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RESUMO

SILVA, Elson José da, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, outubro de 2018. Analise da
defesa da autonomia administrativa e financeira das agéncias reguladoras na visao dos
servidores da Anatel. Orientador: Jodo Alfredo Costa de Campos Melo Jinior.
Coorientadores: Marilene de Souza Campos e Fiabio André Teixeira.

No presente trabalho, caracterizado como pesquisa descritiva, objetivou-se analisar a defesa da
autonomia da Anatel, por meio da percepcao dos seus servidores. A UnaReg é uma associagcao
que representa servidores das carreiras, criadas pelas Leis n° 10.768/2003 e 10.871/2004, de 10
agéncias reguladoras federais, dentre estas a Anatel. Considerando a importincia da autonomia
para o efetivo cumprimento das func¢des pelas agéncias reguladoras e o ineditismo da
abordagem sobre o tema adotado nesta pesquisa, acredita-se que o presente trabalho constitui
importante subsidio para pesquisas futuras e para orientacdo de acdes da UnaReg, visando
atender aos anseios de seus representados. Como instrumentos de coletas de dados, foram
utilizados o questiondrio e a entrevista. O questiondrio foi aplicado por meio da ferramenta
Google Forms e teve por publico-alvo todos os servidores da Anatel. A entrevista do tipo
semiestruturada foi aplicada a 12 servidores e ao atual Presidente da UnaReg. Para analisar as
respostas ao questiondrio, foram utilizados graficos (dos tipos pizza e histograma) e medidas
estatisticas descritivas (média e mediana). Para andlise do contetdo degravado das entrevistas,
utilizou-se a andlise de contetido, conforme definida por Bardin (2016). Verificou-se que, na
opinido dos participantes, as agéncias reguladoras devem gozar de autonomia administrativa e
financeira, para poderem executar suas fungdes. Do mesmo modo, na percep¢ao deles, a Anatel
ndo goza, na prética, da autonomia prevista em lei. Além disso, constatou-se que, apesar das
evidéncias de atuacdo da UnaReg em defesa da autonomia da Anatel, essa atuacdo ndo parece
satisfatoria. Por outro lado, foi identificada uma percep¢ao de que a maioria dos servidores nao
se engajam nas acdes em defesa de seus interesses. Nesse sentido, sugere-se que a UnaReg
adote melhores préticas de atuacdo e comunicacao, tendo como pardmetros um benchmarking
a ser realizado com as principais entidades representantes dos servidores publicos federais.
Sugere-se, também, que a entidade escolha, por meio de elei¢des, representantes locais em cada
agéncia reguladora, para estreitar suas relacdes com os servidores € promover o engajamento

dos mesmos nas agdes desenvolvidas.



ABSTRACT

SILVA, Elson José da, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, October, 2018. Analysis of the
defense of the administrative and financial autonomy of regulatory agencies in the view
of Anatel's servers. Advisor: Jodo Alfredo Costa de Campos Melo Janior. Co-advisors:
Marilene de Souza Campos and Fédbio André Teixeira.

In the present work, characterized as a descriptive research, the objective was to analyze the
defense of Anatel's autonomy, through the perception of its servers. UnaReg is an association
that represents career servers, created by Laws 10,768 / 2003 and 10,871 / 2004, of 10 federal
regulatory agencies, among which Anatel. Considering the importance of the autonomy for the
effective fulfillment of the functions by the regulatory agencies and the novelty of the approach
on the subject adopted in this research, it is believed that the present work constitutes an
important subsidy for future research and orientation of actions of UnaReg, aiming to attend to
the wishes of its represented. As instruments of data collection, the questionnaire and the
interview were used. The questionnaire was applied through the Google Forms tool and was
targeted by all Anatel servers. The semi-structured interview was applied to 12 servers and to
the current President of UnaReg. To analyze the questionnaire responses, graphs (of the pizza
and histogram types) and descriptive statistical measures (mean and median) were used. For
analysis of the degraved content of the interviews, the content analysis was used, as defined by
Bardin (2016). It was found that, in the opinion of the participants, the regulatory agencies
should enjoy administrative and financial autonomy in order to carry out their functions.
Likewise, in their perception, Anatel does not, in practice, enjoy the autonomy provided by law.
In addition, it was found that, despite the evidence of UnaReg's performance in defense of
Anatel's autonomy, this performance does not seem satisfactory. On the other hand, a
perception was identified that most of the servers do not engage in actions in defense of their
interests. In this sense, it is suggested that UnaReg adopt better practices of communication and
performance, having as parameters a benchmarking to be carried out with the main entities
representing federal civil servants. It is also suggested that the entity elects, through elections,
local representatives in each regulatory agency, to strengthen its relations with the employees

and promote their engagement in the actions developed.
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1. INTRODUCAO

No Brasil, as agéncias reguladoras surgiram na segunda metade da década de 1990,
como parte do Plano de Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), implementado
no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso. O modelo brasileiro de agéncias
reguladoras foi baseado nas comissions existentes nos Estados Unidos desde o final do século
XIX', embora apresentasse caracteristicas semelhantes ao modelo das autoridades
independentes existentes na Europa?, especialmente o modelo francés. Foi adotada a civil law,
como fizeram os franceses, ao contrdrio dos Estados Unidos, que adotaram a common law,
devido a influéncia britanica. (SILVA, 2006; MOTTA, 2003)

Inicialmente, as agéncias reguladoras brasileiras foram criadas para regular a prestacao
de servicos publicos pela iniciativa privada. Antes do PDRAE, estes servigos eram prestados
por empresas publicas. Conforme Motta (2003), a atuacdo das agéncias reguladoras deveria ser
baseada em critérios técnicos e livre de interferéncias e pressdes do poder politico, da sociedade
e das empresas prestadoras de servigo, ja que as agéncias deveriam promover o equilibrio entre
os interesses dos consumidores, do Estado e das empresas do mercado regulado. Por esse
motivo, foram criadas como autarquias especiais, sendo sua autonomia garantida por lei.

As primeiras agéncias reguladoras a serem criadas foram a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel)® em 1996, Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel)* em 1997 e
Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP)’ também em 1997. (PAULA, 2005; BRASIL, 1996;
BRASIL, 1997; BRASIL, 1997b) Posteriormente, foram criadas outras oito agéncias
reguladoras, sendo a tltima a Agéncia Nacional de Mineracio (ANM)%, criada em 2017.

A Anatel foi a primeira agéncia a ser instalada no Brasil, em consequéncia da
privatizacdo das empresas estatais de telefonia, tendo por objetivo regular e fiscalizar a
prestacdo dos servigos de telecomunicagdes no pais. Antes da criacdo da Anatel, os servicos de

telecomunicacdes eram prestados por empresas estatais, controladas pela holding Telebras’.

I'Sobre as comissions americanas, ver Matos; Costa; Xavier (2005), Silva (2006), Motta (2003), Oliveira (2009) e
Aragio (2002).

2 Sobre as autoridades independentes europeias, ver Morais (2001), Bagatin (2010) e Motta (2003).

3 Criada pela Lei n® 9.427/1996, com a finalidade de regular e fiscalizar a producao, transmissdo, distribui¢io e
comercializagdo de energia elétrica. (BRASIL, 1996).

