaria mais relacionada com a

comunicacgéo na gestao de crises por ndo ser uma forma positiva de divulgacao.

Pouca coisa da LAI tem a ver com comunicagdo. Normalmente eu vejo que o
objeto dos pedidos da LAI envolve crises, problemas ou indagagdes baseadas
em criticas, o que ndo tem muito a ver com a forma positiva da comunicacéo.
A LAl estaria mais relacionada com a comunicacao na gestao de crise e ndo
com uma forma positiva da comunicacdo, de divulgar as coisas boas.
(Informagé&o verbal, entrevistado 18)

O entrevistado 13 defende que a LAI ndo deveria estar atrelada a comunicacgdo por se

tratar de algo mais abrangente, o que justificaria uma insercao no setor administrativo.

A Lei de Acesso como estd implementada é uma coisa muito maior do que a
Comunicacdo Social em si porque esta voltada para a administracao de acesso
a um documento que estd arquivado, mantido sob custédia de uma
determinada organizacdo que ndo necessariamente € uma organizacdo de
Comunicagdo Social. Hoje a comunicacdo da Marinha esta centralizada no
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CCSM, entdo eu acho que ndo tem pertinéncia a LAI estar aqui. (Informacéo
verbal, entrevistado 13)

Alguns entrevistados responderam a essa questdo tentando levantar as razfes pelas quais
a Marinha teria resolvido inserir a norma na comunicacdo. Para o entrevistado 18, teria sido

uma forma de trabalhar as informacdes que seriam disponibilizadas para a sociedade.

Muitos pedidos que chegam via LAI sdo de jornalistas. Entdo ja temos nocao
de que aquilo vai virar uma matéria, o que a gente falar aqui vai ser propagado
para a sociedade, entdo talvez por conta desta divulgacéo, a Marinha tenha
colocado a norma na comunicacgdo, para escolher a melhor forma de falar, o
texto mais adequado, a palavra mais adequada. Talvez tenha sido esse o
raciocinio, pensando na forma como vai sair a informacédo, para ser mais
redonda, mais trabalhada do ponto de vista da comunicacdo. (Informagao
verbal, entrevistado 18)

Quanto as possiveis mudancas ocorridas na comunica¢do, em decorréncia da
implementacdo da LAI, nove dos profissionais da comunicacdo afirmaram que ocorreram
alteracdes, cinco disseram que ndo e os outros dois ndo souberam ou ndo quiseram responder.
Dos nove entrevistados que afirmaram ter havido mudancgas na comunicagdo em virtude da
LAI, alguns afirmaram que séo alteracGes em relacéo a divulgacao de informac6es. De acordo
com um dos entrevistados, “informagdes mais restritas comecaram a ser incluidas nos
contetidos oferecidos aos meios de comunicagdo, considerando que essas mesmas informacées
poderiam ser obtidas sem a devida contextualizacdo, por meio da LAI”. (Informagdo verbal,
entrevistado 21) Outros entrevistados defendem que as alteragdes na comunicagdo ocorreram,

mas sao sutis.

As mudangas foram geradas na comunicacdo pelo fato da lei existir. O fato da
norma existir condiciona alguns processos comunicacionais s6 que sdo
mudancas sutis. Em linhas gerais, o trabalho dos demais departamentos ndo
mudou, ndo se percebe grandes mudancgas, mas quando a gente pensa em
comunicacdo interna, por exemplo, o fato de existir a lei, de que hoje as coisas
podem ser questionadas, o fato de que o publico externo e interno é constituido
por cidaddos que podem acessar a LAI, isso provoca mudangas que séo
naturais, que acontecem espontaneamente. Mas, de uma forma geral, o
advento da LAl ndo mudou o processo de comunicacdo de uma forma
significativa. (Informacéo verbal, entrevistado 12)

Sobre a integragdo da LAI com os demais departamentos do CCSM, o entrevistado 5
afirma que a relagdo esta centrada apenas numa troca de informagdes, ndo chegando a haver

influéncia de uma atividade sobre a outra.
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N&o ha uma relacdo diferenciada por ser o setor da LAIL. O departamento
participa das reunides de coordena¢do como uma parte integrante da area de
comunicacao porque aqui dentro ela integra o vetor da comunicacao, mas ndo
tem muita influéncia. E mais um troca de informagc&o do que um acréscimo ao
trabalho feito na comunicacédo. (Informagéo verbal, entrevistado 5)

Quanto a proximidade da LAI com o Departamento de Imprensa, o entrevistado 4
afirmou que se um jornalista fizer alguma demanda usando os dois canais, possivelmente vai
receber a informacéo pelo SIC, e explica que isso ocorre em virtude da natureza dos assuntos e

dos prazos estabelecidos pela norma.

Muitas vezes a gente acaba deixando o jornalista receber a informacéo pela LAI
justamente porque sabe que tem esse prazo maior e as vezes ¢ uma informacao
muito técnica, s&o assuntos que as vezes sao sensiveis para a Forga. Podem ser
assuntos sigilosos ou informagdes de soberania, defesa nacional, entdo a gente
até prefere que entre pela LAI por causa dos assuntos que envolvem as Forc¢as
Armadas, mais delicados, mais sensiveis. (Informacao verbal, entrevistado 4)

Ao serem estimulados a qualificar a integracdo do setor da LAI com a comunicacéo, oito
dos entrevistados defenderam que se trata de uma relacdo que precisa ser melhorada, sete
afirmaram que a relacdo é suficiente e um deles preferiu ndo se posicionar. Um dos sete
militares que avalia como positiva a relacdo explica que os operadores da LAl acabam
participando dos processos decisdrios ao estarem presentes nas reunides de coordenacéo, o que

colocaria a Marinha a frente de outras instituigdes:

Nesse ponto, estamos bem a frente de outras instituicdes. Estd um pouco
adiantado pelo simples fato do pessoal que trata do assunto no CCSM
participar da reunido diaria. Eles expdem ali as principais demandas da parte
da LAI nesse contexto da comunicacdo. O relacionamento é bem proximo e
eles acabam realmente participando ativamente dos processos decisorios.
(Informagé&o verbal, entrevistado 27)

Na primeira reunido de coordenagdo acompanhada para compor esta pesquisa, foi
informado sobre um reposicionamento da comunicagdo em curso. Diante desse dado, uma das
perguntas feitas para os militares que haviam participado dos grupos de trabalho, constituidos

para estabelecer as mudancas, foi se a LAI havia sido considerada nessa reestruturagéo.

O reposicionamento da comunicagdo néo levou em consideragdo o que a LAI
poderia agregar. Isso realmente ndo foi considerado, porque a lei acaba sendo
encarada de forma muito burocratica, como um encargo, uma coisa que veio
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do governo e que a gente tem que cumprir. (Informacéo verbal, entrevistado
4)

A resposta do entrevistado 5 indica por que, mesmo estando na comunicacgéo integrada,
a lei e os principios relacionados a ela ndo foram considerados no reposicionamento da

comunicagéo.

A LAl e acomunicacdo ainda estdo desgrudadas, nao tém uma integracao real,
0 que existe € uma troca de informacédo: a LAI recebeu consulta sobre isso e
assessoria de imprensa também recebeu sobre isso, entdo vamos alinhar o
discurso para responder ao publico. Mesmo que seja um publico diferenciado,
o alinhamento de discurso € feito, mas fica nisso. E no reposicionamento da
comunicacdo foram pensadas as coisas estritamente ligadas a comunicacéo,
por isso que a LAI ndo acabou entrando. Poderia ter entrado? Talvez pudesse.
(Informag&o verbal, entrevistado 5)

Categoria 4: As dificuldades institucionais relacionadas a LA

Na Ultima fase da entrevista, os profissionais da comunicacdo foram questionados sobre
as possiveis dificuldades que a instituicdo enfrenta ao ter que cumprir os requisitos da LAI.

