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RESUMO

SAINT'CLAIR, Ana Paula. Implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo na
Comissdo Nacional de Energia Nuclear — Uma Interpretacdo a partir do
Neoinstitucionalismo Socioldgico. Rio de Janeiro, 2015. Dissertacdo (Mestrado
em Politicas Publicas Estratégia e Desenvolvimento) — Instituto de Economia,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

O crescente interesse da sociedade sobre o tema transparéncia e a entrada em
vigor da Lei de Acesso a Informacdo (LAIl) motivaram a pesquisa a respeito do
impacto desta lei sobre uma instituicdo voltada para a energia nuclear, cuja trajetoria
esta bastante atrelada a cultura do sigilo. A partir deste problema a pesquisa teve
como objetivo caracterizar o processo de implementacdo da Lei de Acesso a
Informacdo na Comissao Nacional de Energia Nuclear e, a luz da (i) abordagem da
dependéncia da trajetéria, que oferece o conceito de conjuntura critica, de retornos
crescentes e de sequéncias reativas; e utilizando-se das explica¢cdes trazidas pelas
teorias institucionalistas (i) do isomorfismo, que aborda a homogeneizacdo
institucional como meio de as organizacdes racionais alcancarem legitimidade; e (iii)
da institucionalizacéo por meio de mitos e cerimbnias, que trata da absorcédo apenas
aparente das regras socialmente aceitas, a pesquisa investiga a hipotese de que a
LAI representou um momento de conjuntura critica na CNEN.

Palavras-Chave: 1.Institucionalismo sociolégico/ isomorfismo. 2.Energia Nuclear.

3. Transparéncia. 4. Lei de Acesso a Informacéo.



ABSTRACT

SAINT'CLAIR, Ana Paula. Implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo na
Comissdo Nacional de Energia Nuclear — Uma Interpretacdo a partir do
neoinstitucionalismo Sociol6gico. Rio de Janeiro, 2015. Dissertacdo (Mestrado
em Politicas Publicas Estratégia e Desenvolvimento) — Instituto de Economia,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

The increased interest of society on transparency and the Access to Information Act
implementation led to research on the impact of this law on a nuclear institution
whose trajectory is very tied to the culture of secrecy. From this problem the research
aimed to characterize the process of implementing the Access to Information Act in
the National Nuclear Energy Commission and, in light of the approach of (i) the path
dependence that offers the concept of critical juncture, increasing returns and
reactive sequences; and using the explanations brought by institutional theories (ii)
the isomorphism which addresses the institutional homogenization as a means of
rational organizations achieve legitimacy; and (iii) the institutionalization through
myths and ceremonies, which deals with only apparent absorption of socially
accepted rules, the research investigates the hypothesis that the new law
represented a moment of critical juncture in the CNEN.

Key-words: 1. Sociological institutionalism/ isomorphism. 2. Nuclear Energy.
3.Transparency 4. Access to Information Act
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1. INTRODUCAO

Este trabalho busca caracterizar o processo de implementacdo da Lei de Acesso a
Informacao (Lei 12.527/11) na Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN), mais
precisamente na SEDE da organizacdo, analisando este processo a partir das
teorias neoinstitucionalistas filiadas a escola sociologica, que tratam do isomorfismo,
da institucionalizacdo por meio de mitos e cerimonias; e da teoria da dependéncia da

trajetoria.

O crescente interesse da sociedade sobre o tema transparéncia e a entrada em
vigor da Lei de Acesso a Informacéo (LAI) motivaram o presente estudo de caso. A
implementacao da lei visa a uma mudanca de paradigma para toda a administracao
publica brasileira: transparéncia como regra e o sigilo como excec¢édo (CGU, 2013a,
MINISTERIO DA JUSTICA, 2015). Mas qual o impacto que uma lei que exige
transparéncia das informacfes pode ter em uma instituicdo como a CNEN, que lida
com uma grande quantidade de informacfes consideradas estratégicas e sensiveis
para a seguranca nacional? Como a nova lei afeta a relacdo entre a cultura
organizacional baseada no sigilo de informacdes, como é o caso da CNEN, e a

obrigacéo legal de tornar-se transparente?

A Comissdo Nacional de Energia Nuclear é uma autarquia federal, criada em 1956 a
partir da confluéncia de diversos fatores politicos e em fungdo do proprio
amadurecimento do setor nuclear brasileiro. Inicialmente fora criada para proteger as
reservas nacionais de minerais fisseis' e com vistas a impulsionar o jovem setor
nuclear brasileiro. Atualmente exerce, fundamentalmente, assessoramento ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo na formulacdo da Politica Nacional de
Energia Nuclear, além de promover e incentivar o uso da energia nuclear para fins
pacificos nos diversos setores do desenvolvimento nacional; a pesquisa cientifica e

tecnolégica no campo da energia nuclear; e também resolver sobre radioprotecéo e

! “Com essa designacdo se compreendem: o pluténio 239; o uranio 233; o uranio enriquecido nos
isétopos 235 ou 233; qualquer material que contenham um ou mais dos materiais supracitados;
gualquer material fissil que venha a ser subsequentemente classificado como material fissil especial
pela Comisséo Nacional de Energia Nuclear” (art. 2°, Lei 4.118/62).
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seguranca nuclear, atividades cientifico-tecnoldgicas, industriais e demais

aplicacoes nucleares. (BRASIL, 1962).

O estudo da trajetéria da CNEN possibilitou compreender as motivacdes da
formacé&o da cultura do sigilo presente no &mbito da instituicdo até os dias de hoje. O
contexto de Guerra Fria, composto por disputas tecnoldgicas e pela corrida
armamentista mundo afora, teve papel fundamental na decisdo dos atores-chave
pelo desenvolvimento da tecnologia nuclear brasileira autbnoma, uma vez que o
pais sofria constante pressdo norte-americana na conducdo destas politicas.
Somam-se a esse fator os anseios de um grupo de atores, dentre 0s quais o proprio
Presidente da Republica a época, Juscelino Kubitschek, por tornar o Brasil um pais
mais desenvolvido tecnologicamente. A decisdo pela autonomia nuclear provocou,
no decorrer da trajetoria das organizagcfes deste contexto historico, o fortalecimento
crescente da cultura do sigilo, cujo objetivo era o de proteger o dominio e o avancgo

do setor.

O contexto histérico capaz de influenciar as instituicbes e, por conseguinte, a
estrutura organizacional da CNEN ndo € o mesmo que fundamentou a sua criacao.
Na contemporaneidade, tém sido valorizados, pela capacidade de serem
transparentes e acessiveis, 0s paises e suas administracfes publicas, ao mesmo
tempo em que o direito internacional® passou a considerar 0 acesso & informacao
um direito fundamental. E nesse novo arranjo que a LAl é decretada, obrigando
todas as organizacdes que constituem a administracdo publica brasileira, em todas
as instancias, a disponibilizarem as informagfes produzidas e custodiadas pelo setor

publico.

A Lei de Acesso a Informagédo (LAI) foi promulgada pela Presidenta Dilma Roussef
em 18 de novembro de 2011, tendo 180 dias para entrar em vigor em todas as
esferas do poder publico brasileiro. Esta lei passou a viabilizar o exercicio pleno e

efetivo do direito de acesso a informacao publica, perante a regulamentacao dos art.

2 Declaragédo Universal dos Direitos Humanos (artigo 19); Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos (artigo 19); Convencao Interamericana sobre Direitos Humanos (artigo 13); Carta Africana
sobre os Direitos Humanos e dos Povos (artigo 9); e Convencdo Europeia sobre Direitos Humanos
(artigo 10).
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52, XXXIII, art. 37, § 3° inciso Il e art. 216, § 2% todos da Constituicdo Federal.
Apesar de louvavel, a iniciativa é tardia, posto que somente apds 23 anos da
promulgacéo da Constituicdo Federal é que a sociedade brasileira vé regulamentado

um direito importantissimo para a democracia.

Este marco legal faz parte de um conjunto de instituicdes e iniciativas que busca
viabilizar e efetivar a transparéncia na administragdo publica como um todo. A
transparéncia € um valor que instrumentaliza outros direitos e liberdades individuais
e coletivos inerentes a democracia, tais como liberdade de expressédo e a cidadania
inclusiva, na medida em que o chamado entendimento esclarecido ou aquilo que
qualifica o individuo para tomar decisdes politicas e cidadas, depende justamente do

acesso a informacéo (DAHL, 2001).

Portanto, o tema transparéncia vem se tornando central na sociedade brasileira
contemporanea. A pratica, fundada no dialogo com as partes interessadas e na
divulgacao de informacfes, possibilita uma gestdo mais responsavel e mais ética, a
partir da criacdo de mecanismos de accountabillity (QUELHAS et. al, 2009). A
transparéncia permite a instrumentalizacdo do combate a corrupcéo, a possibilidade
de aumento da qualidade da gestdo publica, e o empoderamento de valores
fundamentais para democracia, tais como cidadania e responsabilidade com a coisa
publica (CGU, 2013a; CGU, 2013b; FIGUEIREDO; SANTOS, 2013; EVANGELISTA,
2010; QUELHAS et. al, 2009).

O enquadramento tedrico a partir do neoinstitucionalismo socioldgico foi fundamental
para a compreensdo das caracteristicas do processo de implementacédo da Lei de
Acesso a Informacgdo no dmbito da CNEN. A teoria do isomorfismo (DIMAGGIO;
POWELL, 1983) justifica o grau cada vez maior de semelhanca entre as estruturas
de um dado ambiente organizacional. Esta crescente homogeneidade é um
fenbmeno que ocorre por meio da absorcdo das diversas regras institucionalizadas
socialmente, usadas como meio de as organizagcbes alcancarem legitimidade e

aceitacao, e garantirem sua longevidade.
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A teoria que descreve o modo cerimonial como as organizagdes institucionalizam as
regras aceitas e impostas pelo ambiente organizacional (MEYER; ROWAN, 1977),
ajuda a compreender porque algumas delas sao institucionalizadas apenas
aparentemente. Na realidade, as regras e mitos generalistas e impessoais Sao
absorvidos pelas organizagfes para diminuir os riscos de conflitos internos e auxiliar
na tarefa de coordenagdo das complexas estruturas organizacionais, contudo,
apesar de ndo alcancarem as especificidades de cada realidade organizacional, sua

aparéncia de efetividade confere legitimidade as organizacoes.

A abordagem da dependéncia da trajetéria (MAHONEY, 2001; PIERSON, 2000) foi
fundamental para a compreensdo da influéncia dos processos historicos da
organizacdo na formacdo e permanéncia de uma cultura do sigilo. Segundo esta
teoria, as escolhas-chave, realizadas pelos atores com poder de decisdo em um
momento de conjuntura critica, geram instituicbes que tém a capacidade de
permanecerem e se reforcarem ao longo da trajetoria, tornando cada vez mais dificil

e mais caro, o retorno aquela posicéo inicial, anterior & escolha.

Assim, este trabalho esta dividido em trés capitulos, além desta introducdo. O
capitulo trata da abordagem institucional aplicada ao estudo, apresentando os
argumentos tedricos do neoinstitucionalismo socioldgico, fundamentais para a
conclusdo das analises. Inicialmente sdo apresentadas as principais escolas
neoinstitucionalistas — da escolha racional, histérico e sociol6gico — seguindo o foco
para a teoria do isomorfismo (DIMAGGIO; POWELL, 1983) e posteriormente para a
teoria de MEYER e ROWAN (1977) sobre a institucionalizagdo dos mitos de modo
cerimonial. A Ultima secdo do capitulo trata da abordagem da dependéncia da
trajetéria (MAHONEY, 2001; PIERSON, 2000).

O terceiro capitulo é dividido em trés subsec¢Bes. Na primeira e na segunda secdes
respectivamente, sdo revistos 0s processos e decisées histéricas que contribuiram
de modo fundamental para a formacao do setor nuclear brasileiro do modo como ele
€; e para a criacdo da Comissédo Nacional de Energia Nuclear (CNEN). A CNEN foi
criada como 6rgdo consultivo da Presidéncia da Republica e que, atualmente,
assessora 0 Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) no que tange a
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elaboracédo e regulagéo da Politica Nuclear Brasileira. Através da pesquisa histérica
foi possivel conferir a origem do sigilo como caracteristica marcante do setor
nuclear, ndo apenas no Brasil como em todos os paises que buscam desenvolver
um setor autdbnomo. Ja na Ultima secdo do capitulo sdo realizadas algumas
consideracdes relevantes sobre o cenério internacional do setor nuclear na
atualidade, e como vem sendo tratada a questdo da transparéncia pelo principal
orgao de coordenacao internacional do setor, a Agéncia Internacional de Energia
Atdmica (AIEA).

O quarto capitulo esta subdividido em trés secfes. A primeira subsecéo analisa a Lei
de Acesso a Informacdo, compreendendo-a como instrumento que busca

regulamentar o direito constitucional de acesso a informacéao publica.

A segunda secdo se dedica a caracterizar como ocorreu 0 processo de

implementacéo da Lei de Acesso a Informacdo no ambito da CNEN-Sede.

Na ultima secdo do capitulo € realizada uma andlise sobre o processo de
implementagédo da LAI, tendo como fundamento as teorias do isomorfismo
institucional do tipo coercitivo, do processo de institucionalizacdo por meio de mitos
e cerimbnias e a aplicacdo da abordagem da dependéncia da trajetéria. A LAl
provocou diversas modificacfes estruturais na CNEN, mas néo afetou diretamente,
ao menos ndo até o momento em que as pesquisas foram realizadas, o modo como
a instituicdo aplica o principio da transparéncia. A aplicagdo da LAl provocou uma
mudanca isomorfica nos arranjos institucionais, mas a aplicagdo cerimonial da lei
ndo atingiu o nucleo de informagdes técnicas considerado sigiloso. O sigilo como
instituicdo autorreforcada ao longo da trajetoria da CNEN permanece e é justificado
pela necessidade de protecdo da soberania e da seguranca nacionais, mas também

da valorizada tecnologia desenvolvida pelo setor nuclear brasileiro.

Analisando o processo de implementacdo da LAl na CNEN, a pesquisa busca
investigar a hipotese de a Lei de Acesso a Informacao foi capaz de provocar uma
conjuntura critica na CNEN. As explica¢gfes trazidas pelas teorias do isomorfismo
(DIMAGGIO; POWELL (1983, 1991)) e da institucionalizagédo por meio de mitos e
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ceriménias (MEYER; ROWAN (1977)) auxiliam na compreenséo do padréo adotado
pela CNEN diante da forga coercitiva da lei federal.

Ainda na tentativa de verificar a hipétese de que a LAl provocou uma mudanca
institucional na CNEN no que tange ao tratamento dado pela instituicdo a politica de
transparéncia, a pesquisa aplicou a teoria da dependéncia da trajetéria (MAHONEY,
2001; PIERSON, 2000), com intencao de investigar se a implementacdo da Lei de
Acesso a Informacéo na CNEN constituiu um momento de conjuntura critica para a
organizagdo. Uma analise do histérico do setor nuclear permitiu verificar que houve
um momento de conjuntura critica ainda nos primordios deste campo tecnoldgico,
guando os atores-chave optaram pelo desenvolvimento auténomo do setor nuclear
brasileiro em meio as intensas investidas internacionais por um alinhamento com
nacdes mais desenvolvidas. A consequéncia direta desta escolha, pelo que foi
concluido da andlise das entrevistas com os gestores da CNEN, foi a formacéo da
politica do sigilo como meio de proteger as decisdes tomadas em prol do Programa

Nuclear Brasileiro e os avancos que foram sendo alcancados.

Para a conclusdo das andlises e a verificacdo das hipéteses, foram realizadas, além
do estudo historico, analises documentais e entrevistas com 0s principais gestores
da CNEN, envolvidos com os processos de implementacdo da LAl na instituicdo. A
pesquisa buscou a caracterizacdo do processo em si e vislumbrava encontrar a
descricdo de conflitos, seja entre os stakeholders internos (gestores e servidores),
seja entre stakeholders internos e externos (solicitantes das informacdes). Contudo,
os resultados empiricos deram conta de que, na verdade, ndo € possivel se falar em
conflito propriamente dito. O que houve foi algum nivel de resisténcia, ainda no inicio

dos processos de execucao da lei, entre um pequeno grupo de servidores.

Ha poucos trabalhos académicos relacionando os temas transparéncia e energia
nuclear, e energia nuclear e lei de acesso a informacdo®, por isso a presente
dissertacdo pretende oferecer contribuicbes a um campo ainda pouco explorado,

especialmente do ponto de vista institucionalista.

*Ver Lima et al., 2014, para conhecer sobre a avaliagdao do primeiro ano da lei de acesso a informacgdo na
CNEN.
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2. ABORDAGEM NEOINSTITUCIONAL

O uso da abordagem neoinstitucionalista tem sido uma das linhas de analise mais
aplicadas nas pesquisas contemporaneas sobre as organiza¢des. Segundo March e
Olsen (2008) houve um ressurgimento da preocupacdo com as instituicbes em
funcdo do aumento de sua complexidade e tamanho, assim como da importancia
para a vida coletiva contemporanea. A maior parte dos atores-chave nos sistemas
econdmicos e politicos modernos sédo organizacdes formais, instituicdes legais e
burocréticas, cujos papéis passaram a ser dominantes nas conjunturas sociais. As
instituicbes, entdo, deixaram de ser retratadas como meras arenas de atuagao
politica, como no periodo em que a énfase dos estudos estava no moralismo
individual e nos conflitos de interesse, e passaram a fazer parte das explicacdes
para duas questdes fundamentais das Ciéncias Politicas: o Estado como um
problema da Economia Politica e a importancia dos fatores organizacionais para o
entendimento deste papel.

O trabalho de Philip Selznick, em 1949, é tido como um marco da corrente mais
antiga do institucionalismo. Meyer e Rowan (1977) e DiMaggio e Powell (1983)
trouxeram  contribuicbes fundamentais ao chamado neoinstitucionalismo,

sumarizando esta escola no estudo das organizacgées.

As escolas velha e nova do institucionalismo divergem em muitos aspectos (quanto
ao foco analitico, abordagem sobre o ambiente, visdo sobre conflito e mudanca, e
imagens da acdo individual), mas ainda assim, 0s neoinstitucionalistas tendem a
reconhecer a continuidade de seus trabalhos com relagao ao velho institucionalismo,
(DIMAGGIO e POWELL, 1991).

Apesar de amplamente utilizado, o neoinstitucionalismo ndo € uma corrente
unificada. Hall e Taylor (2008) apontam ao menos trés tipos: histérico, da escolha
racional e o sociologico. Todos se desenvolveram como uma reagdo ao pensamento
behaviorista (DIMAGGIO; POWELL, 1991), de grande influéncia nos anos 60 e 70 e
pretendem explicar o papel das instituicbes sobre os resultados sociais e politicos

segundo a analise dos pontos fundamentais dos estudos institucionais: como sao
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elaboradas as relacdes entre instituicio e comportamento e como se dado o0s
processos de surgimento e de modificag&o das instituigoes.

O neoinstitucionalismo histérico propfe a explicacdo mais ampla a respeito das
relacbes entre as instituicbes (HALL; TAYLOR, 2008). Propbe duas explicacdes
importantes para esta relagdo: a abordagem calculista e a cultural. Os individuos
realizam calculos estratégicos ao examinarem todas as escolhas possiveis, optando
por aquela(s) que lhe(s) oferece(m) o maximo beneficio. Segundo a abordagem
calculista, as instituices fornecem informacdes sobre os outros individuos, o que
permite previsibilidade e mais certeza quanto ao comportamento dos outros atores.
Ja a abordagem cultural referenda que o comportamento ndo é completamente
estratégico, também descende e é limitado pela visdo de mundo do ator que realiza
escolhas baseado na interpretacdo das situacdes. As instituicdes, na perspectiva
cultural, fornecem o0s modelos morais e cognitivos que instrumentalizam a
interpretacdo e a acdo dos atores (HALL; TAYLOR, 2008).

Para o neoinstitucionalismo histérico, as instituicdes permanecem porque a nao
adesdo dos individuos aos modelos de comportamento geram mais perdas do que
ganhos, por conseguinte, quanto mais as instituicdes apresentam resultados e
solucbes positivas, mais forca e capacidade de resisténcia adquirem (perspectiva
calculista). Ademais, as instituicbes fazem parte da prépria estrutura de decisdo dos
individuos, mesmo daquelas que possam, eventualmente, levar a uma mudanca de

acao (perspectiva cultural).

A escola historica fortaleceu a concepgdo do desenvolvimento histérico ao afirmar
que os resultados sociais se ligam a trajetoria, sendo, portanto, dependente delas.
As instituices sao elementos que permanecem na trajetéria percorrida e, a0 mesmo
tempo, mantém o desenvolvimento histérico. A herancga histérica como explicacdo
para desenvolvimentos futuros se desdobra em dois eixos de acontecimentos: (1)
periodos de continuidade e outros, de (2) situagdes criticas — ou momentos em que
se abrem novos caminhos ou “bifurcagdes” a novos trajetos. Geralmente, as

situagdes criticas, segundo os tedricos institucionalistas historicos, sdo produto de
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impactos externos importantes, como crises econdémicas e conflitos militares, por

exemplo.

O neoinsitucionalismo da escolha racional realiza uma analise mais precisa que a
corrente anterior quanto a relagdo entre o comportamento e as instituicdes. Tem
como ponto de partida o direito de propriedade e o0s custos de transacdo para
explicar o funcionamento e o desenvolvimento das instituicdes. Seus teoricos se
dedicaram mais a analise de instituicbes e fendmenos politicos, privilegiando a
nocdo de intencionalidade ao elaborarem a ideia do comportamento do individuo
como utilitario e altamente estratégico (enfoque calculador). As escolhas buscam a
maximizacdo dos resultados, o que em geral provoca um resultado subo6timo para a
coletividade, algo que se da quase sempre em funcdo da falta de arranjos
institucionais que poderiam melhorar os resultados coletivos. Na visdo da escolha
racional, as instituicbes sao criadas a partir de acordos voluntarios, sendo adotadas
aguelas que promovem maior lucro aos interessados. Por isso, as organizacdes sao
estruturadas de modo a minimizar os custos de transacdo, de producdo e de
influéncia (HALL; TAYLOR, 2008).

O neoinstitucionalismo sociolégico revé a ideia de estrutura burocratica de Weber
como modelo desenvolvido para o aumento da eficacia das organizacdes. Para 0s
soci6logos estas estruturas e praticas ndo sdo apenas produtos do empenho por
mais eficacia, mas formas e procedimentos culturais, tais como 0s mitos e
cerimdnias comuns nas sociedades. Assim, estas préticas passam a estrutura das
organizacdées do mesmo modo como ocorre a transmissao da cultura (HALL;
TAYLOR, 2008).

O caminho sociolégico do neoinstitucionalismo € o mais amplo da Ciéncia Politica
quanto a definicdo das instituicbes, porque além de regras, procedimentos e normas
formais, também s&o considerados instituicbes, os modelos cognitivos, morais e
simbolos, e isso torna poroso aos limites entre a cultura e as instituicbes. Os
individuos séo atores sociais, que veem e interpretam o mundo e 0s outros atores
usando as instituicdes e deste modo, tornam-nas mais fortes. Assim, a acdo humana

ocorre através do uso das instituicdes ao mesmo tempo em que as produz.
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De acordo com esta corrente, as organizagbes mudam as praticas
institucionalizadas mais em funcéo da busca por legitimidade do que por eficiéncia, e
também em funcdo do reconhecimento cultural daquela pratica, ainda que tais
praticas se tornem um desvio ou uma perturbacdo para o alcance dos objetivos da
organizagdo. A discussao destes institucionalistas busca, assim, descobrir o que
legitima as praticas institucionalizadas (a autoridade reguladora do Estado, o
aumento da profissionalizacdo de diversas atividades ou pelo intercambio de
praticas internacionais comuns) (DIMAGGIO; POWELL, 1991).

2.1 Neoinstitucionalismo socioldgico como fundamento tedrico

Dentre as trés escolas neoinstitucionalistas a que mais fornece explicacbes ao
estudo presente € a sociolégica. A teoria do isomorfismo institucional, inserida na
escola sociolégica e trazida por DiMaggio e Powell (1983), tem sido bastante
utilizada pelos estudos contemporaneos que pretendem compreender o complexo
relacionamento entre as instituicdes e as organizacdes, nos mais diversos campos,

especialmente no setor pablico®.

E possivel afirmar que as pesquisas de DiMaggio e Powell (1983) foram
fundamentais para neoinstitucionalismo socioldégico, uma vez que aumentaram a
integragdo entre o institucionalismo e a sociologia, e, ao inserirem a questdo do
poder e dos interesses nas discussoes, trouxeram maior aprofundamento e clareza
sobre a questdo da mudanca institucional (DIMAGGIO; POWELL, 1991).

