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RESUMO

No contexto da administracdo publica brasileira, ha incertezas sobre o papel da
ouvidoria publica, apés a importacao do modelo de ombudsman europeu, especialmente
quanto a sua aplicagao nas agéncias regulatorias. Atualmente, prevalece a compreensao
da ouvidoria como um componente “reativo” do sistema, um agente externo pouco envol-
vido no processo decisorio. Este trabalho tem como objetivo principal, portanto, explorar
o papel da ouvidoria como mecanismo de participagao social e democracia participativa,
buscando uma compreensao mais aprofundada de sua atuagao e impacto no processo de
formulagéo de politicas publicas. Utilizando a abordagem do estudo de caso, foi analisada a
Ouvidoria da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), com foco em dois episddios
de atuacgao ativa da Agéncia. A analise foi complementada com entrevistas realizadas junto
a funcionérios e ex-funcionarios da Anatel. Os resultados revelam uma Ouvidoria pouco
institucionalizada, caracterizada por uma estrutura instavel, apesar de seu progresso em
estimular a abordagem de certos temas de relevancia para a sociedade. Este trabalho con-
tribui, entao, para a reflexdo sobre a efetividade das ouvidorias ha promog¢ao da participacao
social e influéncia nas politicas publicas, especialmente no contexto especifico da Anatel.

Palavras-chave: Anatel. Ouvidoria Publica. Participacdo Social. Politicas Publicas.



ABSTRACT

In the context of Brazilian public administration, there is uncertainty about the role
of the public ombudsman, following the importation of the European ombudsman model,
especially as regards its application in regulatory agencies. Currently, there is a prevailing
understanding of the ombudsman as a “reactive” component of the system, an external
agent with little involvement in the decision-making process. The main objective of this work
is therefore to explore the role of the ombudsman as a mechanism for social participation
and participatory democracy, seeking a more in-depth understanding of its performance
and impact on the public policy formulation process. Using the case study approach, the
Ombudsman’s Office of the National Telecommunications Agency (Anatel) was analyzed,
focusing on two episodes of active action by the Agency. The analysis was complemented
by interviews with current and former Anatel employees. The results reveal a poorly institu-
tionalized Ombudsman’s Office, characterized by an unstable structure, despite its progress
in stimulating the approach to certain issues of relevance to society. This work therefore
contributes to reflection on the effectiveness of ombudsmen in promoting social participation
and influencing public policies, especially in the specific context of Anatel.

Keywords: Anatel. Ombudsman. Social Participation. Public Policy.
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1 INTRODUCAO

Hoje, pode-se afirmar que é facil reconhecer os contornos da democracia represen-
tativa em nossa sociedade, tendo em vista que a pratica do voto é reconhecida por muitos
como o principal — e por vezes, o Unico — mecanismo pelo qual os cidadaos podem intervir
na politica. No entanto, nem sempre o0s representantes escolhidos pelo voto sdo capazes
de representar por completo os interesses da populagcédo. Dessa forma, se torna evidente
que, para que uma sociedade seja considerada efetivamente democratica, a participacao
dos cidadaos é fundamental para aproximar as politicas publicas da vontade do povo.

Assim, a democracia participativa surge como forma complementar a democracia
representativa, ambas com sua devida importancia. A criagdo de mecanismos que permitam
a participagao ativa da sociedade nas decisdes governamentais e a conquista do direito
a informacao sdo passos importantes nessa trajetéria de consolidacdo da democracia,
0s quais tém ganhado forga progressivamente no Brasil. Nesse contexto, as Ouvidorias
Publicas emergem como importantes ferramentas que promovem a interagao direta entre
o cidadao e as organizagdes estatais, fomentando o controle social destas. Por isso, é
importante que haja um olhar atento sobre essa intersegéo entre cidadania e gestao publica,
a fim de entender como tais espacos de didlogo sdo ocupados e apropriados, como as
manifestacoes da sociedade sao traduzidas em agdes e, consequentemente, como esse
processo influencia o curso das politicas publicas.

Atualmente, ha uma compreensao geral de que as ouvidorias atuam em prol da
mediacao de conflitos e na consolidacdo de boas relagdes entre cidadao e administracéo,
tendo como principal incumbéncia atender reclamacdes, denuncias, sugestdes e elogios
a respeito dos servigos publicos prestados por determinado érgéo. Assim, observa-se um
posicionamento “reativo”, onde a participagdo popular tende a ocorrer nas etapas finais
do desenvolvimento das politicas publicas, principalmente no que diz respeito a avaliacao.
Pouco se trata da ouvidoria como proponente ativa de ideias e sugestées dentro da gestao
publica.

Este artigo propde uma analise aprofundada do papel da Ouvidoria Publica como
mecanismo de participacao social no processo de politicas publicas, utilizando o caso da
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) como um estudo de caso representativo.
No dmbito do caso selecionado, foram escolhidos dois epis6dios sobre os quais foram
emitidos relatérios por parte da Ouvidoria da Agéncia.

A escolha da Anatel como estudo de caso é justificada pela sua importancia es-
tratégica no cenario nacional, bem como seu carater juridico-administrativo. A Agéncia &
responsavel por regulamentar e fiscalizar as telecomunicagdes no Brasil, setor essencial
para o desenvolvimento econémico e social, especialmente considerando o rapido desen-
volvimento das tecnologias e a crescente digitalizagdo em todos os setores. Além disso,
como agéncia reguladora, a Anatel tem como uma de suas competéncias a protecédo do
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consumidor dos servigos de telecomunicagoes prestados pelo mercado, bem como trabalhar
juntamente ao mercado para promover o desenvolvimento do setor. E interessante observar
a dinamica de interesses contrastantes entre consumidores e entidades do mercado, que
também se manifestam através dos canais disponiveis, e como tal dinamica se traduz nas
acoes internas da Ouvidoria.

Portanto, entender como a Ouvidoria da Anatel opera e como ela influencia o ciclo
de politicas publicas nesse contexto € crucial para a compreensao mais ampla do papel das
Ouvidorias no ambito governamental.

Desse modo, o principal objetivo deste trabalho € analisar de que forma a Ouvidoria
Publica da Anatel contribui para a participagdo social no processo de politicas publicas
dentro dessa agéncia. E proposta, para isso, a andlise de dois casos recentes nos quais
houve emissao de relatério da Ouvidoria sobre tema pertinente a elaboracao e fiscalizagao
de politicas: o primeiro diz respeito a questao da ampliagao do Servico Mével Pessoal (SMP)
— relatorio produzido em 2020 — e 0 segundo diz respeito a questao de compartilhamento
de infraestrutura (postes) entre distribuidoras de energia elétrica e prestadores de servicos
de telecomunicagdes — relatorio produzido em 2023.

Sera observado, a partir dos dados coletados, como se deu a atuagao da Ouvidoria
frente aos temas e qual foi o prosseguimento dado as recomendacdes resultantes dentro
da Anatel.

Adicionalmente, busca-se identificar eventuais obstaculos e lacunas na efetividade
da Ouvidoria como mecanismo de participacao social, propondo reflexdes sobre possiveis
melhorias e aprimoramentos no sistema. Portanto, esta pesquisa pretende contribuir para
o entendimento mais amplo do papel das Ouvidorias no fortalecimento da democracia e
na construcao de politicas publicas mais alinhadas as necessidades e expectativas da
sociedade.
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2 REVISAO DA LITERATURA
2.1 Democracia e Participacao

Desde o inicio da redemocratizacao brasileira, que teve seu apice na promulgagao
da Constituicao Federal de 1988, as interagdes entre o Estado e a sociedade civil tém se
desenvolvido de maneira diversa. Um desses desenvolvimentos diz respeito a democracia
participativa, que tem se consolidado no Brasil a partir da institucionaliza¢cdo de mecanismos
de participacao social e inclusdo politica. Para Cardoso (2010), a CF impds um novo
paradigma democratico, com enfoque na cidadania, na dignidade humana, no alargamento
de direitos e na participacao popular na gestao publica.

Para os propdésitos deste trabalho, é interessante tratar das teorias da democracia
participativa e da democracia deliberativa, que surgem como alternativas a concepcao
democratica tradicional, que se baseia principalmente na ideia de representatividade e
agregacao de interesses eleitorais (Schumpeter, 1984). Embora ambas busquem ampliar o
escopo de envolvimento do cidadao na arena politica, e por vezes sejam utilizadas como
sinbnimos, ha certas diferencas na conceituacdo desses dois modelos (Quintdo, 2014).

A democracia participativa tem notoéria influéncia do teédrico francés Jean-dacques
Rousseau, que, em sua obra O Contrato Social (1762), define o conceito de “vontade geral”
(ou bem comum) como necessariamente dependente da soberania popular, soberania esta
que somente pode ser obtida através da autogestao. Outros tedricos expandiram tais nogoes,
mas a contribuicdo de Pateman (1992) foi considerada seminal para o estabelecimento
dos contornos da democracia participativa. Conforme a autora, a falta de participagao dos
cidadaos nas decisbes que impactam suas vidas gera um alto nivel de apatia politica,
além de decisdes menos eficazes por parte do poder publico. Por meio de instrumentos
de participacao democratica, portanto, seria possivel obter um efeito educativo e a criagao
de um senso de pertencimento a comunidade. De modo geral, argumenta-se em prol da
construcdo de uma sociedade participativa para poder haver uma politica participativa,
tornando necesséaria uma transformacao estrutural na identidade e na cultura dos grupos
sociais (Pateman, 1992).

A democracia deliberativa, por outro lado, tem base nas ideias de Jiirgen Habermas
e foca no aspecto comunicativo da deliberacdo publica, isto €, nos processos e na linguagem
adotadas pelos agentes democraticos nesse modelo. E uma teoria com enfoque no discurso
como formador das preferéncias politicas e considera a esfera publica como uma arena de
percepcao, identificacdo e discussao dos problemas sociais. Sob esse viés, a deliberagao
se da em locais nos quais “as pessoas discutem questdes de interesse comum e formam
opinides e/ou planejam ac¢des” (Quintdo, 2014, p. 68). Assim, observa-se um viés mais
procedimental na visdo dos teéricos da democracia deliberativa.
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Herian et al. (2012) indicaram que a percep¢ao de justica e satisfacdo com as
instituicbes publicas e os servigcos prestados aumentam a medida que os cidadaos se
envolvem no processo decisério governamental. Por outro lado, Callahan (2007) sugere
que cidadaos satisfeitos com o governo e com as politicas publicas em vigor tém menos
impeto de participar nas deliberacdes, e que esse tipo de interesse aumenta quando ha
maior frustracéo e insatisfagdo com o poder publico.

Atrelada a nogao de participacao esta o conceito de accountability, conforme preconi-
zado por O’Donnell (1998), que consiste em um conjunto de mecanismos e procedimentos
que induzem o poder publico a prestar contas e promovem a responsabilizacao pelas agdes
tomadas. Tal conceito se divide em accountability vertical — que se refere a relagédo entre a
populacao e o Estado, representada pelo voto e pela acao popular livre, por exemplo — e
accountability vertical — que diz respeito ao controle e fiscalizagao exercido entre os proprios
entes ou 6rgaos estatais (O’Donnell, 1998). Cumpre também citar a ideia de accountability
societal proposta por Smulovitz e Peruzzotti (2000), que se da entre a sociedade civil
organizada (em ONGs ou movimentos sociais, por exemplo) e os érgaos estatais, capaz de
exercer pressao sobre a administragéo publica.

Nesse viés, surge uma forma de controle social “que se revela nao s6 no plano da
fiscalizagdo e da sang¢do, mas, também, no envolvimento e comprometimento de diversos
segmentos da sociedade” (Ferrari, 2016, p. 23). Um sistema que nao contraria o controle
formal, mas sim que o complementa.

E importante diferenciar a accountability societal do controle social. Para Park (2020),
o controle social € uma forma de accountability vertical, constituida pelos “instrumentos,
ferramentas e recursos que compdem a engrenagem relacional da accountability” (p. 170).
Contudo, Monteiro et al. (2016), ao realizarem revisdo sistematica da literatura sobre
os dois assuntos, demonstram que a maioria dos autores tende a utilizar os conceitos
intercambiavelmente, como sin6nimos. Assim como a accountability, a nogao de controle
social € apenas uma das muitas facetas da participagao social, embora frequentemente seja
tratada de maneira isolada, especialmente em temas relacionados a administragéo publica.
Na literatura sobre ouvidorias publicas, que serd abordada a seguir, essa abordagem é
especialmente comum; grande parte dos artigos possui foco somente na questao dos
mecanismos de controle, e ndo em aspectos mais profundos da participagéo social.

2.2 Participacao Social no Brasil

A criacao de instituicoes participativas € o principal caminho para ampliar os con-
tornos do sistema representativo, para que a sociedade assuma papel mais ativo nos
processos democraticos. Segundo Lyra (2004, p. 119-121), a participacao social no Brasil
se baseia principalmente em quatro institutos: as consultas populares, o orgamento partici-
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pativo, os conselhos gestores e de fiscalizagao de politicas publicas e as ouvidorias, que
sao objeto do presente trabalho.

O Brasil tem sido pioneiro na criagcao de tais experiéncias, tendo como exemplo
mais emblematico o Orcamento Participativo de Porto Alegre, implantado pela gestdo do
Partido dos Trabalhadores (PT) no estado, que foi considerado pratica modelo pelo Banco
Mundial e adotado por governos municipais na América Latina e na Europa (Comparato,
2016). Tal pratica viabilizou a participagao ativa do individuo na determinagao do emprego
e direcionamento de uma parte significativa dos fundos governamentais, funcionando como
uma eficaz ferramenta de integracéo social e proporcionando ao cidadao a oportunidade
direta de influenciar na edificagcdo do interesse coletivo, alinhado as exigéncias e prioridades
decididas durante o processo participatério (Cardoso, 2010).