A alta capilaridade da instituicdo, ou seja, a quantidade de organizagdes militares
espalhadas pelo territério nacional é apontada pelo entrevistado 12 como um fator que provoca
ndo sé dificuldade no envio de subsidios ao Departamento de Informacdo ao Cidaddo, mas
também provoca uma diversidade de percepcgdes sobre a norma, pois quanto mais distante
fisicamente esta a organizacdo do CCSM menos se conhece a lei e a sua relevancia.

O entrevistado 11 citou como dificuldade a falta de divulgacdo interna sobre a existéncia

da norma:

[A LAI] é algo importante que a gente tem que conhecer, mas falta uma
difusdo interna mais eficaz explicando o que €, para que serve, por que ela é
importante. Isso porque também é relevante o puablico interno da Marinha
saber para que serve. Eu, por exemplo, ja ouvi falar da lei em uma palestra,
mas ndo tenho conhecimento aprofundado e nem tive necessidade de
conhecer, entdo ainda ndo tive um estimulo para que eu me informasse melhor.
(Informacdo verbal, entrevistado 11)

Algumas falas destacaram a auséncia de um banco de dados organizado como uma das
dificuldades, por interferir na localizacio das informagdes solicitadas pelos cidad&os. E o caso

do entrevistado 28:

Nem todo érgdo publico, provavelmente, tem tudo documentado, tudo muito
organizado, catalogado; entdo quando chega um pedido de informacao isso
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gera um trabalho dentro da instituicdo para buscar essas informacdes. I1sso
ocorre possivelmente por essa falta de organizacdo, ndo ¢ a falta de dados, mas
sim a falta de organizacdo. (Informacéo verbal, entrevistado 28)

O entrevistado 14 citou os prazos estabelecidos pela LAl como um dos obstaculos

institucionais para o cumprimento da norma. Diz ele:

A Unica ressalva que tenho em relacdo a lei, acompanhando o trabalho dos
colegas do Departamento de Informacdo ao Cidaddo, é que chegam muitos
pedidos de informacéo e, pelo periodo que a lei preconiza como tempo de
resposta e 0s recursos, eu vejo que o pessoal fica bem assoberbado para
conseguir responder essas demandas no prazo. (Informacdo verbal,
entrevistado 14)

As informacdes acima descritas, quando compreendidas em dialogo com o aporte tedrico
construido ao longo deste estudo, geraram algumas reflexGes que serdo apresentadas no
préximo topico. Nele, também serdo levantadas algumas solucdes que podem favorecer uma

melhor aplicacédo da LAI a partir, sobretudo, do aperfeicoamento da comunicagéo.

4.2 ANALISE DOS RESULTADOS

Como mencionado anteriormente, o objetivo desta pesquisa é analisar a aplicacdo da LAI
no contexto da comunicacdo da Marinha, abordando os limites e as possibilidades dessa
realidade. Para tanto, foram levantadas informacgfes sobre 0 processo de implementacdo da
norma, as dificuldades institucionais, o perfil dos operadores, a aplicacdo da transparéncia ativa
e passiva, além de outros aspectos relatados pelos operadores da lei e pelos profissionais da
comunicacao.

Neste ponto, sera apresentada a analise do material coletado, além de serem elencadas
proposi¢cdes que possam auxiliar no aprimoramento da aplicacdo da LAI. Desse modo,
pretende-se destacar 0os pontos que necessitam de maior atencdo por parte da Marinha e as
ferramentas que podem ser utilizadas como solugéo.

Como ponto de partida é essencial revisitar dois referenciais tedricos que orientam este
estudo: o direito a informacéo e a dimensdo comunicacional da LAI. Sobre o primeiro é preciso
ressaltar que esta pesquisa encara o direito a informagdo por uma perspectiva transversal,
segundo a qual trata-se de um direito humano fundamental que auxilia na garantia de outros
direitos. (MENDEL, 2009) Assim, o entendimento defendido aqui ultrapassa as implicagoes

meramente legais e burocraticas de solicitacdo e disponibilidade de informacdes, pois trata-se
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de um direito relacionado a promocdo do conhecimento na sociedade, e o conhecimento, por
sua vez, é capaz de gerar mudangas sociais. Uma delas é a participacdo dos cidaddos na
administracdo publica, que depende da apropriacdo de informacdes e da valorizacao do cidadéo
no processo comunicacional.

Para Duarte (2007, p. 63), a apropriacdo de informacOes permite que os cidadaos
conhecam seus direitos e saibam como lutar para que eles sejam respeitados, o que pressupde
a superacdo do modelo tradicional de emisséo e recepcéo de informacdes. O autor observa ainda
que as instituicbes costumam encarar a simples existéncia da informacdo com a apropriacédo
delas pelos usuérios, o que ndo ocorre pois 0 mundo real vivenciado pelo cidaddo nem sempre

é determinado por projetos, leis e documentos gerados no &mbito do Estado.

Hoje, as grandes barreiras em comunicagdo ndo sdo a falta de instrumentos ou
de informacéo, mas a dificuldade em ajudar o interessado a descobrir que ela
existe, onde estad, como acessd-la e como utilizé-la para aumentar seu
conhecimento e capacidade de agir. Ou seja, permitir que cada cidaddo tenha
conhecimento pleno dos assuntos que lhe dizem respeito para tomar a melhor
decisdo possivel. (DUARTE, 2007, p. 67)

Em relacdo a dimensdo comunicacional da norma, é preciso reiterar que abordar a LAI
sob o ponto de vista da comunicacdo pode auxiliar na superacdo de entraves culturais que
enfraguecem o potencial da legislacdo. E a vertente mais adequada para tanto é a comunicacgéo
publica, quando orientada por principios como igualdade, dialogo, transparéncia e participacdo
social.

E importante ressaltar que, apesar de existirem varias definicBes sobre comunicacio
publica, as que foram elencadas neste estudo apresentaram uma caracteristica em comum que
¢ a valorizacdo do cidaddo como sujeito do processo comunicacional. Desse modo, a
comunicacdo publica entendida aqui desloca o cidaddo da posi¢do de mero receptor para a de
protagonista, tanto no planejamento quanto na execucdo da comunicacdo na administracao
publica.

Assim, os limites e as possibilidades relacionados ao contexto da LAl na Marinha serdo
apresentados nesta analise tendo como base o viés comunicacional da norma e o entendimento
de que a comunicacdo desenvolvida nos 6rgdos publicos deve primar pela conexdo entre o
Estado e a sociedade a partir do didlogo, da divulgacéo de informac6es de interesse publico e

da prestagdo de contas, favorecendo assim a cultura da transparéncia e a participacao social.
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4.2.1 Aplicagéo da transparéncia ativa e passiva

Em 2018, quando esta pesquisa comecou a ser elaborada, foi possivel entrevistar militares
que trabalhavam como operadores da LAI na Marinha no periodo que a legislacdo foi
implementada®. A partir das informagGes obtidas na ocasido e comparando-as com os dados
levantados na pesquisa empirica realizada este ano, € possivel afirmar que ocorreram poucas
alteracdes estruturais e de procedimentos, de modo que as limitagdes e as possibilidades de
outrora permanecem.

