26 ENANCIB

Encontro Nacional de Pesquisa e Pos-Graduacdo em Ciéncia da Informacdo

A Amazdnia na sociedade global em rede: assimetrias e
potencialidades informacionais, tecnolégicas e ambientais
Belém, Pard, 09 a 13 de novembro de 2026

Universidade Federal do Para

XXVI ENCONTRO NACIONAL DE PESQUISA E POS-GRADUAGAO EM CIENCIA DA
INFORMAGAO - XXVI ENANCIB

ISSN 2177-3688
GT 5 - Politica e Economia da Informagao

GOVERNANGA DA INFORMAGAO E OPACIDADE INFORMACIONAL NA TRANSPARENCIA
PUBLICA: EVIDENCIAS A PARTIR DE PEDIDOS DE ACESSO A INFORMACAO NA UFRN

INFORMATION GOVERNANCE AND INFORMATIONAL OPACITY IN PUBLIC TRANSPARENCY:
EVIDENCE FROM ACCESS TO INFORMATION REQUESTS AT UFRN

Pedro Alves Barbosa Neto — Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN)

Resumo: A transparéncia publica consolidou-se como dimensdo essencial do direito de acesso
a informacao, da participacdo cidada e da accountability democratica. Contudo, a existéncia
de normas de publicidade, como a Lei de Acesso a Informacdo, ndao garante, por si s6, que a
informacgdo publica seja efetivamente localizada, compreendida e utilizada pela sociedade.
Partindo desse pressuposto, este trabalho analisa pedidos de acesso a informacao dirigidos a
Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), entre 01/01/2024 e 10/06/2026, que
ensejaram recurso administrativo apds a resposta inicial. A pesquisa caracteriza-se como
gualitativa, exploratério-descritiva e documental, tendo como fonte a ferramenta Busca LAI.
Foram examinados integralmente pedidos, respostas, recursos e decisdes, com apoio de
analise tematica. Os resultados evidenciam que a opacidade informacional ndo se manifesta
apenas em negativas formais de acesso, mas também em situacdes nas quais a informacao é
declarada publica ou formalmente concedida, embora permanecam obstaculos a sua
localizacdo, extracdo, consolidacdo, interpretacdo ou reutilizacdo. Conclui-se que a
efetividade da transparéncia depende de condi¢des institucionais de governanca da
informacdo, capazes de assegurar que os registros publicos sejam produzidos, organizados,
preservados e disponibilizados de modo acessivel, compreensivel e socialmente apropriavel.

Palavras-chave: Transparéncia publica; Acesso a informagdo; governanc¢a da informacao;
opacidade informacional; Lei de Acesso a Informacao.

Abstract: Public transparency has become an essential dimension of the right of access to
information, citizen participation, and democratic accountability. However, the existence of
publicity rules, such as the Brazilian Access to Information Law, does not, by itself, ensure that
public information can be effectively located, understood, and used by society. Based on this
premise, this article analyzes access to information requests submitted to the Federal
University of Rio Grande do Norte (UFRN) between January 1, 2024, and June 10, 2026, which
led to administrative appeals after the initial response. The research is qualitative,
exploratory-descriptive, and documentary in nature, using the Busca LAl platform as its data
source. Requests, responses, appeals, and decisions were examined in full, supported by
thematic analysis. The results show that informational opacity is not limited to formal denials
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of access, but also occurs in situations where information is declared public or formally
granted, while obstacles remain to its location, extraction, consolidation, interpretation, or
reuse. The study concludes that the effectiveness of transparency depends on institutional
conditions of information governance capable of ensuring that public records are produced,
organized, preserved, and made available in an accessible, understandable, and socially
appropriable manner.

Keywords: Public transparency; access to information; information governance; informational
opacity; access to Information Law.

1 INTRODUCAO

A consolidagdo das politicas de transparéncia publica nas ultimas décadas
reposicionou o acesso a informag¢ao como dimensdo central da vida democratica. No Brasil,
esse processo ganhou densidade institucional com a promulgacdo da Lei n? 12.527/2011, a
Lei de Acesso a Informacgdo (LAI), que estabeleceu a publicidade como regra e o sigilo como
excecdo, ampliando as possibilidades de controle social, de participacdo cidadda e de
responsabilizacdo da administracdo publica.

Entretanto, a existéncia de um regime juridico de transparéncia ndo elimina, por si so,
as barreiras que atravessam o acesso a informacdo publica. Mesmo em instituices
formalmente submetidas a LA, a informacdo pode permanecer de dificil acesso quando sua
organizacao, recuperacdao e disponibilizacdo nao favorecem o atendimento efetivo as
demandas dos cidaddos ou quando condicionantes administrativas e legais restringem seu
fornecimento. Nesse sentido, tais barreiras evidenciam que a opacidade estatal ndo se
manifesta apenas pelo sigilo expressamente declarado, podendo também decorrer das
préprias condicdes institucionais que orientam a organizacdo, a mediacdo e a circulacdo da
informacao publica.