O estudo sociolégico das instituicdes foca suas analises no papel do ambiente
institucionalizado (papel do Estado, da lei ou da ordem constitucional) como

instrumento legitimador das organizagcdes e de suas estruturas. (DIMAGGIO;

* Sobre pressdes isomorficas pela privatizacdo do setor de telecomunicacdes em paises da OECD
ver mais em Fink, 2011; sobre a difusédo das politicas publicas brasileiras de combate a pobreza por
meio da modelagem positiva (isomorfismo), ver Kauchakje, 2013; para uma analise da tendéncia dos
administradores municipais mexicanos ao isomorfismo, ver Ramos, 2007.
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POWELL, 1991) destacam o papel do isomorfismo entre as organizacdes que estédo
submetidas a pressdes institucionais semelhantes (DIMAGGIO; POWELL, 1983),
sendo que a maior parte dos trabalhos de andlise do nivel macro busca o exame dos
efeitos do ambiente institucional nas estruturas e nas atividades das organizacdes
(DIMAGGIO; POWELL, 1991). J& na andlise do nivel micro, o foco se volta para o
entendimento da institucionalizacdo como um processo e ndo algo estatico,
abordando o surgimento e a transmissdo das instituicbes como um processo
cognitivo (ZUCKER, 1991), além da importancia das linguagens e dos simbolos
nestes processos (MEYER; ROWAN, 1977).

Esta escola esta focada nos estudos sobre a maneira como a acao se estrutura e
em como a regularidade pode ser conseguida a partir dos sistemas compartilhados
de regras que constrangem o comportamento — ai incluindo a busca pela

maximizacgédo dos resultados.

Os socibélogos ndo possuem uma ideia Unica ou um conceito fechado sobre o que
sejam as instituicbes, havendo ainda muita discusséo a este respeito. DiMaggio e
Powell (1991) afirmam que, por vezes é mais facil concordar sobre o que ndo é do
que sobre o que € instituicdo. Na visdo de Hughes (1936), posteriormente enfatizada
por Zucker (1991), o Unico conceito aceito de modo geral para o termo instituicdo
traz a nocdo de algo estabelecido, permanente e com grande viés social. David
Strang (1994) entende que o problema para a conceituacao € que o termo instituicao
€ mais dotado de conotagdo do que de denotacéo.

A literatura organizacional tem confiado em uma definicdo central de que as
instituicbes sdo um tipo distinto de produto social e que a institucionalizagcdo € um
processo social central. Uma instituicdo € um arranjo ou pratica social fortemente
incorporado em outros arranjos ou praticas sociais e que vem armada com analise e
justificacdo culturais. A institucionalizacéo € o processo de tornar-se ligada a outros
arranjos e praticas e de gerar e divulgar uma interpretacdo cultural. Um efeito
institucional emerge quando uma eficacia ocasional depende de sua ligacdo a outros
arranjos ou a processos normativos e cognitivos (STRANG, 1994). Em Zucker
(1991), ha a ideia de que, nas organizac¢fes, a institucionalizacdo dos componentes
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se espalha pelo “contagio de legitimidade”, como novos elementos ligados as
antigas instituicbes, tornando-os eles proprios institucionalizados. Em outras
palavras, os elementos institucionais constituem uma rede interrelacional de suporte
muatuo ou partes antagonicas. Para Meyer e Rowan (1977), a institucionalizacéo
envolve o processo em que realidades ou obrigacdes e processos sociais assumem

status de regra no pensamento e na acao dos individuos em uma dada sociedade.

DiMaggio e Powell (1991) entendem as instituicbes como sendo constituidas de
roteiros, regras e classificacbes. Meyer e Rowan (1977) apontam as regras
institucionais como classificagbes construidas pela sociedade, tipificacbes
compartilhadas, “prescri¢des racionalizadas e impessoais” (DIMAGGIO; POWELL,
1991, p. 24), que sdo apoiadas pela sociedade ou por forca de lei. Logo, as
instituicbes envolvem obrigagdes normativas que adentram a vida social como fatos

gue devem ser estimados pelos atores.

DiMaggio e Powell (1991, p. 11) também buscam o desenvolvimento de uma linha
mais sociolégica de investigacdo, ao afirmarem que “as instituicdes néo apenas
refletem as preferéncias e o poder das unidades que as constituem; as proprias
instituicbes moldam suas preferéncias e tal poder”. As instituigbes sdo os atores,
mas ao mesmo tempo, aquilo que coage estes atores, sendo que 0s interesses

surgem a partir de um contexto normativo e historico em particular.

Portanto, as instituicbes constrangem as atitudes dos individuos, que nao sao livres
para optarem pelos costumes e normas sociais. Estes modelos existem para que
sejam possiveis a realizacdo e a compreensdo adequada das acdes pelos outros
atores. Ha expectativas presumidas e nao livre escolha, “os atores associam certas
agdes com certas situagdes por meio de regras de adequacao” (DIMAGGIO;
POWELL, 1991, p. 10). O que determina as escolhas sdo as experiéncias de outros

em situacdes semelhantes e as referéncias providas por padrdes de obrigacdes.

Ademais, as acbes sdo compreendidas com base em um determinado contexto
social no qual estdo inseridas. Assim, para cada sociedade, enquadramento

institucional e momento histérico diferente, h4 motivos distintos para a legitimagéo
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das acbes. No caso estudado, pressdes sociais vém influenciando organizacoes e
Estados a adotarem estruturas e processos decisores mais transparentes. O
caminho seguido pelo governo brasileiro foi o de aderir a estas praticas e torna-las
obrigatdrias a todos os setores e niveis governamentais, com o objetivo de tornar a

administracdo publica mais transparente.

2.1.1 Isomorfismo

Em DiMaggio e Powell (1983), o ponto de partida do neoinstitucinalismo sociolégico
na analise organizacional é a homogeneidade marcante das praticas e arranjos que
existem nos mercados de trabalho, escolas, Estados, corporacbes, enfim, nas
organizacdes racionalizadas. Esta visdo aponta que a institucionalizacdo tende a
reduzir a variedade das estruturas organizacionais e que o baixo acoplamento entre

0S componentes de uma organizacao contribui para a estabilidade destes.

Ao se debrucarem sobre os motivos para a ocorréncia de tanta homogeneidade nas
formas e praticas organizacionais, estes autores consideram que o conceito que
melhor configura este comportamento é o isomorfismo: um processo coator que
forca uma unidade em uma determinada populacédo de organizacbes, a se parecer
com outras unidades que encaram o mesmo conjunto de condi¢cdes ambientais. Os
autores debateram sobre o isomorfismo organizacional como a maneira de uma
organizacao encontrar visibilidade, legitimidade e competitividade dentro do campo

organizacional em que esta inserida.

Ainda segundo estes autores, o isomorfismo pode ser de trés tipos: coercitivo (que
deriva da politica e da questdo da legitimidade); mimético (como uma resposta

padréo as incertezas); e normativo (associado com a profissionalizag&o).

O Isomorfismo Coercitivo deriva de pressdes formais e informais exercidas por
organizacdes mais fortes sobre aquelas que lhes séo dependentes. Tais pressoes
podem ser percebidas como forga, como persuasdo ou como convites para a
formacao de grupos. Estas pressdes podem ser exercidas por grandes organizacdes

com muito poder ou mesmo por expectativas ou demandas da sociedade em que a
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organizacao se insere. O governo, portanto, pode exercer grande pressdo sobre as

organizagdes, levando-as a adotar um comportamento isomorfico.

O Isomorfismo Mimético ou modelagem é uma resposta padronizada a incerteza e
pode ser usada de modo inconsciente (seja indiretamente através de transferéncia
feita pelos empregados ou pelo volume de negdcios), ou explicitamente pela
organizacdo. Ocorre quando a tecnologia organizacional é pouco compreendida ou
gquando os objetivos sdo ambiguos. Nestes casos as organizacfes procuram

modelar-se por outras similares, e percebidas como legitimas e bem sucedidas.

E por dltimo, o Isomorfismo Normativo decorre principalmente da profissionalizacao,
entendida como o esforco coletivo dos membros de uma ocupacéo para definir as
condicdes e métodos de seu trabalho, controlar o que € produzido e estabelecer a

legitimacao e a base cognitiva para a sua autonomia ocupacional.

Dentre as trés formas de isomorfismo, a que mais interessa ao caso da CNEN, no
que se refere a como e porque a transparéncia € incorporada pela instituicéo, é o do
tipo coercitivo, uma vez que explica o comportamento padronizado, seguido pela
autarquia como produto das pressodes exercidas pelo Estado e pela conjuntura social

em que esta inserida.

Meyer e Rowan (1977) argumentam que como os Estados racionalizados expandem
seu dominio sobre mais areas da vida social, as estruturas organizacionais cada vez
mais passam a refletir as regras institucionalizadas e legitimadas pelo Estado e
dentro dele. Como consequéncia, estas estruturas sdo cada vez mais homogéneas
dentro de determinados dominios e cada vez mais elaboradas em torno de rituais de

conformidade com as organizacfes maiores.

Quanto mais as organizacbes de um campo realizam transacfes com agéncias
estatais, maior o grau de isomorfismo no campo como um todo. Diante desta
proposicao, DiMaggio e Powell (1983) sublinham alguns elementos fundamentais do
setor de transagbGes publico/privado: suas regras limitadoras e a racionalidade

formal; a énfase dos atores estatais as regras institucionais, e ainda, o governo
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federal rotineiramente designa padrdes para todo um campo, 0 que requer a sua
adocéao por todas as empresas concorrentes.

2.1.2 Ambientes organizacionais

Aos neoinstitucionalistas da escola sociolégica importa muito o ambiente
organizacional (ou campo organizacional), aquele onde ha uma intersecao entre as
indastrias, profissbes e sociedades nacionais. Estes ambientes penetram a
organizacdo e oferecem modos de ver ndo somente 0 mundo, mas as proprias

acOes e pensamentos humanos.

Este campo organizacional é entendido por DiMaggio e Powell (1983) como sendo o
agrupamento de organizacdes que constitui uma éarea reconhecida da vida
institucional: fornecedores chaves, agéncias reguladoras e outras organizacfes que
fornecam produtos e servigos similares. Esta abordagem procura focar na totalidade
dos atores relevantes e considera tanto a conexao (existéncia de transacoes, de

modo formal ou informal) quanto a equivaléncia estrutural entre as organizacoes.

A estrutura de um campo organizacional ndo pode ser determinada, a priori, mas sim
depende de investigacdo empirica, uma vez que sé existe se as instituicbes a
definem. O processo de definicdo ou “estruturacdo” consiste em quatro partes:
aumento da interacdo entre as empresas do setor; surgimento de estruturas
interorganizacionais de dominacdo bem definidas e padrdes de agrupamento;
aumento da carga de informagdo com a qual a organizacdo daquele campo deve
lidar; desenvolvimento de conhecimento muatuo entre os participantes de um
conjunto de organizagbes que estdo envolvidos em um empreendimento comum
(DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Uma vez que as diferentes organizacdes, na mesma linha de negdcio, sao
estruturadas em um campo real, hd uma atuacao de forcas que as tornam similares.
As organiza¢des podem mudar seus objetivos ou desenvolver novas préticas, e
outras novas podem adentrar em seu campo de atuacao, contudo, a longo prazo,

atores organizacionais, realizando escolhas racionais, constroem ao seu redor um
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ambiente que constrange sua capacidade de mudanca nos periodos posteriores. Os
primeiros a adotar inovagdes organizacionais sdo geralmente movidos pelo desejo

de melhorar o desempenho.

O fato das préticas organizacionais serem sancionadas normativamente aumenta a
probabilidade de sua adocdo. Assim, as organizagbes podem tentar mudar
constantemente; mas, depois de certo ponto da estruturacdo de um campo
organizacional, o efeito agregador da mudanca individual é a diminuicdo da
extensdo da diversidade. As organiza¢des, em um campo estruturado, respondem a
um ambiente que também é formado por outras organizagdes, interagindo com ele e
entre si (POWELL; DIMAGGIO, 1991).

Os ambientes organizacionais sdo compostos por elementos culturais, ou seja, por
crencas e regras amplamente reconhecidas que oferecem modelos para as

organizacoes.

Ann Swidler (DIMAGGIO; POWELL, 1991) entende a cultura como uma caixa de
ferramentas da qual as pessoas selecionam os fins institucionalizados e as
estratégias para a sua busca - “o enquadramento institucional define os fins e
moldam os meios pelos quais interesses sao determinados e perseguidos”
(DIMAGGIO; POWELL, 1991, p. 46). As molduras culturais, entdo, estabelecem os
meios aprovados e definem os resultados desejados.

A outra explicacdo para o paralelismo entre a organizacdo e seus ambientes é que
as organizacOes refletem a realidade socialmente construida (MEYER; ROWAN,
1977). Portanto, de acordo com a concepg¢ao institucional desenvolvida aqui, a
contrario sensu, as organizagdes como unidades delimitadas e distintas tendem a
desaparecer, visto que aquelas que imitam os elementos do ambiente em suas

estruturas aumentam suas chances de sobrevivéncia.
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2.1.3 Mitos e Cerimobnias

A ideia central de Meyer e Rowan (1977) sobre as instituicbes é a de que as regras
institucionais funcionam como mitos, incorporados pelas organizacfes, para ganhar
legitimidade, recursos, estabilidade e assim, melhorar as suas perspectivas de
sobrevivéncia. Ao se tornarem isomorficas com os mitos de um ambiente
institucionalizado, as organiza¢cées diminuem a coordenagédo e o controle internos
para permanecerem legitimas — em contraste com aquelas estruturadas em funcao
das exigéncias da producdo técnica e da troca. Estas organizacbes isomorficas,
portanto, substituem a coordenacdo, a inspecdo e a avaliagdo pela légica da
confianca e da boa fé.

A teoria que discute o surgimento das organizacbes formais deriva da ideia
weberiana de que tais organizagcdes sao consequéncia dos mercados e dos Estados
centralizados. Conforme o mercado se expande, as redes relacionais em um dado
dominio tornam-se mais complexas e diferenciadas. Fatores como tamanho e
tecnologia aumentam a complexidade das relacdes internas, e a divisdo de trabalho
entre as organizagbes aumenta os problemas com o ambiente (MEYER; ROWAN,
1977). Neste contexto, maior é a necessidade de coordenacdo por parte das
organizacdes, sendo este considerado um vetor do aumento das vantagens
competitivas. Por isso as organizacbes com estruturas formais racionalizadas
tenderam a se desenvolver, pois passaram a ser meios mais efetivos e racionais de
padronizacdo e de consequente controle sobre suas estruturas, sendo um
instrumento do qual os Estados centralizados também langam méao para controlar as

suas subunidades.

Na visdo de DiMaggio e Powell (1983), a burocracia ainda é a forma comum de
organizacdo. Hoje, entretanto, a mudanca estrutural nas organizacbes parece cada
vez menos impulsionada pela concorréncia ou pela necessidade de eficiéncia. Ao
invés disso, os autores dao pistas sobre o isomorfismo como explicacdo para o
aumento e permanéncias das organizacdes racionalizadas, ao afirmarem que a
burocratizacdo e outras formas de mudanga organizacional acontecem como
resultado de um processo que faz com que as organizagbfes se tornem mais

parecidas entre si, porém sem fazé-las mais eficientes. Burocratizacdo e outras
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formas de homogeneizacdo emergem da estruturacdo dos campos organizacionais.
Este processo, por sua vez, é efetivado mais largamente pelos Estados e pelas
profissbes como grandes instrumentos de racionalizacdo na segunda metade do
século 20. Estruturas organizacionais altamente estruturadas fornecem um contexto
em que os esforcos individuais para lidar racionalmente com a incerteza e o
constrangimento, muitas vezes, levam, no total, a homogeneidade na estrutura, na

cultura e nos resultados.

Meyer e Rowan (1977) partem da premissa de que as estruturas das organizacdes
formais emergem em um contexto altamente institucionalizado, onde as
organizacdes sdo levadas a incorporar as praticas e procedimentos definidos por
conceitos racionalizados ja institucionalizados na sociedade e prevalescentes nas
outras organizacdes. Com isso, ha um aumento da legitimidade e das perspectivas
de sobrevivéncia, independentemente da efichcia imediata das praticas e

procedimentos adquiridos.

Para estes pesquisadores, contudo, a coordenacao e o controle podem néo ser a
melhor maneira de gerenciar a complexidade das redes relacionais. A incorporagao
de mitos como instrumentos de legitimagédo pode ter contribuido para a emergéncia

das organizacdes formais.

Os mitos sdo prescricbes impessoais racionalizadas que identificam varios
propdsitos sociais e que especificam, em forma de norma e de modo racional, os
meios adequados para persecucdo dos propositos técnicos (MEYER; ROWAN,
1977); e sendo altamente institucionalizados estdo além do critério de qualquer
participacdo individual ou da organizacdo, devendo, portanto, ser considerados
legitimos, transcendendo avaliagdes do seu impacto sobre o resultado do trabalho.

A delegacédo das atividades as ocupacgdes apropriadas é algo socialmente esperado
e geralmente deriva de uma obrigacdo legal, antes mesmo de qualquer calculo
sobre a sua eficiéencia. Tais classificacbes das funcbes organizacionais e a
especificacdo para a conducdo de cada uma delas sdo uma formula pré-fabricada e

disponivel para uso de qualquer organizacdo. Similarmente, a tecnologia é
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institucionalizada e se torna também um mito obrigatério nas organizagcbes. De
modo bem apartado de sua possivel eficiéncia, tais técnicas institucionalizadas
estabelecem uma organizacdo como apropriada, racional e moderna (MEYER;
ROWAN, 1977).

Assim, Meyer e Rowan concluem que as sociedades modernas estdo repletas de
burocracias racionalizadas por duas razdes: as redes de relagbes se tornaram
incrivelmente complexas na contemporaneidade; estas sociedades estéo repletas de
regras institucionais que funcionam como mitos que descrevem as varias estruturas

formais e como meios racionais para realizar os fins desejados.

2.2 Dependéncia da Trajetdria e Mudanca institucional

A questdo da limitacdo das ac¢fes dos individuos pelas instituicées torna a mudanca
institucional uma questao importante. Como pode ocorrer mudanca institucional sob
o poder constrangedor das regras e modelos institucionais? As teorias respondem

estudando os niveis do individuo (micro) e o do ambiente (macro).

Algo fundamental é a ideia de que 0s comportamentos e estruturas que sao
institucionalizados sdo mais lentos para mudar que aqueles que ndo o sdo. A
imobilidade institucional pode ser justificada pela interdependéncia técnica e pelos
custos irrecuperaveis, assim como, muitas vezes, os individuos ndo conseguem
sequer prover alternativas mais apropriadas. Quando a mudancga organizacional
ocorre, € mais provavel que seja ocasional, confusa e repleta de conflitos, ao invés
de tranquila e agregadora (DIMAGGIO; POWELL, 1991).

Segundo DiMaggio e Powell (1991), um acoplamento forte das instituicdes facilita as
mudancas a partir de forcas externas, contudo, € dificil importar por inteiro modelos

institucionais, se as estruturas que forem recebé-los lhes forem muito diferentes.
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Cada sociedade possui suas ldgicas, estruturas, simbolos e praticas: todos
instrumentos disponiveis para as organizagbes e individuos. Os conflitos sdo
produto da contradicdo entre as praticas organizacionais que atuam ao mesmo
tempo na organizacdo. Suas regras, rotinas e praticas reduzem as incertezas e
trazem ordem e equilibrio, contudo, as mudancas institucionais ndo acontecem em
ambientes estabilizados. E por meio dos conflitos, das contradicdes e ambiguidades
gque ocorrem a criacdo e a implementacdo de novos arranjos institucionais
(DIMAGGIO; POWELL, 1991).

Powell (1991) também oferece algumas explicacbes para as mudancas
institucionais. A institucionalizacéo, inclusive a que ocorre de modo incompleto; as
variadas fontes de respostas nas organizacdes as pressdes institucionais e a sua
capacidade de modelar ou influenciar as expectativas internas; a variedade de
recursos ambientais, as diferencas existentes na forma como as indlstrias se
estruturam e como as organizacdes se relacionam com o Estado; e a tentativa de
imitacdo das organizacdes podendo gerar praticas hibridas, sdo fatores com forte

capacidade de atuagcao nos processos de mudancga organizacional.

Outra fonte de mudanca institucional é o poder. Para DiMaggio e Powell, apesar de
ser um fator um tanto negligenciado, estudos indicam que atores em instituicdes-
chave podem obter ganhos consideraveis na manutencdo de determinadas
instituicdes; e a aquisicdo e a manutencdo do poder em um campo organizacional
dependem da promocdo constante de estratégias de controle por parte da
organizacdo dominante, mais especificamente com o apoio do Estado (DIMAGGIO;
POWELL, 1991).

Na visdo de Meyer, Scott e Deal (DIMAGGIO; POWELL, 1991) existem dois setores
em um ambiente ou campo organizacional, o técnico e o institucional; ja para
DiMaggio e Powell (1983), Tolbert e Zucker (DIMAGGIO; POWELL, 1991) ha duas
forcas: concorréncia e isomorfismo institucional. Em seu artigo “Expanding the scope
of institutional analysis”, Powell (1991) critica esta visdo dicotdbmica proposta por
Meyer, Scott e Deal, ao afirmar que é muito dificil separar nitidamente processos

econdbmicos dos institucionais, até porgue nao Ssdo0 necessariamente 0postos.
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Também lanca criticas ao modelo desenvolvido anteriormente por ele proprio e
DiMaggio a respeito da mudanca organizacional. Para ele a ideia de que 0os campos
organizacionais possuem um ciclo de vida — no inicio ha eficiéncia, mas com a
maturidade ocorre o isomorfismo institucional — € incompleta por que: (1) este
modelo d& a entender que a conformidade com as pressdes institucionais ocorrem
de modo facil e a baixo custo, com a legitimidade sendo apenas um processo de
sinalizacdo para as organizacoes; (2) passa a impressado errada de que a pratica
inicial foi uma solucéo natural para as necessidades técnicas, ignorando os diversos
caminhos e alternativas que nao foram tomados. Muitos estudos académicos
demonstram que ndo h& nada de natural na maneira como a industria evoluiu nos
altimos dois séculos; (3) o critério para discernir o que seria uma boa escolha técnica
€ muito disputado, cada profissional tem o seu proprio; (4) este modelo de dois
estagios ignora todo o processo de apoio institucional através do qual algumas

inovacdes sdo definidas como Uteis e encontram ampla aceitacao.

Este trabalho de Powell trouxe algumas criticas, mas também ideias
complementares importantes as explicacdes oferecidas pelas teorias do isomorfismo
e da eficiéncia, uma vez que questiona como praticas capazes de aumentar a
perspectiva de sobrevivéncia de uma organizacdo podem, a0 mesmo tempo, ser
consideradas ineficientes. O proprio Powell traz algumas respostas a este
guestionamento, ao concluir sobre a importancia de se entender melhor o modo
como as instituicbes persistem e séo reproduzidas, sugerindo quatro vias pelas
quais ocorre a reproducao institucional: (1) Exercicio do poder — apesar da relutancia
dos institucionalistas, para Powell, como ja discutido anteriormente, é claro que a
intervencdo das elites pode desempenhar um papel critico na formacdo das
instituicbes; (2) Interdependéncias complexas — quando a interdependéncia se
estende para além das fronteiras de uma organizacdo alcancando outras,
particularmente nos casos de relagcdes hierarquicas (com submissdo a um escritério
central, por exemplo), as praticas se tornam bastante resistentes aos esforcos de
mudanca; (3) Presungéo de certeza de determinadas premissas — neste caso, as
praticas e estruturas sdo assumidas sem questionamento ou comparagdo com
alternativas, e entdo persistem; (4) Processo de desenvolvimento de dependéncia
da trajetéria.



31

Na dependéncia da trajetdria as escolhas dos atores-chave de uma dada conjuntura
critica levam a formacao de instituicbes que tém propriedades de autorreproducao.
Tais instituicbes tém papel crucial nos desdobramentos seguintes porque sua
persisténcia € capaz de gerar reacdes, inclusive contrérias, que culminardo na
criacdo dos principais resultados do processo. A abordagem da dependéncia da
trajetdria impulsiona processos causais capazes de determinar por que direcdo
seguiram os desenvolvimentos historicos. Esta formulacédo lida com trés conceitos
fundamentais: as conjunturas criticas, as sequéncias reativas e reproducdo

institucional (MAHONEY, 2001).