Também em 2018, foi realizado o primeiro acesso a plataforma e-SIC*. A comparagéo
dos dados obtidos na ocasido com as informacgdes que foram coletadas nessa fase indica que
também ndo ocorreram mudancas significativas na transparéncia passiva.

Além das entrevistas mencionadas, esta analise utilizara informacdes constantes do Guia
de Transparéncia Ativa para Orgaos e Entidades do Poder Executivo Federal, dos relatorios
estatisticos extraidos do e-SIC e do balanco da LAI nos 6rgdos do Poder Executivo Federal,
produzido pela CGU*’ e divulgado em maio de 2019, quando a norma completou sete anos de
vigéncia.

A partir da sancdo da LAI, em 18 de novembro de 2011, os 6rgdos da administragdo
publica tiveram seis meses para iniciar a aplicacdo da norma. Era necessario, entdo, criar uma
estrutura para cumprir os requisitos da lei. Como principais obstaculos enfrentados pelos
militares da Marinha naguele momento foram citadas a inexisténcia de modelos a serem
seguidos em termos de estrutura e procedimentos e a falta de clareza quanto as instancias
recursais. Como visto no capitulo sobre a Marinha, uma das principais caracteristicas das
instituicdes militares é a prescricdo, ou seja, as acdes costumam ser definidas por regulamentos
e normas. Trata-se de uma peculiaridade que integra a cultura organizacional militar e se
manifesta tanto em situacdes corriqueiras como em circunstancias mais importantes. Assim,
esse aspecto pode estar relacionado as dificuldades iniciais citadas, que parecem estar
associadas ao carater inédito da legislacéo.

5 As entrevistas foram realizadas para compor o artigo “Desafios da Implantagdo da Lei de Acesso a Informagdo
nas Forcas Armadas brasileiras: uma visdo comunicacional”, apresentado no Intercom. Disponivel em:
http://portalintercom.org.br/anais/nacional2018/index.htm

4 Tal acesso resultou na elaboragio do artigo “A Lei De Acesso a Informacdo na Marinha do Brasil: um
mapeamento da transparéncia passiva na institui¢do”, publicado na Revista Analisando em Ciéncia da Informacéo
- RACIn. Disponivel em: http://racin.arquivologiauepb.com.br/publicacaoatual.htm.

47 Disponivel em: https://www.cgu.gov.br/noticias/2019/05/cqgu-divulga-balanco-de-sete-anos-da-lei-de-acesso-a-
informacao-no-governo-federal
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Entende-se que a prescricdo poderia ser usada como ferramenta para resolver uma das
dificuldades reveladas nas entrevistas, que ¢ o “pouco caso” (Informacéo verbal, entrevistado
6) no tratamento dado as solicitacdes enviadas para as organiza¢fes militares a fim de obter
subsidios para responder aos cidaddos. Com a publicacdo de uma norma interna orientando 0s
militares a darem prioridade as demandas da LAI, possivelmente, os dados seriam
disponibilizados num prazo menor.

Apesar de ser uma das dificuldades mais citadas pelos operadores da LAI atualmente, o
nimero de militares envolvidos com a norma € praticamente o mesmo do inicio da
implementacdo, em 2012, quando a composi¢do do departamento ndo era vista como um
obstéaculo. De acordo com os relatos, a atual caréncia de integrantes no departamento do SIC
interfere no resultado da atividade, gerando sobrecarga de trabalho para os operadores e,
sobretudo, influenciando negativamente a aplicacdo da transparéncia ativa.

A criagéo do sistema de Ouvidoria, ocorrida em outubro de 2018, aumenta a necessidade
de ampliar o nimero de militares dedicados ao atendimento das demandas dos cidaddos. Como
um dos oficiais estd dedicado as questbes da Ouvidoria, 0 outro esta responsavel pelas duas
divisbes que compdem o SIC, a que cuida da transparéncia ativa e a responsavel pela
transparéncia passiva. Essa realidade faz com que as demandas da transparéncia ativa sejam
realizadas pontualmente, sem que existam procedimentos administrativos ou algum tipo de
controle formal sobre a rotina.

Como mencionado no capitulo sobre a LAI na Marinha, o nimero de pedidos de acesso
a informacdo aumentou nos quatro primeiros periodos analisados nesta pesquisa (2012-2016),
reduziu nos dois periodos subsequentes (2016-2018), mas voltou a crescer no ultimo periodo
analisado (2018-2019), o que também justifica maior investimento em recursos humanos e na
melhoria da gestdo dos processos.

Outro aspecto de 2012, relatado pelos entrevistados e que permanece, é a falta de
treinamento dos operadores da LAI. No inicio da implementacédo, apenas alguns militares do
Departamento de Informacéo ao Cidadao realizaram cursos na CGU, o que ndo aconteceu com
0s operadores da norma que atuam nos distritos navais e em outras organizagdes militares. Sete
anos depois, persiste o despreparo dos que trabalham direta ou indiretamente com a legislagéo.
Como visto, apenas 15% dos atuais operadores participaram de palestras ou cursos promovidos
pela Marinha, 31% participaram de cursos ou palestras por iniciativa prépria em outras
instituicOes e 54% dos operadores nunca participaram de nenhuma iniciativa que visasse

esclarecer, divulgar ou debater as questfes relacionadas a LAI.
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A falta de treinamento dos operadores foi citada por eles préprios como uma das
deficiéncias da instituicdo. Essa realidade também € observada pelos profissionais da

comunicacgdo, como demonstra a manifestacao transcrita abaixo:

As vezes a pessoa que recebe essa funcdo nem é preparada direito, entdo se
ndo partir de uma iniciativa prépria de buscar, se aprofundar naguele assunto,
a pessoa vai s6 mesmo ‘passando a bola’ para quem vai responder e no final
ela vai levar para o chefe que vai aprovar também e ndo vai se esmerar muito.
Entdo é o desconhecimento que atrapalha. E necessario ter um treinamento,
curso, enfim, a pessoa tinha que ser mais preparada. (Informacdo verbal,
entrevistado 4)

Quando se analisa o grupo dos profissionais da comunicacdo, o percentual de
entrevistados que realizou curso ou participou de palestra na Marinha é um pouco maior do que
0 grupo dos operadores, mas também pode ser considerado baixo: 25%. Os que participaram
de alguma acdo em outras instituicdes por iniciativa propria somam 12% e o percentual
daqueles que nunca assistiram a uma palestra ou realizaram curso sobre a norma equivale a
63%.

De acordo com o documento que estabelece as regras relacionadas a LAl na Marinha, o
EMA-138, a transparéncia ativa na instituicdo deve ser cumprida de tal modo que se torne uma
referéncia para os demais 6rgdos da administracdo publica. (MARINHA DO BRASIL, 2017)
Mas, como visto, ndo h& militares dedicados a transparéncia ativa, assim como inexistem
procedimentos formais relacionados. Desse modo, esta pesquisa limitou-se a observar como a
Marinha estad cumprindo os requisitos minimos de transparéncia ativa determinados pela CGU.

Ao analisar a linguagem utilizada nas informagfes que constam no item “Acesso a
informacdo”, percebe-se que ndo ha uma preocupacdo em traduzir os dados para facilitar o
entendimento dos cidaddos. Como visto, um dos topicos contém apenas a organizacao militar
correspondente, 0 nimero do documento e a data, sem detalhes sobre o texto das normas ou
links que direcionem o usuério aos documentos. Isso sugere certa despreocupagdo em traduzir
ou explicar as informacdes para o cidaddo. As informacgdes estdo disponibilizadas, mas o
entendimento estd prejudicado, o que dificulta a apropriacdo dessas informacGes pelos
interessados.