Ha ainda os instrumentos de consulta popular e os conselhos gestores, que, embora
nao sejam objeto do presente trabalho, sdo fundamentais para a incluséo social, visto que
representam um poderoso mecanismo de pressao e supervisdo da administragao estatal,
além de contribuirem para a mudanca da cultura politica, ao introduzirem a participacao
cidada na gestao publica (Lyra, 2004; Cardoso, 2010).

Por ultimo, a ouvidoria publica surge como instituicao participativa de relevancia,
embora comparativamente menos estudada do que os outros mecanismos citados.

A tarefa da ouvidoria € crucial para a efetivagdo da democracia participativa, pois
proporciona uma oportunidade de interferéncia direta do individuo na defesa dos seus
direitos e no controle social (Brasil, 2022; Cardoso, 2010). Lyra (2004) aponta que a “razao
de ser” das ouvidorias repousa na mediacao da relacao entre Estado e Sociedade. Dessa
forma, surge um controle reciproco entre essas duas esferas, que passam a poder agir em
parceria, facilitando a agdo um do outro, mas fiscalizando-se mutuamente (Cardoso, 2010,
p. 9).

Mesmo tendo apenas carater consultivo, as ouvidorias sao capazes de influenciar o
aspecto decisivo da implementagao das politicas publicas. Nos estudos de politicas publicas,
€ interessante retomar a ideia do ciclo de politicas publicas, que consiste nas etapas de
agenda setting, formulagao, decisao, implementacao e avaliacao (Howlett et al., 2020). A
maioria dos processos de democracia participativa estao inseridos nos estagios iniciais do
ciclo e as ouvidorias publicas preconizam a participacao social no estagio de avaliacao, que
finaliza o ciclo, tornando-as um Jocus de investigacao interessante (Comparato, 2016, p.
51).

2.3 Histoérico da Ouvidoria Publica

A génese historica da ouvidoria publica remonta ao inicio do século XIX, na Suécia.
Surge, nesse contexto, a figura do ombudsman, que significa, essencialmente, um represen-
tante da populagéo, podendo ser traduzida como “homem das reclamagdes”. Esse agente
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atuava como mandatario do parlamento, com a fungdo de controlar a administragcéo e a
justica (Gomes, 2000, p. 54). Posteriormente, tal funcéo se divide em trés: um ombudsman
para fiscalizar o bem-estar dos administrados; um para assuntos judiciarios e militares; e
um terceiro, para matérias civeis (Cardoso, 2010, p. 7).

Outros paises instituiram seus respectivos ombudsman durante o século XX, a
medida que o conceito foi ganhando popularidade, primeiro dentro da Escandinavia e
depois fora, com a primeira aplicacao fora dessa regidao tendo ocorrido na Nova Zelandia.
Comparato (2016) explica que essa expansao se deu devido ao crescimento da atividade
governamental pds-Segunda Guerra Mundial, além da incipiente preocupacao com aspectos
sociais como a educagéo e os direitos humanos.

O mesmo movimento ocorreu nos paises da América Latina durante o final do século
XX, em paralelo ao processo de redemocratizagdo. Foram inauguradas, entdo, ouvidorias
publicas em paises como México, Colémbia, Paraguai, Argentina, entre outros. Verifica-
se, portanto, que a ouvidoria publica, em seu trajeto historico, esteve sempre atrelada ao
estabelecimento de ambientes democraticos e a conquista de direitos civis (Cardoso, 2010).
Tal relacédo se confirma ao examinar os principios presentes no International Handbook of
the Ombudsman, formulado por Caiden (1983), que envolvem, entre outros: a protegcao dos
direitos individuais, a garantia de um governo justo e a promog¢éao dos direitos humanos.

Atualmente, na Europa, existe ainda um ombudsman supranacional, o Euro-Ombudsman,
que atua de maneira independente na comunidade europeia e recebe manifestagdes de
cidadaos e empresas tratando de casos de “ma administracdo” por parte dos 6rgaos
europeus.

No Brasil, a primeira iniciativa voltada para a implementagcdo de uma ouvidoria
publica data de 1823, por meio de um projeto que estabelecia um juizo do povo (Menezes,
2017; Gomes, 2000). Houve algumas tentativas de estabelecer cargos de ombudsman a
partir da metade do século XX, mas nenhuma delas vingou.

Foi durante a década de 80, concomitantemente a crise de legitimidade causada
pelo regime militar e a redemocratizacdo do pais, que comegaram a surgir iniciativas mais
concretas. Vale mencionar o Projeto de Emenda Constitucional n° 78, que constava no
anteprojeto da Comissao Proviséria de Estudos Constitucionais, que serviria de texto-base
para a elaboracao da Constituicdo, e propunha a criagao de uma Procuradoria-Geral do
Povo. Outra iniciativa foi o projeto do senador Marco Maciel, que previa a designagédo de um
ouvidor-geral (Cardoso, 2010; Miranda, 2013).

Lyra (2004) aponta a Ouvidoria Municipal de Curitiba como a primeira experiéncia
brasileira que realmente se efetivou. Para Cardoso (2010), o primeiro cargo de ouvidor
geral publico no Brasil foi criado pelo Decreto no 92.700, de maio de 1986, que estabeleceu
o posto de ouvidor geral da previdéncia social. Segundo o autor, tal decreto contrariava
a experiéncia internacional sobre o tema, pois “inobservava, entre outros, os principios
da unipessoalidade e da publicidade, ndo disciplinava as regras de elegibilidade para o
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cargo, tampouco determinava os limites de atuagao do ouvidor” (p. 8). Menezes (2017),
embora aponte a ouvidoria do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama) como a primeira experiéncia no dmbito do Executivo federal, em
1989, apresenta posicao similar sobre a distor¢do dos principios do ombudsman durante a
aplicacao do conceito no Brasil, quando diz:

Apesar de suas raizes no modelo do ombudsman europeu, as ouvidorias publicas
no Brasil adquirem contornos proprios. Seus principais tragos distintivos sao: i)
integram a administragdo, vinculadas que sao aos respectivos 6rgaos ou entida-
des; ii) atuam na mediagao das relagdes entre sociedade e Estado; iii) oferecem
subsidios ao aperfeicoamento da administragdo publica; e iv) ndo possuem poder
de coercao, e, dessa forma, sua agao se concretiza por meio da magistratura de
persuaséo e na autoridade moral de seus titulares (Menezes, 2017, p. 13).

Segundo a Ouvidoria Geral da Unido, em 2002, havia 40 ouvidorias no Poder
Executivo federal; hoje, sdo mais de 300. Nota-se, portanto, uma difusdo rapida da ouvidoria
na esfera da administragéo publica.

Um dos fatores para o crescimento significativo desses numeros foi a Reforma
Administrativa, que ganhou forga no pais durante a década de 1990. Com a transigédo do
modelo burocratico para o modelo gerencial e a visdo do cidadao como “cliente” dos servicos
oferecidos pelo poder publico, buscou-se uma melhora na relagdo sociedade-administracao,
que impulsionou o surgimento de canais de contato como a ouvidoria. Lyra (2011) destaca
o binbmio modernizacao-participacdo que surgiu a época, voltado para eficacia e satisfacao
do cidadao-cliente.

Um marco importante € a instituicdo da Ouvidoria Geral da Republica, que se deu
por meio da Lei 8.490/1992, como 6rgao do Ministério da Justica. Posteriormente, com o
Decreto 4.177/2002, a OGR foi transferida para a tutela da Corregedoria Geral da Unido, que
em 2002 passou a ser denominada Controladoria Geral da Uniao (CGU). A OGR passou a
se chamar Ouvidoria Geral da Unido e adquiriu a competéncia de coordenar as unidades
de ouvidoria do Executivo federal.

Em 1998, houve a inclusédo da alinea | no art. 37 da Constituicao Federal, que
adiciona as formas de participacao “as reclamacgoes relativas a prestagdo dos servigos
publicos em geral, asseguradas a manutencao de servigcos de atendimento ao usuario e
a avaliacao periddica, externa e interna, da qualidade dos servigcos” (Brasil, 2023). Esse
dispositivo determina um tipo de accountability vertical, permitindo identificar o I6cus da
ouvidoria publica no texto constitucional (Menezes, 2017). Contudo, a CF ndo criou a
base para um arcabouco institucional forte no que diz respeito as ouvidorias, pois néao
determina suas especificidades, deixando que legislagdes futuras disciplinassem as formas
de participagao do cidadao. Para Ferrari (2016), isso € a raiz da diversidade institucional
vista nas ouvidorias atualmente, ja que estas se disseminaram sem um modelo comum.
Segundo autores como Oliveira (2010), essa disseminagao ocorreu muitas vezes de maneira
falha, algo que ele denominou “difusao deturpada”.
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O direito a informacéo e a criagao da Lei de Acesso a Informacéo (LAI) também
constitui marco importante na legitimagédo das ouvidorias como meio de participacdo. A
norma é mais um exemplo de mecanismo de accountability, tendo em vista que a logica
vigente se altera: “o0 acesso passa a ser regra; o sigilo, exce¢ao” (Menezes, 2017, p. 12). O
Portal da Transparéncia, iniciado em 2004, foi outro avango significativo.

Com a LAI, os pedidos de informagéo passaram a ser processados pelos chamados
Servigos de Informagdes ao Cidadao (SICs), que muitas vezes sdao enquadrados dentro
da estrutura organizacional das ouvidorias (Menezes, 2017). Devido a essa interseccao
de fungdes, observa-se um aumento no protagonismo das ouvidorias, tendo em vista que,
entre 2013 e 2021, a taxa de crescimento anual de manifestagdes pela LAI foi de 35%
(FOLHA DE S.PAULO, 13 mai. 2022).

Por meio do Decreto 9.492/2018, foi criado ainda o Sistema de Ouvidoria do Poder
Executivo Federal (SISOuv), composto pela Ouvidoria-Geral da Unido como érgao central,
e pelas demais ouvidorias federais, como 6rgaos setoriais.

Ademais, transpondo a participagao para o espaco digital de maneira integrada, foi
criada a Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informagao (Fala.BR), em 2019. Ela
surge da juncao das plataformas e-Ouv e e-SIC e viabiliza o recebimento, gestao e trata-
mento de manifestacées de ouvidoria dos tipos dendncia, elogio, reclamacéo, simplifique
(pedido de simplificacdo de servigos), solicitacao de providéncias e sugestdes; além dos
pedidos de acesso a informacao.

2.4 Producao Cientifica sobre Ouvidorias no Brasil

A questao das ouvidorias publicas no Brasil tem sido principalmente estudada pelas
areas do Direito e da Administragdo Publica. No campo da Ciéncia Politica, o topico ainda é
pouco abordado, embora a questao da participagdo social e da democracia representativa
seja de grande interesse para a disciplina.

Dentre os estudos descritos abaixo, a maioria possui metodologia qualitativa, voltada
principalmente para revisao bibliografica e andlise documental, além de estudos de caso
e entrevistas semiestruturadas com membros de diferentes ouvidorias pesquisadas. Em
alguns casos, também foram realizadas surveys, visando avaliar a percep¢ao social ou
organizacional sobre o papel da ouvidoria, bem como sua efetividade.

Vale ressaltar, também, que a maioria da literatura identificada diz respeito a con-
textos altamente especificos, sendo raros artigos que abordam o fenédmeno da ouvidoria
sob uma perspectiva nacional. Uma hipdtese que explica essa lacuna é a dificuldade de
obter dados abrangentes sobre a atuagao das ouvidorias publicas para além da quantidade
de manifestacdes recebidas e tratadas. Além disso, a diversidade institucional observada
de 6rgao para érgao no que diz respeito a ouvidoria, j4 abordada anteriormente, também
parece dificultar a padronizacado metodoldgica.
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E notéria, especialmente dentro do campo da Administragdo Publica, a concepgéo
da ouvidoria como instrumento de gestdo. De acordo com essa linha de pesquisa, a
ouvidoria, sob uma perspectiva organizacional, serve para adotar sugestoes e reclamagdes
em prol da melhora da gestao publica, bem como da evolugao dos servigos prestados ao
“cidadao-cliente”.

Outros autores colocam o papel da ouvidoria como relativo a comunicagéo publica.
Romero e Sant’Anna (2014) colocam que a principal atividade da ouvidoria é calcada no
processo de gestao da informacao, “recebendo, processando, codificando, recodificando e
respondendo mensagens trocadas entre as instituicées e os diversos publicos que compdem
a sua rede de usuarios” (p. 194). Estes autores dao énfase ao sentido de comunicagao
organizacao-usuario, pois veem a ouvidoria publica como oportunidade de divulgacao
dos atos da gestao publica. Quintdo e Cunha (2018), por outro lado, colocam a ouvidoria
como um lugar de acesso, atuando principalmente no eixo inverso (cidadao-instituicdo), de
maneira praticamente unidimensional.

Tanto a concepgao da ouvidoria como instrumento de gestao quanto de comunicagao
sao interessantes para compor o perfil tedrico desse tipo de instituicdo. No entanto, mais
interessante para as finalidades deste trabalho € a linha de pesquisa que investiga o carater
participativo das ouvidorias.