4 Criada pela Lei n® 9.472/1997, com a fungdo de 6rgdo regulador das telecomunicagdes. (BRASIL, 1997).

5 Criada pela Lei n® 9.478/1997, como 6rgdo regulador da industria do petréleo. (BRASIL, 1997b).

6 Criada por meio da Medida Proviséria n® 791, de 25 de julho de 2017, convertida na Lei n2 13.575/ 2017.
7“Uma holding é, em sua concep¢do, uma empresa mde, ou seja, uma sociedade que possui agées ordindrias (que
concedem aos seus detentores o direito a voto nas assembleias) suficientes em outra empresa para controlar suas
politicas e gerenciamento. Em outras palavras, esse tipo de empresa existe com o propdsito de controlar outras
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Havia também empresas privadas que prestavam os servigos em dreas geograficas menores que
um estado da federaciio, como a CTBC? na regido do Tridngulo mineiro e em poucas cidades
do interior de Sdo Paulo, Mato Grosso do Sul e Goids. A Telebrds tinha um papel duplo no
mercado: ela era executora, jad que controlava as empresas prestadoras, e também reguladora,
j4 que normatizava o setor em conjunto com o Ministério das Comunicacdes. (RUEDIGER;
LEITAO, 2004)

Em 1995, o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso iniciou o plano de
privatizacao do setor de telecomunicacdes. (PAULA, 2005) Com isso, foram editados trés atos
normativos que mudaram o modelo do setor no pafs: a Emenda Constitucional no 8/1995°, a
Lei no 9.295/1996'° e, finalmente, a Lei no 9.472/1997!!,

A exemplo das demais agéncias reguladoras brasileiras, a Anatel tem sua autonomia
administrativa e financeira garantida por sua lei de criacdo. No entanto, alguns autores'?
sugerem que, na prdtica, as agéncias reguladoras no Brasil ndo gozam dessa autonomia.
Corroborando essa tese, no Acérddo no 240/2015, o Tribunal de Contas da Unido - TCU
apontou elementos que indicam falta de autonomia deciséria e financeira das agéncias
reguladoras. Inclusive, o TCU recomendou a Casa Civil da Presidéncia da Republica que envide
esforcos para, dentre outras coisas, "a realizacdo de estudos com vistas a alterar as regras
or¢camentdrias no sentido de distinguir as agéncias reguladoras das demais autarquias no trato
or¢camentdrio, dotando-as de real autonomia financeira". (TCU, 2015) O TCU j4 havia feito
recomendacdo semelhante no Acérddo no 2261/2011, na qual os conselheiros demonstraram
também sua preocupacdo com as indicacdes meramente politicas, sem critérios técnicos, para
as diretorias das agéncias. (TCU, 2011)

A autonomia outorgada pela Lei as agéncias reguladoras nido deve, no entanto, ser
ilimitada, na visdo de alguns autores. Di Pietro (2004), por exemplo, questiona o limite da

funcdo normativa das agéncias, argumentando que as mesmas ndo podem inovar na ordem

empresas e ndo para a produgdo de seus proprios bens ou servigos.” (REIS, 2018). A Telebras existia apenas para
controlar as empresas estatais de telefonia.

8 Atualmente, a CTBC se chama Algar Telecom.

° A emenda Constitucional, de 15 de agosto de 1995, alterou a Constitui¢io, acabando com o monopdlio estatal
na prestagcdo dos servicos de telecomunicagdes e previu a criagdo de um 6rgdo regulador para o setor. (BRASIL,
1995).

10 Conhecida como a Lei Minima, a Lei n2 9.295, de 19 de julho de 1996, dispds sobre a organizac¢do dos servigos
de telecomunicagdes e sobre o 6rgdo regulador, que era chamado nessa lei de Comissdo Nacional de Comunicagdes
- CNC (BRASIL, 1996a) (provavelmente, esse nome adveio da Comissdao Federal de Comunicagdes - FCC dos
Estados Unidos).

Il Conhecida como a Lei Geral das Telecomunicagdes, a Lei n2 9.472, de 16 de julho de 1997, dispds sobre a
organizagdo dos servigos de telecomunicagdes, alterando alguns artigos da Lei Minima, e criou o 6rgio regulador,
ja com o nome de Anatel. (BRASIL, 1997b).

12 Para maiores detalhes, ver Ruediger e Leitdo (2004), Nunes et al. (2017), Pacheco (2006).



juridica, sob o risco de invadir competéncia exclusiva do Poder Legislativo. Ja Grotti (2006) e
Bagatin (2010) alertam para o risco de uma autonomia ilimitada das agéncias reguladoras
perante o poder politico facilitar a captura das mesmas pelo poder econdmico dos entes
regulados, constituindo-se assim um desvirtuamento do modelo de agéncias autonomas. Grotti
(2006) cita a grande influéncia que os agentes econdOmicos exerceram sobre as comissions nos
Estados Unidos entre os anos de 1965 a 1985.

Ainda na linha de se estabelecer limites a autonomia das agéncias reguladoras, Almeida
(2007) chama a atenc@o para a importincia da existéncia de controles politico, social e
financeiro sobre a atividade das agéncias reguladoras. Segundo a autora, esses controles seriam
exercidos pelos trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciério), pelo Tribunal de Contas da
Unido e pela propria sociedade, com objetivo de garantir transparéncia aos atos praticados pelas
agéncias e o atendimento ao interesse publico. No entanto, ndo se pode admitir uma completa
subordinacdo hierdrquica das agéncias reguladoras ao Poder Executivo, pois isso
comprometeria a autonomia e independéncia daqueles 6rgaos. (ALMEIDA, 2007)

A harmonia entre a autonomia das agéncias reguladoras e o controle politico, social e
financeiro exercido sobre suas atividades € essencial para o desenvolvimento econdmico do
pais. Nesse sentido, Tiryaki (2012) entende que a transparéncia na regulacdo e a independéncia
das agéncias reguladoras sdao fatores importantes para assegurar aos investidores o
compromisso do Estado com o cumprimento dos contratos assinados. Como entes que regulam
as relacOes entre empresas, consumidores e o Estado em determinados mercados, as agéncias
reguladoras devem gozar de autonomia para que possam tomar as melhores decisoes, de forma
a atender de forma equilibrada o interesse de todos os envolvidos.

Para cumprir suas funcdes institucionais, as agéncias reguladoras brasileiras contam
com um quadro de servidores altamente capacitados, tendo em sua maioria formag¢do de nivel
superior, sendo muitos deles portadores de grau de mestre e doutor. Apesar de toda a
capacitacdo técnica do seu quadro de servidores, a eficiéncia do trabalho exercido pelas
ageéncias pode ser afetada por interferéncias externas impréprias. Por esse motivo, os servidores
das agéncias se preocupam com a garantia da devida autonomia prevista em Lei, para poderem
exercer suas fungdes adequadamente. Sendo assim, eles cobram constantemente de suas
entidades representantes uma atuacdo mais efetiva na defesa da autonomia das agéncias
reguladoras.