A dimensdo da linguagem é citada por Geraldes e Reis (2012) como uma das iniciativas
que deve ser adotada pela administracdo publica em relacdo a LAI. O cuidado para que as
informagdes sejam entendidas pela populagdo é uma postura que pode transformar uma

administragdo publica meramente informativa em uma que privilegie o didlogo com a
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sociedade. Qualidades como clareza, objetividade e simplicidade contribuem para que a
apropriacéo das informagdes ocorra, gerando conhecimento na sociedade e mais participacao
social.

Uma das possiveis solucdes para resolver essa questdo da linguagem seria alocar um
profissional no Departamento de Informagéo ao Cidaddo com competéncia técnica para tornar
as informacGes mais acessiveis ao entendimento do cidaddo. Pela proximidade, esse
profissional poderia ser formado em Comunicacao Social, o que faria com que o departamento
deixasse de ser 0 Unico do CCSM voltado para a atividade-fim onde ndo ha profissionais com
essa habilitacéo.

Outro aspecto observado é a falta de atualizagdo dos dados na secdo da péagina eletrnica
da Marinha destinada ao cumprimento da transparéncia ativa. Como esta pesquisa entrevistou
pelo menos um dos operadores da LAI em todos os distritos navais, verificou-se que 0s nomes
dos militares que constam no site estdo desatualizados.

Também ¢é sintomatico observar que, dos tépicos obrigatorios constantes na publicacao
da CGU, o Unico gque ndo esta contemplado na pagina oficial da Marinha na internet é o item
denominado “Participacio social”. De acordo com um dos estudos elaborados pela Artigo 194,
que monitora a aplicacdo da LAI no Brasil, este item € descumprido pela maioria dos 6rgaos
do Poder Executivo Federal. No periodo analisado pela ONG, apenas 26,3% divulgavam nos
sites informaces sobre audiéncias publicas e consultas a populacdo, por exemplo.

Tendo em vista a importadncia da promogdo de espagos publicos para
aproximar sociedade civil e Estado, consideramos que a omisséo dos érgéos
em divulgar tais informagdes gera prejuizo direto ao debate de questdes de
interesse social e geral e, consequentemente, a democracia uma vez que
dificulta ou até mesmo impede o conhecimento de canais abertos para
intervencdo dos cidadaos nas politicas publicas. (ARTIGO 19, 2014, p. 35)

A percepcdo formada a partir dos relatos dos operadores da LAI e dos profissionais da
comunicagdo € de que os requisitos de transparéncia ativa sdo cumpridos apenas por se tratar
de uma determinacdo legal. A despeito desse cenério que envolve a transparéncia ativa, um dos

operadores da LAI demonstra a relevancia de se investir nessa modalidade:

A transparéncia ativa demanda um trabalho maior, mas se formos pensar em
questdo de custos e investimentos ela abrange mais gente, entdo é algo que a
gente tem que investir até mais. As informagdes na transparéncia ativa sdo
coisas que vocé consegue pulverizar a informagdo, enquanto a transparéncia

48 O estudo foi elaborado entre setembro e dezembro de 2013 e divulgado em 2014.
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passiva é ponto a ponto. E a pessoa pedindo e a Marinha entregando para ela.
(Informacéo verbal, entrevistado 24)

Uma das poucas alteracdes ocorridas na Marinha em relacdo aos procedimentos da LAI
ocorreu com a publicacdo de uma norma que orienta os militares a privilegiarem o uso de canais
internos para solicitar informagdes. Mesmo assim, a pesquisa empirica mostrou que ainda ha
uma quantidade significativa de militares usando a LAI para obter informacdes. Essa situacao
precisa ser avaliada para que ndo haja prejuizos a hierarquia ou transtornos administrativos,
conforme justificado pela instituicdo, mas também para que os direitos dos militares como
cidaddos sejam preservados. Nesse sentido, sugere-se uma avaliacdo mensal dos pedidos de
informacdo recebidos cujos requerentes sejam os préprios militares. Essa avaliagdo pode
auxiliar na adocdo de medidas que aprimorem 0s canais usados para a comunicacao com o
publico interno.

A gestdo arquivistica da instituicdo foi citada como um ponto negativo no inicio da
implementacdo da LAl e permanece sendo indicada pelos atuais operadores. Além da
dificuldade de localizar documentos antigos, ainda ndo digitalizados, dentro dos prazos
estipulados, foi abordada a inexisténcia de um banco de dados que facilite a disponibilidade de
informacdes ao cidaddo. Investir na gestdo de documentos exige a contratacdo ou realocagéo
de profissionais capacitados, como arquivistas ou bibliotecarios, por exemplo, além da criacdo
de procedimentos administrativos e de estruturas apropriadas.

A gestdo de documentos é condicdo essencial e estratégica para o0 adequado
funcionamento da LAI nos 6rgdos publicos. (JARDIM; MIRANDA, 2015) Melhorias nessa
area podem auxiliar ainda na reducdo do tempo que a Marinha demora para enviar as respostas
aos cidaddos. Como visto, a instituicdo leva em média 19,93 dias para se posicionar, 0 que
sugere o envio das respostas no Gltimo dia do prazo legal, antes de uma possivel prorrogacao.
A média da instituicdo estd acima daquela registrada nos demais érgdos do Poder Executivo,
que é de 14,28 dias, de acordo com dados disponibilizados nos relatérios do e-SIC. A melhoria
na gestdo de documentos também impactaria na prorrogacdo dos prazos. Assim, o percentual
de 16% das demandas que tiveram o prazo prorrogado pela Marinha de 20 para 30 dias também
poderia ser reduzido. A quantidade de prorrogacdes da Marinha é praticamente o dobro da
média dos demais 6rgdos do Poder Executivo Federal que é de 8,34%.

Uma primeira observacao dos dados de transparéncia passiva da For¢ca mostra que hd um

esforco da instituicdo em responder os pedidos de informacao, pois dos 3.127 pedidos recebidos
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pela instituicdo de maio de 2012 a agosto de 2019, periodo analisado nesta pesquisa, 6 estavam
em tramite dentro do prazo e 3.121 foram respondidos.

No entanto, o fato de ndo haver pedidos sem respostas nao significa que elas foram
satisfatorias. Do total de pedidos processados no periodo analisado, 60% tiveram 0 acesso
concedido integralmente. Em 40% dos pedidos, portanto, a instituicdo concedeu respostas
parciais, negou o acesso ou enquadrou o pedido dentro de categorias, como pergunta duplicada,
ndo competéncia do 6rgdo etc.

A soma dos pedidos cujas respostas foram concedidas integralmente (60%) com aqueles
que foram respondidos de forma parcial (7%) equivale a 67%, média que esta abaixo daquela
apresentada pelos 6rgéos do Poder Executivo, que juntos somam 74% de respostas totais ou
parciais concedidas, de acordo com o balanco da CGU.

Os relatérios disponibilizados pelo e-SIC também apresentam outro dado relevante: os
dois motivos mais usados pelos cidaddos para justificar a interposi¢éo de recursos em todas as
instancias estdo relacionados a condi¢do das respostas concedidas. Trata-se de informacdes
incompletas ou que ndo correspondem ao solicitado. A avaliacdo dessas respostas pode auxiliar
na deteccdo de problemas e na adocdo de medidas que possam diminuir a quantidade de
recursos.

Como visto, dos pedidos que geraram algum recurso, 21% foram deferidos em primeira
instancia; 7% foram deferidos em segunda instancia; 6%, em terceira; € nenhum pedido foi
deferido na quarta instancia recursal. Os nimeros sugerem que quanto mais alta a instancia
menor é o numero de recursos deferidos em favor dos cidadaos.