Machado e Borges (2017) buscaram compreender a politica publica “ParticipaSUS”
no Estado do Rio de Janeiro ao examinar as ouvidorias do sistema publico de saude. Os
autores concluem, a partir de metodologia qualitativa envolvendo técnicas de pesquisa
documental, bibliografica, entrevistas semiestruturadas e observacéo, que no @mbito do
SUS existem ideias diversas sobre o papel das ouvidorias. Por um lado, apontam que ha
“a tentativa de transforma-las em espagos de obediéncia aos gestores, sem autonomia
e sem condigdes de trabalho” e a vontade de transforma-las em efetivos “instrumentos
de participacao social” (p. 385). Os autores destacam, também, a contraprodutividade de
criacao de novas estruturas e sobreposicao de tramites ja existentes entre os 6rgaos de
participacédo social, citando o exemplo das ouvidorias e dos conselhos de saude (Machado;
Borges, 2017, p. 386).

Em sua contribuicao, Brasil (2022), ao estudar a ouvidoria do Tribunal de Contas
Estadual do Ceard, constatou que as ouvidorias se consolidaram como instrumento impor-
tante para o fomento da democracia participativa, bem como um canal de comunicagéo e
de transparéncia. Em contrapartida, uma fraqueza encontrada pelo estudo foi a auséncia
de reconhecimento popular sobre a ouvidoria e sua fungéao, bem como a necessidade de
evolucao tecnoldgica. Foram encontrados outros estudos que corroboram a ideia da falta de
divulgagao sobre as ouvidorias publicas, como o de Santos et al. (2017), que pesquisaram
a imagem e o nivel de conhecimento sobre as ouvidorias publicas em Floriandpolis (SC).
71% dos entrevistados disseram nao saber o que € uma ouvidoria publica; contudo, aqueles
familiarizados com o conceito (em sua maioria funcionarios publicos) destacaram o potencial
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de aproximacao ao poder publico proporcionado pela ouvidoria, embora esse 6rgao ainda
seja associado primariamente com a ideia de reclamacdes (Santos et al., 2017, p. 414 -
417).

De maneira similar, Capaz e Guimaraes (2020) demonstram que o cidadao, por meio
da ouvidoria, é de fato capaz de orientar acées da gestao publica, porém ainda ndo pode
ser considerado o “centro” do processo. O carater nao resolutivo da Ouvidoria estudada e o
tempo inadequado das respostas as manifestagdes sdo dois grandes empecilhos para o
efetivo controle social (p. 231). Ademais, outra barreira para a efetivacao da participacao
social abrangente, segundo Cavalcante (2016), é a falta de acessibilidade aos portadores
de deficiéncia. Esta também deve ser garantida nos servigos de ouvidoria, bem como a
clareza e transparéncia do portal de informacdes, em prol de ampliar seu carater inclusivo.

Alguns estudos objetivam também a andlise da percepgao sobre as ouvidorias publi-
cas, sob uma perspectiva de avaliagao institucional. Souza e Soares (2022) investigaram
a perspectiva interna sobre a ouvidoria, por meio de entrevistas com enfermeiros de uma
instituicdo publica de saude. Os resultados indicaram que, para os profissionais, a ouvidoria
potencializa a pratica avaliativa, podendo promover a revisao de préticas institucionalizadas
e a mudanca de atitude dentro da organizagéo.

Partindo do ponto de vista externo, Lara e Gosling (2016) utilizaram a técnica de
Andlise Fatorial Exploratéria para investigar as variaveis que contribuem para um bom
relacionamento dos cidaddos com o governo e a ouvidoria. Das hipéteses apresentadas,
foram identificados trés fatores principais: a oferta de recompensas para os cidadaos
que participam na ouvidoria (relacdo pouco tratada na literatura, sobre a qual os autores
recomendam futuras investigacdes), o atendimento prestado pelos funcionarios e o grau de
satisfacdo com a prestacao de servico (Lara; Gosling, 2016).

Peixoto et al. (2013) trouxeram uma perspectiva mista a respeito da problematica,
tendo em vista que coletaram opinides tanto de usuarios quanto de funcionarios das
ouvidorias. Por meio de entrevistas e analise de conteudo, os autores concluiram que, na
instituicdo pesquisada (uma unidade geriatrica do SUS), a ouvidoria consistia principalmente
em um meio de divulgacao de informacdes. Além disso, apontaram que alguns usuarios
sentem medo de sofrer retaliacao apdés manifestarem-se na Ouvidoria, embora acreditem
que suas reclamagdes podem servir para diminuir a incidéncia de problemas na instituicao
(Peixoto et al., 2013, p. 792).

Alvarenga (2020) analisou os motivos determinantes na qualidade dos servicos da
ouvidoria publica na percepcao do cidadao e concluiu, com relagéo ao Distrito Federal, que
aspectos tangiveis, confiabilidade e presteza sdo os trés fatores mais relevantes para a
qualidade dos servigos.

Em uma tentativa rara na literatura de estabelecer um indicador objetivo de eficacia
para as ouvidorias publicas, Leal et al. (2023) sugerem o seguinte método, a partir de uma
revisao sistematica da literatura sobre o tema: a medi¢do da resolutividade das manifesta-
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¢Oes cadastradas, do indice de satisfacao dos usudrios que registram manifestagbes e da
celeridade da atuagao da ouvidoria. A soma desses fatores constituiria 0 que os autores
denominaram IEQuv.

Lyra (2011) enfatiza a importancia da autonomia dentro das ouvidorias publicas para
a defesa da democracia e dos direitos humanos. Tendo em vista a diversidade institucional
das ouvidorias nesse sentido, as agéncias reguladoras, justamente devido a seu carater
juridico-administrativo particular, sdo locus de pesquisa de grande potencial. Para Ferrari
(2016), é aparente que as ouvidorias das agéncias reguladoras desfrutam de uma maior
autonomia quando comparadas as demais ouvidorias federais.

No entanto, embora possuam significativa autonomia, também estdo sujeitas a
controle social. Silvia Helena Serra, citada por Gomes e Santos (2018) disserta sobre
controle social das agéncias reguladoras da seguinte forma:

[-..] ndo obstante tratarem-se de 6rgaos técnicos, a democracia participativa deve
estar presente, seja para a proposi¢do de politicas relacionadas a tematica da
competéncia do érgao, seja para decidir normativamente sobre questdes em que
a participagao da populagao se faga imprescindivel, a luz da Constituicao Federal,
sob pena destas decisdes normativas serem invalidas (Serra apud Gomes; Santos,
2018, p. 239).

Observa-se, portanto, a importancia da ouvidoria no processo de elaboragédo das
politicas publicas, bem como outros instrumentos de participacdo dentro das agéncias.

Luciana Miranda (2013), em sua tese de doutorado, examinou o processo de institu-
cionalizagao das ouvidorias de cinco agéncias reguladoras — Anatel, Anvisa, ANTT, Antaqg e
ANAC - visando entender os tipos de mudanca institucional e os tipos de atores nesses
contextos. Concluiu-se que o controle social das ouvidorias das agéncias reguladoras néo é
totalmente efetivo, tendo em vista que a legislacao sobre suas competéncias e fungoes €
pouco especifica e confusa, o que abre espago para que empreendedores politicos (ouvido-
res e equipes) criem instituicdes que contribuam de fato para o desempenho das funcdes
da ouvidoria (Miranda, 2013, p. 191). Em outro estudo de metodologia similar, analisando
as ouvidorias da ANTT e Antaq, Miranda e Calmon (2017) corroboram a forte influéncia dos
empreendedores institucionais, pois foi comprovado que, embora tivessem a mesma lei de
criacao, a institucionalizagdo nas duas agéncias se deu de maneira diferente.

Lino e Britto (2014) realizaram um estudo de caso a respeito da ouvidoria da ANTT,
com o objetivo de entender a ouvidoria como mecanismo de participacao social no processo
decisorio. Por meio de uma analise dos elementos institucionais e das caracteristicas das
reclamagdes manifestadas por meio da ouvidorias, os autores concluiram que a experiéncia
de ouvidoria publica na ANTT tem sido positiva no sentido de possibilitar a “identificacao
do sentimento dos usuarios” e a “implementagao de estratégias de fiscalizacao focadas e
regionalizadas, otimizando os esforgos das equipes locais e aumentando a eficiéncia dos
resultados” (Lino; Britto, 2014, p. 38). Pesquisa similar foi realizada por Miranda et al. (2018)
ao examinar os relatérios da ouvidoria da Anvisa para compreender se as estratégias de
divulgacéao utilizadas por esse érgao sao efetivas para promover a participagao social. Foi
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observada uma postura proativa da Anvisa no sentido de “fomentar a consciéncia cidada”,
mas a agéncia ainda falha em atingir maior diversidade de publicos e, portanto, coletar mais
insumos da sociedade (Miranda et al., 2018, p. 112).

Em estudo mais recente, sob perspectiva da comunicagao organizacional, Scro-
ferneker et al. (2020) abordou as ouvidorias das agéncias reguladoras e sua insercao
no ambiente virtual. Foram selecionadas cinco agéncias para estudo: a Aneel, a Anvisa,
a ANTT, a ANAC e a Ancine. Foi constatada uma predominéancia de interagdes reativas
em detrimento de interacdes mutuas, demonstrando portanto uma comunicacéao linear e
unidimensional no ambiente virtual por parte dessas ouvidorias (Scroferneker et al., 2020).

Portanto, a partir dessas contribui¢des, verifica-se um estagio de pouca maturidade
institucional das ouvidorias estudadas no sentido de promover a participacao social. Para
além da literatura apresentada acima, nota-se também uma lacuna no que diz respeito a
estudos de caso no ambito das agéncias reguladoras, e mais especificamente da Anatel,
que tratem da questdo da participacao social no processo decisorio de elaboragao de
politicas publicas.
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3 METODOLOGIA

Para agregar a literatura sobre o tema de ouvidorias publicas, mais especificamente
sobre a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, esse trabalho foi organizado a partir da
metodologia qualitativa, como um estudo de caso sobre a Ouvidoria da Anatel.

Um caso pode ser definido como um “fen6meno espacialmente delimitado (uma
unidade) observada em um determinado momento ou durante um periodo de tempo”
(Gerring, 2006, p. 19). Nesse sentido, as atividades de ouvidoria dentro da Anatel serdo o
fendbmeno estudado, especificamente durante o periodo de 2020 a 2023, devido a facilidade
de acesso as informagdes disponibilizadas.

Dentro de um caso, contudo, podem haver varias observagdes (intra-caso). E im-
portante notar que o caso (unidade) ndo pode ser considerado como representativo do
todo, porém o objetivo metodologico € de eventualmente potencializar uma analise da
“populacdo”, ou seja, da totalidade de casos (Gerring, 2006).

Para este trabalho, foram escolhidas propositalmente duas observagbes/episodios
que sao abrangidos pelo caso estudado. Ambos se tratam de manifestacdes da Ouvidoria
a respeito de temas técnicos pertinentes ao processo de elaboragéo de politicas publicas,
tendo sido escolhidos de maneira proposital (ndo probabilistica) com o objetivo de examinar
a atuagao do érgao nesse sentido.

A justificativa da escolha dos episédios se da por serem os dois eventos mais
recentes sobre 0s quais houve producao de relatérios tematicos no ambito da Ouvidoria da
Anatel. Além disso, foram selecionados pela facilidade de acesso as informagdes pertinentes,
tendo em vista que os relatérios foram disponibilizados no portal on-line da Agéncia e as
comunicagdes relevantes foram publicizadas e puderam ser acessadas por meio do Sistema
Eletrénico de Informagdes (SEI). Por fim, os dois temas foram escolhidos por representarem
mandatos distintos na Ouvidoria, possibilitando uma andlise comparativa.

O primeiro deles é a ampliagdo da cobertura do Servico Movel Pessoal (SMP), sobre
a qual foi produzido um relatério da Ouvidoria contendo recomendacdes de agédo para
a Anatel. Esse episddio foi escolhido por demonstrar certos limites e possibilidades da
atividade de ouvidoria dentro da Agéncia, bem como por ser o segundo relatério mais
recente disponivel, datando de 2020. Além disso, se trata de um tema de notdrio interesse
para a populacgao geral, isto €, dos consumidores de servigos de telecom, tendo em vista
que a cobertura do SMP é um elemento fundamental da inclusao digital de areas remotas,
onde, na maioria das vezes, nao se pode contar com acesso aos servigos regulados pela
Anatel.

O segundo episddio analisado diz respeito a questdo de compartilhamento de
infraestrutura (postes) entre as distribuidoras de energia elétrica e as prestadoras de
telecomunicages. Esse relatério foi publicado em 2023, j& na nova gestao da Ouvidoria, e
sua escolha se deu principalmente pela importancia do tema para a Agenda Regulatéria da
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Anatel. Ademais, em contraste com o primeiro episédio, esse tema atrai menos atengao do
consumidor e mais atencdo das empresas reguladas, as prestadoras de telecomunicagoes,
embora de fato tenha grande clamor social por impactar diretamente na oferta de servigos
para a populagao.

Para a consolidacado dos episodios acima, foi feita a analise dos relatérios disponibi-
lizados pela Ouvidoria, além da analise e compilagao de noticias nos principais veiculos
de midia — G1, Valor Econémico, Folha de S&o Paulo etc. — e nos principais sites de midia
especializada do setor de telecomunicagdes — TELETIME, Telesintese, Minha Operadora
etc.