No presente trabalho, pretendeu-se analisar a atuacdo de uma das entidades

representantes dos servidores das agéncias reguladoras, a UnaReg (Unido Nacional dos



Servidores de Carreira das Agéncias Reguladoras Federais), em defesa da autonomia
administrativa e financeira daqueles 6rgdos, na visao de seus servidores. Tendo em vista a
dificuldade de acesso aos servidores de todas as agéncias reguladoras, delimitou-se o trabalho
apenas ao ambito da Anatel. Em termos temporais, a pesquisa abrange eventos ocorridos entre
2009 e 2016.

Entdo, como objetivo geral, buscou-se verificar se a atuacdo da UnaReg em defesa da
autonomia da Anatel tem sido efetiva, na percep¢do dos servidores daquela agéncia. Como
objetivos especificos, buscou-se:

e Entender como os servidores da Anatel percebem a visao da sociedade sobre o
trabalho executado por aquela agéncia;

e Verificar como os servidores da Anatel entendem a autonomia prevista na lei de
criacdo daquele orgao (Lei n° 9.472/1997) e se, na percepcao deles, a agéncia
goza na prética daquela autonomia;

e Identificar as ameacas a autonomia da Anatel, na percep¢ao de seus servidores;

e Entender qual € visdo da UnaReg sobre a autonomia das agéncias reguladoras;

e Identificar as principais acdes executadas pela UnaReg em defesa da autonomia
das agéncias em geral e da Anatel em especifico; e

e Verificar qual € a percepcdo dos servidores da Anatel quanto a atuacdo da
UnaReg em defesa da autonomia daquela agéncia.

Ademais da importincia que agéncias reguladoras independentes de fato representam
para a economia do pais, a escolha deste tema foi motivada, também, por interesses pessoais do
pesquisador, que € servidor da Anatel hd mais de 12 anos e, atualmente, faz parte da diretoria
da UnaReg.

Do ponto de vista académico, a realizacdo deste estudo é importante por tratar da
autonomia da Anatel de um ponto de vista distinto de outros trabalhos ja realizados. Cravo
(2007) abordou a autonomia formal da Anatel com base na legislagdo e na doutrina do direito.
Silva (2011) tratou da autonomia da Anatel quanto a gestdo de seus recursos humanos. Nunes
et al. (2017) avaliaram a autonomia financeira da Anatel frente aos constantes
contingenciamentos do orcamento da Agéncia feitos pelo Poder Executivo. Dessa forma,
considera-se que o presente trabalho inova ao trazer a visao dos servidores da Anatel sobre a
efetiva autonomia administrativa e financeira da agéncia, além de analisar a atuacdo da entidade

representativa dos servidores na defesa dessa autonomia.



A realizacdo deste trabalho partiu da premissa de que a autonomia administrativa e
financeira da Anatel tem sido desrespeitada com frequéncia por outros 6rgaos da administracao
publica federal e de que, como entidade representante dos servidores do quadro efetivo das
agéncias reguladoras, a UnaReg tem atuado ativamente para coibir tais desrespeitos e para
blindar a agéncia contra ingeréncias politicas.

Além desta introdugdo, o presente trabalho contém mais cinco capitulos. O segundo
capitulo traz o referencial tedrico, cuja pesquisa bibliogréfica teve como base artigos técnicos,
dissertacOes, livros e outros tipos de documentos relativos aos seguintes temas: agéncias
reguladoras; origens das agéncias reguladoras; autonomia das agéncias reguladoras; agéncias
reguladoras no mundo e no Brasil; atuacdo das entidades representantes dos servidores no
Brasil, com énfase a mudancas na organizagdo sindical; e finalmente, sobre a historia da
UnaReg e a contextualizagcdo de sua atuagdo. No terceiro capitulo, descreve-se a metodologia
de pesquisa utilizada, detalhando-se os métodos de coleta e andlise de dados e a caracterizacao
do publico-alvo da pesquisa. No quarto capitulo, realizam-se a andlise e a discussdo dos
resultados obtidos na coleta de dados, apos a aplicacdo dos métodos detalhados no capitulo
anterior. No quinto capitulo, sdo apresentadas pequenas sugestdes de acdes que a UnaReg pode
realizar para aumentar o engajamento dos associados, assim como as limitagdes do presente
trabalho e sugestdes para futuras pesquisas sobre o tema. E, finalmente, no sexto capitulo, sdo
feitas as consideracdes finais, mostrando as conclusdes obtidas a partir da andlise dos resultados

da pesquisa, no que se refere aos objetivos aqui estabelecidos.



2. REFERENCIAL TEORICO

Conforme mencionado anteriormente, o0 modelo que deu origem as atuais agéncias
reguladoras surgiu nos Estados Unidos (onde essas agéncias sdo conhecidas como commissions
ou regulatory agencies), no final do século XIX. Sua implementacdo na Europa comec¢ou no
final dos anos 1970, e no Brasil ocorreu na tultima década do século XX, em funcdo do
movimento conhecido como Nova Administracdo Publica (New Public Management). Neste
referencial tedrico, serdo explicados a origem e a evolucdo das commissions americanas, 0O
surgimento da Nova Administracdo Publica e a criacdo das chamadas autoridades reguladoras
independentes europeias e das agéncias reguladoras no Brasil, dando énfase a previsado legal de
autonomia administrativa e financeira para esses entes.

A autonomia das agéncias reguladoras € importante para os seus servidores, uma vez
que impacta diretamente na qualidade do trabalho desenvolvido por eles. Sendo assim, a
UnaReg, como entidade representante de parte desses servidores'’, deve defender essa
autonomia. Embora atualmente a UnaReg nio seja um sindicato (segundo o entendimento dos
atuais dirigentes do Ministério do Trabalho'*), sua atuacdo estd inserida no contexto do
movimento sindical do servigo publico brasileiro. Por esse motivo, para contextualizar a
atuacdo dessa entidade, serd feita uma explanagdo da evolu¢do do movimento sindical no pais.

Em seguida, serd apresentado um histérico da UnaReg desde sua criagdo.

2.1. AS AGENCIAS REGULADORAS E A REGULACAO

E importante que se entenda qual é a missdo das agéncias reguladoras. Para Santiago
(2018), a missdo de uma agéncia reguladora € regular e fiscalizar a prestacdo de servigos
publicos pela iniciativa privada, buscando garantir a qualidade dessa prestacdo. Tém-se nessa
defini¢do dois conceitos importantes para se entender a missao das agéncias reguladoras, que
sdo regulacdo e servigos publicos.

Segundo consta no site da Ancine, a regulacdo traduz em acOes concretas as politicas

publicas que envolvem a intervencgao estatal indireta no mercado. Para Marques Neto (2003),

13 A UnaReg é uma entidade sem fins lucrativos, que objetiva defender os interesses dos servidores das agéncias
reguladoras, cujas carreiras foram criadas pelas leis n° 10.768/2003 e n° 10.871/2004.

14 Em 28 de setembro de 2016, o Ministério do Trabalho concedeu o registro sindical 2 Aner/ UnaReg. No entanto,
essa decisdo foi revogada um més depois. Esse assunto serd retomado quando formos tratar da UnaReg neste
Referencial Teoérico.
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ndo se deve confundir regulacdo com regulamentacgdo, pois aquele conceito é mais amplo que
esse. Para o autor, a regulagdo abrange todas as medidas necessdrias ao condicionamento da
atividade regulada, indo além da simples edi¢do de normas (fun¢@o normativa) que caracteriza
a regulamentacao.