A premissa é a de que 0s atores-chave enfrentam um antecedente historico gerador
de uma gama de opc¢des disponiveis em determinado momento-chave. Durante este
momento-chave ou “conjuntura critica”, ha a selegdo de uma opgédo em particular
(por exemplo, uma politica especifica, coalizdo, instituicdo ou governo) dentre duas
ou mais alternativas, que implicara na criacdo de padrfes institucionais que se
reproduzirdo ao longo do tempo. A persisténcia institucional, entdo, provoca uma
sequéncia reativa nas quais os atores respondem aos arranjos através de uma série
de respostas previsiveis. Estas reagfes, entdo, importam em desdobramentos até

um ponto ou resultado final, que representa uma resolucao de conflitos.

As conjunturas criticas apresentam duas caracteristicas: (1) momento em que 0S
atores realizam uma escolha em particular, dentre duas ou mais alternativas. Se nao
h& escolha entre alternativas, ndo ha conjuntura critica; (2) a partir da realizagéo da
escolha, torna-se progressivamente mais dificil retornar ao ponto inicial, onde
multiplas alternativas ainda estavam disponiveis. Enquanto que antes da conjuntura
critica uma ampla gama de resultados seria possivel, e ap0s este ponto restringir-se-
ia consideravelmente. Assim, nem todos os pontos de escolhas representam uma
conjuntura critica, apenas aqueles pontos que encerram resultados importantes no
futuro (MAHONEY, 2001).

Durante uma conjuntura critica, tanto as alternativas disponiveis quanto as escolhas

realizadas pelos atores séo originados por eventos e processos anteriores. Segundo
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Mahoney o grau segundo o qual estas condicbes antecedentes determinam as
escolhas dos atores durante a conjuntura critica pode variar, desde escolhas com
alto grau de discricionariedade individual até aquelas profundamente incorporadas
em ocorréncias anteriores. Especificamente na analise da dependéncia da trajetoria,
a conjuntura critica ndo raro, sao pontos da histéria em que incidentes ou
casualidades podem ter um impacto importante. Na visdo de Mahoney, portanto,
para explicar a conjuntura critica, a analise da dependéncia da trajetéria geralmente
deve focar em eventos menores, acbes humanas, particularidades histéricas que

sdo externas a avaliacdo das abordagens teodricas.

A vantagem da abordagem da dependéncia da trajetdria é a limitacao do trabalho do
pesquisador a um ponto significativo da analise histérica, evitando o problema das
regressoes infinitas ao passado ao estabelecer um critério que permite focar em um

ponto-chave onde a gama de resultados possiveis € significativamente reduzida.

Neste contexto é relevante a observacdo de Mahoney de que, apOds a conjuntura
critica, aquele rol inicial de contingéncias, capaz de gerar os mais variados arranjos,
desaparece, ou seja, as instituicdes se reproduzem e persistem no tempo, depois do

momento crucial de escolha, na auséncia do processo que lhes deu origem.

Em Pierson (2000) destaca-se a ideia de retornos crescentes como instrumento com
maior capacidade explicativa na abordagem da dependéncia da trajetoria. Segundo
este autor as ideias de autorreforco e os processos de retornos positivos podem ser
tratados como sindnimos. Os retornos crescentes, como fonte da dependéncia da
trajetéria, focam em (1) como os custos para mudar de uma alternativa para outra,
em determinados contextos sociais, aumentam substancialmente ao longo do
tempo; (2) e na questdo da temporariedade, como elemento marcante na

dependéncia trajetdria: ndo se trata apenas do que acontece, mas quando acontece.

Pierson aponta como caracteristicas dos retornos crescentes: (1) a imprevisibilidade
— em funcdo do acaso como causador parcial de determinados eventos e
desdobramentos na trajetéria, ndo ha como prever o0s resultados que serao

alcancados; (2) Inflexibilidade — quanto mais se prossegue por um determinado
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caminho, maior o grau de dificuldade de mudanca para outro percurso; (3) N&o-
ergodicidade — 0s eventos acidentais ou menores que ocorrem no inicio da trajetoria
ndo devem ser ignorados porque eles podem incentivar ou promover escolhas
futuras; (4) Potencial ineficiéncia da trajetoria — no longo prazo pode ocorrer que a
alternativa selecionada gere menos resultados eficientes que aquela que nao foi

escolhida.

Mahoney e Pierson concordam que nas explicacdes sobre 0s retornos crescentes, a
questao do poder tem capacidade de interferir de modo significativo na reproducao
das instituicbes, na medida em que os individuos, em diferentes posi¢cdes de poder,
enfrentardo diversos conflitos de interesse determinantes para persisténcia das
instituicbes. Nas palavras de Mahoney, “uma instituicido pode persistir mesmo
quando individuos mais racionais preferem muda-la, desde que uma elite poderosa,
que beneficie do arranjo existente, tenha forca suficiente para resistir a
transformacao” (MAHONEY, 2001, p. 4). Quando certos atores desfrutam de uma
posicdo em que é possivel a imposicdo de regras a outros atores, 0 uso do poder
pode gerar autorreforco. Os atores podem, portanto, usar sua autoridade politica
para gerar mudancas nas regras do jogo para aumentar o seu poder — seja nas
instituicBes formais, seja nas politicas publicas. A ideia complementar de Pierson é a
de que “retornos positivos ao longo do tempo, simultaneamente aumentam as
assimetrias de poder e tornam o poder menos visivel” (PIERSON, 2000, p. 10).
Assim, no estudo da reproducéo institucional, a atencéo pode se deslocar da tomada
de decisédo racional para questdes de atribuicdo de autoridade, e para a distribuicéo
da autoridade politica (MAHONEY, 2001; PIERSON, 2000).

Referente as sequéncias reativas, Mahoney (2001) afirma tratar-se de cadeias de
acontecimentos temporariamente ordenadas, configurando uma conexao causal. Um
evento desencadeia outro através da dindmica previsivel de reacdo e contrarreacao.
A resisténcia do ator as instituicbes que prevalecem é geralmente a forga inicial que
provoca a sequéncia reativa. Contrarreacoes a resisténcia do ator podem conduzir a
subsequentes eventos na sequéncia. As sequéncias reativas sdo, geralmente,
marcadas por contra respostas conforme os atores apoiam ou desafiam padrdes

institucionais estabelecidos durante os periodos de conjuntura critica. Mesmo que a
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resisténcia do ator realmente ndo permita a transformacao destas instituicoes, tem a
capacidade de originar um processo autbnomo com eventos que podem conduzir a

um resultado final de interesse.

O mecanismo que leva as sequéncias reativas difere substancialmente daqueles
que caracterizam o0s processos de reproducgdo institucional. Enquanto que estes
altimos s@o marcados pelo autorreforco e pelos processos de retornos crescentes
positivos, as sequéncias reativas Ssado0 caracterizadas por processos de
transformacdo e reacdo, possibilitando movimentos em direcdo a mudanca dos
padroes anteriores. Por exemplo, com instituicbes que persistem em fungcdo do
apoio de uma pequena elite, as sequéncias reativas podem ser iniciadas quando

grupos de subordinados se mobilizam contra os arranjos estabelecidos.

Os conflitos desencadeados a partir das sequéncias reativas geram resultados finais
mais estaveis, que implicam a formacdo de novos padrdes institucionais, tais como
regimes nacionais, por exemplo. Embora estes resultados representem pontos de
relativo equilibrio, Mahoney (2001) sublinha que o analista deve manter em mente
que novos periodos de descontinuidade irdo inevitavelmente repercutir neste
equilibrio momentaneo. Os periodos de descontinuidade sinalizam o fim do legado

de uma dada conjuntura critica e, talvez, o inicio de uma nova.
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2.3 Sintese da discusséao tedrica

A andlise tedrica realizada até o momento trard a pesquisa empirica sobre a
introducdo da lei de transparéncia na CNEN, instrumentais sobre duas visdes

importantes: a possibilidade de permanéncia e a de mudanca.

A ideia de isomorfismo aliada a possibilidade de institucionalizacdo de regras sociais
através de mitos e cerimbnias permite analisar o que ha de permanente nas
estruturas organizacionais. O isomorfismo coercitivo de que trata a implementacao
da Lei de Acesso a Informacdo na CNEN, obrigou a homogeneizacdo entre as
organizacfes publicas brasileiras. A administracdo publica, além de reservar um
papel de destaque as regras institucionais, ja €, por si s6, composta por elementos
limitadores e de alto nivel de racionalidade, (DIMAGGIO; POWELL, 1983). Como
consequéncia da crescente expanséo dos Estados racionalizados sobre os diversos
setores da vida social, esta o aumento da homogeneizacdo das estruturas
organizacionais (MEYER; ROWAN, 1977). Ao estabelecer padrbes para toda a
administracdo publica, o governo federal estimula o aumento no grau de
homogeneidade entre as organizacfes deste ambiente institucional (DIMAGGIO;
POWELL, 1983).

Segundo apontam DiMaggio e Powell (1983) a burocratizacdo e demais meios de
mudanca institucional isomorfica na verdade geram a permanéncia das instituicbes
ao tornar as organizagcbes mais semelhantes entre si, o que nado significa
necessariamente mais eficientes. Na verdade, quanto mais racionalizado um campo
organizacional, maior a taxa de isomorfismo, processo este reforcado e reproduzido

pelos Estados e pela racionalizagéo das profissoes.

As regras aceitas socialmente (ou mitos) possuem o conddo de proporcionar
legitimidade as organiza¢fes que as adotem. Contudo, estas regras sdo, no mais
das vezes, ordens generalizadas, que nao consideram a estrutura peculiar,
especifica de cada organizagdo. A estas organizagbes, sdo impostos modelos
impessoais, que representam comportamentos esperados pela sociedade e pelo
Estado (MEYER; ROWAN, 1977).
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Este possivel conflito entre os mitos generalizados e as peculiaridades e
especificidades das organizacdes, segundo Meyer e Rowan (1977), levam a adocao
das regras de modo apenas cerimonial dos padrbes impostos. A partir da
expectativa de que a organizacao esta absorvendo os mitos (I6gica da confianca e
da boa fé), institucionalizados pela sociedade e por outras organiza¢des — inclusive
as concorrentes — € que estas organizacfes alcancam a legitimidade, e, por

conseguinte, recursos, confianca e longevidade.

E possivel, portanto, avaliar que a mudanca apenas cerimonial, na verdade, atua na

reproducao e na permanéncia das instituicoes.

Na visao de DiMaggio e Powell (1991), as mudancgas institucionais ndo acontecem
em ambientes equilibrados, estaveis. E necessario haver conflitos, contradicées,
divergéncias, como os que ocorrem em funcdo da implementacdo de uma nova

politica ou de uma nova lei, por exemplo.

Com base na teoria da dependéncia da trajetéria, admite-se que a mudanca
institucional é viavel, ainda que de modo conflituoso. No momento crucial da
conjuntura critica, os atores-chave podem decidir por uma determinada trajetoria
que, ao se afastar do ponto inicial, dificulta e encarece um retorno ao status quo
ante. As instituicées formadas desde a opcao realizada no momento de conjuntura
critica tém propriedade de autorreproducdo (Mahoney, 2001), uma capacidade de
autorrefor¢co, sendo muito dificil e custoso retornar a posi¢éo inicial, quando ainda

estavam disponiveis multiplas alternativas.

Os retornos crescentes ou autorreforco sdo permeados pela questdo do poder no
que tange a reproducdo das instituicdes. Os individuos em posi¢cdes de comando
podem entrar em conflito na defesa de seus interesses e isso pode determinar a
permanéncia das instituicdes, basta que um grupo de atores tenha autoridade
suficiente para impor sua vontade e impedir a mudanca. Segundo Mahoney (2001) e
Pierson (2000) é possivel afirmar que o uso do poder da autoridade politica, pode

gerar autorreforgo das instituigoes.
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As sequéncias reativas (cadeia de reacdes e contrarreacdes causada pela deciséo
inicial tomada no momento de conjuntura critica), por sua vez, diferem do
autorreforco em funcéo de sua capacidade de provocar processos de transformacao

e de reacdo que podem efetivamente ocasionar mudancas institucionais.

Assim, é possivel haver mudanca institucional no momento da conjuntura critica
ainda que haja uma tendéncia a estabilizacdo no decorrer da trajetéria. E mais, para
Mahoney (2001), os conflitos que podem ser gerados pelas sequéncias reativas séo
capazes de produzir resultados finais mais estaveis, contudo, novos periodos de
descontinuidade durante a trajetéria podem sinalizar o fim de um processo, um

momento, uma era e o inicio de outra.
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3. METODOLOGIA

3.1 Contextualizagé&o: justificativa e motivacao para a pesquisa

A Comissao Nacional de Energia Nuclear é uma autarquia federal, ligada ao
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI), criada em 1956 com o objetivo
de “estudar e propor ao Governo a orientacdo da Politica Nacional de Energia
Nuclear e executa-la em todas as suas fases e aspectos”, conforme previsao do art.
3°, caput, da Lei 51.726/63 (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1963).

Tanto a tecnologia nuclear, quanto os minerais atbmicos — sua matéria prima —
adquiriram importancia estratégica para os Estados que buscaram implementar e
desenvolver plenamente um Programa Nuclear especialmente apés a Segunda
Guerra Mundial e a explosdo das bombas nucleares (ANDRADE; SANTOS, 2013;
SOUZA, 2011). Como se vera no préoximo capitulo, diversas acdes tomadas pelo
governo brasileiro, ainda nos primérdios do setor nuclear nacional, refletiam uma
preocupacdo com o desenvolvimento e a protecdo de um setor, de modo que este
fosse, finalmente, autbnomo ou ndo dependente das tecnologias e decisbes politicas
de outros Estados, em especial os Estados Unidos — &vidos por tecnologia e

armamentos nucleares, em funcéo da Guerra Fria.

A protecao das reservas de minerais atbmicos, a partir da tentativa de aplicacéo do
Principio das Compensacfes Especificas aos acordos de exportacdo de minérios
brasileiros para os Estados Unidos (impondo como contrapartida a transferéncia de
tecnologia nuclear para o Brasil), pode ser citada como uma dessas acdes de defesa
da area nuclear brasileira. A propria criacdo de um érgdo como a CNEN, voltado
especificamente para desenvolver e aplicar uma politica nuclear no Brasil, também

serve de exemplo deste tipo de politica.

A pesquisa realizada sobre a histéria da instituicio CNEN permitiu que se
verificasse uma trajetéria fortemente atrelada a questéao do sigilo. A partir da ideia de
atrelamento entre a politica nuclear e a politica externa adotada pelos Estados

(PEREIRA, 2010), torna-se mais facil compreender a emergéncia do sigilo como
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recurso amplamente utilizado por diversos governos, organismos e empresas do
setor nuclear, a partir do contexto de Guerra Fria, basicamente com o objetivo de
proteger o desenvolvimento tecnologico, bastante caro e dificil de ser alcancado.
Mesmo nos dias atuais, acdes estrangeiras no sentido de dificultar, esvaziar e
mesmo sabotar o Programa Nuclear Brasileiro sdo praticas comuns (KASSENOVA,
2014).

A novidade neste contexto é que, em novembro de 2011, a presidenta Dilma
Roussef promulgou a Lei 12.527 (Lei de Acesso a Informacgédo), cujo estandarte é a
transparéncia como regra e o sigilo como excecdo. A lei submete toda a
administracdo publica brasileira, em todos 0s seus niveis e reflete uma preocupacéao
dos diversos setores da sociedade, inclusive do governo, com uma administracao
publica mais transparente, dotada de mais e melhores instrumentos de combate a

corrupcéo e de participacéo social (CGU, 20132, 2013b).

O tema transparéncia tem se tornado central para as sociedades contemporaneas, e
a Lei de Acesso a Informacéo ilustra a importancia que a abertura e a participacédo
dos cidadéos, tanto nos processos de decisdo quanto no acesso as informacdes de

natureza publica, tém tomado.

Todos estes fatores, e o fato de a LAI ter sido implementada muito recentemente
raros os trabalhos sobre a LAl na administracao publica e sobre a efetivacao da LAI
no setor nuclear, funcionaram como motivadores deste estudo. Utilizando-se da
abordagem da dependéncia da trajetéria e das teorias neoinstitucionalistas do
isomorfismo e dos mitos e cerimbnias, descritas no capitulo anterior, a investigacao
busca verificar a hipétese de que a implementacéo da Lei de Acesso a Informacgéao

representou um momento de conjuntura critica para a CNEN.
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3.2 Objetivos e classificacdo da pesquisa

A dissertacdo tem como objetivo geral: verificar o impacto que a Lei de Acesso a
Informacéo provocou na Comissao Nacional de Energia Nuclear, mais precisamente
na SEDE da instituicdo, tendo sido estudado os trés primeiros anos do exercicio da
lei (2012, 2013 e 2014).

Os objetivos especificos sdo: (i) caracterizar o processo de implementacdo da LAl
na CNEN-SEDE; e (ii) analisar este processo a partir das lentes neoinstitucionalistas,
com vistas a detectar se houve uma mudanca quanto a abordagem da instituicdo no

que tange a transparéncia.

Esta pesquisa pode ser classificada como aplicada, uma vez que se volta a gerar
conhecimentos para aplicacdo pratica, sendo direcionada a problemas especificos
(GIL, 2002); e de natureza qualitativa, ja que ndo se ocupa com a quantificacéo da
realidade. Trabalha, na realidade, com o “universo dos significados, dos motivos,
das aspiragdes, das crencgas, dos valores e das atitudes” (MINAYO, 2009, p. 21),
buscando se aprofundar naquilo que habita a subjetividade dos individuos e precisa

ser chamado a tona pelo pesquisador.

Quanto a finalidade, a pesquisa pode ser classificada como descritiva uma vez que
se dedica a caracterizar um determinado grupo de fenbmenos ou organizac¢des (Gil,
2002); e explicativa, visto que busca identificar as causas ou motivadores para que
um determinado fendmeno ocorra. No caso, a dissertagcdo busca caracterizar o
processo de implementacdo da LAl na CNEN, analisando o fenbmeno a luz das
teorias neoinstitucionalistas; buscando verificar se a nova lei foi um choque externo
capaz de provocar uma conjuntura critica no ambito da instituicdo. Este esforco
permitiu a identificacdo do impacto da LAI na cultura institucional e na prépria
estrutura da CNEN e a motivacéo historica que levou a reproducdo e permanéncia

de uma cultura do sigilo ao longo da trajetéria da instituicao.

Ja quanto aos meios de investigacao utilizados, a pesquisa pode ser caracterizada

como de campo, porque leva para a “pratica empirica a construgao teérica” (Minayo,
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2009, p. 26), por meio da investigacdo realizada no local onde ocorreu o fendmeno
pesquisado. Também é possivel considera-la como um estudo de caso, na medida
em que se debrucou sobre uma Unica unidade — qual seja, a CNEN — procurando

aprofundar-se ao maximo no estudo desta unidade.

A estratégia de campo mais usada para o levantamento empirico é a entrevista.
Segundo Minayo, as entrevistas “sao conversas com finalidade” (p. 64, 2009). Em
Fraser e Godim (2004) a entrevista “¢é uma conversagao dirigida a um propésito
definido que ndo é a satisfacdo da conversacdo em si’; através da entrevista “os
atores sociais constroem e procuram dar sentido a realidade que os cerca”
(FRASER; GODIM, p. 139, 2004). No caso estudado, as entrevistas possibilitaram o
levantamento das caracteristicas da implementacdo da LAl na CNEN, além da
coleta do papel e da opinido dos atores, de modo que fosse possivel verificar o

impacto préatico causado pela lei nova na instituicdo.

As entrevistas realizadas durante a pesquisa foram do tipo face a face, quando ha
interacdo direta entre entrevistador e entrevistado, de modo que ambos sofrem
influéncias verbais, ndo verbais (linguagem corporal e siléncio, inclusive) e aquelas
consequentes das expressoes faciais de ambos os participantes (FRASER; GODIM,
2004). Também podem ser classificadas como semi-estruturadas, jA que o
guestionario combina perguntas fechadas e abertas, “em que o entrevistado tem a
possibilidade de discorrer sobre o tema em questdo sem se prender a indagacao
formulada” (MINAYO, 2009, p. 64). Segundo apontam Fraser e Godim (2004), a
entrevista semi-estruturada na pesquisa qualitativa permite “compreender uma
realidade particular e assume um forte compromisso com a transformacéo social por
meio da autorreflexdo” realizada pelos participantes (FRASER; GODIM, p. 145,
2004).
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3.3 Etapas da pesquisa

3.3.1 Fasel

Pesquisa exploratoria — realizada entre abril e julho de 2014

Na fase exploratoria foi possivel realizar a delimitacdo do objeto, o levantamento
documental e bibliografico, a identificacdo dos procedimentos metodoldgicos e dos
atores que interagiram durante o processo de implementacao da LAl na CNEN.

A partir da definicdo do estudo da Lei de Acesso a Informacdo na CNEN como
objeto da pesquisa, foi aventada a possibilidade de que diversos conflitos poderiam
causar um momento de conjuntura critica na organizacdo. Este momento crucial,
causado pelo choque externo — a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informacéo —
teria o potencial levar a instituicdo a adotar uma nova forma de abordar a questao do

sigilo/ transparéncia.

Nesta fase foram identificados os atores mais relevantes do processo de
implementacdo, considerando-se a possibilidade de conflito. A decisdo por
entrevistar os gestores que participaram diretamente da implementacdo da LAl na
CNEN, se deu em funcao do fato de que, em ultima instancia, seriam eles a decidir

guaisquer eventuais conflitos entre os stakeholders, sejam internos ou externos.

A escolha do neoinstitucionalismo como fundamento tedérico seria determinante para
o fornecimento das explicacdes sobre o impacto da LAl no ambito da SEDE da
CNEN, ja que o isomorfismo prevé a ideia de homogeneidade entre as organizacdes
em um dado ambiente organizacional e a teoria dos mitos e cerimdnias fornece
explicagcbes contundentes sobre o modo cerimonial como determinadas
organizacdes tendem a implementar regras institucionais aceitas e muitas vezes
impostas pela sociedade e/ou pelo Estado, caso estas regras sejam consideradas
incombinaveis ou entrem em conflto com as caracteristicas singulares destas

organizac0es. E esta poderia ser uma possibilidade no caso empirico.
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3.3.2 Fase?

Reviséo bibliografica — realizada entre julho de 2014 e janeiro de 2015

A partir da determinagdo da linha tedrica e do objetivo, foi realizada a revisédo da
bibliografia, momento em que foi possivel verificar a originalidade do tema (relagéo
entre a Lei de Acesso a Informacdo e o setor nuclear) tendo em vista que apenas

um artigo havia sido escrito a respeito até entéo.

3.3.3 Fase3

Trabalho de campo — realizado entre dezembro de 2014 e abril de 2015

Nesta fase foram realizadas entrevistas com os gestores da CNEN e a observacgao
das palestras sobre o sistema on line desenvolvido pela CNEN. Este novo sistema
visa reunir os dois canais de interacdo entre a instituicdo e o publico: o “Fale
Conosco” (que ja existia antes da implementagdo da LAIl); e o e-SIC (canal
desenvolvido, a partir da LAI, pela Controladoria Geral da Unido para atendimento
ao publico e disponibilizado nos sites de todos os 6rgdos e entidades da
administracao publica brasileira).

e Entrevistas

As entrevistas foram realizadas com os gestores da CNEN, que, em ultima instancia,
seriam 0s responsaveis por dirimir quaisquer eventuais conflitos gerados a partir da

implementacgéo da Lei de Acesso a Informacéao.

As entrevistas foram subdivididas em duas fases. Na primeira fase foram
entrevistados o primeiro escaldo de gestores da CNEN (os trés diretores) e a
coordenadora de Comunicacdo Social da instituicdo (que geriu todo o processo de
implementacdo da nova lei na instituicdo), com o intuito de caracterizar a

implementacgé&o da lei nova, identificar eventuais conflitos entre os servidores e como
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procederam para soluciona-los, verificar a existéncia de dados sigilosos e como

lidam com a relagéo “dados sigilosos x obrigatoriedade de transparéncia”.

Para os diretores foi utilizado o seguinte roteiro de entrevista:

A seu ver, a CNEN é uma instituicdo transparente?

Qual a sua visao sobre a aplicacdo da LAI na CNEN, mais especificamente em
relacdo a sua Diretoria?

Acredita que na CNEN h& um nucleo de informacdes que sao sigilosas e nao
seréo alcancadas pela transparéncia ou isso néo existe?

Ja houve algum guestionamento, apos a lei, que o levou a usar este raciocinio
na pratica?

Havera necessidade de realizar uma classificacdo prévia de documentos e
dados como sigilosos, no seu setor?