E importante ressaltar que a Anatel ficou sem Ouvidor durante o periodo de 2020 a
2022, quando foi nomeado o atual ocupante do cargo, Luciano Godoi Martins. Dessa forma,
nao houve relatérios produzidos durante esse periodo, nem sobre temas técnicos, nem
sobre a propria gestao da Ouvidoria. Portanto, este trabalho buscou compreender também
os impactos desse periodo na Ouvidoria e sua influéncia no processo interno da Anatel.

Inicialmente, foi feita uma breve pesquisa bibliografica sobre os aspectos insti-
tucionais da Ouvidoria da Anatel, bem como a analise das principais leis e normas que
estruturam esse 6rgao, a fim de contextualizar sua agao. A regulamentacéo analisada foi: a
Lei n? 9.472, de 16 de julho de 1997 (Lei Geral das Telecomunicacdes), a Resolugao n°® 612,
de 29 de abril de 2013 (Regimento Interno da Anatel) e a Lei n® 13.848, de 25 de junho de
2019 (Lei das Agéncias Reguladoras).

Em seguida, foi realizada a delimitacao dos episddios e uma analise documental
dos respectivos relatorios, bem como a busca de noticias e outras acdes/deliberacoes
internas da Anatel sobre os temas. A analise dos relatérios ndo buscou uma apreciagao das
consideragoes técnicas contidas nestes, mas sim do seu processo de elaboracao e do
seu nivel de criticidade para com a atuacao da Agéncia. Essa fase teve como objetivo
compreender 0s principais aspectos da atuagao da Ouvidoria, bem como sua insergao e
importancia no processo decisorio da Agéncia.

Por fim, foram realizadas trés entrevistas semi-estruturadas com dois membros e
um ex-membro da Anatel, que estiveram envolvidos direta ou indiretamente com o setor
da Ouvidoria. Conforme Minayo (2009, p. 64-66) a “entrevista semiestruturada combina
perguntas fechadas e abertas, em que o entrevistado tem a possibilidade de discorrer sobre
o tema em questao sem se prender a indagacao formulada”. A escolha da entrevista como
um dos métodos de coleta de dados se deu em decorréncia dos apontamentos de Miranda
(2013), que demonstraram a expressiva influéncia dos chamados “empreendedores institu-
cionais” para o processo de institucionalizacdo das ouvidorias nas agéncias reguladoras.
Conforme a autora, o fator de acao individual também desempenha um papel importante,
portanto deve ser considerado ao estudar esse tipo de organizacao.

Para as entrevistas, foram selecionados (de maneira ndo probabilistica/proposital)
individuos que integram ou ja integraram o quadro de funcionarios da Anatel em fungées de
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gestao por no minimo 3 anos, a fim de abranger o periodo dos dois relatorios. Buscaram-se
individuos que estivessem envolvidos preferencialmente com a prépria Ouvidoria, com o
processo decisorio, ou com o relacionamento com consumidores, visando compreender a
perspectiva interna sobre o funcionamento da Ouvidoria de maneira mais aprofundada e
especifica.

Inicialmente, havia a intengdo de conduzir um maior numero de entrevistas. No
entanto, diante de contatos com o escritério do Ouvidor da Anatel, com o canal de comuni-
cagao direta da Ouvidoria, com as secretarias dos Conselheiros e com a Superintendéncia
de Relagdes com os Consumidores (totalizando mais de 10 pedidos de entrevista), apenas
2 funcionarios deram retorno positivo. Por fim, foi contatado um ex-membro da Anatel, que
conduziu pesquisa recente sobre a Agéncia, a fim de enriquecer as perspectivas coletadas,
que também aceitou participar do presente trabalho.

Devido a ordem de realizagao das entrevistas, o ex-servidor da Anatel € identificado
como Entrevistado 1, enquanto os Entrevistados 2 e 3 s&o os atuais servidores, sendo o
terceiro entrevistado membro da equipe da Ouvidoria.

O contato inicial com esses atores foi feito por WhatsApp (Entrevistados 1 e 3) e
e-mail (Entrevistado 2), com solicitagdo de entrevista. A primeira entrevista ocorreu no dia
4 de novembro de 2023 e teve duracédo de 35 minutos. A segunda ocorreu no dia 9 de
novembro de 2023, com duracao de 30 minutos, e a terceira ocorreu no dia 23 de novembro,
com duragao de 50 minutos. As entrevistas foram realizadas por chamada de video, pelo
WhatsApp (Entrevistado 1) e Teams (Entrevistados 2 e 3).

Antes do inicio de cada entrevista, foram esclarecidos o tema, objetivos e método da
pesquisa, para fins de transparéncia com os entrevistados. A realizacao das entrevistas se
deu de maneira completamente voluntaria e a gravacao das chamadas ocorreu somente
apos o consentimento verbal dos entrevistados, com a disponibilizagdo dos videos para
acesso posterior, caso desejado. Foi devidamente observado, também, o principio do
anonimato e a confidencialidade das informagdes.

O roteiro de entrevista, elaborado de maneira a garantir que os principais temas do
trabalho fossem abordados, foi construido com base nas indica¢des da revisao de literatura
e pode ser encontrado nos Apéndices deste trabalho.

A partir dos dados coletados, foi construida uma linha do tempo para cada episédio,
buscando delinear seus pontos mais marcantes e demonstrar o processo decisorio interno
da Anatel. Finalmente, foi elaborado um quadro sintese expondo diferencas e semelhancas
entre as duas observacoes intra-caso.
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4 RESULTADOS
4.1 Aspectos Institucionais da Ouvidoria da Anatel

A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel), criada como 6rgao regulador
pela Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT) em 1997, apds a privatizacao dos servigos
de telecomunicagdes, tem como objetivo acompanhar o mercado do setor e garantir os
direitos dos usuarios desses servicos. Pela descrigcao da prépria Agéncia, “telecomunicacao”
pode ser considerada como a transmissao, emissao ou recepg¢ao, por fio, radioeletricidade,
meios Opticos ou qualquer outro processo eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais,
escritos, imagens, sons ou informagdes de qualquer natureza (Anatel, 1998).

Conforme a Resolugédo 612/2013, que aprovou o Regimento Interno da Agéncia, sua
fungao é descrita como:

Na condicao de érgao regulador, compete a Agéncia organizar a exploragao dos
servigos de telecomunicagoes, em especial quanto aos aspectos de regulamenta-
¢ao e de seu acompanhamento, outorga de concessao e permissao, expedigao
de autorizagao, uso dos recursos de orbita e de radiofrequéncias, fiscalizacao e
aplicacdo de sangbes (Anatel, 2013).

Quanto a Ouvidoria, em seu Capitulo Ill, determina:

Art. 138. A atuagao da Agéncia sera acompanhada por um Ouvidor, nomeado
pelo Presidente da Republica, com as competéncias definidas no art. 45 da Lei n®
9.472/1997, no Regulamento da Agéncia e na legislagao aplicavel.

Art. 139. O Ouvidor atuara com independéncia, nao tendo vinculagdo hierarquica
com o Conselho Diretor ou seus integrantes (Anatel, 2013).

O referido artigo da LGT determinava que o ouvidor seria nomeado pelo Presidente
da Republica para um mandato de 2 anos e que:

Paragrafo unico. O Ouvidor tera acesso a todos 0s assuntos e contara com o apoio
administrativo de que necessitar, competindo-lhe produzir, semestralmente ou
quando oportuno, apreciagdes criticas sobre a atuagao da Agéncia, encaminhando-
as ao Conselho Diretor, ao Conselho Consultivo, ao Ministério das Comunicagoes,
a outros érgaos do Poder Executivo e ao Congresso Nacional, fazendo publica-las
para conhecimento geral (Brasil, 1997).

Contudo, tais artigos foram revogados pela Lei 13.848/2019, que dispde sobre a
gestao, a organizagao, o processo decisério e o controle social das agéncias reguladoras. A
lei estabelece que:

Art. 22. Haverd, em cada agéncia reguladora, 1 (um) ouvidor, que atuara sem
subordinagao hierarquica e exercera suas atribuicbes sem acumulagio com outras
fungoes.

§ 12 Sao atribuicdes do ouvidor: | - zelar pela qualidade e pela tempestividade dos
servigos prestados pela agéncia; Il - acompanhar o processo interno de apuragao
de denuncias e reclamagodes dos interessados contra a atuagao da agéncia; Ill -
elaborar relatério anual de ouvidoria sobre as atividades da agéncia.

§ 22 O ouvidor tera acesso a todos os processos da agéncia reguladora.

§ 32 O ouvidor devera manter em sigilo as informagdes que tenham carater
reservado ou confidencial.
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§ 4° Os relatérios do ouvidor deverdo ser encaminhados ao conselho diretor ou a
diretoria colegiada da agéncia reguladora, que podera se manifestar no prazo de
20 (vinte) dias uteis.

§ 5° Os relatérios do ouvidor nao terao carater impositivo, cabendo ao conselho
diretor ou a diretoria colegiada deliberar, em Ultima instancia, a respeito dos temas
relacionados ao setor de atuagao da agéncia reguladora.

§ 6° Transcorrido o prazo para manifestagéo do conselho diretor ou da diretoria
colegiada, o ouvidor devera encaminhar o relatério e, se houver, a respectiva
manifestacdo ao titular do ministério a que a agéncia estiver vinculada, a Camara
dos Deputados, ao Senado Federal e ao Tribunal de Contas da Uniao, bem como
divulga-los no sitio da agéncia na internet.

Art. 23. O ouvidor sera escolhido pelo Presidente da Republica e por ele nomeado,
apods prévia aprovagao do Senado Federal, nos termos da alinea “f” do inciso I
do art. 52 da Constituicao Federal, devendo nao se enquadrar nas hipéteses de
inelegibilidade previstas no inciso | do caput do art. 12 da Lei Complementar n®
64, de 18 de maio de 1990, e ter notdrio conhecimento em administragdo publica
ou em regulagao de setores econdmicos, ou no campo especifico de atuagdo da
agéncia reguladora.

§ 12 O ouvidor terd mandato de 3 (trés) anos, vedada a reconducao, no curso do
qual somente perdera o cargo em caso de renuncia, condenacao judicial transitada
em julgado ou condenagédo em processo administrativo disciplinar.

§ 2° E vedado ao ouvidor ter participacdo, direta ou indireta, em empresa sob
regulagao da respectiva agéncia reguladora.

§ 32 O processo administrativo contra o ouvidor somente podera ser instaurado
pelo titular do ministério ao qual a agéncia esta vinculada, por iniciativa de seu
ministro ou do Ministro de Estado da Controladoria-Geral da Unido, em decorréncia
de representagao promovida pelo conselho diretor ou pela diretoria colegiada da
respectiva agéncia.

§ 42 Ocorrendo vacancia no cargo de ouvidor no curso do mandato, este sera
completado por sucessor investido na forma prevista no caput, que exercera o
cargo pelo prazo remanescente, admitida a recondugéao se tal prazo for igual ou
inferior a 2 (dois) anos.

Art. 24. O ouvidor contara com estrutura administrativa compativel com suas
atribuicoes e com espago em canal de comunicagao e divulgagao institucional da
agéncia (Brasil, 2019, grifo proprio).

Para efetivar o acompanhamento dos servigos de telecom, a Agéncia possui 0s
seguintes mecanismos de controle social: Conselho Consultivo; Conselho de Usuarios;
Ouvidoria; Canais de Atendimento; Servico de Informacgao ao Cidadao (SIC); Comité de
Defesa dos Usuarios de Telecomunicacdes (CDUST); Audiéncias Publicas; e Consultas
Publicas. Gomes e Santos (2018), que estudaram esses mecanismos participativos, conclui-
ram que, apesar da existéncia de tais procedimentos, a participacao social na Anatel segue
baixa. Outra colocagao importante dos autores é que as contribuigdes mais importantes
enviadas por esses canais vém das empresas reguladas e ndo do cidaddo ou de entidades
representativas (Gomes; Santos, 2018).

Conforme Miranda (2013), que se dedicou a Anatel como um de seus estudos
de caso, a ouvidoria da Anatel foi implantada em 1999, apds casos de desrespeito ao
consumidor. A autora aponta, entre outros fatores, que a principal forma de acéo institucional
dentro da agéncia € a criacao, isto é, o “estabelecimento de regras” (Miranda, 2013, p. 107).
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No entanto, devido as limitagées temporais do estudo, a analise nao considera o periodo
pos-reestruturacao do Regimento Interno, que ocorreu em 2013.

Conforme o organograma da Agéncia, bem como seu Regimento Interno, a Ouvidoria
da Anatel é considerada independente de sua estrutura deciséria, ocupando uma posi¢cao
de 6rgao consultivo, em paralelo ao Conselho Consultivo (CC), que também tem como
objetivo proposto a melhora dos servigos prestados pela Anatel .

Figura 1 — Posicao da Ouvidoria no Organograma da Anatel
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Fonte: Website da Anatel (consultado em 24 out. 2023).

A Ouvidoria da Anatel é o 6rgao responsavel pelo acompanhamento dos compro-
missos e dos padroes de qualidade de atendimento dos servigos da Agéncia, que estao
descritos em sua Carta de Servigcos. Dessa forma, sua atuacao consiste em receber ma-
nifestacées da sociedade a respeito de tais servicos, buscando propor solugdes para o
aperfeicoamento da prestacéao destes.