A conceituagdo de servigos publicos ndo € consenso na doutrina do direito. Segundo
Almeida (2007), a expressdo servico publico surgiu na Franga, na “Escola do Servigo
Publico™!®, estando ligada 2 ideia de servigos indispensaveis, que sé poderiam ser prestados
pelo Estado. Na doutrina nacional, encontram-se algumas defini¢cdes interessantes de servigo
publico. (MOTTA, 2003) Dentre essas defini¢cdes, tem-se o conceito apresentado pelo Prof.

Alexandre Santos de Aragao:

O conceito de servigco publico contempla apenas atividades prestacionais do Estado,
pelas quais o Poder Publico proporciona aos individuos a satisfacao de alguma de suas
necessidades, excluindo as atividades que visam ao publico apenas mediatamente e
ao Estado (ou a coletividade indistintamente considerada) imediatamente, como a
seguranga nacional e a diplomacia, assim como as atividades que, ao invés de
concederem utilidades aos particulares, restringem seu ambito de atuagdo (poder de
policia administrativa). (ARAGAO, 2009, p. 39)

Para Paulo e Alexandrino (2009, p. 231), "Servigo Publico € atividade administrativa
concreta traduzida em prestacoes que diretamente representem, em si mesmas, utilidades ou
comodidades materiais para a populacdo em geral [...]". Desse conceito de servigo publico se
excluem o poder de policia e quaisquer outras atividades que atendam apenas de forma indireta
aos interesses da populacdo. O servigo publico pode ser prestado diretamente pelo Estado ou
por particulares mediante delegacdo do Poder Publico. Essa delegagcdo pode se dar por meio das
modalidades de permiss€1016, concessio!” ou autorizagﬁolg. (PAULO e ALEXANDRINO,
2009)

15 “A famosa Escola do Servigo Publico ou Escola de Bordeaux foi forjada na Franca por Léon Duguit e Gaston
Jéze e pretendeu reduzir o direito administrativo a disciplina dos servigos piiblicos.” (CORREA, 2012, p. 39)
16 «“TV - permissdo de servico publico: a delegacio, a titulo precério, mediante licitacdo, da prestacdo de servicos
publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco.” (BRASIL, 1995)
17411 - concessdo de servigo piiblico: a delegagio de sua prestacio, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo,
na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;” (BRASIL, 1995)
18 Autorizagio de servigo publico é “o ato administrativo discricionario mediante o qual ¢ delegada a um particular,
em carater precario, a prestacdo de servico publico que ndo exija elevado grau de especializagdo técnica, nem
vultoso aporte de capital. E modalidade de delegacdo adequada, regra geral, a situagdes de emergéncia e a situacdes
transitérias ou especiais, bem como aos casos em que o servi¢o seja prestado a usudrios restritos, sendo o seu
beneficiario exclusivo ou principal o proprio particular autorizado.” (PAULO e ALEXANDRINO, 2009, p. 267)
7



Di Pietro (2004) fez a disting@o entre servigcos publicos exclusivos e servigos publicos
nido exclusivos do Estado. Dentre os servicos publicos exclusivos, a autora cita aqueles
elencados nos incisos XI e XII do Art. 21 da Constitui¢do Federal de 198817, que incluem,
dentre outros, os servicos de telecomunicacdes e os de radiodifusdo sonora e de sons e imagens.
Os servigos ndo exclusivos seriam os da drea social, como saide, educacio, assisténcia social,
previdéncia e cultura. A autora prevé a regulacdo nos dois casos, no entanto, com objetivos
distintos.

Di Pietro (2004, p. 21) apresentou a seguinte definicio de regulacdo econdmica:
“..conjunto de regras de conduta e de controle da atividade privada pelo Estado, com a
finalidade de estabelecer o funcionamento equilibrado do mercado.” No caso dos servicos
exclusivos, o conceito apresentado de regulacdo econdmica se aplica perfeitamente, ja que se
objetiva regular a atividade econdomica. No caso dos servigos ndo exclusivos, o objetivo é de
ordem social, qual seja, defender o interesse publico. Sendo assim, o conceito juridico de
regulacdo apresentado pela autora parece mais adequado: “...a regulacdo constitui-se como o
conjunto de regras de conduta e de controle da atividade econdmica e das atividades sociais nao
exclusivas do Estado, com a finalidade de proteger o interesse publico.” (DI PIETRO, 2004, p.
22)

A regulacdo se fundamenta na necessidade de proteger o direito a igualdade entre os
atores econdmicos em um determinado mercado, pois as empresas detém um poder maior que
os consumidores. (ARANHA, 2008) Segundo Motta (2003, p. 50), a regulacdo pode ser
"entendida como uma, mas ndo s0, intensificacdo do tradicional conceito de poder de policia
[...]". Ainda segundo o autor, a expressdo surgiu a partir de estudos realizados por profissionais

ingleses, com o objetivo de distinguir entre a regulamentacao cldssica de direitos e a intervencao

19 «Art. 21. Compete a Unido:

(...)

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizag¢io, concessao ou permissio, os servigos de telecomunicagdes, nos
termos da lei, que dispord sobre a organizagdo dos servicos, a criagdo de um 6rgédo regulador e outros aspectos
institucionais; (Redac¢do dada pela Emenda Constitucional n° 8 de 15/08/95)

XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢ao, concessao ou permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 8, de
15/08/95:)

b) os servicos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de dgua, em articulagdo
com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;

¢) a navegacgdo aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria;

d) os servicos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que
transponham os limites de Estado ou Territério;

e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;” (BRASIL, 1988).



regulatdria do Estado na atividade econdmica. J4 para Souto (2008, p. 1) "aregulacao representa
a disciplina juridica da atividade econdmica privada em segmentos relevantes para o
desenvolvimento social." A regulacdo é uma funcdo por meio da qual o Estado intervém nas
decisdes econdmicas privadas, visando o atendimento de interesses relevantes da coletividade.
(SOUTO, 2008)

A regulacdo varia de um pais para outro, embora os institutos juridicos criados para a
aplicagdo em processos regulatdrios sejam de certa forma idénticos: alienag@o de bens ptblicos,
concessoes, contratacio de prestadores de servicos, quebra de monopdlios estatais e privados,
liberalizagdo legal de determinadas atividades antes vedadas aos particulares, ou seja, institutos
juridicos ja existentes. (MOTTA, 2003)

Regulacdo € uma acdo separada da atividade regulada que restringe a liberdade do ente
regulado, visando atender ao interesse publico. Pressupde a existéncia de uma conduta desejada
por parte do regulado. Deve ser um processo permanente e dindmico, ajustando-se as alteracdes
no mercado, de forma a assegurar a regularidade e a continuidade na prestacdo dos servicos.
(MOTTA, 2003) O processo de regulacdo € dinamico, devendo haver a realimentacdo continua
dos efeitos de uma decisdo do regulador para poder reavaliar essa decisdo, gerando uma nova
decisdo que influencie na atitude do ente regulado. Assim, toda decisdo regulatéria deve ser
conjuntural e situacional, ou seja, deve se basear na situacdo do mercado regulado no momento
da decisdo, considerando-se os efeitos ja surtidos por decisdes anteriores. (ARANHA, 2015)