Nesse contexto, universidades publicas federais constituem espacos particularmente
relevantes para a analise da transparéncia e da opacidade informacional. Trata-se de
instituicdes complexas, compostas por multiplas unidades académicas e administrativas,
sistemas corporativos, colegiados, arquivos, bases de dados e fluxos documentais. A
pluralidade de registros produzidos por essas instituicdes torna o acesso a informacao
dependente ndo unicamente da previsao legal, mas de condicdes efetivas de governanca da
informacdo, capazes de assegurar a producdo, organizacdo, preservacdo, recuperacao e

disponibilizacdo dos dados e documentos publicos.
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Diante desse cenario, este trabalho toma como objeto os pedidos de acesso a
informacao dirigidos a Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN), no periodo de
2024 a 2026, que ensejaram recurso administrativo apds a resposta inicial. A escolha desse
corpus parte do pressuposto de que a interposicao de recurso sinaliza fric¢des entre a
demanda cidada e a resposta institucional, mesmo nos casos formalmente classificados como
“acesso concedido”.

A pergunta que orienta a pesquisa é: de que modo as negativas, concessodes parciais e
respostas contestadas em pedidos de acesso a informacao dirigidos a UFRN revelam padrdes
de opacidade informacional associados a governancga da informa¢dao? Como objetivo geral,
busca-se analisar os pedidos de acesso a informacdo que ensejaram recurso administrativo na
UFRN, identificando padrdes predominantes de opacidade informacional e suas relagdes com
fragilidades de governanca da informacao.

Para tanto, o trabalho estrutura-se em quatro sec¢des, além desta introducdo.
Inicialmente, apresenta-se o referencial tedrico, articulando governanca da informacao,
direito de acesso, transparéncia publica, opacidade estatal e burocracia informacional. Em
seguida, sdo descritos os procedimentos metodolégicos adotados na coleta e andlise dos
dados. Posteriormente, discutem-se os resultados obtidos a partir dos padrdes identificados
no corpus. Por fim, sdo apresentadas as consideragdes finais, retomando as contribui¢cdes do
estudo para a compreensdo da opacidade informacional no contexto das instituicées publicas

de ensino superior.

2 GOVERNANCA DA INFORMAGCAO E DIREITO DE ACESSO: CONDICOES INSTITUCIONAIS DA
TRANSPARENCIA PUBLICA

A consolidacdo do direito de acesso a informacdo publica constitui uma das
transformagdes mais relevantes das democracias contemporaneas, na medida em que
desloca a informacdo governamental da esfera do segredo administrativo para o dominio da
publicidade, da prestacdo de contas e do controle social. No caso brasileiro, a Constituicao
Federal de 1988 reconheceu o direito a informagcdo como uma garantia fundamental,
vinculando-o ao exercicio da cidadania, a participacao politica e ao controle democratico das
acOes estatais. Como observa Jardim (2012), o direito a informacdo publica esta no cerne das

relacGes entre Estado e sociedade, uma vez que sua efetivacdo depende de regimes juridicos,



XXVI Encontro Nacional de Pesquisa e Pds-Graduac¢ao em Ciéncia da Informagdo - XXVI
ENANCIB
Belém, PA - 09 a 13 de novembro de 2026
administrativos e informacionais capazes de definir agéncias, agentes, politicas, estruturas e
discursos associados a producao e circulagdao da informacgao publica.

A Lei de Acesso a Informagdo (Lei n. 2 12.527/2011) representa, nesse sentido, um
marco normativo fundamental na institucionalizagdo da transparéncia publica no Brasil.
Todavia, sua existéncia formal ndo é suficiente para assegurar, por si s, o acesso efetivo as
informagdes demandadas pela sociedade. Nesse sentido, a implementagao da LAl envolve
zonas de tensdo, praticas institucionais, arranjos burocraticos, capacidades técnicas e politicas
de gestdao da informacgao que condicionam a possibilidade concreta de localizar, compreender,
recuperar e disponibilizar informacgdes publicas. Por isso, Jardim (2012) afirma a necessidade
de associar a implementacdo da LAl a politicas publicas e praticas de gestao da informacdo
que deem suporte a transparéncia ativa e passiva e assegurem condi¢ées adequadas para a
organizacao, a protecdo e a disponibilizacdo da informacdo publica.

Esse deslocamento é relevante porque permite compreender que a transparéncia nao
se reduz a mera divulgacdo formal de conteidos, mas depende de uma infraestrutura
institucional de informagdo. A transparéncia ativa, caracterizada pela disponibilizacdo
proativa de informacdes pelo poder publico, e a transparéncia passiva, acionada por meio de
solicitacdes dos cidadaos, pressupdem que os o6rgaos publicos possuam condigdes
organizacionais para produzir registros confidveis, classifica-los, preserva-los, localiza-los e
oferecé-los em linguagem, formato e tempo adequados. Desse modo, a efetividade da LAl ndo
depende unicamente de uma cultura juridica de publicidade, mas de uma governanga da
informacdo capaz de sustentar o ciclo de vida dos documentos, dados e registros produzidos
pela administracdo publica.