O levantamento de dados sobre o perfil dos solicitantes que entram em contato com a
Marinha via LAI também merece andlise, pois informagdes como localizacdo, cargo e
escolaridade, somadas a uma avaliacdo dos temas enquadrados na categoria de assuntos mais
solicitados (Ciéncia, Informacdo e Comunicacdo), podem indicar a finalidade dos pedidos de
acesso. Esse tipo de cruzamento pode auxiliar no planejamento de a¢des de comunicacgéo que
auxiliem na transparéncia ativa, aperfeicoando a divulgacdo de informacfes de interesse
publico e diminuindo, em consequéncia, 0 nimero de pedidos na transparéncia passiva.

Os relatorios do e-SIC revelam que os demandantes da Marinha mais frequentes sdo do
género masculino, possuem nivel superior e sdo servidores publicos que residem nas regides
Sudeste e Centro-Oeste. Esse perfil € 0 mesmo que prevalece nas demandas recebidas por todos
0s Orgédos do Poder Executivo Federal, conforme o balanco da CGU.

Quanto a cultura organizacional militar, tanto nas entrevistas de 2018, quanto nas que

foram realizadas durante a pesquisa empirica este ano, foram relatadas dificuldades na
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implantacdo da LAI, decorrentes da cultura organizacional. O aspecto mais citado pelos
entrevistados é a forte hierarquizacdo da instituicdo, que acaba demandando mais tempo na
disponibilidade das informacg6es. No capitulo sobre a Marinha, os escritos de Leirner (1997)
mostraram que o sistema hierarquico ndo apenas estrutura internamente as Forcas Armadas,
mas também estabelece a forma como essas instituicdes se relacionam com o restante da
sociedade. Trata-se, portanto, de um principio que norteia e estrutura toda a organizagé&o.

Um dos obstaculos que circundam a LAI na Marinha, citado por varios militares
entrevistados, é a demora no envio de subsidios pelas organizacdes militares ao Departamento
de Informacdo ao Cidaddo. De acordo com os relatos, além da forte hierarquizacédo, falta
consciéncia de que os assuntos referentes a legislacdo devem ser tratados com prioridade.

4.2.2 A insercdo da norma na comunicacao

N&o existe uma determinacdo legal sobre qual setor, nos drgdos publicos, deve ficar
responsavel pela LAI. Diversas pesquisas®® sobre a norma mostram situacdes diferentes: em
alguns 6rgdos a norma esta atrelada a Ouvidoria, em outros esta inserida na gestao e ha ainda
aqueles que ndo possuem um setor dedicado a norma. A diversidade de cenarios sugere que a
insercdo da LAI na comunicagdo, como ocorre na Marinha, ndo é recorrente na administragdo
publica.

Como um dos aportes tedricos desta pesquisa € 0 viés comunicacional da norma, a
estruturacdo da LAI na comunicacdo da Marinha é encarada aqui como uma potencialidade,
uma via de méo dupla, que esta relacionada ndo s6 com a superacao de obstaculos institucionais
que dificultam a aplicagdo da norma, mas também com o aperfeicoamento da comunicacao
desenvolvida na instituicao.

No entanto, percebe-se que as inumeras possibilidades de a norma influenciar e, ao
mesmo tempo, ser influenciada pela comunicacdo esbarram em limites. Em uma primeira
aproximacdo, essas limitacGes institucionais se revelam na falta de integracdo entre o
Departamento de Informacdo ao Cidaddo com os demais departamentos do CCSM. Ao
aprofundar a analise, por meio da pesquisa empirica e do aporte teérico que sustenta este estudo,
é possivel verificar também a existéncia de aspectos sociais e culturais que reduzem a aplicacdo

da norma aos preceitos legais que a justificam, afastando a dimensdo comunicacional que a

48 Ver Mesquita (2015), Jardim e Miranda (2015), Ribeiro (2016).
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coloca como uma possibilidade de integrar uma politica de comunicagéo orientada em favor da
cidadania.

Quando essa pesquisa comecou a ser planejada, uma das possibilidades levantadas em
relacdo aos limites de integracdo entre o setor da LAl e o da comunicacdo seria a inexisténcia
de profissionais formados em Comunicagdo operando a norma. A pesquisa levantou alguns
indicios que parecem ndo confirmar esse aspecto. O primeiro ponto mostra que 54% dos
operadores entrevistados sdo comunicologos. Essa porcentagem é maior do que no grupo dos
profissionais da comunicagdo ouvidos, cujo percentual é de 50% de militares formados nesta
area.

Outro aspecto relevante é que entre os profissionais da comunicacdo prevalece o
desconhecimento sobre a norma, o contexto e 0s principios que a integram. Apenas 19% dos
militares que compdem esse grupo afirmaram conhecer bem a LAI. Os demais 81% néo
conhecem ou possuem pouco conhecimento sobre a legislacdo. O desconhecimento foi citado
como uma das causas da incompreensao que existe na Marinha em relacéo aos fundamentos e
a importancia social da legislacdo. Nesse sentido, a promocdo de acBes e produtos de
comunicacdo poderia ser utilizada como ferramenta para minimizar essa deficiéncia, ao
esclarecer os inimeros beneficios que a norma representa para a sociedade, para a instituicao e
para o préprio desenvolvimento da comunicacéo.

Um dos entrevistados, ao ser questionado sobre essa lacuna na divulgagéo interna da LA,
reconheceu que a¢bes de comunicacdo poderiam ser desenvolvidas como forma de tornar a

legislacdo melhor compreendida pelos militares.

Entrevistado: [...] nem sempre a percepg¢do da cultura que compde a LA, a
cultura de transparéncia, estd bem sedimentada em outros setores da Marinha,
gue estdo envolvidos em outras atividades. A alta capilaridade gera uma
diferenca de percepcdao, de importancia e de compreensdo sobre a importancia
da lei, que gera um transtorno consideravel.

Entrevistadora: N&do estariamos falando entdo de uma lacuna na qual a
comunicacdo poderia trabalhar?

Entrevistado: Sim. Essa é uma lacuna, é uma divida da prépria comunicacédo
da Marinha, é uma divida de conscientizacdo, de treinamento. E uma lacuna
que a propria comunicacdo da Forca tem que remediar, tem que combater.
(Informacdo verbal, entrevistado 12)

O tipo de comunicagédo que é realizado na instituicdo também representa um dos limites
para que a LAI ultrapasse os preceitos legais e influencie a ado¢do de uma politica de
comunicacdo verdadeiramente publica. A anélise dos documentos internos que contém as

diretrizes da comunicacdo na Marinha sugere que prevalecem caracteristicas de uma
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comunicacdo institucional, cuja funcdo precipua é construir e fortalecer a imagem da
instituicdo, a partir de uma “influéncia politico-social na sociedade onde estd inserida”.
(KUNSCH, 2003, p. 164)

Assim, o sujeito principal da comunicagao ¢ a institui¢ao e o papel do cidadao fica restrito
ao de receptor de informagdes, cabendo apenas ouvir o que a instituigdo tem a dizer. O Manual
de Comunicagdo Social da Marinha ¢ categoérico ao afirmar que nesse tipo de comunicacao “o
sujeito do discurso € a organizacdo. (MARINHA, 2018a, p. 2-8) Nesse tipo de comunicacdo até
existem canais onde a opinido dos cidaddos pode ser ouvida, como as midias sociais, por
exemplo, mas a interacdo com 0s usuarios costuma ser timida e o que ¢ dito por eles ndo se
reflete no planejamento da comunicagao.