A razdo principal para se impor limites a liberdade do regulado € promover a competi¢ao
na prestacdo dos servigos publicos, objetivando melhorar a efici€éncia na prestacdo de tais
servicos, que antes eram prestados pelo Estado ou por empresas estatais. A eficiéncia aqui deve
ser entendida como conceito econdmico, ou seja, deve ser auferida pelo bindmio tarifa-servico
prestado, no caso dos servicos publicos. (MOTTA, 2003) Onde a competi¢do nado € possivel, a
regulacdo deve impedir a ocorréncia de abusos por parte dos oligopdlios ou monopolios
formados. (SOUTO, 2002)

Em tese, a regulacdo garante que o controle dos servicos publicos, mesmo que
executados por particulares, seja realizado por meio de critérios técnicos, afastando-se dos
interesses transitorios dos donos do poder, ou seja, € um controle despolitizado. (MOTTA,
2003)

As modalidades de concessdo e permissao de servigo publico sdo definidas nos Incisos
IT e IV do art. 20 da Lei no 8.987/1995, conhecida como a Lei de Concessdes, da seguinte

forma:



a) concessdo de servigo publico: a delegacdo de sua prestacido, feita pelo poder
concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta
e risco e por prazo determinado;

b) permissao de servigo publico: a delegacdo, a titulo precério, mediante licitagao,
da prestacdo de servigos publicos, feita pelo poder concedente & pessoa fisica ou
juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta € risco.
(BRASIL, 1995)

Ambas as formas de delegacdo tém natureza contratual. No entanto, no caso da
permissao, trata-se de um contrato de adesdo, que pode ser revogado unilateralmente pelo poder
concedente. Nos dois casos, a titularidade do servigo permanece com o poder publico, sendo
descentralizada apenas a sua execu¢do. (PAULO e ALEXANDRINO, 2009)

A possibilidade de a prestacdo de servigos publicos ser delegada por meio da
modalidade de autorizacdo € controversa na doutrina, sendo negada por alguns
administrativistas?®. Esses se baseiam no fato do Art. 175 da Constituicdo Federal de 1988 -
CF88, que trata das disposi¢cdes sobre os servicos publicos. No entanto, os Incisos XI e XII do
art. 21 da CF88?! referem-se 2 possibilidade de delegacdo de servigos piiblicos por meio da
modalidade de autorizag@o. Portanto, a referida modalidade s6 pode ser utilizada para as
hipéteses listadas naqueles dispositivos. A delegacdo por meio da modalidade de autorizacao é
feita a titulo precdrio e ndo tem natureza contratual, sendo emitido um termo de autorizacao
pelo poder concedente. Essa modalidade de delegacdo é adequada quando se trata de servigos
de interesse restrito. (PAULO e ALEXANDRINO, 2009)

A concessdo de servigo publico € constituida por um tridngulo de interesses: o lucro
almejado pelo concessiondrio, o interesse publico (servico adequado e tarifa médica) que deve
ser assegurado pelo Estado e os direitos dos usudrios. Logicamente, surge um conflito de
interesses nessa relagcdo, que deve ser resolvido pela atuagdo das agéncias reguladoras, de forma

a garantir o equilibrio entre os interesses das trés partes envolvidas. (MOTTA, 2003)

20 Ver CARVALHO FILHO (2015).

21 Art. 21. Compete a Unifo: [...]

XI - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢io, concessao ou permissio, os servigos de telecomunicagdes, nos
termos da lei, que dispord sobre a organizagdo dos servicos, a criagdo de um 6rgdo regulador e outros aspectos
institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢ao, concessao ou permissao:

a) a) os servigos de radiodifusao sonora, e de sons e imagens;

b) b) os servicos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de dgua,
em articulacdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;

c) ¢) a navegacdo aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria;

d) d) os servigos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras
nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério;

e) e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros;

f) f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

[...]
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Agora que ja se tem uma noc¢ao da missdo de uma agéncia reguladora, busca-se situar o
surgimento de tais entes nos Estados Unidos, na Europa e no Brasil. Esta explanacdo, feita em
ordem cronoldgica, inclui primeiramente o surgimento das chamadas commissions ou
regulatory agencies nos Estados Unidos. Posteriormente, aborda-se a chamada Nova
Administragdo Publica ou New Public Management para contextualizar o surgimento das

Autoridades reguladoras Independentes na Europa e das agéncias reguladoras no Brasil.

2.2. AS COMMISSIONS NOS ESTADO UNIDOS

O sistema da Common Law??, adotado nos paises de origem anglo-saxi, incluindo os
Estados Unidos, com sua ideia de supremacia do Poder Judiciario, dificultou a consolidag¢do do
direito administrativo nesses paises. Alids, nos Estados Unidos esse ramo do direito trata,
basicamente, das agéncias reguladoras. (OLIVEIRA, 2009)

A regulagdo, assim como a criacdo de entes reguladores, tem raizes na Inglaterra na
Idade Média, devido a necessidade de as autoridades garantirem a universalizacdo e o
tabelamento dos valores cobrados pelos profissionais que prestavam servicos essenciais
(médicos, dentistas, veterindrios, etc.) para a populaciao dos burgos. A tradicdao de tabelamento
dos precos desses servicos foi levada pelos emigrantes para os Estados Unidos, onde o instituto
da regulacio nasceu. (MOTTA, 2003)

A regulagdo nos Estados Unidos iniciou-se na segunda metade do século XIX. A partir
dai, foram editadas varias leis e criadas commissions ou regulatory agencies, como a Comissao

123

de Comércio Interestadual™, a Comissdo Federal de Energia24, a Comissao Federal de

Comunicagdes®

, entre outras. No entanto, j4 havia agéncias reguladoras de transporte
ferroviario nos estados de Rhode Island e New Hampshire desde a primeira metade do século
XIX. (MOTTA, 2003)

Devido a crise econdmica provocada pela Grande Depressao a partir de 1929, os Estados

Unidos tiveram que adaptar seus ideais liberais de ndo intervencdo estatal na economia. Foi

22 Sistema de direito, criado na Inglaterra, que se baseia na jurisprudéncia dos tribunais e, nfo na lei escrita.
(SANTIAGO, 2018).

23 A Interstate Commerce Comission (ICC) foi criada pelo Interstate Commerce Act de 1887 e extinta em 1995.
A ICC foi a primeira agéncia reguladora dos Estados Unidos. (ENCYCLOPAEDIA BRITANNICA, 1998).

24 A Federal Power Comission (FPC) foi criada em 1920 pelo Congresso Americano e transformada na Federal
Energy Regulatory Comission (FERC) em 1977. (FERC, 2018).