E importante distinguir entre os servicos publicos prestados na Anatel — que incluem
a homologacao de produtos de telecomunicagdes, a autorizagao para Estacoes do Ser-
vico Mével Pessoal (SMP), a resolucédo de Conflitos de Competicao, entre outros — e os
servigos prestados pelas prestadoras de telecomunicagdes, que atuam em regime privado.
Ainda mais importante é ressaltar que a Ouvidoria da Anatel nao tem como uma de suas
prerrogativas o tratamento de reclamacgdes referentes a essas empresas (Anatel, 2013).

Em seu Relatério Anual de Gestao 2022, a Agéncia ressaltou seu papel em acompa-
nhar a implementagao dos canais de ouvidorias das prestadoras de grande porte, o que
produziu menor nimero de reclamacgdes registradas na Anatel com relacéo a dificuldade de
acesso as ouvidorias privadas, bem como um aumento do uso da Ouvidoria como canal de
comunicacao (Anatel, 2022b).

Nota-se a existéncia da Superintendéncia de Relagcdes com Consumidores (SRC),
criada em 2013 para melhorar o tratamento das solicitagcdes e comunicagdes recebidas
nos canais publicos da Anatel — que foram unificados por meio dos sistemas E-Ouv e
posteriormente Fala.BR. Dessa forma, surge a necessidade de diferenciar esses dois
orgaos.

A primeira diferenca é o posicionamento no arranjo organizacional da Anatel, estando
a Ouvidoria em posicao independente, ndo subordinada ao Conselho Diretor, enquanto
a SRC esta na mesma posicao das outras superintendéncias, hierarquicamente abaixo.
Em segundo lugar, quanto a suas competéncias, a SRC trata de solicitacdes, pedidos de
informacgao e reclamacoes a respeito dos servigos delegados as operadoras, ou seja, 0s
servicos de telecomunicagdes em si.
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A Ouvidoria também tem o papel de realizar uma andlise critica da atuacao dos
outros érgaos (Superintendéncias, Conselhos, Comités etc.), portanto o Ouvidor tem acesso
a todos os processos dentro da agéncia, independentemente do seu grau de sigilo. Outro
ponto importante da atuagao da Ouvidoria é a voz ativa: o Ouvidor, embora nédo tenha direito
de voto, tem assentos no mais importante 6rgdao da Anatel, o Conselho Diretor, onde pode
se manifestar livremente e opinar sobre os temas, assim como pode ser feito no CDUST e
em outros comités.

Embora tal informacao nao esteja disponivel em portais oficiais da Anatel, atual-
mente a Ouvidoria conta com duas coordenadorias internas: a Coordenadoria Técnica e
a Coordenadoria Administrativa, que auxiliam o Ouvidor nas demandas. Seu quadro de
pessoal conta com o Ouvidor, os dois coordenadores e dois funcionarios (informagdes
dadas pelo Entrevistado 3).

Essa equipe tem como atribui¢cdo a producéao de relatérios sobre as atividades da
Ouvidoria, incluindo relatérios tematicos (tais quais os analisados no presente trabalho),
bem como relatérios de gestdo e de percepcao de qualidade a respeito dos servicos da
Anatel.

4.2 Analise das Entrevistas

Foram realizadas 3 entrevistas no ambito do presente trabalho, nas quais foram
identificados o0s seguintes tépicos comuns a respeito da atuacao da Ouvidoria da Anatel:

« Conhecimento publico acerca das competéncias da Ouvidoria e acessibilidade

Foi constatado pelo Entrevistado 1 que, muitas vezes, ha uma convergéncia na
atuacao da Ouvidoria e da Superintendéncia de Relagées com os Consumidores na Agéncia,
tendo em vista que néo fica claro para os consumidores a diferenciacdo entre a SRC e a
Ouvidoria:

“Ela fazia uma sobreposigao do trabalho dela com o de relagdo de consumido-
res. E uma questdo do préprio cidaddo confundir uma com a outra e ligar
para a Ouvidoria para reclamar de servigos de telecom, sem entender qual € o
papel da Ouvidoria na agéncia. Entao ela acaba pressionada de alguma forma
pela prépria sociedade, mas ela se rendia e acabava duplicando papéis com a
superintendéncia” (Entrevistado 1, ex-funcionario da SRC, grifo préprio).

O Entrevistado 3, funcionario da Ouvidoria, no entanto, declarou que nao ha sobrepo-
sicdo interna. A Ouvidoria simplesmente repassa algumas demandas para a SRC, tratando
das mais simples na prépria Ouvidoria para oferecer celeridade:

“(...) Tem essa diferenciagdo. A Ouvidoria da Anatel, ela cuida de demandas
acerca dos servigos prestados pela agéncia, da nossa carta de servigos. E ai o
servigo que é delegado para as prestadoras, o servigo de telecomunicagdes em si,
a gente tem a Superintendéncia de Relacionamento com o Consumidor que cuida.
Entédo é bom fazer essa distingdo. S6 que acaba que por desconhecimento
do cidadao, grande parte das demandas que chegam aqui na QOuvidoria sdo
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referentes as prestadoras. Ai a gente trata. A gente tem um caderno de respostas
feito em parceria com a SRC que a gente ja da encaminhamento (...) entédo
muitos problemas a gente ja trata por aqui, com esse caderno de respostas,
esclarecendo duvidas, mostrando o caminho” (Entrevistado 3, grifo préprio).

O Entrevistado 2, atual funcionario da SRC, também nao considerou que ha sobre-
posi¢ao, mas sim um “intercambio de informagdes, para assegurar que 0 consumidor seja
bem atendido”. No entanto, corroborou que é necessario massificar o conhecimento sobre
os canais de participacao da agéncia, que ainda sdo pouco conhecidos pelos usuérios. O
principal passo para isso seria aumentar a presenca on-line e também publicar consultas
publicas com linguagem mais acessivel, por exemplo.

O Entrevistado 1 corroborou com esse ponto, ao afirmar que o usuario, quem tem
“mais caréncia”’, muitas vezes é incapaz de acessar a Ouvidoria e a Agéncia como um todo.
Sobre as consultas publicas, no contexto da atuacao da Ouvidoria, afirmou:

“A Anatel solta consultas publicas que sado absolutamente técnicas e ela nao tem
nenhuma preocupagao em traduzir para a linguagem leiga. Isso sao coisas que eu
acho que a Ouvidoria deveria pegar (...). E isso a Ouvidoria nunca foi, esse ponto
de provocagéo (...). Ela virou um endosso do que esta proposto” (Entrevistado 1).

Vale ressaltar também o fato pontuado pelo Entrevistado 3 a respeito da Ouvidoria
da Anatel ndo ser “enfraquecida” como ocorre em outras Agéncias, nas quais as Ouvidorias
lidam tanto com reclamacdes referentes ao mercado quanto ao 6rgao.

» Quadro de funcionarios da Ouvidoria e independéncia em relacao a Anatel

Embora o Entrevistado 2 n&o tenha sido capaz de opinar a respeito do tema, o
Entrevistado 1 e o Entrevistado 3 convergiram sobre os principais desafios da Ouvidoria
serem sua equipe enxuta e com pouca capacitagao técnica.

Para o Entrevistado 1, a Ouvidoria da Agéncia é muito reduzida, com pouca qualifi-
cacéao de seus funcionarios, quando contrastada com o tamanho da Anatel. Ele chamou
atencao, também, para a falta de quadro préprio da Ouvidoria:

“A QOuvidoria ndo tem quadro proprio. (...) Eu fico me perguntando se isso tem a
ver com o fato de que a propria estrutura dela é decidida pela agéncia a qual
ela tem que incidir. (...) Entdo ela tem, em tese, autonomia, mas na pratica
nem sempre tem autonomia real, se vocé nao tem capacidade nem de decidir o
tamanho da sua equipe e 0s recursos com 0s quais vocé vai contar. (...) Entao
ela fica meio a margem” (Entrevistado 1, grifo préprio).

O Entrevistado 3, por sua vez, também chamou atencao para o curto mandato do
Ouvidor, que impossibilita uma atuacao estratégica continua:

“O mandato acaba que ele é curto para vocé conseguir fazer essas coisas. O
mandato do conselheiro € de 5 anos e o do Ouvidor é de 3, sé. Entao até vocé
chegar, montar a equipe. .. E os FalaBRs nao param de chegar. Entdo a Ouvidoria
das agéncias é legal porque ela tem esse carater, mas também ¢é dificil porque a
gente ndao tem um gabinete estruturado como os conselheiros tém. L4, em
cada um dos gabinetes, vocé tem 12 dos melhores profissionais que ja trabalharam
nas areas. Aqui, temos o Ouvidor, eu, um colega e mais duas pessoas que nao
tem muita formacgao, que estao ajudando no FalaBR (...) Vocé pode ver que a
qualidade dos nossos relatorios deixa ainda a desejar, eu reconhecgo. Apesar
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da gente fazer um esfor¢o muito grande, ainda deixa a desejar. Eu reconhego que
sao relatérios — nao vou dizer que sao pobres — mas que podiam ser bem melhores
se a gente tivesse gente capacitada, se a gente tivesse tempo, se a gente
realmente pudesse se debrugar em cima desses relatérios. Porque é complicado
a gente fazer as demandas que chegam, fazer os relatérios e acompanhar os
comités, os conselhos” (Entrevistado 3, grifo préprio).

Pontuou, além disso, que foi realizado um esvaziamento do gabinete da Ouvidoria
apos a saida do Ouvidor Thiago Botelho, no final de 2020. A gestdo da Agéncia retirou
cargos da Ouvidoria, que passou de aproximadamente 13 funcionarios para apenas 3.

« Carater personalista da funcao de Ouvidor

Nesse sentido, também foi destacada a grande influéncia exercida pelo perfil do
Ouvidor que ocupa o cargo. Os Entrevistados 1 e 3 concordaram que ha um carater
personalista que dita a atuagao da Ouvidoria.

Para o Entrevistado 1, o Ouvidor pode ter um carater totalmente pré-operadora
quanto pré-usuario, mas raramente, em sua experiéncia, viu um Quvidor que desse prio-
ridade ao fortalecimento da Agéncia. Ressaltou que essa variancia pode levar a falta de
constancia na atuagao:

“A Ouvidoria é muito personificada. Mudou muito o perfil de Ouvidor (...) Era
uma coisa de ndo haver uma constancia na atuacdo da Ouvidoria, porque ela
€ permeada por aquilo que é o perfil do Ouvidor. (...) Ela ndo tem um corpo
estavel que esta ali construindo e elaborando uma visao sobre a atuagao da
agéncia de uma maneira mais estabilizada, perene. (...) Faltava um acimulo que
amadurecesse o0 processo” (Entrevistado 1, grifo préprio).

O Entrevistado 3, por outro lado, chamou atencéo para o periodo sem Ouvidor, o
qual acredita ter tido impacto negativo, pois cré que varias demandas da sociedade ficaram
“sem voz”. Ademais, citou os efeitos internos desse periodo, pois (mesmo apos o ex-Ouvidor
ter assinado uma portaria de delegacao) havia varias competéncias que a equipe nao podia
exercer, pois sdo exclusivas do Ouvidor, como assinar relatérios e atos, nem realizar o
acompanhamento dos conselhos e comités.

Ja o Entrevistado 1 considerou que o periodo sem Ouvidor ndo afetou a Agéncia de
modo geral, visto a atuacao “inexpressiva” da Ouvidoria.

» Capacidade ou incapacidade de pautar temas internamente

O Entrevistado 1 disse considerar que a Ouvidoria ndao exerce o papel de um
ombudsman propriamente dito, estando mais preocupada em opinar sobre politicas publicas
do que de fato analisar e criticar os processos de “transparéncia e de efetividade da atividade
regulatéria”. Dessa forma, nao foi capaz de recordar um tema de relevancia pautado pela
Ouvidoria:

“No periodo que eu estive |4, eu ndo consigo lembrar de nenhum debate de grande
influéncia da Ouvidoria. (...) Ela estava tentando mais surfar nos temas do que
pautar a agéncia de questdes mais profundas, o que é triste, na minha opiniao.
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(...) Eulembro que tinha uma piadinha que nédo era a Ouvidoria, era a ‘Palpitoria’,
entdo ela ficava palpitando nos temas sem ter uma capacidade objetiva de
pautar a atuacao” (Entrevistado 1, grifo proprio).

O Entrevistado 2 disse nao ser capaz de opinar a respeito da efetividade da Ouvidoria,
e que nao foi capaz de se lembrar de um tema especifico no qual ela tivesse tido impacto.
No entanto, chamou atencao para a capacidade do Ouvidor de exercer seu direito de fala e
presenca nas reunides do Conselho.

O Entrevistado 3, contudo, considera que a Ouvidoria tem sido efetiva e Anatel
levada em consideracao pelas outras areas da Anatel. Citou o tema de compartilhamento
de postes como exemplo, tendo em vista que a atuacao do Ouvidor para “destravar” o tema
foi fundamental:

“Ele [Luciano Godoi, atual Ouvidor] usou a caneta de forma muito sébia e con-
seguiu destravar essa politica publica. A gente entendeu que se ndo fosse a
atuagao dele provocando os outros 6rgaos, talvez isso nao tivesse saido. Logo
em seguida houveram varios eventos, tanto aqui na agéncia quanto seminarios
privados ocorreram e o Ministério [das Comunicagdes] se envolveu” (Entrevistado
3, grifo préprio).

* Interagdao com outros érgaos internos

Os Entrevistados 2 e 3 convergiram ao dizer que a Ouvidoria possui um relaciona-
mento relativamente positivo com as outras areas da Agéncia. O Entrevistado 3 caracterizou
essa interacao como “cortés” e disse ser realizada principalmente de maneira formal, por
meio do sistema SEI.