A simples divulgagdo de informagdes ndo caracteriza a comunicagdo publica da forma
como esse termo ¢ entendido nesta pesquisa. Em outras palavras, o modelo tradicional de
emissdo e recepc¢ao de informagdes ndo contempla os pressupostos que integram a comunicagao
publica como interacdo social, cidadania, didlogo, interesse publico, transparéncia e
participagdo social.

Como visto, na acepcao proposta por Zémor (2009), a centralidade da comunicagdo
publica esta no cidaddo, e o Estado tem a responsabilidade de promover uma comunicacgédo que
dialogue com ele, a despeito dos obstaculos que podem ser encontrados na administracdo
publica. Dessa forma, o tipo de comunicacdo em pratica na Marinha pode indicar alguns
motivos pelos quais os pressupostos da LAI permanecem distantes das diretrizes de
comunicacdo estabelecidas.

Como pontuam Geraldes e Sousa (2013), existe uma proximidade de duas naturezas entre
a comunicacdo publica e os principios da LAI: a primeira fundamenta-se na ideia de que a
efetividade da comunicacgdo publica pressupe a existéncia da transparéncia. A segunda € que
essa forma de comunicacdo é construida a partir de elementos originarios da sociedade, o que
pode ser facilitado por meio das demandas da transparéncia passiva.

Quando os 29 militares entrevistados foram questionados sobre qual deve ser a principal
finalidade da comunicacdo num oOrgdo publico, o objetivo mais citado pelo grupo dos
operadores foi preservar a imagem da instituicdo. Nenhum deles colocou o cidaddo como
protagonista da acdo comunicativa. No grupo dos profissionais da comunicag¢do, houve uma
maior diversidade de respostas: ha os que privilegiaram a defesa da imagem institucional, 0s
que citaram a transparéncia e outros que falaram sobre prestacéo de contas, objetivos que estdo

relacionados com os principios da LAIL. No entanto, apenas 7% dos entrevistados afirmaram
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que o principal objetivo da comunicacdo na administracdo publica deve ser inserir o cidadao no
centro das acdes, produtos e atividades desenvolvidos.

Ha uma diferenca significativa entre o grupo dos operadores da LAl e o grupo dos
profissionais da comunicagdo quando se trata de avaliar a proximidade dos principios da LAI
com aqueles que norteiam a comunicagdo na Marinha. No grupo dos operadores, 54%
afirmaram que hé similaridades entre os principios. Quando o grupo analisado é o dos
profissionais da comunicagdo o percentual corresponde a 94%.

E interessante observar ainda que a diferenca entre os dois grupos persiste quando a
pergunta é sobre a pertinéncia de a lei estar inserida na comunicagdo. Talvez por ndo enxergar
similaridades entre a norma e a comunicagdo, no grupo dos operadores € maior o nimero dos
gue defendem a insercdo em outro setor. A maioria deles defendeu que a norma deveria estar
inserida na administracdo. Ja no grupo dos profissionais da comunica¢do a maioria dos
entrevistados defendeu que o melhor lugar para a LAl é, de fato, a comunicacao.

Quanto a possiveis mudanc¢as na comunicagdo decorrentes da aplicacdo da norma, apenas
19% dos operadores afirmaram que houve alteracbes. No grupo dos profissionais da
comunicacdo esse percentual é maior, 56%. Ha os que citaram alteracbes facilmente
perceptiveis e outros que falaram sobre mudancas sutis em relacao a divulgacéao de informacoes.

Sobre a integracéo do setor da LAI com os demais departamentos que compdem o CCSM,
a observacéo e as entrevistas sugerem que a interacao esta baseada numa troca de informacGes
durante as reunifes de coordenacdo. O representante do Departamento de Informacdo ao
Cidaddo comenta sobre os pedidos de acesso considerados sensiveis ou gque estdo com prazo
préximo ao fim. De acordo com os entrevistados, 0s objetivos da reunido de coordenagdo séo
unificar o discurso e monitorar o que est4 sendo dito nas redes sociais e na imprensa.

O unico departamento com quem o setor da LAI mantém uma proximidade maior é com
o Departamento de Imprensa, pois ha uma troca de informacdes entre eles, de modo que, quando
os dois setores recebem pedidos de informacéo de jornalistas, o envio das respostas costuma
ocorrer pelo Departamento de Informacgéo ao Cidadao, devido aos prazos regulamentares que,
nesse caso, favorecem a instituicdo e ndo a imprensa.

Dos operadores da LAI®® que foram instados a avaliar a relagio da norma com o setor da

comunicacgéo, 83% avaliaram de maneira positiva, afirmando que se trata de uma relacdo boa

%0 Apenas os operadores que atuam no CCSM e nos dois distritos navais onde a norma ndo esta atrelada a
comunicacdo foram instados a fazer a avaliacdo. A pergunta nao se aplica aos demais que atuam nos outros distritos
navais porque ha um s6 setor cuidando das duas atividades.
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ou suficiente. No grupo dos profissionais da comunicagédo, esse percentual cai quase pela
metade, corresponde a 44%.

Como o grupo dos operadores da LAI possui uma porcentagem maior de militares
formados na area do que o grupo dos profissionais da comunicacéo, 0s nimeros apresentados
sugerem que a percepc¢do da dimensdo comunicacional da LAI ndo esta atrelada a formacéo,
mas sim a funcdo que os militares exercem na institui¢do: os que estdo inseridos na rotina da
LAI ndo conseguem relaciona-la com a comunicacdo. Sendo assim, no grupo dos profissionais
da comunicacdo estdo os maiores indices dos que consideram haver proximidade entre a norma
e a comunicagdo. Estd também neste grupo o maior percentual dos que acreditam que a
comunicacdo é o melhor setor para a LAI, dos que enxergam mudancas na comunicagdo em
funcdo da implementacdo da norma e € nesse grupo também o maior indice dos que defendem
que ha problemas a serem superados em relacdo a integracdo da LAI com a atividade.

No capitulo sobre a comunica¢do na Marinha, foi possivel verificar que, ao longo do
tempo, a atividade evoluiu de uma unidade de assessoramento as autoridades navais para uma
organizacdo que gerencia o relacionamento da instituicdo com o publico interno e com a
sociedade de modo geral. Dessa forma, a comunicacgéo passou do nivel operacional para o nivel
estratégico. Assim, a comunicacdo organizacional integrada que existe atualmente pode
representar um importante vetor de mudanca cultural na instituigdo, bastando para tanto que
continue evoluindo e passe a integrar principios de uma comunicacao publica, na qual o cidadao
ocupe o centro dos processos comunicacionais.

Em outras palavras, € necessario que os 6rgdos publicos busquem uma evolucdo da
comunicacdo organizacional para a comunicacdo publica e tudo o que esta transformacéo
representa em termos de valores, objetivos e procedimentos. Diante do atual contexto social e
politico que, entre outras caracteristicas, apresenta uma predilecdo por uma comunicacao direta
das autoridades com a populacdo por meio das redes sociais, talvez ndo haja espaco para que
alteraces significativas ocorram, mas ha indicios de que algumas melhorias sdo possiveis.

Das trés posturas citadas, por Geraldes e Reis (2012), como necessarias para que a
administracdo publica deixe de ser meramente informativa e passe a privilegiar o didlogo, o
saber ouvir, a Marinha ja possui uma que € a conexao entre a transparéncia passiva e a area da
comunicagdo. A segunda, que € encarar as demandas dos cidaddos como oportunidade de
comunicacéo, pode se tornar possivel quando a comunicacao adotar principios de comunicagéo
publica. E a terceira, que é o cuidado com a linguagem para que as informac6es divulgadas via

LAI sejam assimiladas pelos cidaddos, pode ser alcangada por meio de uma das proposi¢oes
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citadas anteriormente: a insercdo de profissionais de comunicacdo no Departamento de
Informag&o ao Cidadao.