%5 Federal Communication Comission (FCC) foi criada em 1934, e substituiu a Federal Radio Comission (FRC).
(GOBETZ, 2018).
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nesse periodo, no ambito do New Deal*

, que as agéncias reguladoras se fortaleceram naquele
pais. A ideia era utilizar a especializacdo técnica das agéncias, neutralizando a influéncia
politica na regulagdo de setores sensiveis da economia e reduzindo o controle judicial sobre os
atos das agéncias, para corrigir as falhas do mercado. (OLIVEIRA, 2009)

Apesar do importante papel desempenhado pelas agéncias na recupera¢do da economia
americana dos efeitos da crise de 1929, apds passados os efeitos da crise, comecgaram as criticas
ao modelo das agéncias. As principais criticas se referiam ao risco de captura das agéncias
independentes por agentes do mercado regulado ou pelo poder politico constituido.
(OLIVEIRA, 2009)

Preocupados com o rdpido aumento no ndmero e no grande poder das agéncias criadas
no inicio do século, especialmente durante o governo de Franklin Roosevelt, os congressistas
americanos propuseram uma lei para limitar os poderes daqueles entes. Assim, em 1946, foi
promulgado o Administrative Procedure Act (APA), que definiu o que as agéncias podiam fazer
e o limite de sua atuacao regulatéria. (SCHEOPNER, 2017)

Esse processo de reducido dos poderes das agéncias reguladoras nos Estados Unidos
retornou na década de 1980, quando o governo conservador de Ronald Reagan iniciou um
processo de desregulacdo da economia, mitigando o poder das agéncias, por meio da criacao
do Office of Budget and Management (OMB), vinculado ao presidente, sendo responsavel por
adequar a atuacdo das agéncias a politica presidencial. A promulgacdo em 1996 do
Congressional Review Act (CRA) reduziu ainda mais a autonomia das agéncias reguladoras,
submetendo seus regulamentos ao controle do Comptroler General’’, além do préprio
Congresso. (MATOS; COSTA; XAVIER, 2005) Antes disso, em 1993, o Presidente Clinton
editou a Ordem Executiva no 12.866/1993%%, obrigando as agéncias a comunicar previamente
ao Regulatory Working Group, 6rgao central do governo, a inten¢do de regular alguma matéria
especifica. Esse grupo exerceria um controle ndo hierdrquico sobre as agéncias. (ARAGAO,

2002)

26 Programa de recuperagiio da economia americana apds a crise de 1929, baseado na teoria econdmica de John
Maynard Keynes, implementado pelo Presidente Franklin Roosevelt. (SOUSA, 2018).

270 Controlador Geral dos Estados Unidos € o chefe do Government Accountability Office (GAO), sendo indicado
pelo Presidente, com o consentimento do Senado. (U.S. GAO, [201-]) O GAO tem atribui¢des semelhantes ao
TCU. (ROCHA, 2009).

28 As Ordens Executivas guardam certas semelhangas com as nossas Medidas Provisérias, mas podem ser
revogadas pelo Poder Judicidrio se extrapolarem as competéncias do Poder Executivo. Elas sdo importantes
instrumentos utilizados pelos presidentes americanos para implementar politicas, ja que o sistema constitucional
daquele pais ndo permite ao Poder Executivo a prerrogativa de iniciativa de projetos de lei. (CINTRA, 2005).
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2.3. ANOVA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Nova Administra¢do Puiblica (New Public Management), ou administragdo publica
gerencial, tem suas bases tedricas no neoliberalismo e na teoria da escolha publica. (PAULA,
2005)

Para se entender o neoliberalismo, € preciso resgatar as bases do pensamento liberal
classico, que foram consolidadas por Adam Smith em seu livro A Rigueza das Nacoes (1776).
Para os liberais cléssicos, o Estado devia se limitar as seguintes fungdes: manter a seguranca
interna e externa, garantir o cumprimento dos contratos e prestar servi¢os essenciais de utilidade
publica. Na economia, eles defendiam a nado intervenc¢do do Estado (laissez-faire), apostando
na existéncia da chamada “mao invisivel”?’, que realizaria a alocacdo 6tima dos recursos,
promovendo o desenvolvimento econdmico e social. (PAULA, 2005)

Baseado nos ideais liberais, o capitalismo se expandiu no ocidente, e deu origem a
grandes monopdlios empresariais em escala mundial, promovendo uma expansao imperialista
dos paises hegemonicos. No bojo dessa expansdo, ocorreram crises econdmicas ciclicas que
redundaram no grande crash de 1929. (PAULA, 2005)

Em contraposicdo ao laissez faire dos liberais, o economista inglés John Maynard
Keynes propds uma forte intervencdo do Estado na economia e um aumento dos gastos
governamentais como férmula para a recuperacdo da economia apds a grande crise de 1929.
Essa maior participagdo do Estado na economia serviria para estimular o crescimento da
economia, gerar empregos € aumentar o bem-estar social. As ideias keynesianas serviram de
base para o programa New Deal, implementado para recuperar a economia dos Estados Unidos
ap6s o crash de 1929. (PAULA, 2005)

Ao contrdario do keynesianismo, a chamada Escola Austriaca, representada
principalmente pelos economistas Ludwig Von Mises e Friedich August Von Hayek, repudiava
qualquer intervencdo do Estado no mercado e se opunha a planificacdo da economia, conhecida
como coletivismo, pregada por Keynes. Para Hayek, o coletivismo representou o nicleo das
organizacoes nazista e stalinista, apresentando o risco de autoritarismo politico. Assim, a tnica

solucdo seria o livre-mercado. (PAULA, 2005)

2 A chamada mio invisivel, segundo Adam Smith, seria uma “for¢a” que leva o individuo a ajudar os outros
individuos, mesmo sem terem essa intengdo, quando na busca de seus préprios interesses. (SMITH, 1996)
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Nos Estados Unidos, Milton Friedman e a Escola de Chicago criaram o monetarismo-’.

Os monetaristas propuseram que os governos abandonassem o keynesianismo e controlassem a
emissao de moeda, de forma a evitar a inflacdo e a recess@o. Friedman critica a concessao de
subsidios e incentivos fiscais e a existéncia de programas assistenciais. Ou seja, ele se alinha as
ideias da escola austriaca de ndo interferéncia do Estado na economia. (PAULA, 2005)

A Teoria da Escolha Publica procura entender os processos de decisdo politica nas
democracias com base em principios econdmicos. (MAUAD, 2016; PAULA, 2005) Para seus
tedricos, os individuos sempre almejam a maximizacdo do seu proprio bem-estar, seja na
politica, no servigo ptiblico ou no comércio. (MAUAD, 2016) A teoria da escolha ptiblica como
base para a tomada de decisdes politicas foi apresentada no livro O Cdlculo do Consentimento
(1962) de James Buchanan e Gordon Tullock, estabelecendo assim as bases da chamada Escola
de Virginia ou Escola da Escolha Publica.