O Entrevistado 1 disse considerar tal formalismo algo negativo, pois resultava em
uma troca de oficios constante, “sem ter efetivamente uma construgao conjunta”.

* Pontos a serem melhorados

O Entrevistado 1 citou os seguintes pontos a serem melhorados na atuacéo da
Ouvidoria: maior independéncia da equipe da Ouvidoria, tendo um quadro de funcionarios
nao sujeito a Agéncia; mais clareza sobre a prestacdo de contas da Ouvidoria; menos
discussdes técnicas a respeito de politicas publicas e mais foco em questdes institucionais.

O Entrevistado 2 disse nao saber opinar sobre melhorias especificas a Ouvidoria,
mas citou as seguintes melhorias referentes a participacao social na Agéncia como um todo:
tornar as consultas publicas mais atrativas para novos entrantes, ampliacao do Conselho
Consultivo e pulverizacao do conhecimento a respeito dos mecanismos de participagéo da
Agéncia.

O Entrevistado 3 apontou: equipe estruturada, com qualificagdo técnica; mais “voz
interna” (maior abertura das outras areas para recep¢ao dos relatérios da Ouvidoria);
ocupacao do cargo de Ouvidor por servidores de carreira, sem utilizacdo para promogao
politica.
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Dessa forma, nota-se uma percepgéao variada dentro da prépria Agéncia sobre o
papel institucional da Ouvidoria, bem como de sua efetividade.

Tendo em vista o interesse deste trabalho de compreender como a Ouvidoria possi-
bilita a participacao social no ambito do processo de politicas publicas dentro da Agéncia,
serao analisados a seguir dois relatérios que tratam de andlises criticas realizadas pela
Ouvidoria a respeito do posicionamento da Anatel diante de dois temas de politicas publicas,
com a finalidade de observar se as perspectivas dos entrevistados se confirmam.

4.3 Analise dos Episodios
4.3.1 Ampliagédo do SMP

De acordo com a Resolucao n? 477, de 2007, mais conhecida como Regulamento
do Servigo Mével Pessoal (SMP), o SMP é “o servico de telecomunicagdes movel terrestre
de interesse coletivo que possibilita a comunicagao entre Estagdes Méveis e de Estacoes
Méveis para outras estacdes” (Anatel, 2007). Ou seja, o SMP é o que torna possivel a
comunicacao entre celulares ou entre um celular e um telefone fixo e 0 acesso a internet
em banda larga.

E importante ressaltar que o SMP é um servico prestado em regime privado por
operadoras de telecomunicacdes e sua exploracédo (bem como o direito ao uso das radi-
ofrequéncias necessarias) depende da autorizagcao da Anatel. Portanto, essa prestagao
segue logica de mercado e ndo se pauta em atender 100% da populagdo. Um municipio é
considerado atendido (e em conformidade com as metas de universalizacdo determinadas
pela agéncia) se sua area de cobertura abarcar pelo menos 80% da area urbana de seu
distrito-sede (Anatel, 2020a).

No entanto, é possivel afirmar que a prestagdo do SMP possui carater de interesse
coletivo, pois possibilita a conexado e comunicacao entre pessoas em diferentes locais,
portanto, deve ser acessivel para 0 maximo de usuarios possivel, com bons padrdes de
qualidade. Esses padroes estdo determinados no Plano Geral de Metas de Qualidade
(PGMQ - SMP) da Anatel, que inclui sancées em caso de descumprimento.

Além da prestagao por parte das operadoras, a Anatel também possui responsa-
bilidades no que diz respeito a estruturas de telecomunicacdes (torres, antenas etc.). A
principal competéncia da agéncia é licenciar os equipamentos ou aparelhos que compdem
as estacoes de telecomunicacdes, conforme o estabelecido pela LGT e pelo Regulamento
do SMP.

Um dos equipamentos regulados pela Anatel € o chamado “repetidor de sinal”, que é
destinado a “amplificar sinais de radiofrequéncias recebidos/enviados de canais especificos
de uma determinada Estagdo Radio-base com a qual interage” (Anatel, 2020a). Portanto,
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esses equipamentos sdo adquiridos e utilizados por cidadaos nao portadores de autorizagao,
para que usuarios de municipios ndo atendidos pelo SMP tenham acesso a esse servico.

Contudo, essa pratica € considerada ilegal pela Anatel. Ao se aprofundar no tema, a
Ouvidoria averiguou que a Agéncia recebia diversas reclamacdes a respeito desse processo.
Diante disso, a Ouvidoria decidiu realizar movimentacodes internas para compreender o
arcabougo regulatério sobre o uso de repetidores de sinal, a fim de realizar uma tomada de
subsidios e, posteriormente, criar uma nova proposta de regulamentagao para o tema.

A tomada de subsidios, realizada na forma da Consulta Publica n° 25, de 13 de
margo de 2020, contou com 12 perguntas para a populacao, sobre a questao regulatéria e
os deveres do poder publico com relagdao ao tema. Foram feitas apenas duas perguntas a
respeito da atuacao da Anatel:

» Qual o papel ideal da Anatel no dialogo entre prefeituras e operadoras de SMP para viabilizar
que o interessado na ampliacdo da cobertura do sinal tenha maior facilidade para obtengao de
autorizagao para prestagdo do SMP associada a autorizagao para uso, em carater secundario e
em area geografica especifica, das mesmas faixas de radiofrequéncia outorgadas a prestadora
em carater primario?

« E possivel o estabelecimento de uma camara de arbitragem no ambito da Anatel, com
representagdes nos Estado, para tratar de demandas relacionadas a ampliagao de area de
cobertura do SMP, inclusive por meio do uso de repetidores/reforgadores de sinal? (Anatel,
2020)

A partir das manifestacdes obtidas — em torno de 20, sendo trés de grandes opera-
doras do setor — foi produzido um Relatério de Atividades.

4.3.1.1 Analise do Relatério

O relatério se inicia com um panorama da prestagao privada do SMP, descrevendo
alguns aspectos da atuacao regulatoria da Anatel a fim de garantir o acesso aos servigos
de telecomunicagdes. Em seguida, constata-se a lacuna nesse acesso: pelo menos 3,26
milhGes de pessoas continuardo sem acesso ou com acesso de baixa qualidade ao SMP,
mesmo apds os compromissos de abrangéncia propostos pela Anatel (Anatel, 2020a).

Dessa forma, a Ouvidoria realizou uma analise do arcaboucgo regulatério sobre
o tema, no qual considera que a “cobertura facultativa” das localidades com menos de
600 habitantes ndo é socialmente justificavel apdés a grande demanda do sistema de
telecomunicagdes evidenciada pelo periodo de pandemia. E abordada, portanto, a questio
da exclusao digital e o papel fundamental da Anatel para combaté-la.

Apéds a andlise de instrumentos da LGT, resolugdes e pareceres da propria Anatel, e
decis6es do Poder Judiciario, a Ouvidoria entendeu que se pode atingir um consenso no
qual as localidades com menos de 600 habitantes sejam atendidas sem ocasionar grandes
prejuizos para as prestadoras.

A proposta da Ouvidoria para tal se baseia no conceito de regulagdo responsiva,
que foi proposto pelos autores lan Ayres e John Braithwaite (1992) em seu livro Responsive
Regulation — Transcending the Deregulation Debate. Esse tipo de abordagem busca o
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estabelecimento de didlogo constante entre o regulador e o regulado, ao invés do simples
estabelecimento de regulamentos e puni¢des. A Ouvidoria buscou apresentar, portanto,
possibilidades de viabilizagdo do uso dos repetidores de baixa poténcia (até 5 watts) para
incluir cidadaos desamparados, como politica publica emergencial, ou seja, até que estes
sejam atendidos efetivamente pelas prestadoras.

Para tal, no relatério, foram dedicadas 3 paginas para destrinchar as sugestoes e o
procedimento proposto pela Ouvidoria, que podem ser resumidas em trés grandes pontos:

* Que as estacoes de baixa poténcia (repetidores) sejam simplesmente cadastrados
na Anatel para fins de registro e planejamento, mas que o servi¢co estendido nao
seja usado para fins de metas de qualidade, para nao prejudicar as prestadoras.

* Que o uso de repetidores de baixa poténcia homologados para atendimento de loca-
lidades com menos de 600 habitantes, sem propésito de lucro ou relacdo comercial,
NAO seja considerado desenvolvimento clandestino de atividades de telecomunica-
coes.

* Que seja efetuado um pedido do usuario para a prestadora responsavel pela ERB
de interesse antes da instalacdo. Em caso de negativa, a prestadora deve adotar
providéncias para a cobertura da area referida.

Assim, observa-se uma preocupacao da Ouvidoria em aprimorar o servigo prestado,
com sugestdes embasadas e propostas técnicas.

Ademais, no relatério existem diversas consideragdes criticas a respeito da atuagao
da agéncia. Uma delas ocorre no inicio do relatério, quando sado abordadas as metas
de universalizagao e o estabelecimento de compromissos editalicios de cobertura para
as empresas privadas. Sobre isso, a Ouvidoria considera que “a Agéncia Nacional de
Telecomunicac¢des desempenhou de maneira louvavel o seu papel institucional” (Anatel,
2020a, p. 1).

A partir disso, no entanto, ao verificar o problema em questdo — muitos cidadaos,
nas localidades abaixo de 600 habitantes, ndo sao atendidos pelas prestadoras do SMP
—a Ouvidoria considerou que tal fato vai contra o objetivo da Agéncia, que é “promover a
ampliagdo do acesso e o uso dos servigos, com qualidade e precos adequados” (Anatel,
2020a, p. 2), o que demonstra uma contradicdo e uma inagdo da Anatel sobre o tema,
motivando a interveng&o da Ouvidoria.

E interessante notar, também, que o relatério tem carater de defesa do consumidor,
visto que o uso de repetidores é pauta que causa grande rejeicdo em meio as empresas
reguladas pela Anatel. Esse fato é reconhecido de maneira critica no proprio relatorio:

“Compulsando autos de processos sancionatérios encontramos casos em que
pessoas fisicas e juridicas reclamaram diversas vezes sobre a falta de cober-
tura e o desinteresse das prestadoras de SMP em solucionar o problema.
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Inconformadas com a situagéo, compraram repetidores por conta prépria, homo-
logados e disponiveis no mercado. Na sequéncia, ao colocar em funcionamento
tais equipamentos, foram denunciadas pelas prestadoras, autuadas pela Anatel
e processadas judicialmente por uso ndo autorizado de radiofrequéncia (.. .) ficou
claro que inexiste interesse das prestadoras de integrar a sua rede elementos
gue nao séo originalmente de sua propriedade e operagéo (...)” (Anatel, 2020a, p.
4, grifo préprio).

Portanto, ndo sé sao identificadas falhas na atuagdo da Anatel perante seus objetivos
de cobertura e promogao de acesso aos servigos, mas também na interagdo com o mercado
e as empresas reguladas, a fim de prevenir abusos. A Ouvidoria relembra, portanto, que
“0 mercado é dinamico e tal dinamismo precisa ser acompanhado pelo 6rgao regulador”
(Anatel, 20204, p. 8).

Outro ponto que demonstra um viés de representatividade do usuario € quando ha a
preocupagao de definir e diferenciar os tipos de equipamentos (reforgadores e repetidores),
pois “para 0s usuarios, leigos no assunto, a confusao é grande, porque é possivel encontrar
equipamentos com diversas caracteristicas, precos e nomenclaturas” (Anatel, 2020a, p. 3).
Essa preocupacgao busca propor mais transparéncia a respeito das regulamentagdes que a
Anatel publica sobre o tema, a fim de promover maior entendimento sobre o que é ou néao é
permitido para o consumidor.

Mais especificamente, no referente as atividades da prépria Ouvidoria, o relatério
demonstra que ocorreram as seguintes mobiliza¢oes:

Identificacdo de demandas recebidas pelos canais de comunicacao a respeito da
necessidade de expansao do SMP nas localidades mais longinquas;

Promocao da tomada de subsidios, que contou com participacéo da industria, usua-
rios, associagoes, especialistas e servidores da Anatel;

 Anadlise de autos de processos sancionatorios da agéncia sobre o tema pesquisado,
a fim de identificar pontos sensiveis ao consumidor e reclamacoes;

Elaboracao de propostas e encaminhamentos a partir do trabalho feito.

Dessa forma, é possivel concluir que a Ouvidoria recorreu aos mecanismos institucio-
nais a sua disposi¢cao para tragar um panorama de uma politica publica de importancia para
o0 consumidor, a partir de informacdes recebidas. Ao identificar uma lacuna nos servigos
realizados pela agéncia, foi realizada uma analise critica e uma investigacéo a respeito da
melhora dos servigos prestados, demonstrando um comprometimento da Ouvidoria com
seu papel de fortalecimento institucional.

Essa preocupacéo fica clara no Balanco do Mandato 2018-2020, relatério que
resume a gestdo do Ouvidor Thiago Botelho:

Mais do que avaliar a forma de condugao ou os resultados alcangados pelos altos
gestores do 6rgao regulador das telecomunicag¢des neste campo de atuagao tao
abrangente e dinamico, procurou-se apontar oportunidades de aprimoramento
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na gestdo interna da organizagao, bem como na condugao do setor perante
o ambiente ao qual esté inserido, a partir da conviccdo de que uma Agéncia
com clareza de objetivos tem potencial de produzir iniciativas mais benéficas a
sociedade (Anatel, 2020b, p. 6).