Conforme Mota Filho (2022), a governanca da informacdo pode ser compreendida
como o conjunto de normas, diretrizes, responsabilidades, controles e praticas voltadas a
assegurar o valor, a qualidade, a seguranca, o compliance e a circulacdo adequada das
informacgdes. O autor ressalta que a expansao do universo digital e o crescimento do volume
e da complexidade dos dados obrigam governos e organizacdes publicas a reavaliar suas
estratégias de guarda, tratamento, uso e eliminacdo da informacdo. Nessa perspectiva, a
governanca da informacgao nao se limita a uma fungao técnica, mas constitui um componente
estratégico da governanca publica, pois organiza as condi¢Ges pelas quais a informacdo pode

produzir confianca, legitimidade, seguranca juridica, transparéncia e accountability.
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A nocao de accountability é central para esse debate. Em sentido amplo, ela ndo se
restringe ao cumprimento formal de normas, mas envolve o dever publico de explicar e
justificar decisdes, acGes e omissdes. Segundo Mota Filho (2022), sua dimensdo democratica
depende de uma interagdao qualificada entre Estado e sociedade, na qual a transparéncia se
articula a responsabilidade institucional e a capacidade de resposta do poder publico. Nesse
contexto, a informacgdo publica constitui mediagdao essencial para o controle social, pois, sem
informacdo confidvel, integra e acessivel, a prestacdo de contas tende a se reduzir a uma
formalidade sem efetividade democratica.

E nesse ponto que a governanca da informacéo se articula diretamente ao direito de
acesso. Se a LAl estabelece o direito de obter informacbdes publicas, a governanca da
informacdo reldne as condig¢Bes institucionais necessdrias para que esse direito possa ser
efetivamente exercido. Nessa perspectiva, a informacdo deve ser compreendida como ativo
publico e como componente estruturante da prdpria acdo estatal, na medida em que subsidia
decisGes, orienta politicas, favorece o controle social e amplia as possibilidades de
participacdo e de responsabiliza¢cdo publica. Seu valor, portanto, ndo se restringe a existéncia
dos registros, mas depende das condi¢cBes pelas quais esses registros sdo organizados,
preservados, recuperados e colocados em circulagao social.

A literatura sobre governanca de dados reforca a dimensdao estrutural da
transparéncia. Cerrillo-Martinez e Casadesus-de-Mingo (2021) argumentam que a
transparéncia publica se tornou mais complexa diante da ampliagdo, dispersao e
multiplicidade de usos dos dados governamentais. Para os autores, sua efetividade depende
da capacidade institucional de organizar dados distribuidos em diferentes documentos, bases
e sistemas, assegurando sua identificacdo, preservacdo e recuperacdo. Nesse sentido, a
governanca de dados ultrapassa a gestao operacional de tecnologia da informagdo, pois
envolve a definicdo de principios, responsabilidades e mecanismos de articulacdo entre os
atores que produzem, gerenciam, acessam e reutilizam dados publicos.

Nessa mesma direcdo, a qualidade informacional aparece como condicdo para que a
governanca da informacdo se traduza em transparéncia efetiva. Ao analisarem portais de
transparéncia ativa de universidades federais brasileiras, Lima, Presser e Pacios Lozano (2025)
demonstram que a simples disponibilizacdo de informacGes ndo assegura sua apropriacdo
social. Para que a transparéncia produza efeitos concretos, é necessario que as informacdes
estejam atualizadas, acessiveis, reutilizaveis, em formatos adequados e vinculadas a

5
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responsaveis identificaveis. As fragilidades observadas pelos autores, como desatualizacao,
baixa acessibilidade e limitagdes a reutilizacdo, evidenciam que a transparéncia pode ser
formalmente cumprida e, ainda assim, permanecer socialmente pouco efetiva.

A governanga digital e os dados abertos deslocam a transparéncia para um novo
patamar analitico, no qual o problema central ja ndo é apenas abrir dados, mas produzir
condicdes para que eles gerem valor publico. Franco (2024) observa que governo digital,
regulacdo, tecnologias da informacao e abertura de dados podem ampliar a participacao, a
fiscalizacdo social e a accountability estatal, desde que articulados por estratégias
institucionais consistentes. Sob essa perspectiva, a LAl nao se realiza apenas quando o Estado
disponibiliza informacdes, mas quando consegue transformar registros dispersos em
evidéncias publicas compreensiveis, confidveis e socialmente utilizdveis. Assim, a negativa de
acesso pode ndo revelar somente uma excecdo juridica, mas uma falha anterior e mais
profunda, indicando para uma incapacidade administrativa de converter informacdo

acumulada em transparéncia efetiva.