Gostaria de acrescentar alguma informacdo que considere importante sobre a

relacdo entre a lei e a sua diretoria?

A entrevista com a coordenadora de Comunicagcdo Social se baseou no seguinte

roteiro:

P w0 NP

o

Vocé coordenou todo o processo de implementacéo da LAl aqui na CNEN?
Como foi esse processo, passo-a-passo?

Quais as maiores dificuldades encontradas? Elas ainda persistem?

Em caso positivo, quais, em sua opinido, seriam as medidas cabiveis para a
mitigac&o ou excluséo destas dificuldades?

No seu entender, porque ha estas dificuldades para a implementacéo da lei?
Em sua opinido, quais os aspectos positivos da implementacdo de uma
politica de amplo acesso a informagdo publica? E quais os aspectos que vocé
considera negativos?

Qual o setor mais demandado da CNEN?

Em sua opinido, o cidadédo aderiu a lei? Ela tornou-se um instrumento
confiavel e de facilitacdo do acesso a instituicdo e a informacéao?

Em sua opinido o que é ser transparente?
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10.Vocé considera que a CNEN é uma instituicdo transparente? Por qué?

Na segunda fase, a pesquisa empirica voltou-se para o estudo da Diretoria da
CNEN, identificada na primeira fase de entrevistas, como a que lida com a maior
quantidade de dados considerados sigilosos e a que recebe a maior quantidade de
demandas por informacdo, ja que envolvia maiores possibilidades de conflitos

internos e externos.

Nesta segunda fase foram entrevistados trés dos oito coordenadores da Diretoria: a
coordenacdo mais demandada; a que lida exclusivamente com informagbes
consideradas altamente sensiveis e estratégicas pela direcdo da CNEN; e a que
atende diretamente todos os temas relacionados com as Usinas Nucleares e projeto

do Submarino Nuclear Brasileiro (este ultimo considerado sigiloso).

Foi realizada ainda uma entrevista com a coordenadora da Area Internacional com o
intuito de caracterizar o relacionamento entre a CNEN e a AIEA (Agéncia
Internacional de Energia Atdmica) e verificar o grau de influéncia da AIEA sobre a

CNEN, inclusive no que tange a adoc¢ao de uma politica de transparéncia.

O critério, portanto, ndo foi numérico, mas quanto ao grau de representatividade dos
atores para a finalidade da pesquisa, cujo objetivo ndo € a quantificacdo das
opinides e falas, mas a compreensdo de um fendbmeno especifico (FRASER E

GODIM, 2004).

A partir das entrevistas com os Diretores foi observada uma repeticao da ideia de
que a LAl nao gerou conflitos importantes na CNEN. Este posicionamento
possibilitou a comprovacdo da concepcdo desenvolvida por Minayo sobre a
representatividade da amostragem: “a fala de alguns individuos de um grupo é
representativa de grande parte dos membros deste mesmo grupo inserido em um
contexto especifico” (FRASER e GODIM, p. 148, 2004). Assim, tornou-se
importante verificar a opinido de um outro grupo de gestores que, na pratica,
encontravam-se expostos a possibilidade de conflito entre a necessidade de sigilo
de determinadas informacdes (segundo critérios proprios desenvolvidos pela
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instituicdo) e a obrigatoriedade legal da transparéncia das informacgfes de natureza

publica.

O roteiro seguido nas entrevistas com o0s coordenadores, nesta segunda fase,
pretende integra-los gradualmente no tema “conflito entre sigilo e transparéncia na
CNEN”, de modo que houvesse maior disponibilidade em responder e maior

sinceridade nas respostas:

1. Conte um pouco sobre a sua trajetoria aqui na CNEN

2. Jé ocupava o cargo de coordenador antes da implementacéo da LAI?

3. Acha que a demanda por informacg@es cresceu depois da implantacdo da LAI
na CNEN?

4. Que medidas foram tomadas no seu setor para viabilizar a implementacéo da
LAI?

5. Vocé participou da elaboracéo destas medidas?

6. Enfrentou algum tipo de dificuldade pratica desde o processo de
implementacgéo até hoje? Quais?

7. Observou alguma mudanga no comportamento ou postura dos servidores do
setor depois da implementacdo da LAI? Se sim, quais foram e qual a sua
opinido sobre esta mudanca?

8. Quais os temas mais frequentes nas perguntas recebidas pelo seu setor?

9. H4 algum tema/ documento, no ambito do seu setor, que pode ser
considerado confidencial (conforme a classificagao da LAI)?

10.Ja respondeu sobre algo considerado confidencial? Pedir para narrar os
casos

11.J4 negou alguma resposta? Pedir para narrar 0s casos

12. Que avaliacao faz sobre a LAl na CNEN?

13.Qual é a natureza do relacionamento entre a CNEN e a AIEA?

14.A CNEN ja adotou politicas ou posicionamentos em funcdo de alguma
decisédo ou recomendacdo da CNEN?

15.Pode avaliar qual a imagem ou visdo que o0s técnicos e gestores da AIEA

possuem da CNEN?
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e Implementacdo do sistema on line de integracdo entre os canais de

comunicacao com os stakeholders

Ao acessar o site da CNEN, o cidaddo possui dois canais de didlogo com a
instituicdo: (1) o SIC (Servico de Atendimento ao Cidad&o), instituido pela Lei de
Acesso a Informacédo (LAI) e totalmente submetido a gestdo da Controladoria-Geral
da Unido (CGU); e (2) o Fale Conosco, instituido antes da LAl e gerido pela
Coordenacéo de Comunicacéo Social (COCOM) da CNEN.

Ao verificar um crescimento de 66%> nos pedidos de informacées entre os anos de
2010 e 2012 (a lei foi implementada em 2012), a Coordenacdo de Comunicacéo
Social da CNEN desenvolveu, em conjunto com a Coordenacdo de Tecnologia da
Informag&o, um sistema proprio, implementado on line, cujo objetivo é facilitar a
geréncia dos pedidos por informacdes. O novo sistema, cuja implementacédo ocorreu
em 2015, busca facilitar o rastreamento da demanda e o acompanhamento do prazo
determinado pela LAl para resposta ao cidaddo. Quando a demanda por informacgéao
da entrada no site da CNEN, seja enviada por intermédio do e-SIC (gerido pela
CGU) ou pelo Fale Conosco (canal da CNEN), segue para a triagem da

Comunicacéao Social, por meio do novo sistema on line

Durante o acompanhamento das palestras sobre o funcionamento do novo sistema,
nao foi observado qualquer posicionamento dos servidores envolvidos, no sentido de
suscitar conflito entre a necessidade de sigilo de algumas informacdes e a obrigacao
legal de ser transparente. As Unicas intervengdes foram no sentido de questionar o

aumento de suas responsabilidades diarias.

Segundo informacdes fornecidas pela Coordencdo de Comunicacdo Social,
considerando-se a CNEN como um todo, a maior parte das demandas diz respeito a
davidas quanto a procedimentos administrativos, burocraticos e técnicos, assim
como sobre temas relacionados as aplicacbes médicas e industriais. Ja para o0s

coordenadores entrevistados os temas mais frequentes séo: aplicacbes meédicas e

> Sobre o primeiro ano de implementacdo da Lei de Acesso a Informagdo na CNEN, ver mais em LIMA et. al,
2014.
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industriais, mas também, reatores, protecdo radioldgica, respostas a emergéncia —
geralmente questbes genéricas, demandas por estudandes de ensino médio,

mestrado e doutorado.
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4. FORMACAO DO SETOR NUCLEAR BRASILEIRO E A CRIACAO DA
COMISSAO NACIONAL DE ENERGIA NUCLEAR

4.1 Formacdao do setor nuclear brasileiro — Principais fatos historicos

As decisdes e acontecimentos que levaram a formagdo de um setor nuclear
brasileiro se prendem diretamente ao contexto politico internacional vivido a época,
mais precisamente na década de 50. A fase originaria do campo nuclear nacional foi
fundamental para a formacéo da instituicdo sigilo no ambito da CNEN, por isso a
abordagem da dependéncia da trajetéria € tdo util para explicar a permanéncia desta

instituicdo na cultura da organizagéo.

No processo de formacao deste setor, foi fundamental o embate de forcas ocorrido
entre os atores nacionalistas e os ndo nacionalistas® (ANDRADE; SANTOS, 2009 e
2013). Como se veré ainda neste capitulo, as acdes do Almirante Alvaro Alberto’, na
missdo de estruturar este campo, foram cruciais para que o setor caminhasse no

sentido de se afastar do alinhamento norte-americano.

Este ponto da trajetéria do nuclear no Brasil, ocorrido em meados dos anos 50, foi
um momento-chave para os desdobramentos histéricos posteriores, caracterizando
0 que a teoria das Ciéncias Sociais, a partir da andlise histérica de dependéncia da

trajetdria, concebe como conjuntura critica.

Diversos movimentos foram realizados desde a década de 40 no sentido de
viabilizar um setor nuclear nacional. Estes esforcos se intensificaram apds a
segunda guerra mundial, muito em funcdo do impacto causado pelas bombas
atdbmicas e do acirramento da corrida armamentista. Diversas nacdes desenvolvidas
redirecionaram suas pesquisas cientificas para o0 crescimento econdmico e 0
aumento de suas forcas bélicas, politicas e militares (ANDRADE; SANTOS, 2013).

® A nomenclatura “nacionalistas”/“ndo nacionalistas” utilizada aqui foi cunhada pela autora Ana Maria
R. de Andrade (2009, 2013), nas pesquisas realizadas sobre o histérico deste setor.
" O Almirante Alvaro Alberto era cientista, entusiasta da tecnologia nuclear e, por isso, grande
articulador da criacao e do desenvolvimento de um programa nuclear para o Brasil.
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Neste momento, a energia nuclear, inclusive para os militares brasileiros, significava

uma estratégica vinculada a questfes de seguranca e de soberania nacionais.

A proposta para a criacdo de um O6rgdo voltado especificamente para o
desenvolvimento da energia nuclear brasileira comeca a ser discutida em 1946. A
iniciativa se deu por influéncia de militares e diplomatas que participaram de debates
realizados sobre a criacdo de um forum especifico para a energia nuclear no ambito
do Conselho de Seguranca da ONU. Capitaneados pelo Almirante Alvaro Alberto,
um grupo de cientistas, pesquisadores e professores de renome da época (como,
por exemplo, o professor de fisica da Escola Politécnica de Sdo Paulo e futuro
presidente da CNEN — entre 1964 e 1966 —, Luiz Cintra Padro), elaborou proposta
para a criagdo de uma comissao de energia atdbmica, cujo principal argumento era a
protecdo das jazidas de uranio e tério do Brasil (ANDRADE; SANTOS, 2013).

Entretanto, na década de 40 o Brasil enfrentava resisténcia das oligarquias agricolas
para entrar na era da industrializacdo, uma vez que o pais, naquela altura, era
exportador de seus recursos naturais. No setor nuclear, os acordos firmados com o0s
Estados Unidos foram exemplos deste tipo de politica publica. Neles, o Brasil se
comprometia a exportar, a precos médicos, seus minerais nucleares, aquela altura,
estratégicos para qualquer nacdo que estivesse interessada em desenvolvimento

tecnoldgico e econémico, como era o caso dos norte-americanos.

Neste contexto, a proposta para a criagdo de uma comissao de energia atbmica nao
obteve apoio da sociedade rural que ainda predominava na época, e que nao via
como prioritario o desenvolvimento tecnolégico. Somente em meados de 1950, com
a difusdo do uso pacifico e das aplicacbes da energia nuclear, somada ao
desconhecimento sobre acidentes nucleares e suas consequéncias (algo, alias, o
gue fez com que o setor ainda nao tivesse que enfrentar oposi¢cao ao uso da energia
nuclear para fins bélicos), houve crescimento da importancia desta indastria. De
modo correlato, a Guerra Fria estimulou fortes investimentos em ciéncia e tecnologia
em diversos paises, mais especificamente os industrializados. No setor nuclear,

inclusive no Brasil, os objetivos principais de todos os Estados eram alcancar
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independéncia tecnolégica no ciclo do combustivel nuclear® e no dominio da
capacidade de producdo da bomba nuclear (ANDRADE; SANTOS, 2013).

O primeiro diploma legal a tratar do tema nuclear no Brasil foi a Lei 1.310/ 1951, que,
ao criar o Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq), formalizou o Estado como agente
promotor da ciéncia e da tecnologia no pais. Indicado por Getulio Vargas, o primeiro
presidente do CNPq foi o Almirante Alvaro Alberto, grande entusiasta do uso da

energia atdbmica e considerado pai do programa nuclear brasileiro (PEREIRA, 2010).

O Conselho foi criado com a “finalidade de promover e estimular o desenvolvimento
da investigacao cientifica e tecnolégica em qualquer dominio do conhecimento” (art.
1°, Lei 1310/51), contudo, durante a gestdo do Almirante Alvaro Alberto, a instituicdo
realizou grandes investimentos para incrementar o setor nuclear, inclusive em
detrimento de outros setores da ciéncia nacional. Embora os cientistas brasileiros
comungassem do mesmo objetivo de contribuir ao maximo para superar 0 atraso
cientifico e tecnologico do pais, a opcao pela priorizacdo nuclear gerou grande
descontentamento entre os membros deste recém-formado grupo, e desde o inicio
da criacdo do Conselho, ja havia propostas para que o campo nuclear fosse
administrado em separado dos demais (ANDRADE; SANTOS, 2013).

A administracdo de Alvaro Alberto foi notadamente nacionalista (PEREIRA, 2010;
SOUZA, 2011). Através do Principio das Compensacfes Especificas, o almirante
pretendia que o Brasil vendesse os minerais nucleares aos Estados Unidos e, em
contrapartida, os norte-americanos transferissem tecnologia nuclear (equipamentos
e conhecimento) a fim de que o Pais produzisse energia atbmica para fins pacificos.
Sua gestdo tinha a proposta de “uma politica nacional de energia nuclear com
planos de producéo de uranio enriquecido, construcdo de reatores, busca de apoio
ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico brasileiro em outros paises além dos
Estados Unidos” (Souza, 2011, p.4), ou seja, a intengdo era a diversificagdo de
paises colaboradores no projeto de desenvolvimento do setor atdmico brasileiro.

Enquanto isso, para os Estados Unidos era extremamente importante acessar as

® O ciclo do combustivel nuclear € o “conjunto de etapas do processo industrial que transforma o
mineral uranio, desde quando ele é encontrado na natureza até sua utilizagdo como combustivel
dentro de uma usina nuclear ou submarino” (CTMSP, 2008)



52

reservas de minerais radioativos, especialmente os fisseis, uma vez que estavam

em plena corrida armamentista com a Unido Soviética.

O Conselho Deliberativo do CNPq era formado, em sua maioria, por fisicos e
militares. N&o era, contudo, um Orgdo totalmente autbnomo, submetendo-se as
decisbes do Conselho de Seguranca Nacional (CSN), do Estado-Maior das Forcas
Armadas (EMFA) e do Ministério das RelacGes Exteriores (MRE), no que se refere
as questdes nucleares. Este arranjo era cenario ndo somente do ressentimento dos
cientistas com relacdo ao favorecimento do setor nuclear em prejuizo dos demais,
mas de grande tensdo entre o Ministério de RelagBes Exteriores e o Conselho
Deliberativo do CNPqg. Aquele, a favor da exportacdo dos minérios nucleares
estratégicos do Brasil para os Estados Unidos e este, liderado pelo Almirante Alvaro
Alberto, contra a exportagcdo. O grupo de conselheiros defendia as reservas de
minerais principalmente porque, em primeiro lugar, o potencial delas era
desconhecido e, em segundo lugar, como a tecnologia a ser usada no reator de
poténcia que seria construido no Brasil ainda ndo estava definida, ndo era possivel
saber ao certo qual dos minerais seria usado como combustivel (se uranio
enriquecido, uranio natural ou um aproveitamento do plutonio) (ANDRADE;
SANTOS, 2013).

A pressdo americana influenciava diretamente a conducdo da politica nuclear
brasileira, que apesar dos esforgos do Almirante Alvaro Alberto pela independéncia
nacional, estava sempre atrelada aos interesses dos Estados Unidos. Em 1954, o
general Juarez Tavora, recém-empossado Chefe da Casa Militar do presidente Café
Filho e Secretario Geral do CSN, teve acesso aos documentos secretos
(denominados posteriormente de documentos apdcrifos (Andrade e Santos, 2009)
fornecidos pela embaixada americana, documentos estes que criticavam a politica
nuclear adotada pelo CNPq, apontavam irregularidades na gestdo e sugeriam a
exoneracdo do Almirante. Além das pressbes americanas, o0 suicidio de Vargas
contribuiu para a perda de apoio politico do presidente do CNPq, culminando com
seu pedido de exoneragcdo em 1955 (SANTOS, 2009).



53

Em 1955, apesar da manifestacdo contraria do Conselho de Seguranca Nacional e
do Estado-Maior das Forgas Armadas, a Comissdo de Exportagdo de Materiais
Estratégicos (CEME), que integrava o Ministério das Relacdes Exteriores, aprovou o
Acordo de Cooperacao para Uso Civil da Energia Atbmica entre Brasil e Estados
Unidos. O acordo comprometia o Brasil a exportar mais de 300 toneladas de tério
para aquele pais. Este episodio retrata bem o embate entre as forgas nacionalistas e
nao nacionalistas que contextualizava o cenario da energia atdmica a época.
Inclusive a propria criacdo da Comissdo de Exportacdo de Materiais Estratégicos
(CEME) em 1952, retrata este embate, na medida em que fora produto de manobras
dos politicos (considerados ndo nacionalistas (ANDRADE; SANTOS, 2012)),
favoraveis a exportacdo dos minerais fisseis aos Estados Unidos, como meio de

retirar poder do CNPq neste comércio de bens estratégicos brasileiros.

Em janeiro de 1956, assume a Presidéncia da Republica, em meio a tentativa de
golpe, o candidato eleito, Juscelino Kubitschek. Seu Plano de Metas, conhecido pelo
slogan “50 anos em cinco”, continha 31 metas fundamentadas em quatro setores da
economia: energia, transporte, industria de base e alimentacdo (BNDES, 1996). Na
segunda meta, “voltada para a producao e utilizagcdo da energia nuclear, constavam:
a fabricacdo de combustiveis nucleares (uranio natural e uranio enriquecido); a
formacdo de pessoal especializado para atuar no setor; a operacéo e construcao de
usinas nucleares; e a producao de radioisétopos” (ANDRADE; SANTOS, p.226,
2009).

Para executar esta meta, o presidente criou uma Comissdo Especial com o intuito de
estudar e propor medidas de estruturagcdo do setor. Diversos militares foram
nomeados para integrar esta Comisséo, fato que gerou criticas da oposi¢cdo, mais
precisamente do deputado Bilac Pinto (UDN-MG), que considerava tanto a criagao
da Comisséo Especial quanto a nomeacao de militares para integra-la, sinais de que

a energia nuclear, no Brasil, seria utilizada em guerras.

O ano de 1956 foi bastante intenso para o setor nuclear. Com o0 vazamento dos
documentos apdcrifos que motivaram a exoneragdo do Almirante Alvaro Alberto da
presidéncia do CNPq, houve a formacgéo de uma Comissao Parlamentar de Inquérito
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para investigar suas denuncias, chamada “CPI da Energia Atémica” (SOUZA, 2011,
SANTOS, 2009; ANDRADE; SANTOS, 2013; PEREIRA, 2010)

Ainda em 56, o Projeto de Lei n°® 944, apresentado pelo deputado federal Dagoberto
Salles (PSD-SP), comeca a ser discutido no Congresso Nacional. O projeto
propunha a criacdo “‘comissdo de energia atdmica com autonomia financeira e
juridica, diretamente subordinada a Presidéncia da Republica. Ou seja, uma
instituicdo do campo da ciéncia e tecnologia sem vinculos com o Conselho Nacional
de Pesquisas (CNPq)” (ANDRADE; SANTOS, 2009, p. 228).

Os debates que seguiram a partir dai e também em funcado da “CPI da Energia
Atdbmica” jogaram luzes sobre o nuclear. A sociedade brasileira apresentava maior
interesse sobre o tema; meios de comunicacgéo, intelectuais, estudantes e cientistas
foram atores importantes na formacdo da opinido publica a respeito, e um forte
sentimento nacionalista marcou as discussfes (SOUZA, 2011; SANTOS, 2009)

A Comissao Especial formada por JK para propor medidas de estruturacéo do setor
nuclear brasileiro meses antes, elaborou um documento que foi lancado pelo
presidente em agosto de 1956. Estas “Diretrizes Governamentais para a Politica
Nacional de Energia Nuclear” propunham a criagdo da Comissdao Nacional de
Energia Nuclear, a formacéo de profissionais especialistas para atuacdo no setor, a
producdo de combustiveis nucleares, e ainda, a suspensao da exportacdo de uranio,
tério e de diversos outros minerais a serem indicados pela futura CNEN, e ainda, o
cancelamento do acordo de exportacdo de oxido de torio para os Estados Unidos,
firmado pela CEMES meses antes. O documento também previa que o Congresso
Nacional passaria a controlar o comércio exterior de minerais nucleares (ANDRADE;
SANTOS, 2013).

E possivel perceber, portanto, que uma confluéncia de fatores, como os esforcos
politicos para a aplicacdo do Principio das Compensacbfes Especificas, a

polarizagédo entre gestores nacionalistas e ndo nacionalistas, a realizagéo da CPI de
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1956°, os debates em torno do Projeto de Lei n® 944, e finalmente, o Plano de Metas
do governo JK contribuiram para o amadurecimento do setor nuclear e culminaram

com a criacdo da CNEN.

4.2 Comissao Nacional de Energia Nuclear — o caminho pelaindependéncia
do setor nuclear brasileiro

A CNEN foi criada pelo Decreto do Presidente Juscelino Kubitschek, n°® 40.110 de 10
de outubro de 1956, como 6érgao superior de planejamento ligado diretamente a
Presidéncia da Republica, “encarregada de propor as medidas julgadas necessarias
a orientacdo da politica geral da energia atbmica em todas as suas fases e
aspectos” (art. 1°) (BRASIL, 1956). Em 1962, por meio da lei 4.118, a CNEN tornou-
se autarquia federal, com a atribuicdo precipua de “estudar e propor as medidas
necessarias a orientagéo da Politica Nacional de Energia Nuclear” (art. 4°) (BRASIL,
1962).

Da pesquisa histérica realizada foi possivel depreender que a criacdo de um 6rgao
especifico para assessorar na elaboracédo da politica nuclear brasileira representava
um amadurecimento do setor, uma vez que 0 campo passou a demandar mais
investimentos, formacédo de pessoal e a elaboracdo de uma politica prépria. Ao
mesmo tempo, é muito dificil analisar o setor nuclear brasileiro sem seu

enquadramento na politica externa dos paises envolvidos e interessados no

° O relatério da “CPI da Energia Atdmica” (ANDRADE; SANTOS, 2009) ou CPI de 1956 sé foi
publicado em 1958 e acabou por deixar claro que “os documentos secretos comprovaram a
conspiracdo palaciana para a entrega de nossos minerais atébmicos, constituindo um dos maiores
escandalos da vida republicana” (CAMARGO, P. 219, 2006). Suas conclusdes apontaram ainda, a
necessidade de garantir o desenvolvimento do setor nuclear brasileiro e de que as exportacdes de
minérios deveriam alinhar-se a este objetivo. Além disso, era importante que fosse criado um 6rgao
especifico que centralizasse a funcéo de desenvolvimento e de aplicacdo da politica atbmica e que

esta estivesse de acordo com os interesses e a seguranca do Brasil.
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desenvolvimento da tecnologia nuclear, especialmente em se tratando de um

contexto de pés-guerra.

A opcéao nuclear brasileira contribuiu para que as relagdes Estados Unidos - Brasil
no campo tecnoldgico e militar se tornassem cada vez mais delicadas
(MONTOYAMA, 2004)*.

Apos a decisédo brasileira de ndo assinar o Tratado de Nao-Proliferacdo Nuclear
(TNP)™ - instrumento que entrou em vigor em 1970 em diversos paises e que trazia

inimeras medidas de salvaguardas, o Brasil*?

criou, em 1979, o Programa Nuclear
Paralelo (PNP), cujo objetivo era desenvolver tecnologia nacional para a construcao
de um submarino com propulsdo nuclear, algo que dependia diretamente do
desenvolvimento do ciclo do combustivel nuclear e do projeto de um reator do tipo

PWR, usado para a propulséo do submarino.