Nesse contexto, ha outro aspecto relevante, que é o reposicionamento da comunicacao
que estd em curso na Marinha. Apesar de a LAI néo ter sido considerada na reestruturacéo, a
primeira diretriz do documento que detalha as futuras alteracGes versa sobre a possibilidade de
incluir objetivos de comunicacdo na politica da instituicdo, o que significa que a comunicagdo
pode sair do nivel estratégico para o nivel politico.

A esfera politica das organizacdes é constituida de valores e principios que orientam a
comunicagdo, por isso “a formalizagdo de politicas de comunicacao nas instituicGes publicas
pode garantir uma atuagao mais transparente, estratégica ¢ democratica”. (SALIM, 2019, p. 33)
Para tanto, é necessario que essa mudanca seja acompanhada da incorporacao de principios que
envolvem a LA, o que pode transformar um 6rgdo pablico num espaco onde a norma acontece
efetivamente e onde produtos e procedimentos sdo orientados por uma logica cidadd. Desse
modo, a comunicagao organizacional passa a ser a comunicacgao publica de uma instituicdo que
ndo objetiva apenas informar e convencer, mas ouvir o que a populacdo tem a dizer.
(GERALDES; SOUSA, 2014)

Diante do que foi exposto, é possivel afirmar que a inser¢do da LAl na comunicacao da
Marinha favorece o entendimento sobre a dimensdo comunicacional da norma. Tal proximidade
tem potencial para auxiliar num processo de integracdo efetiva com outros setores da
comunicacdo, o que ainda ndo ocorre. A efetividade dessa relacdo pode contribuir para que haja
uma evolucdo da comunicacdo desenvolvida segundo os preceitos da comunicacdo publica e,
ao mesmo tempo, pode auxiliar na superagdo dos obstaculos institucionais que interferem na

aplicacdo da lei.
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5 CONCLUSAO

A origem desta pesquisa esta situada em um contexto profissional de aproximacéo com
0s assuntos da LAI. Progressivamente, o caminho foi sendo percorrido com auxilio das
disciplinas, da orientacdo e da carga de leitura que acompanhou esta jornada. O aporte tedrico
construido e os pressupostos do referencial metodoldgico possibilitaram a elaboracdo de um
estudo de caso sobre a LAI no contexto da Marinha, de forma a compreender como 0s requisitos
da norma estéo sendo aplicados, além de evidenciar os limites e as possibilidades decorrentes
da insercdo da lei no escopo da comunicacdo. Somaram-se a essa metodologia, as técnicas de
andlise documental, observacao direta e entrevistas semiestruturadas.

Para viabilizar o desenvolvimento do trabalho, as acdes foram organizadas em torno de
quatro objetivos especificos: avaliar a forma como a transparéncia ativa e a transparéncia
passiva estdo sendo aplicadas na instituicdo; levantar aspectos da cultura organizacional que
interferem na aplicacdo da norma; averiguar a forma como o setor da legislacdo se relaciona
com a comunicacao; e propor sugestdes que contribuam para melhorar a aplicacdo da norma e
a integracdo com a comunicacéo.

Estudar a LAI no contexto de uma organizacao militar, tendo como referéncia a dimensao
comunicacional, se mostrou uma escolha adequada, pois permitiu o levantamento de evidéncias
que mostram um cendrio de obstaculos institucionais decorrentes de um contexto social e
organizacional que interferem na aplicacdo da norma e nas suas potencialidades. Além disso,
foi possivel propor solucbes que podem contribuir com a melhoria desse cenario.

Em relacdo ao contexto social que envolve a LAI, os aspectos mais relevantes foram
apresentados no primeiro capitulo, cujo contetdo concentra os principais conceitos-chave desta
pesquisa, dispostos em cinco tépicos. O primeiro deles abordou o direito a informacéo, previsto
na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 e positivado no Brasil somente apds a
redemocratizagdo. A materializacdo desse direito acontece, sobretudo, com a criacao de leis de
acesso a informacéo, o que ocorreu no Brasil com a aprovagédo da LAI, em 2011. O cenério de
criacdo da lei e as varias normativas que a antecederam foram apresentados no segundo topico,
que também revelou alguns obstaculos socioculturais que a circundam. Como visto, a legislacdo
representa um marco social significativo, pois criou mecanismos que viabilizam uma maior
participacdo do cidaddo nas questdes de interesse publico e uma maior fiscalizacdo dos atos
governamentais, condicOes relevantes para o fortalecimento da democracia e aprimoramento
da gestdo publica. O terceiro topico apontou alguns aspectos culturais relacionados a histérica

opacidade informacional dos orgéos publicos. O colonialismo, a apropria¢do do publico pelo
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privado sdo herangas portuguesas que estéo na génese da formacao social brasileira e dificultam
a construcdo de uma cultura da transparéncia. Este item também abordou a consolidacdo da
cidadania a partir da ampliacdo dos direitos civis, politicos e sociais. Na sequéncia, foram
destacados alguns principios que integram a norma, como o fortalecimento da democracia e a
participacdo social. A publicidade dos atos e das decisdes governamentais foi abordada como
condicdo essencial para o exercicio da democracia. As reflexes sobre esse tipo de regime
passaram, sucintamente, pela origem grega e finalizaram nos conceitos de esfera pablica e
democracia deliberativa, cujo aspecto principal é a defesa dos debates publicos como forma de
legitimar os atos e as decisdes do Estado. Por fim, o Gltimo tépico do referencial tedrico
discorreu sobre a dimensdo comunicacional da LAI, uma perspectiva que possibilita ir além
dos preceitos legais, ao considerar que a norma deve figurar como integrante da comunicacao
publica e como principio das politicas de comunicacdo dos 6rgdos publicos. Nesse contexto,
foram debatidos temas relevantes, como o direito a comunicacdo, a apropriacdo das
informacdes, as vérias vertentes da comunicacdo publica e a valorizagdo da cidadania nos
processos comunicacionais.

A ida a campo foi precedida por uma analise documental, na qual normas, manuais,
portarias e outros documentos foram consultados a fim de reunir informacdes relevantes sobre
a Marinha, as peculiaridades da comunicacdo e a estruturacdo da LAI na instituicdo. Em um
segundo momento, foram avaliados o site e os relatorios estatisticos do e-SIC, que ajudam a
mostrar como as regras da transparéncia ativa e passiva estdo sendo cumpridas. As evidéncias
encontradas foram relatadas no segundo capitulo, estruturado em trés topicos: no primeiro,
foram abordadas caracteristicas organizacionais da For¢a, como missao, composicao, estrutura,
além de ter sido realizada uma aproximacao sociolégica que destacou aspectos da cultura
organizacional militar, como a hierarquia e a disciplina, que condicionam as relacdes dos
militares entre eles e deles com o restante da sociedade. O segundo tépico tratou da
comunicacdo desenvolvida na instituicdo, descrevendo alguns marcos historicos da atividade,
a estrutura do Centro de Comunicacdo Social da Marinha e outros dados relevantes oriundos
dos documentos que estabelecem as diretrizes da comunica¢do. Como visto, a atividade pode
ser definida como uma comunicacéo organizacional integrada, situada no nivel estratégico, em
cuja pratica prevalecem caracteristicas de uma comunicacéo institucional, ou seja, com foco na
divulgacdo de informag0es positivas sobre a instituicdo. O terceiro e ultimo tdpico trouxe a
estrutura da LAI, criada para cumprir as determinacdes legais. Foram mostrados a composi¢éo

do departamento, os procedimentos internos empregados na transparéncia passiva, a forma
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como a transparéncia ativa é efetivada, as instdncias recursais, entre outros pontos. O
mapeamento dos pedidos de acesso & informagdo também esté relatado neste topico.