3 OPACIDADE ESTATAL E BUROCRACIA INFORMACIONAL: REGIMES DE INFORMAGAO,
PODER E BARREIRAS DE ACESSO

A opacidade estatal emerge quando a informagdo publica, embora existente ou
formalmente disponivel, permanece sujeita a condi¢des que dificultam sua localizagao,
compreensdo, interpretacdo ou uso. Em democracias estruturadas por leis de acesso a
informacao, portais de transparéncia e politicas de dados abertos, o segredo formal perde
parte de sua centralidade como mecanismo explicito de restricdo. Isso ndo significa, contudo,
o desaparecimento da opacidade, mas sua reconfiguragcdo em formas menos visiveis,
expressas na dispersao documental, no excesso de tecnicismo, em respostas evasivas, na
fragmentacao administrativa e na baixa qualidade informacional.

Essa abordagem é especialmente relevante para a Ciéncia da Informacdo, pois permite
compreender o acesso a informagao como pratica social mediada por estruturas, politicas,
agentes, documentos, tecnologias e discursos. Nessa perspectiva, a opacidade informacional
ndo se limita a negativa explicita de acesso, mas emerge dos préprios modos pelos quais o
Estado organiza, controla, dispersa ou torna inteligivel a informacado publica (Jardim, 2012).

Neste estudo, a opacidade informacional é compreendida a partir de Jardim (1995),

para quem ela expressa uma situacdo em que o Estado nao dispde de mecanismos adequados
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de controle sobre seus estoques informacionais, produzindo um hiato entre Estado e
sociedade. Nessa perspectiva, transparéncia e opacidade ndo constituem condigdes
necessariamente excludentes, mas podem coexistir em diferentes graus, o que permite
reconhecer situagdes em que o acesso é formalmente concedido, embora persistam barreiras
a localizacdo, compreensao e utilizacdo da informacao.

Em complementariedade, a abordagem dos regimes de informagdo contribui para essa
leitura ao compreender a informacdo ndo como objeto isolado, mas como resultado de
condi¢des sociais, institucionais e técnicas que regulam sua produgdo, circulagdo e
apropriacdao. Conforme Gonzalez de Gomez (2012), os regimes informacionais articulam
sujeitos, instituicdes, normas, artefatos e praticas que definem, em determinado contexto
historico, como a informacao é produzida, validada e disponibilizada. Essa perspectiva permite
compreender, com Jardim (2012), que a LAl ndo atua apenas como instrumento juridico de
acesso, mas como parte das disputas em torno dos fluxos informacionais do Estado. Assim, o
acesso a informacdo é atravessado pelos modos como a burocracia organiza documentos,
estrutura sistemas, distribui responsabilidades e define aquilo que pode ser tornado visivel,
solicitado e socialmente apropriado.

A critica contemporanea a transparéncia ajuda a aprofundar essa discussdo. Fenster
(2006) argumenta que a teoria da transparéncia se apoia frequentemente em um modelo
comunicacional simplificado, segundo o qual a informacdo, uma vez liberada pelo Estado,
produziria automaticamente um publico informado, capaz de responsabilizar os agentes
governamentais. Para o autor, essa concep¢ao ignora a complexidade do Estado, da
informacgao governamental e do proprio publico. O Estado ndo é uma unidade coerente que
controla plenamente suas informacdes; a informacdo governamental nem sempre existe de
forma organizada e significativa; e o publico ndo recebe, interpreta ou utiliza informacdes de
maneira homogénea. A transparéncia, portanto, carrega sua propria opacidade quando
pressupde uma linearidade comunicacional que raramente se verifica na pratica.

Em texto posterior, Fenster (2015) reforca que a transparéncia funciona como uma
teoria da comunicacdo que tende a simplificar excessivamente as relagGes entre Estado,
informacdo e sociedade. A promessa de que tornar o Estado visivel produziria
automaticamente mais democracia e legitimidade esbarra na complexidade das institui¢cOes
publicas contemporaneas. Nesse sentido, a informacao disponibilizada pode ser incompleta,
descontextualizada, excessivamente técnica, volumosa, fragmentada ou incapaz de produzir
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compreensdo publica. Assim, o problema ndo estd apenas na auséncia de informacdo, mas
também na forma como ela é produzida, mediada, organizada e recebida.

Roberts (2001), ao discutir o pluralismo estrutural e o direito de saber, mostra que as
transformacgdes na organizagao do setor publico, com a fragmentacdo de fung¢des entre
agéncias, entidades hibridas, organiza¢Ges contratadas e estruturas descentralizadas, podem
enfraquecer a efetividade das leis de acesso a informagdo. Embora seu foco esteja na
reestruturacdo do setor publico e nas fronteiras entre instituicdes publicas e privadas, sua
contribui¢do é relevante para pensar a fragmentagdo como produtora de opacidade. A medida
gue responsabilidades, documentos e dados se dispersam entre diferentes unidades ou
entidades, torna-se mais dificil identificar quem detém a informagao, quem responde por ela
e quais obrigacGes de transparéncia se aplicam.