O Programa Nuclear Paralelo era liderado pela Marinha do Brasil e foi apoiado pela
CNEN, por meio de seu instituto em Sdo Paulo (Instituto Pesquisas Energéticas e
Nucleares — IPEN), recebendo este nome justamente por ter sido criado e
desenvolvido paralelamente ao programa nuclear oficial. Em ultima instancia, o PNP
buscava “desenvolver competéncia nacional autbnoma, indispensavel as aplicacdes
pacificas da energia nuclear, de forma coerente com as necessidades nacionais”
(CGEE, 2010, p. 11), mantido em completo sigilo até 1987, quando fora anunciado

pelo presidente José Sarney:

“(...) o dominio nacional do enriquecimento do uranio (uma

das etapas mais complexas do ciclo do combustivel), pelo

1 Um exemplo marcante da intensa pressao norte-americana sobre os rumos da politica nuclear
brasileira foi o episddio da assinatura do tratado entre Brasil e Alemanha, em 1975. A Alemanha se
comprometia a transferir parte importante da tecnologia do ciclo do combustivel para o Brasil, mas em
funcao da forte interferéncia e presséo dos EUA sobre o governo alemao, o acordo s6 fora cumprido
E)larcialmente (SCHMIEDECKE; PORTO, 2008; KASSENOVA, 2014).

Sobre as medidas impostas pelo Tratado de Nao-Proliferacdo Nuclear e os motivos de resisténcia
do Brasil e de outros paises a sua assinatura, ver Xavier, 2014.
12 0 Brasil s6 assinou o TNP em 1998, apesar de toda a pressdo norte-americana para que o fizesse

desde a década de 70, em especial durante o governo do presidente Jimmy Carter (MONTOYAMA,
2004; XAVIER, 2014; WELLE, 2006).
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Centro Tecnoldgico da Marinha em Sao Paulo (CTMSP),
com apoio do Ipen. No ano seguinte, o programa paralelo

seria incorporado as pesquisas oficiais (IEN, 2012, p. 16).”

A abordagem da dependéncia € uma teoria que auxilia no entendimento das
consequéncias da decisdo pela independéncia tecnoldgica brasileira no campo
nuclear. Havia, claramente, duas opcdes disponiveis: ou a estruturacdo de um setor
nuclear brasileiro, voltado para o desenvolvimento tecnolégico nacional e
comprometido com o0s interesses nacionais, ou acompanhar a politica norte-
americana de “desenvolvimento”, contribuindo de modo coadjuvante com os
interesses e disputas daquele pais em detrimento dos interesses nacionais. A partir
de decisdbes como a tentativa de imposicdo do Principio das Compensacfes
Especificas e, posteriormente, por determinacdo do Presidente JK, houve o

favorecimento de uma estruturagdo de um campo nuclear brasileiro.

Os desdobramentos histéricos sdo consequéncia direta da decisdo pela
independéncia dos Estados Unidos. O governo norte-americano passou a
preocupar-se com o desenvolvimento autbnomo da ciéncia nuclear brasileira, sendo
esta preocupacao marcada por acdes que buscavam interrompé-lo ou esvazia-lo.
Um exemplo marcante deste posicionamento foi o ocorrido em 1975, quando do
acordo firmado entre Brasil e Alemanha. A pressdo norte-americana fez com que
somente uma parte do ciclo fosse transferida pelos alemées, comprometendo a
maior parte do acordo e impedindo o acesso do Brasil a esta tecnologia sensivel
(KASSENOVA, 2014).

A escolha exercida no momento de conjuntura critica desencadeou novas reacdes
dos atores envolvidos, num processo caracterizado por sequéncias reativas
(Mahoney, 2001 e Pierson 2000). Assim, os EUA reagiram no sentido de bloquear
as tentativas brasileiras de autonomia e estas reagbes provocaram uma
contrarreacdo dos atores brasileiros, que adotaram a politica do sigilo de suas
decisbes e dos rumos da ciéncia nuclear nacional. Como sera possivel verificar
ainda nesta pesquisa, a cultura do sigilo foi se fortalecendo a cada passo da
trajetoria do setor e da CNEN, por meio da capacidade de autorreforgo tipica das
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instituicbes que se formam como consequéncia de uma escolha exercida em um
momento de conjuntura critica. A estabilidade alcancada pela cultura do sigilo, além
de promover mais poder a quem decide, criou uma maior resisténcia a mudanca

institucional ou a algo que levasse a uma maior abertura, a transparéncia.

4.3 Consideracdes acerca do cenario nuclear internacional atual e a
abordagem sobre a transparéncia

As pressOes internacionais para que os Estados adotem mais instrumentos que
possibilitem o0 acesso da sociedade as informacdes publicas sdo cada vez maiores.
Diversas iniciativas internacionais tém formado arenas de discussédo e tém o condao
de influenciar o comprometimento dos Estados envolvidos, no patrocinio de meios
de divulgacdo de suas acdes, politicas e decisdes, e na incorporacdo da

participacdo social nos processos de decisao.

No Brasil, além da Constituicdo Federal e de leis infraconstitucionais como a Lei de
Acesso a Informacéo, por exemplo, acbes como Open Government Partnership
(OGP) buscam influenciar a¢des do Estado no sentido da transparéncia. O OGP foi
criado em 2011 e conta com a participacdo do Brasil desde o inicio. E uma iniciativa
com “o objetivo de assegurar compromissos concretos de governos em todo o
mundo nas é&reas de promocdo da transparéncia, luta contra a corrupcéo,
participacdo social e de fomento ao desenvolvimento de novas tecnologias, de
maneira a tornar os governos mais abertos, efetivos e responsaveis” (CGU, 2014). O
Brasil, segundo informacbes do OGP, comprometeu-se em realizar acodes
governamentais em prol da transparéncia, sendo que, nos ultimos dez anos, vem
desenvolvendo diversas iniciativas para melhorar seu arcabouco legal sobre o tema,
fomentar a participagdo social e o uso de tecnologias para proporcionar mais
abertura (OGP, 2015)

Referindo-se ao cenario internacional em que se insere 0 setor nuclear na
atualidade, o Brasil € membro (desde 1957) da Agéncia Internacional de Energia

Atdmica (AIEA). Trata-se de um organismo internacional, ligado a ONU, criado com
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o0 objetivo precipuo de fomentar o uso pacifico da energia nuclear. Para tanto, realiza
a coordenacdo, propagacao e intercdmbio da tecnologia nuclear entre os paises

membros, assim como ac¢des de salvaguardas e de verificacdes nestes paises™®.

A Agéncia Internacional de Energia Atbmica tem emitido diversos relatorios no
sentido de promover o desenvolvimento e a colaboragdo de praticas transparentes
nos Estados membros. Estes relatérios ndo chegam a ter uma natureza
mandamental, sdo recomendacdes contendo as boas praticas do setor e
aconselhamentos informativos, elaborados por profissionais que atuam em diversos
orgdos reguladores, instituicdes de pesquisa e na industria nuclear de diversos

paises, possuindo, por isso, bastante credibilidade e aceitacao.

Segundo concluiu o International Nuclear Safety Group (INSAG), um dos grupos de
estudo e assessoramento em boas préticas de seguranca nuclear da AIEA, os
stakeholders (ou partes interessadas) tém expectativas em participar das decisoes,
por isso, esta deve ser uma preocupacdo real da comunidade nuclear mundial.
Decisdes como a construcdo de uma planta nuclear, por exemplo, ndo sdo mais
exclusivamente do dominio de um grupo fechado de técnicos, expertos e executivos.
Hoje, as questdes e expctativas de todo o tipo de individuo e organizacdes devem
ser consideradas. A conclusdo fundamental do INSAG é a de que todos os
stakeholders com algum interesse nas decisdes nucleares devem ter a oportunidade
de total e efetiva de participacdo sobre elas. Acredita-se que um total e aberto
engajamento dos varios publicos servir4 para a melhoria das tomadas de decisoes,
assim como para o0 avanco do interesse comum em garantir a seguranca das

instalagdes nucleares (AIEA, 2006).

Segundo o relatério “Stakeholder Involvement Throughout The Life Cicle of Nuclear
Facilities” (AIEA, 2011) diante do crescimento do interesse de diversos Estados
membros em ampliar sua capacidade de geracdo de energia nuclear, ha uma
grande preocupacao da Agéncia em demonstrar a importancia do envolvimento dos
stakeholders e estimula-lo em todo o ciclo de vida das instalagfes nucleares. Esta

preocupacdo se da, em especial, porque muitas das decisdes no passado nem

3 Sobre como regimes internacionais de cooperagdo, como os criados pela AIEA e pela ABACC
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sempre foram exemplos do que hoje seria considerado adequado ao tratamento

dado aos stakeholders.

Tanto os reguladores quanto os operadores de instalacbes nucleares devem,
segundo a AIEA, estar conscientes de que a confianga do publico é um importante
pré-requisito para a credibilidade de suas decisdes, e, por conseguinte, para o
sucesso de um programa nacional nuclear. A confianca € conquistada através da
divulgacdo em tempo, de informacdo precisa e completa para o publico, inclusive
sobre eventos anormais, incidentes e acidentes nas instalagdes nucleares. (AIEA,
2006).

O OECD/NEA Working Group on Public Communication of Nuclear Regulatory
Organisation, observa, no entanto, que o principio da transparéncia tem encontrado
um desafio importante para ser implementado: a natural tenséo existente entre o
objetivo de ser transparente com as partes interessadas e a restricdo em divulgar
informacBes que poderdo despontar questdes de seguranca (AIEA, 2006). A AIEA
reconhece que ha informac6es de cunho sensivel que ndo devem ser liberadas para

0 publico, ainda assim, estas restricdes tém que ser limitadas (AIEA, 2011).

No ambito da América Latina é preciso destacar o esforco conjunto do Brasil e da
Argentina, os dois paises da regido que mais se destacam no desenvolvimento da
tecnologia nuclear, para a maior integracao dos seus programas nucleares e para a
formacdo de um mercado comum. As iniciativas culminaram na criagdo da Agéncia
Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares (ABACC)
em 1991, cujo fundamento estd na busca da cooperagdo pacifica da tecnologia
nuclear entre estas nagdes. Apos um lento processo de negociacdes, que teve inicio
na década de 80, as duas nacbes estabeleceram um sistema de salvaguardas
conjunto, onde ambas realizam controles matuos de suas instala¢cdes nucleares
(OLIVEIRA, 1998). Este arranjo pressupfe algum nivel de transparéncia e de
abertura de informagcbes entre as partes ou haverd comprometimento de sua

eficacia.
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O exame da trajetdria do setor nuclear, dos fatos que levaram a criacdo da CNEN e
da andlise da abordagem sobre transparéncia adotada na atualidade pelo setor
nuclear internacional, permite reforcar a ideia inicial de que o tema vem se tornando
central para a sociedade contemporanea, nos mais diversos setores, inclusive no
nuclear. E possivel afirmar que originariamente, neste setor, inclusive
internacionalmente, a transparéncia era sequer uma questéo, especialmente quando
o foco séo as politicas externas e sua relagdo com as politicas nucleares. Por outro
lado, ainda néo € razoavel considerar a transparéncia como total. Ao menos ndo no
presente estagio da trajetoria do campo nuclear. Apesar das iniciativas como as da
AIEA, o que se depreende dos dados empiricos, como se vera a seguir, é que ha

ainda questdes sob sigilo.
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5. A LEI DE ACESSO A INFORMACAO E A CNEN - IMPLEMENTACAO E
ANALISE

Este capitulo esta subdividido em trés secfes. A primeira analisa a Lei de Acesso a
Informacdo, como instrumento legal de regulamentacdo do direito fundamental
constitucional de acesso a informacdo produzida e custodiada pela administracéo

publica.

A segunda sec¢do caracteriza o processo de implementacdo da Lei de Acesso a
Informacédo propriamente dito no ambito da CNEN, detalhando como se deu sua
institucionalizacdo, suas dificuldades e as modificacdes que a LAl efetivamente foi

capaz de causar.

E, finalmente, a Ultima secdo busca compreender o processo de implementacado da
LAl e suas vicissitudes a partir das explicagbes oferecidas pelos conceitos de
isomorfismo elaborado por DiMaggio e Powell (1983 e 1991), e de mitos e
cerimbnias apresentado por Meyer e Rowan (1977). O Isomorfismo capacita a
compreensao de adoc¢ao da LAl como instrumento de coacdo de um poder central
(governo federal) e que provoca a homogeneizacéo institucional da administracao
publica brasileira no sentido de aderir a uma politica transparente como regra e do
sigilo como excecdo. No caso de CNEN e da LAI o processo de homogeneizacao
dos arranjos organizacionais em torno de uma postura mais transparente, foi
produto de normas racionais ja institucionalizadas pela sociedade e pelo Estado.
Por conseguinte, a mudanca isomorfica, segundo DiMaggio e Powell, torna
semelhantes as organizacdes de em um determinado ambiente organizacional,
sendo 0 meio através do qual alcangam a legitimidade e a aceitacdo de que

dependem para garantir sua sobrevivéncia e continuidade.

A institucionalizacdo por meio de mitos e cerimbnias (MEYER; ROWAN, 1977)
justifica que determinadas regras racionais, ao serem absorvidas pelas
organizacdes em busca de legitimidade, ocorram apenas de modo aparente. Os
mitos, como prescricdes impessoais e generalistas, sao institucionalizados para
facilitar a coordenacao e o controle interno nas organiza¢des dotadas de arranjos e

estruturas cada vez mais complexas, fazendo-as atingir a legitimidade, mas ao
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mesmo tempo a impessoalidade e a generalidade que os caracterizam podem
conduzir a uma mudancga formal apenas cerimonial, aparente, sendo esta conclusao
atil para verificar se a CNEN, de fato, tornou-se transparente a partir da

implementacéo da Lei de Acesso a Informacao.

5.1 Lei 12.527/11 — Lei de Acesso a Informacéo

Esta segunda secdo do capitulo examina a Lei de Acesso a Informacéo,
considerando sua justificativa democratica e sua capacidade de efetivar o direito

constitucional de acesso a informacgéo publica.

Quando a denominada Constituicdo Cidada foi promulgada em 5 de outubro de
1988, diversos direitos individuais e coletivos democraticos, ignorados durante os 21

anos que sucederam o golpe militar, passaram a ser contemplados e garantidos.

A Carta Magna outorgou status constitucional ao direito a informacéao e dedicou um
capitulo a Comunicacdo Social (arts. 220 a 224), ao direito de acesso a informacao
no exercicio profissional (art. 5°, XIV), ao direito a liberdade de comunicacao e de
expressdo (art. 5°, IV e I1X) e ao direito as informacdes publicas (art. 5%, XXXIII; art.
37, § 3% art. 216, § 2°).

Consequentemente, o Brasil passou a garantir a todos os individuos o direito a
acessar informagfes publicas — aquelas em poder do Estado e que sejam de

interesse da coletividade, considerando os seguintes dispositivos:

Art. 5% inciso XXXIIl - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos
informacBes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral,
que serdo prestadas no prazo da lei, de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado;

Art. 37, § 3° - A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na
administragdo publica direta e indireta, regulando especialmente.

Inciso Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a
informacgBes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e
XXXIIL;
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Art. 216, § 2° - Cabem a administrac&o publica, na forma da lei, a gest&o da
documentacdo governamental e as providéncias para franquear sua
consulta a quantos dela necessitem.

Ocorre que, nem todos os direitos constitucionais sdo autoexecutaveis ou de
aplicacao imediata. Muitos dependem da existéncia de uma lei que os regulamente,
estabelecendo obrigacGes, procedimentos, prazos, competéncias etc. Este é

exatamente o caso do direito a informacao publica.

O objetivo da lei de acesso a informacéo foi, portanto, permitir o exercicio pleno dos
direitos contidos nos dispositivos constitucionais ja mencionados. Contudo, embora
a iniciativa seja importante para a democracia, foi também tardia. O Brasil, segundo
consta no raking do RTI — organizagéo internacional que estuda o nivel de acesso a
informacdes dos paises — foi 0 89° pais a promulgar uma lei para a implementacéo
do acesso a informacédo, num total, hoje, de 100 nacdes que ja realizaram este feito
(RTI, 2015).

A LAl faz parte de uma série de iniciativas voltadas para a estruturacdo de um
sistema composto por leis e instituicdes que buscam garantir a efetividade do direito
de acesso a informacdo publica, a participacdo social e o combate a corrupcgao.
Deste sistema é possivel destacar: a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
promulgada em 2000; a criacado da Controladoria Geral da Unido em 2003; a criagao
do Portal Transparéncia em 2004; a regulamentacdo do Pregao Eletrénico em 2005;
a Lei complementar 131 em 2009 (que alterou a Lei de Responsabilidade Fiscal, ao
determinar a disponibilizagéo, em tempo real, de informag¢des pormenorizadas sobre
a execucao orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios); e finalmente a LAI, em 2012 (CGU, 2013a).

Diversamente da Lei de Responsabilidade Fiscal e outras editadas até entédo, a LAI
nao se volta apenas para transparéncia fiscal e o controle do uso de recursos

publicos, mas permite que o cidadao solicite informacdes a respeito de qualquer
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tema relativo & administracéo publica’®. E esta é uma caracteristica importante sob o

ponto de vista de amadurecimento da democracia.

O Projeto de Lei n°® 5228/2009, que deu origem a lei de acesso a informacéo, foi
produto de uma série de discussbes no ambito do grupo interministerial (formado
pelos Ministérios da Justica, Relacdes Exteriores, Defesa, do Controle e da
Transparéncia, Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica,
Secretaria de Comunicacdo Social e da Casa Civil, a época ocupada pela atual
presidenta, Dilma Roussef) e da Controladoria-Geral da Unido, e do Conselho de

Transparéncia Publica e Combate a Corrupgéo.

O PL, de iniciativa da Presidéncia da Republica, foi encaminhado ao Congresso
Nacional em 05 de maio de 2009, 21 anos ap0s a promulgacdo da Constituicdo

Federal.

O objetivo primordial da LAI, segundo sua propria Exposicdo de Motivos, é o de
“promover a ética e ampliar a transparéncia no setor publico”. Para tanto se orienta
pelas seguintes diretrizes: principio geral da publicidade; o sigilo como excecéo;
divulgacao voluntaria das informacdes de interesse publico; emprego das midias
com uso de tecnologia da informacao; estimulo ao desenvolvimento da cultura da
transparéncia na administracdo publica; e desenvolvimento do controle social da
administracé@o publica (SENADO, 2014).

Além de ser um direito do cidad&o, proporcionar o acesso a informacao publica € um
dever do Estado. O poder publico tem obrigagdo de garantir transparéncia na gestao
das informacbes de interesse coletivo, no sentido de que deve proteger e
proporcionar livre acesso a elas, prezando por sua clareza, integridade e
autenticidade (art. 5°, lei 12.527/11).

1 A maior parte da legislacdo anterior a Lei de Acesso a Informagédo abordava o tema sob o ponto de
vista do sigilo dos documentos publicos. A Lei 8159/91, por exemplo, trazia diretrizes basicas sobre
acesso e sigilo de documentos publicos; e o decreto 4.553/02, criou 0 conceito de sigilo eterno, ao
permitir a renovacdo indefinida do prazo de 50 anos para a nédo-divulgacdo de determinados
documentos. A LAl revogou estas determinacdes legais e significou um novo marco no sistema legal
sobre a divulgacdo das informaces publicas.
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A LAI, como instrumento fundamentado na cidadania, volta-se a protecdo e a
viabilizacdo do acesso as informacgfes de interesse publico ou coletivo. Para o
acesso e a busca de informacdes de interesse individual, presta-se o habeas data,

outro mecanismo constitucional (SENADO, 2014).

O principio da méaxima divulgacao e o da publicidade sao dois pilares fundamentais
da nova lei. O primeiro se refere a presuncdo de que a informacdo produzida no
ambito do Estado e mantida sob sua tutela, pertence a sociedade, tem natureza de
res publica, portanto, apenas excepcionalmente, nos casos em que o sigilo seja
imprescindivel a seguranca do Estado e da sociedade, ndo se sujeita a possibilidade
de ser divulgada. A intencdo da lei € transformar o paradigma do sigilo em

paradigma de transparéncia (LA RUE, 2013).

O principio da publicidade esta previsto no caput do art. 37 da Constituicdo Federal,
e ao lado da legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia, norteiam a
administracdo publica brasileira. O principio da publicidade exige transparéncia
administrativa, tanto quanto aos processos decisérios e motivacbes, quanto as
informacdes publicas gerais (LA RUE, 2013). Esta ideia se relaciona diretamente
com a possibilidade de participacéo do cidaddo na tomada de decisfes, porque atua
na reducdo da assimetria de informacéo entre os cidaddos e o Estado, fator este

vital para o aprofundamento da democracia.

O principio da publicidade apresenta outro aspecto importante que € o da
inteligibilidade da informacao: o cidadao deve ter a sua disposicdo uma informagéo
clara e compreensivel, caso contrario ndo ha que se falar em acesso a informacéo,

nem em transparéncia.

Em seu primeiro artigo, a lei de acesso a informacdo determina que seus
procedimentos sejam observados por Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
subordinando todos os 6rgdos publicos da administragdo direita (Executivo,
Legislativo e Judiciario, inclusive Tribunal de Contas e Ministério Publico) e indireta

(autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia



67

mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente por quaisquer dos
entes que compdem a federacéo).

A transparéncia, segundo a lei, pode ser ativa ou passiva. No primeiro caso, a
instituicdo disponibiliza espontaneamente e, no minimo, informagdes institucionais
(organograma, competéncias, telefones e enderegos, horarios de atendimento ao
publico, etc.), sobre acdes e programas, auditorias, convénios, despesas, licitacdes
e contratos, informacdes sobre os servidores (lotacédo, horarios, cargos, etc.) e uma

secao para perguntas frequentes. O site € o canal principal.

A prestacao passiva ocorre quando a instituicdo € demandada pelo cidaddo. Para
isso, a LAl determina a implementacdo do Servico de Atendimento ao Cidadao
(SIC), através de um link no site da instituicdo, um local fisico para onde o cidadao
possa se dirigir e um telefone 0800. As instituicdes implantaram o SIC, e a CGU, por
meio de um sistema que deve ser usado por todas elas, registra e controla os

acessos.

A lei estipula um prazo maximo de 20 dias, prorrogaveis por mais 10, para que 0s
orgdos respondam as demandas dos cidadaos, sob pena de responsabilizacdo do
servidor, em caso de descumprimento (art. 32). No caso de indeferimento da
solicitacdo, o interessado podera interpor recurso no prazo de 10 dias a contar de
sua ciéncia (art. 15). Em caso de indeferimento do recurso, lei ainda prevé mais
duas instancias recursais, CGU e Comissao Mista de Reavaliagcdo de Informacao
(CMRI), respectivamente. A CMRI foi instituida pelo art. 35 da lei, no ambito da

administracdo publica federal.

Para que a informacao possa ser negada e protegida pelo sigilo, ha necessidade de
ser classificada como imprescindivel a seguranca da sociedade ou do Estado,

conforme previsao do art. 23:

Art. 23. Sao consideradas imprescindiveis a seguran¢a da sociedade ou do
Estado e, portanto, passiveis de classificagdo as informacdes cuja
divulgacdo ou acesso irrestrito possam:

| - pbr em risco a defesa e a soberania nacionais ou a integridade do
territério nacional;
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Il - prejudicar ou por em risco a conducédo de negociacbes ou as relacdes
internacionais do Pais, ou as que tenham sido fornecidas em carater
sigiloso por outros Estados e organismos internacionais;

Il - pér em risco a vida, a seguranca ou a saude da populagéo;

IV - oferecer elevado risco a estabilidade financeira, econémica ou
monetéria do Pais;

V - prejudicar ou causar risco a planos ou operacdes estratégicos das
Forcas Armadas;

VI - prejudicar ou causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento
cientifico ou tecnolégico, assim como a sistemas, bens, instalacbes ou
areas de interesse estratégico nacional,

VII - pbr em risco a seguranca de instituicbes ou de altas autoridades
nacionais ou estrangeiras e seus familiares; ou

VIII - comprometer atividades de inteligéncia, bem como de investigacdo ou
fiscalizacdo em andamento, relacionadas com a prevenc¢éo ou repressao de
infragdes.

A depender do grau de imprescindibilidade da informacdo a seguranca da
sociedade (a vida, seguranca ou saude da populacdo) ou do Estado (soberania
nacional, relagbes internacionais, atividades de inteligéncia), os dados serdo

classificados como ultrassecretos, secretos e reservados:

Art. 24. A informacdo em poder dos Orgdos e entidades publicas,
observado o seu teor e em raz@o de sua imprescindibilidade a seguranca da
sociedade ou do Estado, podera ser classificada como ultrassecreta,
secreta ou reservada.