Com base nos postulados da Teoria da Escolha Publica, Niskanen conclui que tantos os
burocratas do setor piblico quanto os do setor privado sdo orientados para a maximizagao de
lucros. No entanto, isso gera ineficiéncias e aumento de gastos no setor publico, jd que os
burocratas tendem a maximizar seus or¢amentos, uma vez que o lucro ndo € um dos objetivos
do setor publico e ndo ha competicdo que gere eficiéncia nesse setor. Essa situacio leva adeptos
da teoria da escolha publica a criticarem a burocracia estatal e propor que todos 0s servigos
publicos sejam realizados pela iniciativa privada. Para eles, isso aumentaria a eficiéncia na
prestacdo desses servicos. Juntando-se essa ideia a crenga neoliberal de que a prestagdo desses
servicos no regime de livre mercado € mais eficiente, tem-se a justificativa para a privatizacao
dos servigos publicos pregada pela nova administra¢do publica. (PAULA, 2005)

Apesar das criticas dos liberais, a doutrina keynesiana foi hegemonica dos anos 1940
até o inicio dos anos 1970, servindo de base para o chamado Estado do Bem-Estar Social
(Welfare State), que reinou na Europa nesse periodo. No entanto, os altos custos de manutengao
do Estado Social levaram ao aumento do endividamento dos paises e da carga tributdria,
desestimulando o investimento produtivo. Nos paises de economia periférica, como o Brasil,
embora haja semelhancas na estrutura do Estado, ndo se pode falar em um Estado do Bem-estar

Social, pois a qualidade de vida daqui ndo se equipara a dos paises europeus.’! (MOTTA, 2003)

39O monetarismo é uma abordagem empirica para o neoliberalismo que, basicamente, propunha que os governos
controlassem a emissdo de moeda, para equilibrar a economia e controlar a inflagdo. (PAULA, 2005)

31 Apesar da grande intervengio estatal na economia brasileira, especialmente, na Era Vargas (1930-1945) e
durante a ditadura militar (1964-1985), isto nunca se traduziu em melhoria nas condi¢des de vida da populagdo
em geral, beneficiando apenas os grandes empresarios brasileiros e estrangeiros. (CANCIAN, 2007)
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O aumento do endividamento dos paises na década de 1980 chamou a atencdo de
politicos e economistas para a necessidade de se realizar um ajuste fiscal e reformas voltadas
para o mercado. Na década de 1990, o foco deslocou-se para a reforma administrativa do
Estado. No Brasil, a reforma da administracdo publica foi priorizada pelo governo de Fernando
Henrique Cardoso, embora ndo estivesse prevista em seu plano original de governo. Em 1995,
foi enviada ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional da reforma
administrativa e, em seguida, foi publicado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE). A ideia era transformar a administracdo publica burocratica em administragio
publica gerencial. (PEREIRA, 1996) A Emenda Constitucional da reforma administrativa
(Emenda Constitucional n° 19) sé foi aprovada pelo Congresso Nacional em 1998.

De acordo com o PDRAE, as atividades do Estado seriam divididas da seguinte forma:

a) atividades exclusivas do estado - a legislacdo, a regulacdo, a fiscalizacdo, o
fomento, a formulagdo de politicas publicas. Estas atividades pertencem ao dominio
do nicleo estratégico do Estado, composto pela Presidéncia da Reptblica e os
ministérios (Poder Executivo), sendo realizadas pelas secretarias formuladoras de
politicas publicas, as agéncias executivas e as agéncias reguladoras;

b) as atividades nao exclusivas do Estado - servigcos de cardter competitivo e
atividades auxiliares ou de apoio. No dmbito das atividades de cariter competitivo
estdo os servicos sociais (saude, educacio, assisténcia social) e cientificos, que seriam
prestados tanto pela iniciativa privada como pelas organizagdes sociais, que
integrariam o setor publico ndo estatal.

c) Ja as atividades auxiliares ou de apoio, necessdrias ao funcionamento do
aparelho do Estado, como limpeza, vigilancia, transporte, servicos técnicos,
manutengdo, entre outras, seriam submetidas a licitacdo publica e contratadas com
terceiros. (PAULA, 2005)

2.4. AS AUTORIDADES REGULADORAS INDEPENDENTES NA EUROPA

Ao contrério do que ocorreu nos Estados Unidos, a corre¢do das falhas do mercado no
continente europeu era exercida por meio da intervencdo direta do Estado na economia. E a
chamada regulacgao direta. (ALVES, 2014) No periodo pds-crise de 1929, os Estados europeus
atuaram como prestadores de servicos publicos e de atividades econdmicas. (OLIVEIRA, 2009)
O surgimento das agéncias reguladoras na Europa decorreu de movimentos de desestatizagao,
privatizacao ou liberalizacdo da economia, em reacdo a crise do Estado do Bem-Estar Social
(Welfare State). Assim, a fung@o desses entes seria promover o livre mercado e concorréncia
em setores que antes eram monopdlios. (BAGATIN, 2010)

Na Unido Europeia ndo ocorreu a privatizacdo das empresas estatais prestadoras de

servigos publicos. O que houve foi a quebra dos monopdlios dessas empresas, que passaram a
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ter a concorréncia de empresas privadas. Foi concedida uma maior independéncia a essas
empresas em relacdo ao governo, para que pudessem concorrer em condi¢cdes de igualdade com
as empresas privadas. Assim, foi necessdria a separacdo entre a funcdo de regulacdo e a de
prestacdo de servicos. Para efetuar a regulacdo, foram criadas as chamadas autoridades
independentes na década de 1980. (MOTTA, 2003; BAGATIN, 2010)

A proliferacdo das autoridades independentes se deveu a uma crescente desconfianca da
sociedade quanto a capacidade da administracdo publica em assegurar a tutela de certos
interesses de forma imparcial. Por esse motivo, esses entes foram criados de forma a serem
imunes a ingeréncias politicas, seja do Poder Executivo, seja do Parlamento. Inicialmente, esses
Orgdos atuavam apenas na tutela de certos direitos fundamentais. Porém, sua atuacdo foi
expandida para a fiscalizacdo e regulacdo econdmica e financeira da prestacdo dos servigos
publicos regulados. (MORALIS, 2001) "A expressdo autoridades independentes aparece pela
primeira vez na Franga, quando da criacdo da Comission Nationale de L’informatique et des
libertés, em janeiro de 1978." (MOTTA, 2003, p. 76) O professor Carlos Blanco de Morais

caracterizou autoridade administrativa independente como:

(...) toda a instancia de natureza publica criada pela Constitui¢ao ou pela lei tendo em
vista o exercicio predominante da funcdo administrativa, sem que, para esse efeito, o
mesmo centro de poder ou os seus membros se encontrem sujeitos a vinculos de
subordinacdo a qualquer 6rgdo juridico-ptblico, ou a interesses organizados que
respeitem ao dominio sobre o qual incide a sua atividade. (MORALIS, 2001, p. 103)

Outro fator que levou a criagdo das autoridades independentes foi a incapacidade de o
Estado acompanhar as revolucdes tecnoldgicas ocorridas em dreas como telecomunicagdes e
informatica, deixando de tutelar adequadamente os interesses da coletividade nessas areas. O
processo de criacdo de autoridades independentes na Comunidade Europeia partiu das
recomendacdes contidas no Livro Verde sobre Telecomunicagées’?, editado em 30 de junho de
1987, que se transformaram em Diretivas da Comunidade Europeia. Dentre tais
recomendacdes, encontra-se aquela que prega a separacao entre as atividades de regulacdo e de
exploragdo dos servigos publicos de telecomunicacdes. (MOTTA, 2003)

As principais caracteristicas das autoridades independentes sdo: criacdo por lei,

nomeacgdo de dirigentes mediante analise pelos Parlamentos, contratacdo de pessoal mediante

32 Livros Verdes ou Green Papers sio documentos publicados pela Unido Europeia para estimular a discussdo
sobre determinados temas. Todas as partes relevantes (organizagdes e individuos) sdo convidados para o debate.
Os Livros Verdes podem virar leis ou ndo. (UNIAO EUROPEIA, 2018).
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concurso e or¢camento proprio. Elas nido sdo 6rgios consultivos e detém poder de decisdo.
(MOTTA, 2003)