Villeneuve, Heide e Mugellini (2025) oferecem outra chave analitica relevante ao
discutirem as falhas da transparéncia. Os autores observam que a transparéncia passou a ser
frequentemente apresentada como solucdo para problemas como baixa confianca,
corrupc¢do, mau desempenho e abuso de poder. Contudo, estudos criticos vém demonstrando
gue politicas de transparéncia podem falhar em sua implementacdo ou em sua teoria de
mudanca. A falha de implementacao ocorre quando a transparéncia n3ao alcanca seus
objetivos imediatos, como visibilidade, publicidade, abertura e recepg¢ao da informacao. Ja a
falha tedrica ocorre quando a disponibilizacdo da informacao ndo produz os efeitos esperados
em termos de democracia, confianga, conhecimento ou controle social.

Neste trabalho, para fins analiticos, a governanca da informacdo é tomada como o
conjunto de condig¢des institucionais que organiza a producado, o registro, a preservacao, a
recuperacdo e o acesso a informacdo, enquanto a opacidade corresponde as friccées que
dificultam sua apropriacdao pelo cidaddo. A perspectiva dos regimes de informagdo permite
situar essas fricgdes nas relagdes entre normas, atores, sistemas, documentos e praticas

institucionais que estruturam a circulacao da informacao.
4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa caracteriza-se como qualitativa, exploratdrio-descritiva e documental,
orientada a andlise de pedidos de acesso a informacgao dirigidos a Universidade Federal do Rio
Grande do Norte (UFRN) e das respectivas decisGes administrativas e recursais. O estudo parte

do entendimento de que as respostas institucionais produzidas no ambito das garantias
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previstas pela Lei de Acesso a Informacado constituem documentos administrativos capazes de
revelar praticas, limites e tensGes relacionadas a governanga da informagao, especialmente
guando a resposta inicial ndo satisfaz integralmente o requerente e enseja a interposicao de
recurso.

O levantamento empirico foi realizado na ferramenta Busca LAl — Pesquisa de Pedidos
de Acesso a Informacao e DecisGes Recursais, mantida no ambito da infraestrutura publica de
consulta aos pedidos de acesso a informacdo. A coleta ocorreu por meio da busca pela
instituicdo “UFRN”, abrangendo os pedidos de informagdo registrados no periodo de
01/01/2024 a 10/06/2026. Foram inicialmente identificados 31 pedidos classificados na
plataforma segundo as seguintes categorias decisodrias: Acesso Concedido, Acesso
Parcialmente Concedido, Acesso Negado, Informacdo Inexistente e Orgdo ndo tem
competéncia para responder sobre o assunto. Apds a recuperacdo dos registros, todos os
pedidos, respostas iniciais, decisdes e recursos a eles vinculados foram lidos na integra, de
modo a permitir uma compreensao substantiva das justificativas institucionais apresentadas
e das razdes de inconformismo manifestadas pelos requerentes.

Como critério de inclusdo, foram selecionados os pedidos que ensejaram recurso
administrativo por parte dos requerentes, ainda que formalmente classificados como Acesso
Concedido, por se considerar que a interposicdio de recurso indica alguma friccao
informacional entre a demanda apresentada e a resposta institucional recebida. Como critério
de exclusdo, foram retirados os pedidos classificados como Acesso Concedido que ndo
resultaram em recurso, entendendo-se que a auséncia de contestacdo posterior sinaliza a
satisfacdo do requerente. Com esse procedimento, delimitou-se um corpus analitico
composto por 20 pedidos, todos marcados por algum tipo de controvérsia, insuficiéncia
percebida ou disputa interpretativa quanto ao acesso a informacao solicitada. Trata-se,
portanto, de um corpus analitico intencionalmente composto por situa¢des de contestacdo,
ndo representativo do conjunto da transparéncia passiva da UFRN, mas adequado a
identificacdo de friccoes informacionais manifestadas em situacgdes recursais.

A analise dos dados foi conduzida com base na analise tematica, compreendida como
estratégia metodoldgica voltada a identificacdo, organizacao e interpretacao de padrdes de
sentido recorrentes em um conjunto de dados qualitativos (Braun; Clarke, 2006). O
procedimento compreendeu trés movimentos: (1) leitura integral e familiarizacdo com o
corpus; (2) codificacdo das justificativas institucionais apresentadas nas respostas e das razées
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de inconformidade manifestadas nos recursos; e (3) agrupamento dos cddigos recorrentes em
padrdes de opacidade informacional, posteriormente interpretados a luz da governanga da
informacdo e dos regimes de informacdo. Esse processo permitiu condensar os pedidos em
eixos analiticos mais amplos, preservando as justificativas objetivas presentes nas respostas
iniciais e recursais.