§ 1° Os prazos maximos de restricdo de acesso a informag&o, conforme a
classificagcéo prevista no caput, vigoram a partir da data de sua producéo e
Sao 0s seguintes:

| - ultrassecreta: 25 (vinte e cinco) anos;

Il - secreta: 15 (quinze) anos; e

Il - reservada: 5 (cinco) anos.

A competéncia para realizar tal classificacdo também é prevista pela lei:

Art. 27. A classificacdo do sigilo de informacdes no &ambito da
administracdo publica federal é de competéncia:

| - no grau de ultrassecreto, das seguintes autoridades:

a) Presidente da Republica;

b) Vice-Presidente da Republica;

¢) Ministros de Estado e autoridades com as mesmas prerrogativas;

d) Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica; e

e) Chefes de Missdes Diplomaticas e Consulares permanentes no exterior;

Il - no grau de secreto, das autoridades referidas no inciso |, dos titulares de
autarquias, fundacbes ou empresas publicas e sociedades de economia
mista; e

lll - no grau de reservado, das autoridades referidas nos incisos | e Il e das
gue exercam funcdes de diregcdo, comando ou chefia, nivel DAS 101.5, ou
superior, do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores, ou de hierarquia
equivalente, de acordo com regulamentagdo especifica de cada 6rgao ou
entidade, observado o disposto nesta Lei.
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As competéncias previstas nos incisos | e Il podem ser delegadas.

A outra excecdo protegida pelo sigilo € o acesso a dados pessoais (art. 31). Os
dados pessoais — aqueles relativos a pessoa natural — ndo possuem natureza de
bem publico, por isso devem ter respeitados o direito & intimidade, a vida privada, a
honra e a imagem. Estas informac¢6es ndo dependem da classificacdo de sigilo e

podem ser preservadas de terceiros pelo prazo maximo de 100 anos.

A LAl também ressalva as demais hipoteses de sigilo previstas em outas
legislacdes, conforme disposto no art. 22:

Art. 22. O disposto nesta Lei ndo exclui as demais hipéteses legais de sigilo
e de segredo de justica nem as hipoteses de segredo industrial decorrentes
da exploracdo direta de atividade econd6mica pelo Estado ou por pessoa
fisica ou entidade privada que tenha qualquer vinculo com o poder publico.

A titulo exemplificativo é possivel citar alguns casos em que a previsdo legal
determina a manutencdo do sigilo da informacédo, tanto na Constituicdo Federal,
qguanto na legislacdo infraconstitucional: o sigilo das comunica¢bes (art. 5°, XIlI,
CRFB); o sigilo de dados (art. 5°, X e Xll, CRFB); o sigilo da fonte (art. 5°, XIV,
CRFB); sigilo das votagdes (art. 5°, XXXVIII, ‘b’; 14; 52, 1ll, IV e XI; art. 55, § 2° 66, 8
4°; 119, I; 120, § 1°, I; e 130-A, 83°); sigilo profissional (art. 154 do CP e art. 230 do
CPM); o segredo particular (art. 153 do CP e art. 228 do CPM); o sigilo fiscal (art.
198 do CTN); o sigilo dos atos da ABIN (art. 9°, da Lei 9.883/1999); o sigilo industrial
(art. 195 da Lei 9.279/1996); sigilo de operacdo ou servico prestado por instituicao
financeira (Lei Complementar 105/2001 e art. 18 da Lei 7.492/1986); o sigilo da
proposta apresentada em procedimento licitatorio (art. 3°, § 3°, da Lei 8.666/1993)
(CONDEIXA, 2012).

Sendo assim, uma empresa como a CNEN, que lida com informacdes proprietarias e
projetos estratégicos importantes para a seguranca do Estado e da sociedade,
devera preocupar-se em categorizar e ordenar todos os casos de interesse da
instituicdo, de modo a proteger a informacao, nao ferir quaisquer dos dispositivos

legais e, a0 mesmo tempo, ser transparente em tudo o que for cabivel.
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A lei 12.527/11 foi promulgada em 18 de novembro de 2011 e entrou em vigor em
maio de 2012, o que fez com que cada instituicdo e 6rgdo da administracao publica
brasileira tivesse o prazo de seis meses para implementa-la. Na esfera federal a

regulamentacao da LAl foi realizada pelo Decreto n° 7.724/12.

5.2 Implementando a Lei de Acesso a Informac¢édo na CNEN

Nesta secédo, a pesquisa busca caracterizar o processo de implementacao da LAl na
CNEN e o analisa a partir da teoria neoinstitucionalista socioldgica, por meio do
conceito de isomorfismo institucional, apresentado por DiMaggio e Powell (1983); e
das concepcbes de mitos e cerimbnias, desenvolvida por Meyer e Rowan (1977).
Esta secdo também se dedica a revisar 0os elementos apontados por Powell (1991)
como capazes de justificar a persisténcia das instituicbes nas organizagfes, quais
sejam: o exercicio do poder; a interdependéncia observada entre as organizacdes, 0
conjunto de premissas adotadas como corretas, e o processo de dependéncia da

trajetoria.

De acordo com 0s conceitos e resultados empiricos apresentados, a pesquisa
buscard ainda verificar a confirmacdo da hipotese de que a Lei de Acesso a
Informacao representou uma conjuntura critica para a instituicdo. Para alcancar este
altimo objetivo foram realizadas entrevistas com o0s responsaveis pelo processo de

implementagé&o, ocorridas em duas fases.

Na primeira fase, foram entrevistados os gestores da alta administracdo da CNEN,
formada pelo Presidente — que preferiu ndo se pronunciar a respeito, e por seus trés
Diretores — Diretor de Radioprotecdo e Seguranca (DRS); de Pesquisa e
Desenvolvimento (DPD); de Gestdo Institucional (DGI); e a Coordenadora de
Comunicagédo Social (COCOM), responsavel pela condugédo de todo o processo de

implementagdo na CNEN-Sede.
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Na segunda fase, foram ouvidos os gestores da Coordenacdo—Geral de
Licenciamento de Instala¢cdes Médicas e Industriais (CGMI) — area mais demandada
por pedidos de informacdes; da Coordenacdo de Salvaguardas e Protecédo Fisica
(COSAP) - departamento que lida exclusivamente com informacdes consideradas
altamente sensiveis e estratégicas pela direcdo da CNEN; da Coordenacao—Geral
de Licenciamento de Reatores Nucleares (CGRN) — coordenacdo que lida
diretamente com todos os temas relacionados com as Usinas Nucleares e projeto do
Submarino Nuclear Brasileiro; e da Coordenacao-Geral de Assuntos Internacionais
(CGAI), setor que funciona como um ponto focal de relacionamento entre a CNEN e
a AlEA.

Tao logo fora notificada oficialmente pela CGU, ainda no final de 2011, a Presidéncia
da CNEN decidiu que o processo de implementacao seria coordenado e executado
pela Coordenacdo de Comunicacdo Social (COCOM) (LIMA et. al, 2014). A alta
administracdo entendeu que os processos e atividades relativos a implementacéo
guardavam maior relacdo com as acdes de comunicacao; além disso, a COCOM ja

geria 0os canais de comunicacao com os publicos da autarquia.

No inicio de 2012, foram iniciadas as palestras de apresentacdo e de esclarecimento
da lei para os gestores da CNEN: presidéncia, diretorias e coordenacfes. Estas
apresentacoes foram importantes para o apoio da alta administracdo, a legitimacéo
e a faciltacdo das demais atividades do processo (LIMA et. al, 2014).
Posteriormente, as mesmas palestras foram realizadas para cada setor envolvido no
processo de prestacdo de informacdes, e na sequéncia, os demais servidores
receberam treinamento para conhecer a nova lei e para conscientizarem-se da
importancia de seu papel neste novo contexto, especialmente no que tange a

qualidade do atendimento ao publico (LIMA et. al, 2014).

Sob a Diretoria de Radioprotecdo e Seguranca hd uma quantidade elevada de
assuntos e dados sensiveis, portanto problematicos, do ponto de vista da
publicidade, como se vera adiante neste trabalho. A Diretoria de Pesquisa e
Desenvolvimento protege uma menor quantidade de informagé&o sigilosa, sendo a

maior parte amparada pelas leis de protecao intelectual e de patentes. Ja a Diretoria
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de Gestao Institucional, preocupa-se com 0s aspectos eminentemente pessoais das
informacdes que ndo podem ser divulgadas sem prejuizo da imagem e da

privacidade dos servidores da CNEN.

As entrevistas realizadas com os Diretores e com a Coordenadora de Comunicacgéo
Social permitiram identificar trés diferentes posturas durante o processo de

implementacéo da LAl na CNEN.

Um primeiro posicionamento que ndo reconhece haver qualquer conflito entre os
servidores responséveis pelo fornecimento de dados para o publico, no sentido de
qgue todos os que foram demandados ndo se negaram a responder e o fizeram de

modo adequado (de modo tempestivo, com o conteudo esperado).

Um segundo entendimento vislumbra a possibilidade de haver a necessidade de
negar explicacbes no futuro — com o decorrer do uso da lei, basta que uma

solicitacao de informacao seja a respeito de um tema estratégico para a instituicao.

Um terceiro posicionamento identificou dificuldades na execucéo da diferenciagcéo de
dois grupos de servidores: um grupo disposto a fornecer todo o tipo de informacéo, e
outro que demonstrou resisténcia em transmitir informacbes e em ser

obrigatoriamente transparente, conforme as imposicdes da LAl.

E importante relatar, neste contexto, que apesar do apoio recebido pela alta direcéo
da instituicdo na implementacdo da LAl, os trés diretores da CNEN concordam com
a necessidade de manutencdo de um nucleo de informacdes protegidas pelo sigilo,
gue sao de importancia estratégica tanto para a instituicdo quanto para o Pais. Até o
momento, nao foi registrado por qualquer das Diretorias, uma demanda que obrigue
0 uso de argumentos pelo sigilo. A maior parte das solicitagbes destas informacdes
volta-se para temas como licencas, certificados e procedimentos da CNEN,

concursos publicos e institucionais.

O Diretor de Gestao Institucional ndo chegou a enfrentar uma oposi¢cao a aplicagdo
da LAl e & obrigatoriedade de fornecer informacdes. Segundo ele:
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Num primeiro momento a LAl foi vista como um 6nus, uma tarefa a mais,
um problema. A verdade é que a organizacdo nao estava aparelhada para
esta nova cultura, apesar da consciéncia da dire¢cdo sobre a importancia de
se divulgar. Dada a natureza de algumas das informacdes solicitadas — com
necessidade de pesquisa em arquivos, por ex. — realmente houve uma certa
resisténcia no inicio, mas depois com o aparelhamento, a formacédo de
equipes, designagdo dos responsaveis por responder por cada area, tudo
devidamente organizado pela COCOM juntamente com o setor de
Informatica, conseguimos estruturar uma forma mais tranquila de se
conduzir o processo. Houve entdo uma desmistificacdo da LAl como um
problema, hoje todos a vemos como algo benéfico. Nés ja incutimos essa
cultura de obrigatoriedade de resposta a todas as demandas. Nés
amadurecemos bastante em relacao a aplicacédo da LA

Por isso, o Diretor da DGI ndo identificou discordancia dos servidores responsaveis
por responder as demandas. Segundo ele, ha clareza sobre os papéis
desempenhados e sobre a abrangéncia e obrigatoriedade da lei, logo, na opinido do

Diretor, ndo ha conflito.

A Diretoria de Pesquisa e Desenvolvimento (DPD) € uma das areas finalisticas da
CNEN, mas apesar disso, o conteudo de sua gestdo estd resguardado pela
legislacdo que rege a protecdo intelectual e industrial, portanto, a transparéncia é
restrita. Durante o processo de desenvolvimento da tecnologia, a CNEN tem o dever
de proteger as informacdes, mas a partir do momento em que ha o pedido de
depdsito de patente junto ao Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI), pode
haver a divulgacdo dos dados. Portanto, em funcdo da nitida definicdo de papéis e
de leis aplicaveis, ndo ha que se falar em conflito interno na divulgacdo da
informacéao. O diretor da DPD afirma que:

O nosso (da DPD) grau de sigilo ndo € sob a 6tica da seguranca nuclear,
como acontece na DRS, por exemplo, mas sob a otica da protecéo
intelectual. Se ha na DPD o desenvolvimento de uma tecnologia que ainda
ndo esta protegida, considero esta uma informacéo sigilosa, até que ela
alcance protecéo do INPI.

E exemplifica:

Novas tecnologias, como o empreendimento do Reator Multipropdsito
Brasileiro (RMB), e o empreendimento do Repositério de Baixa e Média
Atividades (RBMN), em desenvolvimento na DPD, contém algumas
informacdes de carater tecnoldgico que nos classificamos provisoriamente
como confidenciais (cinco anos) — o que esta previsto na LAI, em suas
excecdes.
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A Diretoria de Radioprotecdo e Seguranca (DRS), como a DPD, é uma érea
finalistica da CNEN. Mas que, diversamente, congrega um numero muito maior de
dados estratégicos, sensiveis e de dificil protecdo. Estas informacdes tém o
potencial de gerar conflitos internos no que diz respeito a classificacdo proposta nas

excecoes a transparéncia previstas na LAI.

No caso da DRS, o contexto em que se insere a CNEN é muito valoroso, visto que
0s programas nucleares brasileiros foram, ao longo dos anos, muitas vezes
bloqueados ou sabotados por diversas nacoes, especialmente, os Estados Unidos
(KASSENOVA, 2014). O Diretor da CNEN confirma esta afirmagéo:

Ainda hoje, o Brasil sofre com obstaculos internacionais ao desenvolvimento
de seu programa nuclear. Veja o que aconteceu com a INB. As Industrias
Nucleares do Brasil tentaram comprar, ainda em 2014, um software
comercial americano, mas nao conseguiu porque, segundo a empresa que
o vendia, o Departamento de Estado americano entendeu que a INB ligava-
se ao Programa do Submarino Nuclear Brasileiro, e este programa, que,
alias, é sigiloso, ndo é de interesse dos Estados Unidos.

Segundo afirma o Diretor, grandes nac¢des ainda bloqueiam o fluxo e concorrem por
dados sigilosos estratégicos para o setor nuclear, e a CNEN, mesmo usando a
energia nuclear para fins pacificos, deve ser capaz, em nome do Brasil, de lidar com
essas questdes de maneira segura, competente e estratégica, a fim de manter o

programa nuclear protegido e em crescimento, e o Pais, seguro.

O Diretor considera ainda que a sensibilidade do tema e o grau de seguranca das
informacdes estratégicas impostos a todos 0s que possuem programas nucleares é
algo cotidiano para os que lidam com a tecnologia nuclear. A sensibilidade do tema
se deve justamente a sua grande proximidade com o poder (envolve questdes de
seguranca nacional, soberania e politica externa). Além disso, hoje o mundo lida
com a questéo do terrorismo como uma ameaca crescente. Na visao do Diretor da
DRS:

A tendéncia é que haja um aumento do sigilo deste nucleo de informagdes,
justamente em fungdo de sua natureza estratégica e sensivel e a CNEN
ainda precisa se preparar e se adaptar a esta tendéncia.
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A Lei de Acesso a Informacgédo prevé as hipoteses de excecdo a transparéncia. Com
base nelas, a DRS ainda estd em processo de discusséo, buscando elaborar uma
classificacdo interna para os documentos que se encaixem nas hipoteses legais e

gue estabelecam os limites para a transparéncia publica.

O processo de discussdo sobre a classificacdo das informacgBes de conteudo
sigiloso, no ambito da DRS, teve inicio ainda em 2012, ano de implementacao da lei,
por meio da formacdo de um grupo de servidores desta diretoria — dentre eles o
proprio diretor, seu assessor técnico, representantes de todas as coordenacgfes da
diretoria, assessores juridicos e um representante da area de comunicacdo social.
Os trabalhos tiveram inicio a partir da reanalise do plano diretor de tratamento de
informacdes elaborado pela alta direcdo na década de 90. O chamado Grupo de
Documentos Sigilosos buscou adaptar este plano a nova realidade legal, procurando

discutir quais documentos técnicos deveriam ser mantidos em sigilo.

A quantidade, a complexidade e a variedade dos conteudos dos documentos e
dados sob tutela da CNEN dificultam a classificagéo das informacdes pela diregéo.
As discussdes estao sendo direcionadas para o desenvolvimento de uma tipologia
desta documentacdo, mas este processo segue lentamente, e, na visdo do Diretor

de Radioprotecao e Seguranca, sera longo e dificil.

As primeiras discussdes do Grupo de Documentos Sigilosos deram conta de que 0s
relatérios de inspecdo e de andlise de seguranca das instalacdes radiativas néo
seriam divulgados. Estes documentos sao produzidos pela CNEN, mas contém
informagdes que ndo sao de sua propriedade, tais como descrigbes detalhadas de
diversos processos internos dos fiscalizados, cuja natureza € de sigilo industrial.
Estas informacdes, se divulgadas, poderiam provocar grande desequilibrio entre as
empresas que atuam neste mercado. Por conseguinte, alguns softwares e redes que
lidam com estas informacgbes precisardo de maior protecdo e em alguns casos,

isolamento.

O Diretor da DRS afirma que mesmo nestas areas de monitoramento de instalacdes

radiativas, ha informagfes Uteis a coletividade, havendo sistemas que as organizam
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e as disponibilizam com rapidez. O Ministério Publico, por exemplo, regularmente,
solicita dados sobre a certificacdo e o licenciamento de empresas que fazem uso de
elementos radiativos, verificando se a empresa esta ou nado licenciada, se 0s

profissionais estdo devidamente certificados, etc, sendo sempre atendidos.

Ainda no ambito da DRS, um dos problemas enfrentados pela instituicdo na
divulgacao de informacdes de conteido eminentemente técnico € a possibilidade de
a linguagem utilizada ensejar interpretacdes equivocadas ou o0 ndo entendimento
dela. O RASO (Relatérios de Acompanhamento da Situacdo das Usinas),
elaborados pelos técnicos da CNEN sobre as usinas de Angra dos Reis, pode ser
citado como exemplo deste tipo de problema. Estes relatérios, que séo
encaminhados diariamente para as autoridades locais (tais como a Prefeitura
Municipal de Angra dos Reis, a Secretaria de Defesa Civil do Estado do Rio de
Janeiro), contém termos cujo significado técnico difere do uso leigo e comum. O

Diretor da DRS exemplifica que:

O termo “ocorréncia” para designar um evento corriqueiro no reator muitas
vezes causou problemas de interpretacdo, porque as autoridades o
entendiam como sendo um problema grave ou acidente, o que ndo era o
caso. Por isso, houve a necessidade de realizar adapta¢gfes na linguagem
antes de sua divulgacdo. Cabe observar que esta divulgacao diaria as
autoridades é uma pratica que existe desde antes da LAI.

Por outro lado, os documentos relativos ao Projeto do Submarino Nuclear Brasileiro,
sao classificados como sigilosos. O Projeto tem como objetivos: preparar a Marinha
para eventuais conflitos militares e usar os reatores de propulsdo nuclear
desenvolvidos no projeto, para a producdo de energia elétrica por usinas nucleares
em terra (PODER NAVAL, 2008).

Portanto, depreende-se do depoimento do gestor da DRS que, dada a possibilidade
de que no futuro haja questionamentos sobre estas informacdes, € necessario haver
uma discussao aprofundada sobre uma classificagdo ou um procedimento com
requisitos bem esclarecidos que possam auxiliar na determinagao das informacdes
qgue precisardo estar contidas em um nucleo sigiloso, sob pena de haver conflitos
graves no momento em que estas informacdes forem solicitadas. Até o0 momento,

contudo, ndo houve demanda externa que suscitasse tais conflitos.
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A visdo da Coordenadora de Comunicacdo, que capitaneou todo o processo de
implementacdo e a integracdo entre 0s setores na producdo e divulgacdo das

informacdes necessarias, difere dos demais diretores. Segundo afirma:

Houve a formacéo de dois grupos de opinido distintos entre os servidores,
nas fases iniciais: um engajado e interessado, que colaborou
voluntariamente; e outro, que em funcdo da cultura do sigilo, demonstrou
resisténcia a divulgacdo de informacdes sob sua custédia, levantando
argumentos desfavoraveis, agindo com morosidade, falta de interesse e
postura ndo colaborativa.

A fala da Coordenadora indica que, apesar do apoio dos gestores da instituicdo, os
servidores encontraram dificuldade na observancia da obrigatoriedade em responder
as demandas por informacdo. Houve problemas com a tempestividade das
respostas, com o conteudo incompleto ou inadequado delas e com a falta de
introjecdo desta responsabilidade no rol de atividades dos servidores. Esta ndo foi
uma faceta detectada pelos diretores, mas por quem operacionalizou a

implementacéo da lei.

A CNEN ndo possui um plano de metas pré-estabelecido no que tange a
comunicacdo com seus publicos, nem pesquisas que indiguem quais estratégias
poderiam ser mais adequadas para a autarquia em relacdo a estes publicos.
Todavia, a divulgacdo das informacfes destinadas ao uso externo requer, em
primeiro lugar, que a instituicdo esteja devidamente preparada para receber e
responder as demandas. Seréo necessarios a reunido, a organizacao e o tratamento
de uma vasta gama de dados, nem sempre elaborados para uso da coletividade.
Esta estruturacdo quase sempre demanda investimentos crescentes em tecnologia,
recursos humanos, ferramentas, mecanismos de feedback para a implementacéo de

melhorias, além de mudancas em processos e praticas (SANTOS, 2012).

Assim, com a obrigatoriedade de implementacdo da LAl diversos problemas
surgiram em funcdo desta falta de aparato institucional. A Coordenadora de

Comunicacéo identificou que algumas dificuldades com relacdo aos servidores:

Alguns possuem pouca habilidade no trato com o publico, o que demanda
intervencao da Coordenacdo de Comunicacao na elaboracdo e adequacéao
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das respostas; ha o temor de que a divulgacdo de informacdes gere uma
avaliacdo negativa sobre as condutas e as atividades realizadas; ainda ha
uma postura um tanto morosa dos servidores pulblicos na prestacdo de
informacdes, até mesmo pela menor incidéncia de cobranca da estrutura da
administragao publica.

A maior parte dos servidores ndo estava consciente do seu papel de propagador de
informacgé&o, tendo sido essencial oferecer palestras para inseri-los produtivamente
no novo contexto; muitos deles, proximos a aposentadoria, se sentiram
sobrecarregados por mais uma responsabilidade; além disso, havia muita
informacédo ndo catalogada adequadamente para o publico externo, especialmente

as nao digitalizadas. Segundo a Coordenadora:

N6s recebemos muitos pedidos cuja resposta abrange uma grande
guantidade de informac¢des. Por isso nossa maior dificuldade préatica na
procura por informagBes € localizar dados concretos em arquivos,
especificamente os mais antigos, da década de 60, 70. Entdo houve um
trabalho efetivo, por determinagdo da Presidéncia da CNEN, de organizar
estes arquivos, que ao longo de dois anos foi sendo catalogado.

Seguindo esta esteira, 0os canais de comunicacdo disponibilizados pela CNEN (ver
Anexo 1) foram reorganizados quanto aos temas e sua periodicidade, regularizada.
No final de 2012, o volume de solicitages aumentou expressivamente®®, inclusive
no canal “Fale Conoco” (que ja existia antes da LAl), a Coordenacédo de
Comunicagcdo (COCOM) solicitou a Coordenacdo de Tecnologia da Informacgéo
(CGTI) o desenvolvimento de um sistema mais efetivo e eficiente de recebimento e
controle dos pedidos. A coordenadora de comunicacdo atribui parcialmente o
aumento dessa demanda nos dois canais, e-SIC e “Fale Conosco”, ao incentivo das
politicas publicas de transparéncia e ao retorno dos debates em torno na energia
nuclear em funcdo do acidente ocorrido na usina de Fukushima, no Japao (Lima et
al, 2014).

O novo sistema desenvolvido pela CNEN (e sem a geréncia da CGU) facilitou a
gestao e o rastreamento das demandas, tendo sido disponibilizado a partir do dia 05
de janeiro de 2015. . Este sistema integra os dois canais de comunicagao e, a partir

da melhoria dos processos internos de recebimento, classificagédo, distribuicdo entre

B Segundo dados da Coordenagdo de Comunicagao Social, em 2012 houve um aumento de 66% no niumero de
solicitagGes, em relagdo ao ano de 2011.
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0s setores e envio de respostas, assume a finalidade de evitar equivocos e ruidos
comunicacionais e aumentar e melhorar o controle da COCOM quanto ao conteudo,

as responsabilidades e ao respeito aos prazos legais.