4.3.1.2 Resumo das Acdes da Ouvidoria/Anatel

Em 10 de fevereiro de 2020, foi enviado o Memorando-Circular n® 2/2020/0OV as
Superintendéncias de Outorga e Recursos a Prestagao, Planejamento e Regulamentagéao e
de Fiscalizagao, com questionamentos a respeito do Plano de A¢éo para controlar o uso de
reforcadores de sinais do SMP (Portaria n® 785, de 8 de junho de 2017). A Ouvidoria solicitou
a resposta dos érgéos citados até o dia 24 de fevereiro de 2020. Todas as Superintendéncias
responderam dentro do prazo.

Em 12 de fevereiro de 2020, a Ouvidoria solicitou informacdes a Assessoria de
Relacdes Institucionais por meio do Memorando n® 10/2020/0OV, com prazo até 27 de
fevereiro daquele ano. No entanto, nao houve resposta, o que levou a Ouvidoria a cobrar
novamente um posicionamento, dessa vez com prazo até 13 de margo. A Assessoria
respondeu no dia 12.

Em 13 de marco de 2020, foi publicada a Consulta Publica n° 25, que ficou aberta
e recebeu contribuicoes do dia 16 de marco até o dia 13 de abril de 2020. Uma analise
das contribui¢des foi publicada pela Ouvidoria no dia 22 de maio de 2020, juntamente ao
Relatério de Atividades analisado no presente trabalho, que foi encaminhado ao Conselho
Diretor no mesmo dia.

O mandato do Ouvidor Thiago Botelho teve fim em 30 de setembro de 2020.

Em 29 de outubro de 2020, foi deliberado pelo Conselho Diretor que o Relatério
da Ouvidoria fosse enviado para a SPR para avaliacdo e eventual consideragao, caso ja
nao houvesse sido feito, em processos em curso ou ainda inclusdo de novo item da Agenda
Regulatéria futura, bem como inclusdo em uma Minuta de Portaria cujo objetivo era alterar
a Portaria n® 785, de 8 de junho de 2017.

O tema néo teve prosseguimento posterior.

Vale apontar que, no dia 21 de novembro de 2023, foi publicada pelo Conselheiro
Alexandre Freire uma proposta de projeto piloto de Ambiente Regulatério Experimental
(sandbox regulatério) com o objetivo de atender as recorrentes demandas dos municipios no
sentido de prover cobertura do SMP em localidades ainda ndo cobertas pelas prestadoras
que detém as autorizagdes de uso de radiofrequéncias destinadas a este servigo, por meio
do uso de repetidores. No entanto, o projeto em nada tem a ver com o relatério produzido
pela Ouvidoria ou suas propostas, tendo em vista que este nao é citado e nem consta no
processo.
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Figura 2 — Linha do Tempo: Ampliacao do SMP
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do Portal SEI - Anatel (consultado em 15 nov. 2023).

4.3.2 Compartilhamento de Postes

O tema de compartilhamento de infraestrutura entre as distribuidoras de energia
elétrica e as prestadoras de telecomunicagdes — usualmente chamado de “compartilhamento
de postes”, pois este € o tipo de infraestrutura mais comum — € um problema histérico de
ambos os setores.

Isso se da pois as empresas de energia cobram pela instalagdo dos cabos de
telecomunicacdo em seus postes. Com o crescimento do mercado de telecom, foram
agravados os problemas de indisponibilidade de espaco e de cobranca de pregos abusivos.
A resolugao de tais problemas, contudo, € de interesse coletivo para a massificacao do
acesso a Internet.

Para evitar a ocupacéo irregular, a Anatel e a ANEEL agiram, por meio da publicacao
da Resolugéao Conjunta n® 4, de 16 de dezembro de 2014. Esse instrumento definiu os
precos de referéncia para compartilhamento de postes e as normas para uso e ocupagao
de pontos de fixacao de cabos e fios.

Todavia, tal atuacao nédo foi decisiva, e os problemas continuaram. Desde entao, a
revisao do arcabouco regulatério tem sido debatida em ambas agéncias e pelas empresas
do setor. O assunto esteve presente na Agenda Regulatéria da Anatel desde o biénio
2015-2016 e vinham sendo feitos avangos pontuais.
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No entanto, a Ouvidoria notou uma paralisia regulatéria por parte da Agéncia no
que diz respeito a esse processo e se mobilizou para investigar o tema, realizando uma
pesquisa com as prestadoras interessadas, que foi disponibilizada on-line, no portal gov.br.
A pesquisa contou com perguntas restritas as empresas, sobre o processo de aprovagao
do compartilhamento, precificagdo e eventuais irregularidades. Notoriamente, nao foram
feitas perguntas a respeito da atuacéo da Anatel frente ao tema (Anatel, 2022a).

A partir dos resultados da pesquisa interna e do questionario, foi produzido um
Relatério de Atividades.

4.3.2.1 Analise do Relatério

O relatério foi elaborado com objetivo de dar continuidade ao debate de comparti-
Ihamento de postes dentro da agéncia, como ressaltado pelo Entrevistado 3, que esteve
envolvido diretamente nas mobilizagdes da Ouvidoria para o processo de elaboracéo do
relatério. De acordo com seu depoimento, a participagdo do Ouvidor foi fundamental para
“ativar” o debate, que se encontrava estagnado dentro da Agéncia.

O documento publicado pela Ouvidoria se inicia com uma introducao a respeito do
tema dos postes, com referéncias normativas e bibliograficas pertinentes. Em seguida, €
delineada a visdo da sociedade. Essa parte € dividida em duas seg¢des: a primeira referente
as reclamacgoes recebidas no Fala.BR, que foram 71 em 2022 e 10 entre janeiro € margo de
2023; a segunda é um compilado de reportagens e noticias de sites regionais que retratam
0S mesmos problemas (fios emaranhados, polui¢ao visual, acidentes etc.) (Anatel, 2023).

E valido pontuar que, em comparagao ao restante do relatério, essa é uma das partes
mais curtas, servindo apenas para contextualizagao. Nao ha, tampouco, maior detalhamento
a respeito das demandas do Fala.BR.

Em seguida, foi realizado um benchmark internacional com estudos académicos a
respeito do tema, que séo citados ao longo do relatério.

Ha também um breve histérico das agdes de gestdes prévias da Ouvidoria a respeito
do tema — no mandato do Ouvidor Thiago Botelho, foi realizada uma pesquisa a respeito
do projeto Cinturdo Digital do Cearda, que realizou uma expansao dos servi¢os de telecom
por meio de provedores de pequeno porte. Foram realizados um questionario enderegado
as empresas participantes do projeto, bem como a Consulta Publica n° 35, de 2019, que
foram aprofundados em um Relatério de Atividades préprio. O Relatério de 2023 reconhece
o valor do trabalho feito em 2019 pela gestédo anterior, citando as sugestdes feitas na época
(Anatel, 2023).

Com relacédo a tomada de subsidios realizada em 2022, a Ouvidoria aponta que
foi feito um extensivo e abrangente contato com o setor e com agentes governamentais
competentes para mobilizar o tema. No relatério, constam 6 reunides realizadas e mais de
115 oficios e memorandos enviados, sendo a maioria destes para pedidos de informacgéo de
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prestadoras do setor de energia elétrica. 9 foram para estabelecimento de contato e pedidos
de providéncias as autoridades competentes e 8 para solicitagédo de dados ou informagdes
de 6rgaos publicos (5 deles para o presidente e conselheiros da Anatel) (Anatel, 2023).

Em complemento, foi publicado na pagina da Ouvidoria, no portal gov.br da Anatel,
um formulario de consulta para captar as percepcdes, no qual a Ouvidoria “pretende
conhecer o lado das empresas de telecomunicag¢des” sobre o tema (Anatel, 2023, p. 20).
De acordo com o Entrevistado 3, tal iniciativa ocorreu pois, apds um seminario sobre o tema
na Agéncia, representantes de empresas do setor foram procurar o Ouvidor para conversar.
No entanto, disse, ja que a Ouvidoria “ndo tem costume de receber as empresas”, foi feito
o questionario para colher essas informagdes. No relatério, contudo, séo citadas algumas
manifestacdes formais enviadas por empresas, dentre elas algumas reunides, como com a
Telcomp e a Feninfra, duas entidades do setor (Anatel, 2023).

Com as informacgdes coletadas de ambos os setores, o relatério expde os dados de
maneira didatica, tirando conclusdes a respeito dos principais desafios do tema e utilizando
de embasamento tedrico (com a citacdo de varios autores) para a analise. E valido ressaltar
que néao foram realizadas reuniées ou comunicagdes com entidades ou representantes
dos usuarios de telecomunicacgoes, ainda que, conforme o Entrevistado 2, o tema seja de
grande clamor social.

No que tange a analise critica, a Ouvidoria se restringe a temas técnicos, como a
precificacdo do aluguel dos pontos, bem como a praticas das empresas reguladas (dos
dois setores), como a falta de canais de atendimento, documentagao e transparéncia.
Sao feitas poucas criticas a atuagao da Agéncia em si, sendo a principal delas quando o
relatorio trata do Evento Conecta Brasil, realizado anualmente, que contou com o tema de
compartilhamento de postes em 2022. Sobre isso, a Ouvidoria conjectura que o evento foi
realizado “talvez visando responder ao esforco empreendido por esta Ouvidoria em provocar
os atores envolvidos e mobilizar alguma acgao efetiva frente a paralisia instalada sobre a
execucgao desta politica publica” (Anatel, 2023, p. 22).

Por fim, a Ouvidoria sugere 3 principais encaminhamentos para o tema:

» Implementagé@o de um grupo de trabalho de inteligéncia permanente, liderado pela
Anatel, para “articulacéo e implantagao de politicas publicas e formulacao de um
Plano Nacional de Infraestrutura Compartilhada” (Anatel, 2023, p. 37).

* Incentivo para solucdes locais, seja por meio de “convénios, PPPs, investimentos
publicos diretos de prefeituras, estados, empresas de outros setores, direcionamento
de fundos e emendas” (Anatel, 2023, p. 38).

+ Mapeamento de infraestruturas extensivo e continuado, com um “banco de dados
acessivel de oportunidades para compartilhamento passivo de infraestrutura” (Anatel,
2023, p. 39).
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Ha, por fim, uma sec¢éo conclusiva Anatel a Ouvidoria cita suas principais observa-
¢des, incluindo a necessidade de acelerar o processo de atualizagao regulatéria, de maior
transparéncia, de definir melhor as responsabilidades dos agentes envolvidos, e de melhorar
a fiscalizagao e a interagdo com 6rgaos estaduais e municipais. A partir disso, a Ouvidoria
faz 8 sugestoes de medidas a serem tomadas tanto pela Anatel quanto pela ANEEL para
aprimorar o tratamento do tema, como a realizagao de estudos, mapeamento da infraestru-
tura, e maior publicidade para as metodologias de precificagao utilizadas, demonstrando
uma apreciacao critica do processo regulatério (Anatel, 2023, p. 40).

Sobre a atuagéo da Ouvidoria, verifica-se que esta ocorreu nas seguintes etapas:

» Mobilizagao interna apds a recepcao de demandas e reclamagdes por meio dos
canais de comunicagao.

» Realizacao de reunides, envio de pedidos de informagado para 6érgaos publicos e
para empresas do setor de energia;

» Coleta de dados do setor de telecomunicacdes a partir do questionario.

» Tratamento dos dados e revisao de literatura sobre o tema para producgéao do relatério
e das propostas. Encaminhamento posterior.

Assim, € possivel afirmar que a Ouvidoria percebeu a inacdo da Agéncia sobre o
referido tema e, por meio de sua intervencgao, buscou gerar debates internos nesse sentido.
Isso se confirma a partir do depoimento do Entrevistado 3, sobre a postura do Ouvidor
Luciano Godoi:

“E depois que destravou [0 tema], ele ficou contente com a nossa parte, porque
€ até onde a gente pode ir. Depois, a Ouvidoria vai acompanhar o que esta
sendo decidido, se esta sendo cumprido. Mas a gente foi até onde a gente pode,
acabamos destravando essa politica publica, ou pelo menos colocando um holofote
nela” (Entrevistado 3).

4.3.2.2 Resumo das Ag¢des da Ouvidoria/Anatel

Em 25 de maio de 2018, foi aberto oficialmente o projeto para revisao da regula-
mentacao referente ao compartilhamento de postes. No fim do ano de 2018, foi realizada a
Consulta Publica n°28/2018, que buscava contribuicées para o desenvolvimento de uma
Analise de Impacto Regulatério.

Em paralelo, em 8 de julho de 2019, a Ouvidoria realizou a Consulta Publica n°
35/2019, especificamente sobre o Cinturéao Digital do Ceara. A consulta ficou aberta até 9
de agosto de 2019.

Em 30 de marc¢o de 2020, foi publicada a Analise de Impacto Regulatério, juntamente
a uma Minuta de Resolucao Conjunta entre a ANEEL e a Anatel, que recebeu pareceres da
Procuradoria Federal Especializada da Anatel e de outros érgaos.
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O processo permaneceu parado até 14 de fevereiro de 2022, quando o Conselho
Diretor da Anatel aprovou a realizagdo da Consulta Publica n° 17/2022 sobre a minuta. No
dia 31 de marco de 2022 foi realizada uma Audiéncia Publica sobre o tema.

Em paralelo, de outubro de 2022 a marco de 2023, a Ouvidoria (ja sob nova
gestao) realizou o processo de reunides, envio de oficios e coleta de dados para elaboracao
do relatério. A pesquisa sobre o tema teve inicio no dia 14 de novembro de 2022 e foi
encerrada no dia 9 de dezembro de 2022. Em maio de 2023 foi publicado o Relatério de
Atividades com as propostas.