Desse processo resultaram cinco padrdes predominantes, sendo eles: acesso
formalmente concedido, mas dependente de navegacdo em sistemas ou paginas
institucionais; exigéncia de trabalho adicional de analise, interpretacao, consolidagdo ou
tratamento de dados; informagdo inexistente ou auséncia de deliberacdo/documentacgédo
formal; acesso parcial por dados pessoais, sigilo ou competéncia institucional limitada; e
friccdo procedimental ou tecnoldgica no canal de acesso. A definicdo desses padrdes teve
como finalidade favorecer uma apresentacao sintética dos resultados e, ao mesmo tempo,
evidenciar como as negativas e os recursos analisados expressam dimensdes concretas da

governanca da informacdo e da opacidade informacional no contexto institucional da UFRN.

5 RESULTADOS E DISCUSSAO

A andlise dos pedidos de acesso a informacdo dirigidos a UFRN evidencia que a
opacidade informacional na instituicdo ndo se manifesta apenas nos casos formalmente
classificados como “acesso negado”. Parte expressiva das solicitagdes foi registrada como
“acesso concedido”, sobretudo quando a resposta institucional indicou sistemas, pdaginas
eletrénicas ou caminhos de consulta publica. Entretanto, a interposicao de recurso pelos
requerentes revela que a concessdo formal nem sempre corresponde ao acesso material a
informacgao. Desse modo, os dados sugerem a existéncia de uma zona intermediaria entre
deferimento e negativa, marcada por friccdes informacionais que dificultam a localizagdo, a
compreensao, a extracao ou a reutilizacdo da informacao publica. O Quadro 1 sintetiza os
padrdes predominantes identificados no corpus, relacionando-os as ocorréncias observadas e

aos indicios objetivos de opacidade presentes nas justificativas institucionais.
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Quadro 1- Padrdes predominantes de opacidade informacional nos pedidos de acesso a
informacdo que ensejaram recurso na UFRN, 2024-2026

Padrao analitico Ocorréncia | Indicios de opacidade objetivos presentes
predominante no corpus nas justificativas
Orientagao para consulta em sistemas
Acesso formalmente institucionais; necessidade de uso de
concedido, mas filtros; dificuldade de localizagdo da
dependente de 5 pedidos | informagdo; dependéncia de
navegacao em sistemas conhecimento prévio sobre o
ou paginas institucionais funcionamento do sistema; informacao
dispersa em pdginas publicas.
Aplicacdo do art. 13, lll, do Decreto n?
Exigéncia de trabalho D] o

.g. e 7.724/2012; necessidade de consolidagdo
adicional de andlise, . ‘1
. ~ . de dados; necessidade de analise ou
interpretacao, 6 pedidos | o ‘s

L interpretagado; inexisténcia de relatério
consolidagao ou .. .
pronto; sobrecarga administrativa;
tratamento de dados a . s L
auséncia de sistematizagao prévia.
Informacao inexistente Auséncia de documento formal;
ou auséncia de . inexisténcia de deliberagdo institucional;
. . 2 pedidos e e . .. .
deliberagdo/documentag inexisténcia de decisdao administrativa;
do formal auséncia de registros produzidos.
Presenca de dados pessoais; informacoes
Acesso parcial por dados sensiveis; restricdo de acesso a terceiros;
pessoais, sigilo ou . competéncia atribuida a outra entidade;
A e e 5 pedidos ) - .
competéncia institucional informacgdes sob responsabilidade de
limitada fundacao de apoio; impossibilidade de
fornecimento integral.
Link suprimido ou incompleto;

I . instabilidade de pagina; exigéncia de
Fric¢ao procedimental ou . o s
tecnoldeica no canal de 5 pedidos cadastro em sistema paralelo; limitagao de

g P envio de anexos no Fala.BR; dificuldade de
acesso o~ .
validacdo documental; necessidade de
reenvio por link externo.

Fonte: Dados extraidos dos pedidos de acesso a informacgdo destinados a UFRN e acessados via plataforma
Busca LAI.

No corpus analisado, essas friccdes aparecem de modo recorrente em pedidos nos
guais a instituicdo remete o cidaddo a sistemas de informacdo, portais publicos ou paginas
institucionais, sem necessariamente disponibilizar a informacdo em formato diretamente
apropriavel. Esse achado dialoga com Cerrillo-Martinez e Casadesus-de-Mingo (2021), para

guem a transparéncia publica ndo depende apenas da existéncia de dados mantidos por
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d6rgdos governamentais, mas das condi¢cdes que permitem identifica-los, categoriza-los,
preserva-los, recupera-los e reutiliza-los. Assim, quando a resposta institucional se limita a
indicar caminhos de consulta, filtros ou ambientes digitais dispersos, o problema desloca-se
da existéncia formal da informacgdo para sua efetiva recuperagao.

Nesses casos, a publicidade do dado ndo elimina a opacidade, pois o acesso permanece
condicionado ao dominio prévio de sistemas, vocabuldrios administrativos e percursos de
navegacdo que nem sempre sdo inteligiveis ao requerente. Como também observam Lima,
Presser e Pacios Lozano (2025), a transparéncia ndo se esgota na presenca da informagao em
portais institucionais, exigindo qualidade informacional, acessibilidade e condi¢cdes concretas
de uso.