Nestes trés anos de aplicacao da lei, a Coordenadora de Comunicacao identificou
uma paulatina reducao do grau de rejeicdo a necessidade de transparéncia por parte
do grupo de servidores resistentes. Esta reducdo foi comprovada pela entrevista
com o Diretor da DGI, mas ao contrario dele, a Coordenadora constatou que este &
um processo, e que, portanto, ainda esta em andamento, até mesmo em funcao das
questdes enfrentadas pela DRS, ja mencionadas. A Coordenadora credita esta

mudanca gradual a duas razoes:

NGs realizamos diversas palestras na primeira fase da implementacédo da lei
para todos os servidores, com a finalidade de aumentar esta
conscientizacéo e prestar esclarecimentos quanto a lei, seus procedimentos
e objetivos; a partir dai os proprios servidores, ao longo da aplicagao da lei,
nestes quase trés anos, puderam verificar o esforco da COCOM em
transmitir informacdes apuradas, corretas e honestas aos cidaddos, o que
trouxe um aumento da credibilidade em relacdo ao trabalho da gestdo da
comunicacao.

Das entrevistas realizadas com os coordenadores da DRS, em uma segunda fase
das pesquisas empiricas, foi possivel depreender que as mudancas efetivas na
estrutura da CNEN foram: a obrigatoriedade de responder as demandas por
informacdes; a necessidade de respeitar um prazo legal, a formalizacdo destas

demandas, que facilitou a catalogacdo das diversas informacdes; e o aumento no

namero de demandas por informacdes.

Segundo o Coordenador—Geral de Licenciamento de Reatores Nucleares (CGRN):

Com a implementacéo da lei é que passei a ter uma visao real do ndmero
das demandas. Antes eu ndo tinha como contar, avaliar o numero de
demandas. (...) Mas ndo houve queixas porque ja faziamos isso, houve
apenas uma formalizacdo do processo.

Conforme aponta a Coordenadora-Geral de Instalagbes Médicas e Industriais
(CGMI):

Em fungéo da grande demanda que passamos a receber (apds a LAl), nés
conseguimos mais dois servidores com o concurso de 2014: um fica com a
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parte de inspecBes e o0 outro responde e me ajuda a responder a maior
parte das demandas externas.

Depois da LAI, nos informatizamos o setor e hoje, para nés, o site ndo é
apenas um instrumento de comunicag¢éo, mas de trabalho, porque 90% do
processo de licenciamento ocorrem via web (com todos os formularios
digitalizados etc). Mas nos temos que caminhar ainda para melhorar
diversos pontos, quanto melhor estiver o nosso portal, menor a quantidade
de demandas porque nés recebemos muitos pedidos de informacdes sobre
requisicBes de licenca.

Do ponto de vista da gestdo da implementacdo ndo foram relatados conflitos, mas
alguns focos de resisténcia que estdo sendo dirimidos com o passar do tempo e pela

necessidade pratica de respeito a lei.

Afirma a Coordenadora da CGMI que o excesso de trabalho criou uma resisténcia

inicial entre os servidores designados para o atendimento ao publico:

Houve certa rebeldia no inicio, alguns reclamaram muito porque nao tinham
condi¢Bes de absorver esta demanda, mas eu expliquei que a coordenacao
estava buscando meios para ajuda-los e sugeri que eles designassem
pessoas mais flexiveis, mais colaboradoras para auxiliar nas respostas.
Agora, em 2015, é que esta comegando a engrenar, até em funcdo das
pessoas que entraram no coNcurso.

E prossegue a coordenadora:

Agora estd melhor, mas todos os trés chefes que estdo aqui na CGMI séo
assoberbados de trabalho, e o fale conosco estava ficando para segundo
plano. Eu tive dificuldade com isso, até pelas cobrancas que recebemos da
COCOM. Agora temos esta pessoa designada para responder as questdes
especificas da Coordenacéo e que também monitora os outros chefes para
ver se estdo no prazo e para cobrar.

Nos departamentos que lidam com as informacdes tais como: os relatorios de
analise dos planos de protecdo fisica das instalacbes nucleares, que indicam
minuciosamente as falhas e vulnerabilidades das instalacdes e avaliam seu nivel de
seguranca; 0os mapas das instalacdes contendo quantidades e localizacdo do
material radioativo de todas as instalacdes radiativas do Pais; as informacdes sobre
o0 Projeto do Submarino de Propulsdo Nuclear Brasileiro e os projetos contendo
segredos industriais, todas continuam sendo consideradas sigilosas dado ao seu

conteudo sensivel e estratégico para o mercado e para o Pais.
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A Coordenacao de Salvaguardas e Protecdo Fisica (COSAP) é o departamento da
CNEN que lida com a maior quantidade de informacdes confidenciais. Segundo o

Coordenador substituto do setor:

Na realidade, o que acontece com a COSAP é que todos 0s nossos
documentos sdo, quer dizer, eram confidenciais e se tornaram reservados.
Além disso, nés também temos que manter a classificacdo prévia do
requerente, ou seja, se uma instituicdo, seja ela qual for, nos manda um
plano ja classificado como reservado, tudo o que for relativo aquele plano
(parecer técnico, relatério de andlise etc.), e que for derivado deste
documento enviado pelo requerente, deve ser tratado com o0 mesmo grau
de sigilo. Entdo, para a COSAP ndo mudou nada depois da lei, porque
todos os nossos documentos sdo reservados, nés ndo podemos torna-los
publicos.

Até a concluséo do levantamento de informacdes junto a CNEN, em marco de 2015,
o departamento ndo fora demandado a respeito destes conteldos, mas se isso vier
a ocorrer, segundo o coordenador da COSAP, a CNEN usara das excec¢fes contidas
na propria LAl para negar os pedidos e proteger estas informacfes. Afirma o

Coordenador que:

Podemos responder desde que ndo comprometa a informacg&o. Por
exemplo, podemos responder que “sim, fizemos inspecdo em determinado
local”. Mas ao informar o resultado desta inspeg¢do, na area de controle de
material nuclear, posso estar divulgando quais linhas de pesquisas,
inclusive algumas bem sensiveis, estamos indo; se informo o inventario de
material nuclear de uma instalagdo (quanto tem de uranio enriquecido em
determinado lugar, por exemplo), estareis divulgando no que este local esta
trabalhando, e esses dados séo confidenciais. No caso da protecao fisica é
mais grave ainda. A andlise de um plano de protecdo fisica de uma
instalacdo aponta todas as falhas e vulnerabilidades daquele local. Logo, se
isso cai na mao de alguém mal intencionado, ficam expostas todas as
fraquezas e falhas daquela instalacdo. Isso eu ndo posso divulgar. Eu posso
dizer que estamos cumprindo nosso papel constitucional de controlar todo o
material nuclear do pais.

A Coordenacéo de Licenciamento de Reatores lida com uma quantidade menor de
documentos privados e todos séo classificados pelos requerentes (regulados que se

relacionam com a CNEN). Segundo seu coordenador:

NOs aqui ndo classificamos a informagdo, o que fazemos € seguir a
classificagdo do requerente (regulado que usa os servicos da CNEN) e
repassamos isso para quem solicita a informacdo. Nos temos alguns
documentos controlados. Por exemplo, o plano de emergéncia de local, é
controlado e numerado. Se o MP quer uma cépia eu respondo que deve se
dirigir & Eletronuclear porque a minha cépia aqui é controlada, eu n&do posso
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repassar, s6 posso para consulta aqui. Alguns documentos da marinha
também sao classificados, ndo por questdes militares, mas porque sao
documentos que contém ‘know how” e tecnologias importantes para a
engenharia, sdo segredos industriais.

O Coordenador destaca que ja foi demandado a responder sobre assuntos
confidenciais a respeito do licenciamento do submarino nuclear brasileiro. Segundo
ele, como a CNEN, o 6rgéo regulador do setor, ainda nao definiu sobre o arcabouco

normativo, ndo foi possivel divulgar qualquer informacdo, a ndo ser a de que a

instituicdo ainda ndo tem um posicionamento sobre o tema. Em suas palavras:

O arcabougo normativo que existe € voltado para instalagdes em terra, que,
com certeza ndo é adequado para instalacdes no mar. Eu ndo entrei em
detalhes para o solicitante, mas ndo h4 uma posicdo da instituicdo sobre
isso. E algo bem delicado por causa dos segredos industriais, da
guantidade de tecnologia brasileira que o projeto possui. Tudo custou muito
caro para ser conseguido, e ninguém doa este tipo de conhecimento, até
porque ha uma série de patentes envolvidas. As centrifugas brasileiras, por
exemplo, sdo bem diferentes das americanas e francesas, embora 0s
resultados sejam os mesmos. O processo brasileiro € muito moderno
porque é silencioso e ha muito interesse dos outros paises nisso.

Ainda assim, o Coordenador afirma que nunca negou qualquer resposta aos

solicitantes, nem ultrapassou o prazo legal para os esclarecimentos.

Ainda em referéncia ao tratamento de informacdes consideradas sensiveis, no

ambito da CGMI, a Coordenadora afirma que:

O acesso a base de dados de fontes radioativas do pais deve ser
controlado, por uma questéo de seguranga — para evitar 0 uso criminoso da
fonte, roubos etc. — estas informacdes contém a quantidade e a localiza¢do
das fontes.

Em termos de documentos ndo temos o nivel de sigilo da area de
salvaguardas, temos poucos documentos sigilosos — como, por exemplo, o
relatorio de andlise de seguranca eu acredito que ndo deve ser uma
informacéo publica.

A Coordenadora informou que ja negou resposta a um pedido de informacdes
realizado por um demandante da iniciativa privada, pois considerou que se tratava
de informagfes sensiveis, que se divulgadas, poderiam expor a seguranca da
instalacdo dado os grandes riscos existentes; por outro lado, nunca ultrapassou o

prazo legal para responder as solicitagcdes:
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Ja neguei informac®es, mas ndo para 6rgdo do governo, foram solicitacbes
gue considerei que atingiam dados sensiveis, que eu ndo deveria prestar
para um particular, achei que isso poderia prejudicar a seguranga das
instalacdes sobre as quais estavam sendo perguntadas.

O que se depreende das entrevistas com os coordenadores € que a LAI provocou
um impacto estrutural no sentido de que todos os departamentos foram obrigados a
se reorganizar internamente, destacando pessoal para atendimento aos pedidos de
informacéo; a obrigatoriedade de resposta impactou tanto na formalizacdo dos
processos e na necessidade de organizar e catalogar as informacdes e demandas,
guanto na obrigatoriedade de respeito aos prazos. Por outro lado, os documentos
que eram considerados sensiveis e estratégicos para a corporagdo permaneceram
com este status, a LAI, que poderia ser considerada um choque externo ao
tratamento dado as informacdes, transformando todas, sem excec¢do, em

divulgaveis, ainda nao foi capaz de provocar esta mudanca institucional.

No que tange especificamente ao relacionamento entre a AIEA e a CNEN, foi
possivel detectar, diante dos relatos das entrevistas com todos os gestores, que a
CNEN estéa alinhada sim, com a Agéncia Internacional de Energia Atdbmica, mas,

quanto a transparéncia, o impacto foi causado pela Constituicdo Federal e, por

conseguinte, pela LAl e ndo pelas recomendacdes da AIEA a respeito.

O relacionamento da CNEN com a AIEA € proficuo e bastante estimulado pelos
gestores da prépria autarquia. Ha missdes dos servidores da CNEN a sede da AIEA,
em Viena, e visitas frequentes dos técnicos da Agéncia a CNEN, considerada pelo
orgao da ONU uma referéncia na América Latina no desenvolvimento da tecnologia
nuclear. As relacdes de poder estabelecidas por estas organizacbes demonstram
que as orientacbes emitidas pela AIEA podem ser consideradas, mas desde que
adaptadas a realidade brasileira e ndo como um sistema pronto e acabado, que
deve ser meramente incorporado. A participacdo dos servidores da CNEN
designados para as missdes da conta de que muitas das orientacbes sao
questionadas nos foruns e debates, demonstrando que a CNEN €& capaz de
influenciar as decisdes no ambito da AIEA. O que h4, na verdade, € uma relagéo de

cooperacao entre ambas e ndo de hierarquia ou subserviéncia.
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Segundo afirma a Coordenadora da CGMI:

Nao ha submissdo brasileira, € um alinhamento mesmo, porque sao
recomendac¢des importantes. Obviamente nds adaptamos a nossa
realidade, mas sem abrir mao da seguranca para ndo termos problemas no
futuro. NG@s participamos da elaboracdo dos documentos, eu, por exemplo,
faco parte do RASSC (Comité de elaboracédo de padrées de seguranca da
AIEA). N6s temos representantes em todos os comités e depois que estes
comités discutem os temas, a discussdo segue para 0 CSS (“Committee of
Safety Standards” ou Comissdo de Normas de Seguran(;a)16 e depois para
0 Board (Junta de Governadores)17 , que aprova ou ndo a resolucdo (ou
recomendacao).

Para o Coordenador da CGRN, convém abordar alguns aspectos do relacionamento
entre a CNEN e a AIEA. O Brasil (por meio de representantes da CNEN) se faz
presente em todos os comités da Comissédo de Normas de Segurancga da AIEA em
nivel de igualdade com paises com grande numero de usinas nucleares, como, por
exemplo, os Estados Unidos, que possuem 104 instalacbes. Quanto aos
documentos gerados por estes comités, o Coordenador afirma que séo elaborados
apos muitas discussfes das quais o Brasil faz parte e é ouvido, inclusive quando
dissonante; estas recomendacfes ndo sdo imposicdes, sdo orientacdes bastante
genéricas. Contudo, a AIEA espera que paises com realidades e condicbes
econbmicas e até tecnoldgicas diferentes as sigam igualmente, algo bastante dificil
de ser conseguido. Na fala do préprio coordenador:

NoOs (o Brasil) somos ouvidos nos comités. Ha muitos da CNEN Ia. Noés
opinamos, podemos ndo concordar. Aquilo que estd sendo implementado
naquele guia, que ndo é uma lei, mas recomendages, € muito discutido. O
problema € que a AIEA pretende que o0s guias sejam seguidos pelos EUA
que tém 104 usinas e pela Africa do Sul que tem duas. Até é valida essa
busca, mas é bem dificil essa padronizacdo de resposta para paises em
niveis diferentes de desenvolvimento na area nuclear.

Os gestores da CNEN, inclusive da Diretoria, sdo unissonos em afirmar que as
recomendacfes da AIEA ndo sao leis, sendo seguidas naquilo em que for possivel
para o Brasil, e adaptadas a realidade brasileira. Nao ha sancfes para os que nao
seguem as recomendacbes, mas o coordenador da CGRN verifica que o

® O Diretor de Radioprotecdo e Seguranca da CNEN faz parte desta Comissdo de Normas de
Seguranca.

" O ex-Diretor de Radioprotecdo e Seguranca da CNEN, faz parte da Junta de Governadores da
AIEA, e seu cargo tem status de embaixador.
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comportamento dos Estados-Membros é observado pelos outros Paises e, neste

sentido, afirma:

As votacBes também geram consequéncias politicas, se abster pode ter
consequéncias, por exemplo, porque quanto mais maduro fica o seu
programa nuclear, mais é esperada uma posicao responsavel.
As coordenadoras da area internacional e da CGMI concordam que o Brasil tem
Otima imagem e que atualmente é considerado pela AIEA um pais doador, ndo sé
receptor de tecnologia e conhecimento nuclear. Nas palavras da Coordenadora da
CGMI:

E muito boa nossa imagem junto a AIEA. O Brasil € muito respeitado, hoje
somos um pais doador, ndo s6 receptor. Somos convidados como peritos,
especialmente na América Latina, e para participar de avaliagfes. Eu
mesma acabei de chegar de uma avaliagcéo realizada na Bulgaria.

E segundo a Coordenadora da Area Internacional:

A imagem do Brasil é a melhor possivel. Somos extremamente respeitados,
sendo vistos como um pais “doador de conhecimento”; apesar de
recebermos ajuda cientifica e bolsas para adquirir 0 conhecimento, nés o
repassamos para 0s paises da regido, nos tornando por isso uma referéncia
entre os paises da América Latina e Caribe.

As agéncias de cooperacdo tém atuado na capacitacdo e no aumento da
disponibilizacdo de instrumentos de divulgacéo e de abertura dos Estados-Membros
e tém a capacidade de ampliar a imagem de entes transparentes destas nacoes.
Como foi possivel verificar nas pesquisas realizadas, a AIEA produz relatérios que
analisam o papel da transparéncia como instrumento de propagacdo de uma
imagem positiva e de tecnologia “boa” para as sociedades. A natureza dos
relatérios, contudo, ndo & mandatoria. Todos tém um carater de aconselhamento ou
recomendacdo, ndo havendo sancOes objetivamente previstas em face do seu
descumprimento. De acordo com a analise realizada nos documento e
posteriormente, por meio das entrevistas realizadas com os gestores da CNEN, as
boas praticas e orientacdes propagadas pela AIEA séao absorvidas e cumpridas na
medida de sua capacidade de adaptacado a realidade brasileira, e na medida em que

haja instrumentos disponiveis para tanto. O cumprimento deriva tanto da
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participacdo dos técnicos brasileiros na elaboragcdo dos documentos quanto do grau

de importancia que possam ter no ambito do setor nuclear brasileiro.

De acordo com os relatos das entrevistas com os gestores, ha um alinhamento da
CNEN com as instrucdes e recomendacgdes técnicas da AIEA, contudo, no caso
especifico da transparéncia, as medidas tomadas pela CNEN, derivam da
Constituicdo Federal e, por conseguinte, da Lei de Acesso a Informacéo. Antes da
lei, de modo disperso e pouco formalizado, a atencdo ao tema era produto da pro-
atividade dos gestores. O impacto da lei foi notado no aumento das
responsabilidades (obrigatoriedade de resposta) e quanto ao prazo legal para o
atendimento as demandas por informacdo. Entretanto, os temas considerados
sensiveis e estratégicos continuam sendo considerados como tal, enquadrados,

conforme a necessidade, nas situacdes de sigilo previstas pela propria LAL.

5.3 A abordagem tedrica oferece explicacdes as descobertas empiricas

A partir das explicacdes propostas pela abordagem da dependéncia da trajetoria, foi
possivel apontar que, no que tange aos aspectos histéricos, uma consequéncia
importante a decisédo do Brasil em desenvolver um programa nuclear autbnomo, foi a
formacdo de uma cultura do sigilo como meio de protecdo para o desenvolvimento
da tecnologia nuclear nacional. Esta cultura firmou-se neste setor e especificamente
na CNEN como uma instituicdo-chave. Sendo assim, € possivel afirmar o golpe
militar de 1964 n&do chegou a provocar uma mudanca comportamental na CNEN no
tema segredo porque, em primeiro lugar, os militares fundaram o setor nuclear
brasileiro (haja vista seu maior articulador ser um Almirante), de modo que geriam as
instituicbes deste campo organizacional, em segundo lugar, porque esta
caracteristica formou-se e foi exercida, como um processo de autorreforgo, no
momento em que 0s atores-chaves brasileiros se viram na posicdo de defesa do
campo nuclear e com a responsabilidade de impulsiona-lo. Era esperado que as
acOes e decisdes fossem sigilosas, e, em longo prazo, este comportamento
reforcado passou a atribuir aos atores privilégios na forma de informacdes e poder,

facilitando suas decisdes no sentido de que nao respondiam a um dever de
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prestacdo de contas ou de transparéncia, estabilizando as demais instituicdes ao
redor destes atores, num processo claro de retornos crescentes. Deste modo,
retornar ao status quo ante, traria mais custos que beneficios, tornando-se cada vez

mais inviavel.

Na busca por explicacdes para 0s processos de institucionalizacao da LAl na CNEN,
a pesquisa utiliza os conceitos de isomorfismo institucional (DIMAGGIO; POWELL,

1983) e de mitos e cerimdnias apresentados por Meyer e Rowan (1977).

Meyer e Rowan afirmam que os mitos institucionalizados (ou regras institucionais)
sao classificacoes, tipificacdes que podem ser referendadas pela opinido publica ou
por forca de lei. Como preceitos impessoais e universais, agrupam objetivos sociais
e tipificam os comportamentos e 0s meios para alcancar estes objetivos. S&o
generalistas e impessoais, pois, na medida em que possuem um alto nivel de
institucionalizacdo na sociedade, transcendem as opinides pessoais ou mesmo
critérios que possam avaliar sua real eficiéncia. Quando institucionalizados, os mitos
passam a um status de regra, e podem gerar efeitos nas estruturas organizacionais
que sao diferentes daqueles gerados nos ambientes externos. A adocdo dos mitos
institucionalizados socialmente busca conferir legitimidade as organizacdes, e esta
legitimidade pode emergir da aparéncia de conformacdo da organizacdo com as
regras aceitas e impostas pela sociedade ou pelo Estado. Ou seja, ao se
conformarem com o0s mitos prevalecentes no ambiente do qual fazem parte,
adotando-os de modo institucionalizado, as organizacdes se tornam isomorficas com
este ambiente, isso aumenta sua legitimidade e a perspectiva de sobrevivéncia,
independentemente da efetividade que tais mitos possam apresentar na realidade

da organizacgéo.

Conforme apontam Meyer e Rowan as estruturas das organizagbes formais
emergem em um meio bastante institucionalizado. Nestes ambientes, profissoes,
politicas e programas surgem atraveés de processos tidos como racionais e que
funcionam como mitos que muitas organizacbes adotam de modo cerimonial, ou
apenas aparentemente. As normas externas absorvidas por organizagdes racionais

como a CNEN, como dito, sdo generalistas e ndo contemplam o0s aspectos
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especificos das atividades técnicas finalisticas da organizacdo. Este fator pde em
cheque a questdo da eficiéncia da institucionalizagcdo, uma vez que o objetivo das
organizacdes isomorficas passa a ser a adequacao a aceitacdo social. W. Powell
(1991), ao prosseguir em suas pesquisas sobre o isomorfismo institucional, afirma
que h& uma dissonéncia entre o que as organizacbes dizem que fazem e o que
realmente executam. Esta afirmacdo confirma a teoria de Meyer e Rowan sobre a
falta de efetividade das regras institucionalizadas pelas organizacfes, e como tais

organizacdes adotam os mitos apenas de modo cerimonial ou aparente.

A proposicdo de Meyer e Rowan quanto a incompatibilidade entre as normas
generalizadas e as especificidades das organizacbes pode ser observada
empiricamente no caso da CNEN. Como instituicdo de origem militar e voltada para
a gestao do uso da energia nuclear, desde sua génese, a autarquia teve como um
dos pilares o sigilo de diversas operacbes e procedimentos técnicos. A
sobrevivéncia, o desenvolvimento e a estabilidade do setor nuclear nacional, muitas
vezes, dependeram diretamente de processos sigilosos e de decisdes tomadas em
segredo. A energia nuclear sempre fora tratada como um assunto de seguranca e
soberania nacional e para que o setor se desenvolvesse de modo independente em
termos de politica externa, o padréo para lidar com as questdes técnicas era o

segredo.

Os primeiros estudos de DiMaggio e Powell (1983) sobre o isomorfismo institucional
trouxeram diversas proposi¢cdes que ajudam a explicar a grande semelhanca entre
as organizagbes em um dado ambiente organizacional. Transformam-se para se
tornarem semelhantes umas as outras e alcancarem legitimidade e isso estimula

gue novos empreendimentos também atuem da mesma maneira.

Dentre os trés modos de mudanca isomorfica — coercitivo, mimético e normativo — 0
gue melhor se adequa ao caso empirico em estudo, qual seja, o processo de
implementagdo da Lei de Acesso a Informagdo na CNEN e seu impacto na
abordagem desta organizacdo sobre a transparéncia, € o coercitivo. Embora os
demais tipos também possam ser comprovados na instituicdo, o coercitivo, que

explica a mudanca isomorfica por forca de lei, apresenta a ideia de que pressdes
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formais ou informais, exercidas pelas expectativas sociais ou por grandes
organizacdes (como o Estado), sobre outras organizacdes que delas dependam,
podem causar a disseminacdo de modelos semelhantes de praticas, regras e

estruturas entre as organizacgoes.

Deste modo, a CNEN tornou-se isomérfica em relacdo as demais organizacdes que
produzem e guardam informacdes publicas, em funcdo da entrada em vigor da Lei

de Acesso a Informacédo e sua implementacdo no ambito da autarquia.