O terceiro capitulo apresentou a pesquisa de campo, destacando as principais evidéncias
obtidas por meio da observacéo e das entrevistas. Em seis dias de visita ao CCSM, foi possivel
observar o trabalho dos integrantes do Departamento de Informacgéo ao Cidadao e entrevistar
29 militares, sendo 13 operadores da norma e 16 profissionais da comunicagdo. As entrevistas
realizadas, pessoalmente e por telefone, possibilitaram compreender a opinido dos militares
sobre a LA, as relacdes com a cultura organizacional, as dificuldades institucionais e a interface
da norma com a comunicacao. Por fim, o Gltimo topico abordou a anélise dos resultados em
didlogo com o referencial tedrico e com a metodologia adotada, além disso apresentou possiveis
solucdes para os problemas encontrados.

As evidéncias obtidas na pesquisa empirica, somadas as que foram colhidas nas
entrevistas realizadas no primeiro ano desta pesquisa, sugerem que nos setes anos de vigéncia
da norma poucas alteragdes ocorreram na estrutura e nos procedimentos criados. Assim,
algumas dificuldades permanecem, como a falta de treinamento para os operadores da LA, por
exemplo. Outro aspecto relevante é que a quantidade de militares trabalhando com a norma
permanece praticamente a mesma, a despeito da criacdo do servigo de Ouvidoria e do aumento
do nimero de pedidos de acesso a informacdo em relacdo ao periodo inicial.

A falta de recursos humanos também explica, em parte, os problemas verificados no
cumprimento dos requisitos de transparéncia ativa. A partir dos relatos, observou-se que nao ha
controle formal de rotinas nem procedimentos para atualizacdo das informacdes
disponibilizadas nessa categoria. Faltam parédmetros, planejamento e controle, o que se
manifesta na desatualizagdo das informagdes, na falta de contextualizagdo e na linguagem
utilizada.

Outro obstaculo presente é a gestdo documental, condicdo essencial para um melhor
funcionamento da LAI. A falta de investimento em um banco de dados acarreta diversos
transtornos, entre os quais a sobrecarga de trabalho para os operadores da norma e a dificuldade
de produzir, ou até mesmo localizar, as informacdes solicitadas pelo cidaddo em um curto
espaco de tempo.

Uma das poucas alteracdes de procedimento citada pelos operadores esta relacionada a
divulgacdo de uma norma interna orientando os militares a consultarem seus superiores
hierarquicos em vez de fazer uso da LAl e, mesmo assim, a pesquisa empirica mostrou que ha

varios pedidos cujos demandantes sdo militares da prépria instituicdo. Essa situacdo €



146

complexa, pois envolve o aspecto hierarquico da cultura organizacional e, a0 mesmo tempo,
implica uma questdo mais abrangente, que é a condicao de cidaddo desses militares.

O mapeamento da transparéncia passiva revelou que ndo ha pedidos sem resposta na
Marinha nem fora do prazo regulamentar, o que denota um esforco institucional de processar
os pedidos. No entanto, é sintomatico observar que, em 40% dos pedidos de acesso a
informacdo, o cidaddo nédo recebeu integralmente o que foi solicitado, sendo 7% de respostas
parciais e 33% de justificativas pela ndo disponibilizacdo. Nesse mesmo sentido, € relevante
observar que a condicdo das respostas recebidas foi a justificativa mais utilizada pelos cidadaos
para entrarem com recurso contra a instituicdo. Trata-se de informagOes consideradas
incompletas ou que ndo foram solicitadas. Uma analise apurada desses dados em pesquisas
futuras pode revelar se existem aspectos institucionais que dao origem a essa realidade, como
problemas técnicos ou decorrentes de uma cultura de resisténcia de ndo disponibilizar
informacdes, por exemplo.

A partir das entrevistas, foi possivel verificar também que a forte hierarquiza¢do impacta
na efetivacao da norma, pois existem varios niveis que as informacgdes precisam percorrer antes
de serem disponibilizadas aos cidaddos. Foram citados ainda o desconhecimento sobre a LAl e
uma falta de conscientizacdo sobre a relevancia social que a caracteriza, 0 que pode ser
explicado, em parte, pela falta de divulgacédo interna em relacdo a norma.

Sobre os limites e as possibilidades relacionados a insercdo da LAI na comunicacdo, é
preciso destacar que essa realidade tem potencial para auxiliar na superacdo dos obstaculos
organizacionais mencionados, entretanto ha limites que dificultam uma maior integracdo do
setor com a atividade. Um deles se manifesta na forma como a comunicacédo é desenvolvida.
De acordo com a analise documental e os relatos obtidos nas entrevistas, trata-se de uma
comunicacdo organizacional integrada e estratégica, que privilegia a divulgacdo de informacdes
positivas, mas que ndo se ampara em alguns pressupostos da comunicagdo publica, como
didlogo, transparéncia e valorizacdo da cidadania.

Por outro lado, é interessante constatar que, ao longo do tempo, a comunica¢do na
Marinha passou por um desenvolvimento significativo, passando do nivel operacional para o
estratégico. A atual reestruturacdo da atividade, evidenciada na pesquisa de campo, é um indicio
de que essa mudanca continua ocorrendo e pode representar uma alteracdo do nivel estratégico
para o politico. Se acompanhada de principios que integram a LAI, como transparéncia e
participacdo social, por exemplo, essa transformacdo pode representar uma guinada para a

comunicagdo organizacional efetivamente publica.
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Como visto, o contexto de aplicacdo da LAl na Marinha esta permeado de obstaculos
sociais e organizacionais que dificultam a aplicacdo efetiva. A analise dos dados também sugere
que ha limitacbes na inser¢do da norma no escopo da comunicagdo, o que denota a relevancia
de desenvolver solugdes que possam contribuir com a mudanca desse cenario. Algumas delas
foram indicadas nesta pesquisa e outras podem ser formuladas a partir de diversas fontes, como
a experiéncia dos operadores da norma, a analise dos pedidos de acesso a informacao e 0s
depoimentos de cidad&@os que fazem uso das informacdes disponibilizadas pela Marinha.

Sobre as potencialidades decorrentes da aproximagdo com a comunicagédo, € possivel
afirmar que tal realidade favorece o entendimento sobre a dimenséo comunicacional da norma,
além de ter potencial para auxiliar na efetiva aplicacdo da LAl e em uma melhor integracéo do
setor com a comunicacao. Para tanto, é necessario que as reflexdes decorrentes considerem o
contexto social, a cultura organizacional militar e os principios que regem a comunicacao.

Espera-se que esta pesquisa possa contribuir para as reflexdes relacionadas ao direito a
informac&o e a comunicagdo publica, além de auxiliar na superacdo de barreiras organizacionais
gue envolvem a LAI, de maneira a promover uma maior participacao dos cidadaos na gestdo e
na comunicacao desenvolvida nos érgdos publicos. De forma mais especifica, espera-se que as
reflexdes aqui geradas possam colaborar para o aperfeicoamento da comunicagdo na Marinha,
uma das aspiracOes que norteia o desenvolvimento desta pesquisa desde a origem.
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