Esse padrao demonstra uma forma especifica de opacidade, uma vez que nao se trata
de ocultacdo expressa, mas de uma barreira produzida pela prépria arquitetura informacional
da instituicdo. Quando a Universidade informa que determinado dado pode ser consultado no
SIPAC, no SIGAA, em paginas de cursos ou em portais especificos, transfere ao requerente
parte relevante do trabalho de busca, selecdo, interpretacdao e consolidagdao. Em termos
formais, a resposta pode ser classificada como acesso concedido; em termos substantivos,
contudo, o cidadao continua diante de uma informacgao dispersa, dependente de mediag¢des
técnicas e nem sempre organizada conforme a pergunta formulada.

Outro achado relevante diz respeito ao uso do fundamento de trabalho adicional de
analise, interpretacao ou consolidacao de dados. Esse argumento aparece em pedidos que
demandavam a reunido de informacdes distribuidas em diferentes unidades, sistemas ou
documentos institucionais. Nesses casos, a negativa ndo decorre necessariamente da
inexisténcia da informacdo, mas da auséncia de uma estrutura previamente organizada capaz
de transforma-la em informacgao publica consolidada. A invocacdo do art. 13, inciso lll, do
Decreto n2 7.724/2012%, nesse contexto, opera como marcador de uma tensdo entre o direito
de acesso e os limites operacionais da administracao publica. Assim, a informacao pode estar
presente na instituicdo, mas ndo estar governada como dado recuperdvel, interoperavel e

pronto para uso social.

1 Art. 13. N3o serdo atendidos pedidos de acesso a informacdo: Ill - que exijam trabalhos adicionais de anilise,
interpretacdo ou consolidagdo de dados e informagGes, ou servigo de produgdo ou tratamento de dados que nao
seja de competéncia do 6rgdo ou entidade.
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Essa constatacdo é particularmente expressiva nos pedidos de natureza académica e
administrativa que buscavam informagdes transversais, como dados sobre contratos,
processos seletivos, disciplinas, projetos pedagégicos, manifestacbes de ouvidoria ou
documentos relativos a governanga institucional. A UFRN, enquanto universidade publica
federal, apresenta uma estrutura complexa, composta por multiplas unidades académicas,
setores administrativos, sistemas corporativos e fluxos documentais. A complexidade
organizacional, por si s8, ndo constitui irregularidade; contudo, quando ndo acompanhada de
mecanismos eficientes de governanc¢a da informacgao, pode produzir barreiras ao acesso.
Nesses casos, a opacidade emerge como um efeito da fragmentacao institucional.

Também foram identificados casos em que a informacdo foi classificada como
inexistente ou parcialmente inexistente. Esse tipo de resposta merece ateng¢ao porque pode
indicar situacdes distintas. Em alguns pedidos, a inexisténcia decorre da ndo producado formal
de documentos, deliberagbes ou normativos sobre determinado tema. Em outros, pode
revelar baixa formalizacdo de praticas institucionais, auséncia de registros estruturados ou
inexisténcia de mecanismos de busca capazes de localizar informagdes com determinados
atributos. A luz de Jardim (2012), esse dado é relevante porque a efetividade da LAl depende
de politicas e praticas de gestdao da informacdo e documental associadas a producao,
organizacao e circulacdao da informac¢dao publica. Na mesma direcao, Cerrillo-Martinez e
Casadesus-de-Mingo (2021) lembram que a transparéncia exige condicdes institucionais para
identificar, categorizar, preservar e recuperar dados mantidos pela administracao. Assim, a
categoria “informacdo inexistente” ndo deve ser interpretada unicamente como auséncia
empirica do dado, mas como indicio da forma como a instituicdo documenta, formaliza e torna
rastredveis suas proprias acoes.

Os pedidos parcialmente concedidos, por sua vez, evidenciam a tensdao entre
transparéncia e protecdo de informacgGes pessoais, sigilosas ou sensiveis. Nesses casos, a
questdo central ndo é apenas decidir entre divulgar ou negar, mas avaliar em que medida o
acesso pode ser preservado por meio de fornecimento parcial, tarjamento, anonimizacdo ou
pseudonimizacdo. Essa tensdo j& aparece no debate sobre a implementacdo da LAl
especialmente quando Mota Filho (2022) observa que a governanca publica da informacdo
ndo envolve apenas transparéncia, mas inclui seguranca juridica, responsabilidade e

conformidade no tratamento dos dados. Assim, a opacidade informacional pode se ampliar
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guando a protecdo de dados pessoais € mobilizada de forma global, sem demonstracao clara
de que a restrigao integral é indispensavel.