No dia 30 de junho de 2023, foi publicada uma nova Minuta de Resolu¢éo sobre o
tema, que sofreu varias alteragées. A minuta mais recente, do dia 8 de novembro de 2023,
nao contém adocao explicita de nenhuma das principais sugestées da Ouvidoria, mas ao
analisar o texto, parece ter ido em direcédo a 4 dos 8 apontamentos criticos feitos no relatorio
(pontos 2, 4, 6 e 7) (Anatel, 2023, p. 40).

No dia 24 de outubro de 2023, a norma foi aprovada unanimemente pelo CD da
Anatel, mas o Conselho da ANEEL solicitou mais tempo e o texto segue em analise até a
data de entrega do presente trabalho.

Figura 3 — Linha do Tempo: Compartilhamento de Postes
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do Portal SEI - Anatel (consultado em 15 nov. 2023).
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Portanto, observa-se que ambas as observagdes intra-caso analisadas neste trabalho
possuem diferencas que vao desde a conducéo da tomada de subsidios as mobilizagdes
posteriores da Anatel com relagéo ao tema. Para tornar a visualizagdo desse contraste mais
didatica, foi elaborado o seguinte quadro sintese, com a representacao sistematica dos
aspectos mais relevantes de cada tema:

Tabela 1 — Quadro Sintese: SMP x Postes

Ampliagdo do SMP

Compartilhamento de Postes

Caracteristicas
da Tomada de

Oficial, por meio do Sistema de
Acompanhamento de Consultas

Nao oficial, por meio de
questionario on-line. Uso de

Subsidios Publicas (SACP). subsidios da gestao anterior.
Destaque para o arcabougo Destaque para casos
regulatério existente; internacionais e literatura existente;
. consideragdes criticas robustas; consideragdes criticas difusas;
Relgtong da andlise extensiva e publicizada analise e contribuicoes dos
Ouvidoria dos subsidios; propostas subsidios n&o publicizadas;
especificas. propostas amplas.
Foco . Consumidor Prestadoras
representativo

Prosseguimento
dado as
recomendacdes

Envio das consideragdes para
apreciagao da SPR, ap6s o qual
nao houve novas movimentagoes.

Recomendagdes nao
explicitamente consideradas nas
minutas, porém houve mais
celeridade no tratamento do tema.

Nivel de impacto

Baixo

Médio

Fatores internos

Fim do mandato do Ouvidor em
setembro de 2020 e lacuna no
cargo até maio de 2022.

Reducgéo consideravel na equipe
da Ouvidoria.

Fatores externos

Nenhum.

Tema de grande clamor no setor
regulado: contato das prestadoras
apds movimentagdes internas da
Ouvidoria, 0 que motivou a criagao
do questionario.

Papel da
Quvidoria

Participagao social + aspectos de
instrumento de gestao.

Aspectos de participagao social +
aspectos de instrumento de
gestao.

Fonte: Elaboragao propria.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho buscou compreender como se da a atuacao da Ouvidoria da
Agéncia Nacional de Telecomunicag¢des (Anatel) a partir da perspectiva de participacao
social, com embasamento nos conceitos teéricos de ombudsman e dos diferentes papéis da
ouvidoria publica. Objetivou-se, também, entender como essa atuagao impacta o processo
de politicas publicas dentro da Agéncia, considerando as diferentes etapas e particularidades
da atividade regulatoria.

Por meio das entrevistas realizadas, foi possivel compreender que ha diferentes
perspectivas internas sobre a atuacdo da Ouvidoria, com alguns temas comuns sendo
levantados. A analise das observagdes intra-caso referentes aos relatorios sobre Ampliagéo
do SMP e Compartilhamento de Postes, produzidos em duas gestdes distintas — do Ouvidor
Thiago Botelho e do Ouvidor Luciano Godoi, respectivamente — serviram para confirmar
e/ou desafiar alguns dos aspectos citados nas entrevistas.

O primeiro aspecto que chama atencao € a diferenga no processo de elaboragao
dos relatérios e nos relatérios em si, 0 que pode ser atribuido a caracteristica “personalista”
da Ouvidoria, conforme levantado pelos entrevistados. Notam-se variag6es tanto na forma
quanto na metodologia e no foco representativo de participacado (cidadaos x empresas
reguladas), demonstrando a inexisténcia de um padrao fixo de elaboragao dos relatérios de
atividades entre gestdes.

A atuacao nos dois casos teve aspectos comuns, contudo. Em ambos os episédios, a
movimentac¢ao da Ouvidoria partiu da constatagdo de demandas/reclamagées dos cidadaos,
recebidas por meio dos canais de participacao disponiveis. Outro ponto comum foi 0 nao
prosseguimento do tema, ou a ndo inclusdo das propostas da Ouvidoria nos andamentos
posteriores. No entanto, pode se dizer que a atuagao da Ouvidoria serviu para interromper
a “inércia” regulatéria sobre as respectivas politicas publicas, a partir de uma “escuta” ao
cidaddo, demonstrando sua importancia como mecanismo de participagéo social.

Ademais, ambos os relatorios contaram com analises criticas pontuais a certos
posicionamentos da Agéncia, sendo o relatério do SMP mais robusto nesse sentido. Isso
indica uma tendéncia de busca ao aprimoramento institucional, porém sem indicios de
mudancas efetivas na estrutura ou na acao da Agéncia.

A partir da analise dos relatérios e entrevistas, € possivel destacar as seguintes
caracteristicas da atuacao da Ouvidoria:

* No que diz respeito a sua estrutura, a Ouvidoria conta com uma equipe reduzida
e pouco capacitada para as finalidades propostas, dificultando uma atuagao mais
incisiva e expressiva com relagdao a Agéncia. O fato do quadro de pessoal interno
estar submetido a decisdes da gestdo da Anatel (exceto o proprio cargo do Ouvidor)
contradiz a independéncia pressuposta para um 6rgao de controle.
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» Ha grande variancia de atuacao conforme o mandato, o que confirma a tese de
personalismo citada pelos entrevistados. O processo de produgao dos relatorios,
bem como as movimentagdes internas e a conducao das tomadas de subsidios
apresentaram diferengas relevantes. Ademais, a continuidade ou ndo dos mandatos
também aparenta estar relacionada com o prosseguimento dos temas levantados
pela Ouvidoria dentro da Anatel.

« Em ambos os temas analisados, a Ouvidoria demonstrou o desejo de intervir em
temas de clamor social de maneira mais tematica e técnica ao invés de ocupar um
papel externo comumente associado ao ombudsman tradicional.

E possivel concluir, portanto, que o principal papel da Ouvidoria da Anatel tem
sido movimentar debates internos sobre politicas publicas, quando a agdo da Agéncia é
considerada “insuficiente” perante esses temas. Sua atuacao, embora tenha sido produtiva
nesse respeito, se da de maneira difusa, por meio de sugestdes pontuais, mas ndo com
um projeto organizado de institucionalizagao, melhora na gestao e de promocgao de dialogo
com a sociedade.

Quanto a sua adesao aos trés papéis propostos pela literatura (instrumento de
gestao, comunicagao publica ou de participacao social), pode-se dizer que a Ouvidoria
possui elementos de todos eles, ndo se subscrevendo exclusivamente a nenhum.

Embora se coloque de maneira critica perante as agdes da Agéncia, ha poucos
estudos e consideragdes produzidas no sentido de aprimorar a gestao e 0s processos
internos da Agéncia. De fato, observa-se um olhar mais tematico e voltado a politicas
publicas do que institucional e voltado a servigos, tendo em vista que a Ouvidoria tende a
se posicionar de maneira técnica sobre temas especificos, ao invés de observar a atuagao
da Agéncia em relagdo a tais temas. Esse resultado converge com as observagdes de
Menezes (2017), que constatou uma distor¢ao dos principios do ombudsman nas ouvidorias
brasileiras, cujo foco passou de fortalecimento institucional para mediacao entre estado e
sociedade.

Essa mediagao, contudo, que seria mais préxima aos papéis da ouvidoria como
instrumento de comunicacao publica e participacao social, ainda ndo se da de maneira
totalmente consolidada. Foi observado, a partir da intervencao dos entrevistados, que ainda
ha uma falha em conduzir medidas de aproximag¢ao com a sociedade: grande parte dos
cidadaos nao entende as competéncias da Ouvidoria e/ou nao tem acesso a ela. Esse
resultado corrobora os achados de Brasil (2022), Miranda et al. (2018) e Santos et al. (2017),
que chamam atencgéao para a falta de divulgagéao e conhecimento sobre as ouvidorias.

E valido apontar, também, que a comunicagdo que ocorre se da principalmente por
mecanismos como a tomada de subsidios, que possui um sentido cidadao-instituicdo, como
apontado por Quintdo e Cunha (2018), mas depende totalmente da iniciativa da Ouvidoria.
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As interag0es iniciadas pelo cidadado se dao de maneira pontual, por meio das demandas
do Fala.BR, no qual o posicionamento da Ouvidoria se da de maneira apenas reativa.

Nota-se que a atuagao da Ouvidoria, embora evidencie indicios de preocupagao
com o cidadao, baseia suas agdes mais significativas nas prioridades do Ouvidor que
ocupa o cargo no momento. Ndo ha uma analise extensiva das demandas recebidas para
formacdo de uma agenda de prioridades, o que notoriamente limita o controle social dentro
da Agéncia. Como apontado por Capaz e Guimaraes (2020), ainda nao parece haver uma
centralidade do cidadao nesse processo, embora ele seja capaz de orientar certas acoes.

Quanto a seu papel no processo de politicas publicas, é possivel concluir que a
Ouvidoria da Anatel se faz presente na reelaboragéo de politicas existentes e consideradas
ineficientes, principalmente nas etapas de identificacdo do problema e avaliacao. Estd menos
presente nas etapas de formulacao, decisdo e implementagao, contudo. Seu impacto no
processo decisério da Agéncia ainda é relativamente reduzido, tendo em vista as limitagoes
organizacionais e institucionais, como a equipe reduzida, o curto tempo de mandato do
Ouvidor e o distanciamento do cidadao.

Conclui-se, portanto, que a Ouvidoria da Anatel, embora desempenhe papel im-
portante no andamento de certos temas dentro da Agéncia, ainda esta em processo de
evolucao no que diz respeito a representacao do cidadao, a promogao da democracia parti-
cipativa, ao fortalecimento institucional da Agéncia e a influéncia efetiva em seu processo
decisorio.

Este trabalho buscou, portanto, contribuir para o debate cientifico sobre as ouvidorias
das agéncias regulatérias ao trazer o papel da ouvidoria como “catalisadora” de debates
internos, com embasamento nos mecanismos de participagéo e controle social.

Para exploragao futura do tema, podem ser realizadas pesquisas comparativas com
outras agéncias regulatérias ou mesmo a analise, de maneira mais aprofundada, de todos
os relatérios disponibilizados pela Ouvidoria da Anatel. Outra possibilidade interessante,
tendo em vista que o presente trabalho priorizou a perspectiva interna sobre a atuacao da
Ouvidoria, seria investigar a percepcao dos préprios cidadaos, a fim de compreender até
que ponto a falta de informacao e conhecimento impacta a participa¢do social na Agéncia.
Por fim, uma pesquisa quantitativa com uso dos dados disponibilizados no portal do Fala.BR
também seria interessante para avangar a compreensao da efetividade da Ouvidoria da
Anatel em lidar com os problemas trazidos pelos usuarios.
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ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA

1) Por favor, descreva em breves palavras sua atuacao junto a ANATEL. Que funcbes
vocé exerceu na Agéncia? Durante quanto tempo?

2) Durante essa atuacao vocé interagia com a Ouvidoria da ANATEL? Por favor, des-
creva qual a relagao entre as fungdes que vocé exerceu e a equipe da Ouvidoria da
ANATEL.

3) Como se da o relacionamento entre a Ouvidoria e as demais unidades da estru-
tura de lideranga da ANATEL (Conselho, Superintendéncias, Auditorias, etc)? Esse
relacionamento ocorre informalmente ou formalmente? Como?

4) Se possivel, cite exemplos onde a Ouvidoria, quem sabe através dos seus relatérios
e sugestodes, influenciou, de forma significativa, as decisdes tomadas pela ANATEL.

5) A Ouvidoria emitiu um relatério sobre a ampliagao da cobertura do SMP em 2020.
Vocé considera que esse relatorio teve algum impacto no prosseguimento dado para
o tema dentro da Agéncia? Se sim, qual?

6) Durante o periodo de 2020-2022, a Agéncia ficou sem Ouvidor. Como vocé considera
que isso impactou a atuagao desse 6rgao?

7) Mais recentemente, a Ouvidoria elaborou um relatério sobre a questao de comparti-
lhamento de postes entre distribuidoras de energia e prestadoras de telecom. Vocé
considera que esse relatdrio teve algum impacto no prosseguimento dado para o
tema dentro da Agéncia? Se sim, qual?

8) Considerando a Ouvidoria como mecanismo de participagdo, vocé acredita que
a atuacao da Ouvidoria reflete mais as preocupacdes dos consumidores ou das
empresas reguladas?

9) Como vocé caracterizaria a atuagao da Ouvidoria da ANATEL? Ela tem sido efetiva?
O que poderia ser feito para melhorar a atuagéo da Ouvidoria da ANATEL?
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