A mudanca isomorfica implementada pela CNEN por meio da LAl encontra
justificativa ainda nos argumentos de DiMaggio e Powell (1983) de que quanto mais
as tecnologias séo incertas e 0s objetivos sdo ambiguos em um campo, maior a taxa
de mudanca isomérfica’®. Aplicando-se este raciocinio ao tratamento dado pela
CNEN a questéo da transparéncia, é possivel afirmar que antes da Lei de Acesso a
Informacado, a autarquia ndo possuia uma politica de divulgacédo formal, prévia as
demandas e suficientemente clara que estabelecesse o0s parametros de
comportamento dos atores. Nao estavam totalmente estipulados quais as diretrizes
e 0S objetivos da instituicdo quanto a questdo. Havia poucas diretrizes para a
atuacdo dos papéis. Os atores respondiam as demandas conforme estas fossem
surgindo. Havia canais de comunicacao entre a instituicdo e a sociedade, mas sem a
estruturacdo de um modelo formal de atendimento aos questionamentos internos e
externos sobre informacdes. A LAl trouxe os procedimentos, 0S prazos € 0S
mecanismos pelos quais as informacfes deveriam ser disponibilizadas para a
sociedade. Internamente, a implementacdo da lei trouxe o dever claro de
transparéncia da instituicdo, restringindo muito o espaco para a discricionariedade

do agente publico.

Para DiMaggio e Powell quanto mais as organizagdes de um campo realizam
transagBes com agéncias estatais, maior o grau de isomorfismo no campo como um
todo. A partir desta proposicdo estes autores sublinham que o governo federal
rotineiramente designa padrdes para todo um campo, e requer a sua adogao por

todas as empresas concorrentes. Esta proposi¢cdo é possivel de ser observada na

® para mais informacdes sobre como as incertezas do setor de ciéncia, tecnologia e inovacdo
provocam taticas isomorficas, ver Cavalcante e Fagundes, 2007.
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CNEN, ndo somente pela politica de transparéncia, que passou a obedecer a
padrbes homegéneos impostos legalmente para toda a administracdo publica
indistintamente, mas também quanto ao financiamento das suas diversas atividades.
Apesar de dispor de receita propria — a producdo e comercializacdo de
radiofarmacos, € uma delas — as atividades da CNEN contam ainda com o
financiamento do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI), de
fomentadoras de projetos cientificos, como a Financiadora de Estudos e Projetos
(FINEP) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
(CNPq); e também da Agéncia Internacional de Energia Atdmica (AIEA). Em todos
os casos a CNEN enfrenta concorréncia de outros atores, inclusive privados (como
no caso da FINEP, por exemplo), por recursos financeiros; sua agenda de acdes e
portfélio de projetos deve conter importancia, legitimidade e mérito suficientes para
motivar a alocacdo de orcamento das financiadoras. H4 necessidade de seguir
modelos institucionalizados e padrbes de apresentacdo de projetos, que contém
requisitos, formas e procedimentos proprios que obrigatoriamente devem ser
seguidos. No caso especifico do MCTI, a CNEN concorre com outros 0rgaos
federais para figurar na agenda de politicas publicas a serem desenvolvidas e
implementadas e com isso receber recursos orcamentarios suficientes para realiza-
las. N&o é possivel para a CNEN, disputar recursos financeiros com outros agentes,

a nao ser que atue de modo isomorfico.

A LAl trouxe como consequéncias para a estrutura da organizagédo: a necessidade
de reestruturacdo dos departamentos envolvidos para um atendimento mais
eficiente; a formalizacdo das fungbes e seus respectivos responsaveis; e maior
monitoramento das demandas recebidas e do controle dos prazos legais. Antes da
imposicéo legal, havia um controle minimo, que contava, na maior parte das vezes,
com a boa vontade dos envolvidos, gerando empecilhos quanto a responsabilizagéo,
rastreamento das demandas, excessiva demora na resposta e descontrole quanto

as respostas efetivamente enviadas.

O que se conclui é que o posicionamento dos diretores da CNEN, em especial das
Diretorias de Pesquisa e Desenvolvimento e de Gestdo Institucional, quando
contrastado com o que efetivamente foi atestado pela operacionalizagdo gerenciada
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pela Coordenacdo de Comunicagdo, demonstra que a CNEN € uma instituicdo que
busca, por meio da incorporacdo de mitos e cerimonias disponiveis no ambiente
organizacional, a legitimidade e o aumento da perspectiva de sobrevivéncia,
independentemente do grau de eficiéncia que estes mitos e praticas

institucionalizados sejam capazes de trazer (MEYER; ROWAN, 1977).

A LAl é uma fonte de mudanca isomoérfica em todas as organizacdes publicas
brasileiras, ha medida em que estabeleceu, coercitivamente, novas praticas para o
aumento da transparéncia nestas organizacdes. Incluida neste ambito
organizacional, a CNEN viu-se pressionada pelo Estado a institucionalizar novos
procedimentos que aumentassem seu nivel de transparéncia publica. Estes
procedimentos nem sempre se compatibilizam com sua vocacao natural, tendo em
vista sua natureza estratégica no aparato estatal. Conforme Meyer e Rowan (1977)
argumentam, o Estado, cada vez mais racionalizado, tende a ampliar suas
influéncias sobre mais areas da sociedade, e ao fazé-lo, aumenta o nivel de
homogeneidade entre as organizacdes e respectivos ambientes, inclusive entre as
concorrentes. A homogeneidade se da por meio da imposicdo de regras
institucionalizadas e legitimadas pelo préprio Estado, que na visdo de Meyer e
Rowan sdo mitos com grande poder e extremamente racionalizados. As
organizacdes, por conseguinte, buscam incorporar as regras estabelecidas, ainda
gue de forma aparente, uma vez que tais mitos tém o conddo de trazer mais
equilibrio as estruturas internas, livrando-as de conflitos, e promovendo a

legitimidade da organizacéao.

Para a CNEN o ritual de homogeneizagéo, embora na visao dos principais gestores
tenha ocorrido sem traumas, esta sendo bastante complexo. O ambiente competitivo
em gque esta inserida a autarquia demanda uma postura notadamente estratégica e
protetora de suas estruturas técnicas, visto que o tema nuclear é sensivel para

gualquer Estado que tenha um Programa Nuclear em desenvolvimento.

Além disso, a instituicdo néo estava devidamente preparada para desempenhar esta
nova responsabilidade trazida pela LAL. Nem todas as informacdes estavam
catalogadas e nem os arquivos de dados adequadamente organizados para que o
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acesso publico se desse sem transtornos. Houve a necessidade de preparar as
informacdes e também os servidores que seriam responsaveis pela funcédo de por

em pratica as determinacdes da LAI.

Todos estes fatores em comparacdo com os discursos da alta Dire¢cao levam a
entender que a CNEN esta procedendo a uma mudanga isomorfica, tornando-se
semelhante a todas as outras organizacdes sob a designacdo da LAI, por meio de
mitos que tratam de aparentar a legitimidade e a aceitacdo esperadas. O discurso da
Coordenadora de Comunicacdo aponta as dificuldades, mas também anuncia que
este processo de transformacao estd caminhando. Efetivamente ha o apoio da alta
direcdo a obrigacdo de transparéncia, porém o compromisso dos servidores com

esta demanda ainda estd em desenvolvimento.

A andlise da dependéncia da trajetéria explica grande parte da resisténcia da
instituicdo sigilo dentro da CNEN. A Lei de Acesso a Informacdo € uma forca
exdégena a CNEN que seria capaz de provocar uma nhova conjuntura critica, a
depender das decisbes tomadas por aqueles que usufruem o poder nesta
organizacao, ou seja, a implementacdo da LAI n&o significa sua institucionalizagéo.
Os conflitos internos, as discussfes, a aplicacdo cotidiana da lei, as demandas
externas por transparéncia a partir dai, sdo os fatores que poderdo subsidiar uma

possivel mudanca do padrao institucional atual.

No que se refere a ideia de que as recomendacdes da AIEA impactaram na
abordagem da CNEN sobre a transparéncia, as pesquisas apontaram que nem a
LAI, nem as recomendacbes da AIEA podem ser consideradas uma mudanca de
trajetoria da abordagem que a CNEN adota sobre o sigilo das informagfes, muito
embora, a LAl possa ser detectada como uma fonte de mudanca isomorfica para a

instituicao.
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6. CONCLUSOES

O objetivo central do presente estudo de caso foi caracterizar e analisar como
ocorreu o processo de implementacdo da Lei de Acesso a Informacédo, promulgada
em 18 de novembro de 2011 (e em vigor desde 16 de maio de 2012), pela Comisséo
Nacional de Energia Nuclear (CNEN). A pesquisa buscou compreender como uma
organizagdo que lida com uma grande quantidade de informagdes de natureza
tecnoldgica, consideradas extremamente sensiveis e estratégicas para o Brasil,
conduziu o processo de institucionalizacdo; como tal processo modificou e, se de
fato modificou, a estrutura organizacional da CNEN; e se a LAI atuou efetivamente,
modificando a cultura do sigilo, arraigada na autarquia.

Segundo verificou-se por meio das entrevistas com 0s gestores, a implementacéo da
LAl foi capaz de causar diversas mudancas estruturais e a formalizacdo de
processos. A lei passou a determinar a obrigatoriedade de resposta a todas as
demandas recebidas e a necessidade de respeito ao prazo legal de até 20 dias
(prorrogavel por mais 10), por isso a necessidade de designacdo de pessoal
especifico para atendimento as solicitagdes. Os pedidos passaram a ser
formalizados e catalogados, o que ndo acontecia antes da lei. A Coordenacéo de
Comunicacdo Social da CNEN, em conjunto com a Coordenacdo de Informética,
desenvolveram um sistema on line de atendimento e resposta as demandas, em
funcdo do aumento dos pedidos por informacgéo, 0 que permitiu um maior controle no
seu rastreamento e na responsabilizacdo dos envolvidos, em caso de falta de
resposta ou desrespeito ao prazo. Do ponto de vista gerencial estas mudancas
foram importantes e positivas, contudo, apesar deste aspecto e do apoio que a
implementacdo recebeu, tanto da alta administragcdo, quanto dos gestores que a
executaram na pratica, as informacdes consideradas sensiveis e estratégicas,

permaneceram sendo caracterizadas como tal.

Considerando-se as entrevistas realizadas com o0s gestores da instituicdo, que
caracterizaram todo o processo de implementacdo, e a partir da analise deste
processo por meio dos fundamentos tedricos providos pelo neoinstitucionalismo
sociolégico, verificou-se que a LAl representou uma mudancga isomorfica na CNEN
(DIMAGGIO e POWELL, 1983). Tal mudanca se expressa de duas formas: (i) por
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meio do isomorfismo coercitivo — que explica a adoc¢éo de rotinas homogéneas pelos
diversos orgaos da administracdo publica brasileira; e por outro lado, (ii) a teoria dos
mitos e cerimdnias explica como foi possivel conciliar a demanda legal por
transparéncia e a necessidade de manutencédo do sigilo quanto as questdes técnicas

do setor nuclear.

A entrada em vigor da LAI foi um choque externo que provocou uma mudanca
isomorfica, pois toda a administracdo publica passou a abordar a transparéncia
como uma obrigacdo legal (DIMAGGIO; POWELL, 1983). Contudo, o grupo de
informacgdes sigilosas permaneceu intocado. A explicacdo para este posicionamento
pode ser conferida pela teoria que aborda a institucionalizagcdo por meio de mitos e
cerimbnias desenvolvida por Meyer e Rowan (1977). As organizacdes racionais, na
busca por legitimidade, institucionalizam regras e conceitos socialmente aceitos, ja
institucionalizados por outras organizacdes. As regras institucionalizadas funcionam
como mitos e colaboram na coordenacédo e no controle dos arranjos organizacionais.
Por outro lado, os mitos conttm um alto nivel de generalizacdo, enquanto as
atividades técnicas obedecem as condicdes organizacionais especificas e,
presumidamente, Unicas. Sendo assim, € muito provavel que as regras genéricas do
ambiente institucional ndo sejam adequadas para as singularidades das
organizacdes. Portanto, a institucionalizacdo dos mitos ocorre de modo cerimonial,

apenas aparentemente.

A CNEN adotou a nova determinacao do governo federal, por meio do isomorfismo
do tipo coercitivo, mas a regra nado considera as especificidades da autarquia que,
para alcancar legitimidade e longevidade, implementou a LAl de modo aparente. As
informacgdes técnicas, que ndo contém conteldo sensivel para a instituicdo e, por
conseguinte, para a seguranca nacional, sdo abrangidas pela transparéncia. A
contrario sensu, as informacdes que os decisores consideram com potencial de
causar algum dano ao mercado e aos interesses tidos como estratégicos, porque
sdo dotadas de segredo industrial e/ou contém tecnologia sensivel para o Pais e
para instituicdes reguladas e controladas pela CNEN, ndo sdo divulgaveis, nem sao

atingidas pela LAI.
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A analise histérica do periodo de formacédo do setor nuclear nacional, da criagdo da
CNEN e da trajetéria da instituicdo, demonstrou que, a pressdo norte-americana
para um alinhamento brasileiro a politica nuclear daquele pais somada aos anseios
pelo desenvolvimento de tecnologia nacional compartilhados por atores-chave como
Juscelino Kubitschek (idealizador do Plano de Metas) e o Almirante Alvaro Alberto (a
partir de uma postura nacionalista na gestdo do CNPq e da CNEN (SOUZA, 2011;
PEREIRA, 2010) e por meio da tentativa de aplicacdo do Principio das
Compensacdes Especificas), provocaram uma conjuntura critica, momento que

houve a opcédo nuclear nacional autbnoma.

Esta opcdo gerou uma reagdo norte-americana de esvaziamento e enfrentamento
dos planos brasileiros; tal reacdo, por sua vez, gerou a contrarreacao nacional de
adocdo da tatica do sigilo tanto de suas decisdes quanto dos avancgos e projetos
desenvolvidos pelo setor. Esta cadeia de acontecimentos é o fendmeno denominado
pela teoria da dependéncia da trajetoria, de sequéncias reativas (MAHONEY, 2001;
PIERSON, 2000).

Essa cultura do sigilo institucionalizou-se e veio se reforcando ao longo da trajetéria
da CNEN até os dias de hoje. Apesar da imposicao legal, foi verificado por meio das
entrevistas com os gestores de areas técnicas fundamentais para a instituicdo, que
parte da constelacdo de fatores que justifica o sigilo das operacdes nucleares esta
ainda presente: o alto custo das descobertas e do desenvolvimento tecnoldgico
alcancado pelo Brasil até o momento; a necessidade de prote¢cdo da soberania e
seguranca brasileiras; a necessidade de manutencdo de determinados segredos

industriais em nome da estabilidade deste mercado.

A implementagcdo poderia trazer diversos conflitos entre os detentores e 0s
solicitantes destas informacdes, mas isso ndo ocorreu na pratica. Até o momento
(apbs trés anos de vigéncia da LAI), as questdes surgidas e que tocaram de alguma
maneira temas que poderiam afetar a estabilidade do setor, segundo avaliacdo dos
gestores da CNEN, foram enquadrados no rol de exce¢des designado na propria lei.

N&ao houve conflito, nem interno (entre os servidores foi detectada pelos gestores
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certa resisténcia inicial, muito em funcdo da carga de responsabilidades ter

aumentado) nem com o publico externo.

No que se refere ao papel da Agéncia Internacional de Energia Atémica (AIEA), este
orgédo de coordenacdo do setor nuclear internacional ndo atuou ou influenciou no
modo como a CNEN trata a questdo da transparéncia. A AIEA elaborou e divulgou
diversas recomendacdes sobre a adocdo de politicas de transparéncia e de
participacdo dos stakeholders nos processos de tomada de decisdo por seus
Estados-Membros, incentivando esta pratica porque a considera importante para
construcdo e manutencdo de uma imagem positiva da energia nuclear e para a
divulgacao das aplicacdes pacificas do setor. Apesar de a CNEN estar alinhada com
as recomendacdes técnicas da AIEA — inclusive porque integra diversos 6rgaos
deliberativos da Agéncia — a politica de transparéncia nao foi influenciada pelo 6rgéao

internacional.

Assim, é possivel concluir que, a partir do enquadramento teérico com a abordagem
da dependéncia da trajetdria, a conjuntura critica se configurou no momento em que
o Brasil optou pela autonomia nuclear ao invés de se alinhar a politica norte-
americana (embate entre nacionalistas e n&o nacionalistas, acontecido na origem do
setor nuclear, ainda na década de 50 (ANDRADE; SANTOS, 2009 e 2013)). Essa
opcao deu azo a formacdo de um setor nuclear nacional e de uma cultura do sigilo
que foi autorreforcada ao longo da trajetéria das organizacbes deste campo. A LAl
poderia significar a formacdo de uma nova conjuntura critica na CNEN, contudo a
pesquisa empirica ndo detectou a configuracdo de conflitos ou de embates entre os
atores. Ou seja, a LAl provocou uma mudanca isomorfica (DIMAGGIO; POWELL,
1983 e 1991) e apenas cerimonial (MEYER; ROWAN, 1977), o que significou a

permanéncia da instituicao sigilo.

Por outro lado, cabe uma reflexdo sobre se, ainda assim, a CNEN se tornou mais
transparente apos a entrada em vigor da lei quando se refere as demais informacgdes

constantes no rol de dados divulgaveis.
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Embora seja de conceituagcdo ampla, a nocdo de transparéncia envolve trés
elementos principais: alguém a observar, um objeto de observagdo e um modo de
observacdo. Uma organizacdo transparente é basicamente aquela que torna
acessiveis aos seus stakeholders as informacdes que afetam os interesses destes; é
também aquela que reconhece as necessidades de uma sociedade e incide
responsavelmente sobre elas promovendo a cidadania e a participacdo. Est4 contida
na nocdo de transparéncia a ideia de dialogo, de comunicacdo de méo dupla, de
possibilidade de questionamento e de participacdo dos stakeholders (QUELHAS et.
al, 2009).

A transparéncia nas organizacOes pode ser ativa ou forcada. A ativa ocorre quando
as organizacbes decidem ser abertas e transparentes, seja ao emitirem
comunicagbes como relatorios anuais, informes a imprensa etc., ou nas atitudes
cotidianas de seus gestores, ao dialogarem com publicos interno e externo
(funcionérios, fornecedores, representantes do governo, membros da comunidade

etc.). A forcada é a transparéncia imposta por stakeholders, pela midia ou por lei.

A ideia de transparéncia conta com uma “presungéo em favor da divulgagéo”, sendo
o ndo compartilhamento de informacdes algo excepcional e que depende de
motivacdo (QUELHAS et. al, 2009, p. 15).

A CNEN ainda protege um nucleo de informacdes que, portanto, ndo é tocado pela
transparéncia legal. Por outro lado, considerando-se o0s conceitos e ideias
envolvidos na no¢ao de transparéncia; o rol de informacgdes que se tornou de acesso
publico obrigatorio; o modo como tais informagdes passaram a ser divulgadas e as
mudancas estruturais em prol do atendimento das exigéncias legais, é possivel
afirmar que a CNEN, a partir da entrada em vigor da nova lei, passou a disponibilizar
uma estrutura que facilita e aumenta a visibilidade das informacdes de natureza
publica. Neste sentido, na condi¢do de 6rgdo publico, tornou-se mais transparente a
partir da implementacéo da Lei de Acesso a Informacé&o. E mais, no que diz respeito
as informacdes de natureza técnica, consideradas estratégicas, € possivel que esta
mudanca isomorfica leve a CNEN a se tornar mais transparente no futuro, com o

decorrer do exercicio de efetivagédo da transparéncia.
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A intencdo desta pesquisa ndo foi esgotar o tema transparéncia no setor nuclear.
Estudos futuros poderiam considerar o tema no ambito do Legislativo brasileiro, a
partir da analise do posicionamento de outros stakeholders, como organiza¢des ou
grupos ligados a movimentos ecolégicos, movimentos sociais em geral, ou que
tenham interesses contrarios a energia nuclear (como indastria de energia
renovavel, por exemplo), verificando quais as opinides e discussfes apresentadas
nas diversas arenas de debates, e se estes possuem o conddo de modificar a
abordagem institucional da CNEN sobre o tema. Mesmo a continuidade deste
trabalho, para verificar se a conjuntura critica se formard em algum momento futuro
pode ser bastante fecunda, assim como a verificagdo do tratamento dado a
transparéncia por outros 6rgaos do setor , apds a implementacéo da Lei de Acesso a

Informacao.
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8. Apéndices

8.1 Apéndice 1

Estrutura Organizacional da CNEN

A alta administragcdo da CNEN concentra-se na SEDE e conta com o Conselho
Deliberativo — cujas competéncias envolvem: a proposicdo de medidas de
orientacdo a Politica Nacional de Energia Nuclear; elaboracédo de tratados, acordos
e compromissos internacionais em matéria nuclear; opinido acerca de patentes e
licencas que envolvam o uso da tecnologia nuclear, entre outras; a Presidéncia; e
trés diretorias — Diretoria de Gestao Institucional (DGI), responsavel pela gestédo da
infraestrutura e suporte administrativo da autarquia; Diretoria de Pesquisa e
Desenvolvimento (DPD), responsavel pelo planejamento e coordenacdo das
pesquisas e do desenvolvimento das aplicagbes nucleares; Diretoria de
Radioprotecdo e Seguranca (DRS), a qguem compete a regulamentacdo e

fiscalizacdo do uso da energia nuclear no Pais (CNEN, 2010).

A estrutura da CNEN é grande e complexa, mas a SEDE, localizada no Rio de
Janeiro, é a unidade politica e administrativa central, de onde partem as principais
diretrizes, e que mantém contato com o MCTI, sendo por isso objeto da presente

pesquisa.

A Comunicacao Social e os canais de comunicacéo da institui¢cao

A CNEN possui um 6rgdo de assessoria de comunicacdo — Coordenacdo de
Comunicagcdo Social (COCOM) - ligado a presidéncia da autarquia, a quem
compete: assistir ao Presidente na formulacédo e implementacdo de uma politica de
comunicacdo social e de divulgacéo; interagir com os veiculos de comunicacgao;
planejar e realizar eventos e cerimoniais; realizar ouvidoria e promover 0 acesso do
cidaddo a CNEN por meio de canais de comunicacéo (art6°, Portaria MCT No - 305,
de 26 de abril de 2010).
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Esta Coordenagdo de Comunicagéo é gestora de diversos canais de comunicacdo

com 0s publicos interno e externo:

“Informe CNEN” — Boletim de noticias sobre energia nuclear, com frequéncia
semanal, enviado por e-mail para um mailing de interessados internos e
externos (incluidos membros de outras empresas do setor nuclear, jornalistas,
servidores da CNEN/SEDE e institutos etc.);

“Noticias CNEN” — Noticias de interesse institucional postadas na intranet
(site interno), visualizavel pelo publico interno;

“Site CNEN” — Sao postadas noticias sobre a CNEN, que sejam de interesse
externo (www.cnen.gov.br);

Atendimento a imprensa — De modo ativo e passivo;

Clipping — Diariamente séo enviadas por e-mail, ao publico interno e externo,
noticias relevantes encontradas nos meios de comunicacdo de massa, sobre
a CNEN e o setor nuclear no Brasil e no mundo;

Quadro de avisos — Meio de divulgacdo interno, de noticias de cunho
institucional;

“Fale conosco” — Link contido no site da CNEN através do qual o publico em
geral pode demandar a instituicdo com solicitacdes de informacdes;

Servico de Informacdo ao Cidadao (SIC) — Implementado por determinacéo
da Lei de Acesso a Informacdo, também se destina ao recebimento de
solicitacdes de informacdes do publico em geral, via e-mail (link no site da
CNEN) e por telefone (0800-0201526). Este instrumento, apesar de gerido
pela COCOM/CNEN, é coordenado pela Controladoria-Geral da Unido.

Atendimento telefonico
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8.2 Apéndice 2

E-SIC e “Fale Conosco”

A Imagem 1 demonstra como os canais de comunicagdo com o cidadao (“Fale
Conosco e e-SIC) estdo disponibilizados no endereco eletrdnico da CNEN. O e-SIC
esta disposto conforme determinado na Lei de Acesso a Informacdo (sempre a

esquerda).
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Imagem1

A imagem 2 ilustra a link do e-SIC disponivel no sitio da CNEN e que conduz o

cidadao ao site especifico do Acesso a Informacéao (e-SIC desenvolvido pela CGU):
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Imagem 2

A imagem 3 demonstra o site Acesso a Informacéo desenvolvido pela CGU. L4 o
cidadao preenche um cadastro e remete sua solicitacdo para a CNEN. Portanto, o
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cidadao por solicitar informacdes, utilizando-se do e-SIC (concebido pela LAI), tanto
pelo site da CNEN, quanto pelo site da prépria CGU.
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