O conjunto dos dados sugere, portanto, que as negativas e os recursos analisados ndo
expressam apenas conflitos pontuais entre solicitantes e administracdo. Eles revelam padrdes
mais amplos de governanga da informagdao. A recorréncia de respostas baseadas em
orientagdo para sistemas, trabalho adicional, informacao inexistente, competéncia de outras
unidades, dados pessoais ou impossibilidade de consolidacdo indica que a efetividade do
acesso depende de condi¢Oes anteriores a prdpria resposta ao pedido. Produzir, registrar,
classificar, preservar, integrar, descrever e disponibilizar informacdes sdo operagdes
institucionais que antecedem o exercicio da transparéncia passiva.

Dessa forma, a analise dos pedidos presentes no corpus permite sustentar que a
opacidade informacional na UFRN ndo se apresenta predominantemente como sigilo formal,
mas como resultado de fricgdes entre a demanda social por informacdao e a capacidade
institucional de organizar seus registros para acesso publico. A existéncia de sistemas digitais,
portais de dados e canais de atendimento ndo elimina, por si s6, a opacidade. Ao contrdrio,
guando esses instrumentos ndo sdo acompanhados de padronizacdo, interoperabilidade,
qualidade informacional e media¢do adequada, podem deslocar a barreira do campo juridico
para o campo técnico-burocratico. A transparéncia, nesses casos, existe como promessa
normativa, mas sua efetividade depende da maturidade da governanca informacional.

Desta forma, em conjunto, os cinco padrdes indicam que a opacidade observada nao
decorre de uma Unica deficiéncia, mas de fragilidades distribuidas por diferentes dimensoes
da governanca informacional: organizacdo e recuperagdao da informagdo, integracdo de
sistemas e unidades, formalizacdo documental, definicdo de responsabilidades e desenho dos

canais de acesso.
5 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo analisar os pedidos de acesso a informacao dirigidos a
UFRN gue ensejaram recurso administrativo, buscando identificar padrées predominantes de
opacidade informacional e suas relagées com fragilidades de governanca da informacdo. A
analise permitiu observar que a opacidade ndo se manifesta unicamente nos casos

formalmente classificados como “acesso negado”, mas também em situacdes nas quais a
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informacdo é declarada publica ou o acesso é formalmente concedido, embora permanecam
obstaculos a sua localizagdo, compreensao, extracao, consolidagdo ou reutilizagao.

Os resultados indicam que as friccoes informacionais identificadas no corpus
decorrem, sobretudo, do modo como a informagdo é organizada, recuperada e disponibilizada
institucionalmente. Em diferentes situacdes, o acesso permaneceu condicionado a navegacao
por sistemas, a producdo de tratamentos adicionais sobre os dados, a prépria existéncia de
registros formalizados e aos limites juridicos, administrativos ou tecnoldgicos que incidem
sobre seu fornecimento.

Esses padrdes demonstram que a efetividade da LAl ndo depende exclusivamente da
disposicdo normativa de tornar publica a informacdo, mas de condi¢des institucionais capazes
de assegurar sua produgdo, organizagdo, preservagao, recuperacao e disponibilizacdo em
formatos socialmente utilizaveis.

Nesse sentido, o estudo refor¢ca a compreensdo de que a opacidade informacional
pode emergir da propria arquitetura burocratica e informacional da instituicdo. No caso
analisado, a existéncia de sistemas digitais, portais publicos e canais formais de atendimento
ndo foi suficiente para eliminar barreiras ao acesso. Ao contrario, em determinados pedidos,
tais instrumentos deslocaram para o requerente parte substantiva do trabalho de busca,
interpretacao e consolidacdo, revelando a distancia entre transparéncia formal e acesso
material a informacao.

Como limitagao do estudo, destaca-se que a pesquisa se baseou exclusivamente nos
registros disponiveis na plataforma Busca LAl, ndo contemplando entrevistas com gestores,
servidores responsaveis pelas respostas ou requerentes. Também nao foram analisados os
fluxos internos de tramitacdo dos pedidos, o que impede afirmar, com maior precisdo, as
causas organizacionais de cada negativa ou insuficiéncia. Além disso, o corpus restringe-se a
pedidos de acesso a informacdo destinados a UFRN, o que limita generalizacbes para outras
universidades federais.

Como encaminhamento para pesquisas futuras, sugere-se ampliar a analise para
outras instituicdes federais de ensino superior, comparar padrdoes decisérios entre
universidades e investigar, por meio de entrevistas ou observacdo, como os pedidos sdo
processados internamente.

Conclui-se que a transparéncia publica ndo se realiza unicamente quando o Estado
responde, mas quando suas respostas permitem ao cidaddo efetivamente acessar,
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compreender e utilizar a informacdo. Onde a informacao existe, mas ndo se encontra; onde é
publica, mas ndo se compreende; onde estd disponivel, mas ndao se torna apropridvel, a
opacidade persiste. E é precisamente nesses intersticios entre norma, burocracia e
informagdo que a governan¢a da informacdao se revela condi¢do indispensdvel para a

efetivacdo do direito de acesso.
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