Na Inglaterra, a criacdo das autoridades independentes se deu num contexto diverso do
restante da Europa. O gerencialismo ou Nova Administracdo Publica (New Public
Management), adotado no governo da Primeira-Ministra Margareth Thatcher, promoveu a
privatizacdo de diversos setores da economia com a consequente concessdao da prestacdo de
servigos publicos a iniciativa privada, levando a criacdo de 6rgdos para regular esses setores.
Com isso, esses 0rgaos denominados de agencies ou commissions passaram a dividir com os

ministérios o poder de regulamentar os setores privatizados. (VALADA, 2015; PO, 2007)

2.5. AS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

As agéncias reguladoras surgiram no Brasil em consequéncia da reforma do Estado
brasileiro, iniciada no governo de Fernando Collor de Mello, com a criagdo do Programa
Nacional de Desestatizagdo (Lei n° 8031, de 12 de abril de 1990) e concluida no governo de
Fernando Henrique Cardoso (foi editada a Lei n® 9491, de 9 de setembro de 1997, que revogou
a Lein® 8031, mas manteve os objetivos de desestatizacdo da economia). (MOTTA, 2003) Essa
reforma adotou a descentralizacdo das fungdes do Estado como estratégia, visando reduzir o
seu tamanho. Isso implicou na privatizagdo de empresas estatais que executavam Servigos
publicos e atividades economicas. (GROTTI, 2006)

A reforma do Estado brasileiro ocorrida na década de 1990 esta diretamente relacionada
ao gerencialismo, estando alinhada as recomendacdes do Consenso de Washington*. A adocdo
de tais recomendacdes era, inclusive, requisito para a liberacdo de empréstimos e a formacao
de parceria dos paises latino-americanos com o FMI** e o Banco Mundial®>. As recomendacdes

do Consenso de Washington foram baseadas nas experiéncias neoliberais ocorridas no governo

330 Consenso de Washington foi um encontro realizado na capital do Estados Unidos em 1989, de onde surgiram
recomendacdes para o desenvolvimento e a ampliacdo do neoliberalismo na América Latina. (PENA, 2018).

3% O Fundo Monetério Internacional é uma organizagfo criada em 1944, com objetivo de promover a cooperagio
entre seus paises membros, de forma a evitar a repeti¢do das politicas econdmicas que levaram a crise de 1929.
Dentre outras fungdes, o FMI pode realizar empréstimos aos seus paises membros, de forma a ajudd-los a manter
o equilibrio de suas contas. (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2014)

35 Organizagdo internacional criada em 1944 para financiar a reconstrugdo dos pafses devastados pela 2* Guerra
Mundial. Seu nome oficial era Banco Internacional para Reconstru¢do e Desenvolvimento (BIRD). O foco do
banco foi alterado para os paises em desenvolvimento. (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2014)
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de Margareth Thatcher na Inglaterra e de Ronald Reagan nos Estados Unidos, no inicio dos
anos de 1980. (PAULA, 2005)

A transferéncia da execucdo de servicos publicos para a iniciativa privada decorreu da
constatagdo de que o Estado ndo tinha recursos suficientes para fazer os investimentos
necessarios nesses servicos. Ressalta-se que apenas a responsabilidade pela execugdo dos
servicos publicos foi transferida para a iniciativa privada, permanecendo sua titularidade com
o Estado, que deve regular a execugdo desses servicos. Nesse contexto, foram criadas as
agéncias reguladoras no pais. (BARROSO, 2002; PAVANI, 2013)

Em funcio das privatizacdes dos setores de telecomunicacdes e energia, € do fim do
monopdlio da Petrobras, no contexto da reforma do Estado ocorrida no governo de Fernando
Henrique Cardoso, foram criadas as trés primeiras agéncias reguladoras: Agéncia Nacional do
Petroleo (ANP), Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel). (PAULA, 2005) Elas ndo representaram, no entanto, inovagao no
direito brasileiro, uma vez que j4 existiam autarquias com func¢des semelhantes, como o Banco
Central (Bacen)®®, o Conselho Monetirio Nacional (CMN)?’, a Comissio de Valores
Mobilidrios (CVM)?®, o Conselho Nacional do Petréleo (CNP)** e o Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica (CADE)*. Nenhum desses érgidos regulava a prestacdo de servicos
publicos, mas sim atividades econdmicas. A primeira agéncia reguladora de servigos publicos
no Brasil foi o Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica (CNAEE)*'. (MOTTA, 2003)

Posteriormente, foram criadas as seguintes agéncias reguladoras:

. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa)*?

, com finalidade de proteger
a sadde da populagao, por meio do controle sanitdrio da produgdo e comercializag¢do de produtos

e servicos. (BRASIL, 1999)

36 Autarquia criada pela Lei n® 4.595/1964 para executar a politica financeira do governo, emitir papel-moeda,
autorizar e fiscalizar o funcionamento de institui¢des bancarias. (BACEN, 2018; MOTTA, 2003).

37 Orgao superior do Sistema Financeiro Nacional, criado pela mesma lei que criou o Bacen, sendo responsavel
pela politica de moeda e crédito, visando manter a estabilidade da moeda e garantir o desenvolvimento econdmico
e social do pais. (BACEN, 2018)

38 Criada pela Lei n® 6.385/1976, para fiscalizar, disciplinar e desenvolver o mercado de valores mobilidrios no
pais. (MOTTA, 2003; CVM, 2018)

% Criado pelo Decreto-Lei n® 395/1938 para regular o setor petrolifero no pafs, teve suas atribui¢des definidas pela
Lei no 2.004/1953 (lei que criou a Petrobras). Com a criacdo da ANP, suas atribuicdes passaram a ser divididas
com aquela agéncia reguladoras. (FGV, 2018).

40 Criado pela Lei n® 4.137/1962, como 6rgdo do Ministério da Justica responsdvel pela fiscalizagdo da gestdo
econdmica e do regime de contabilidade das empresas. Foi transformado em autarquia vinculada aquele ministério
pela Lei n? 8.884/1994, atuando contra o abuso de poder econdmico. (CADE, 2018; MOTTA, 2003).

41 Criado em 1939 para estudar a exploragio e utilizagdo de energia elétrica no pafs, especialmente a de

origem hidraulica. Foi extinto em 1969. (FGV, 2018).

42 Criada pela Lei n® 9.782/1999.
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. Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS)*3, para promover a defesa do
interesse publico na assisténcia suplementar a satide, regulando operadoras setoriais. (BRASIL,
2000)

. Agéncia Nacional das Aguas (Ana)**, com a finalidade de implementar, em sua
esfera de atribuicdes, a Politica Nacional de Recursos Hidricos. (BRASIL, 2000)

. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)*, com objetivo de regular
o transporte rodovidrio e ferrovidrio de passageiros e cargas. (BRASIL, 2001)

)46

. Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq)™, para regular os

transportes aquavidrios, incluindo a infraestrutura aquavidria e portudria. (BRASIL, 2001)
)47

. Agéncia Nacional de Cinema (Ancine)*’, como 6rgao de fomento, regulacdo e

fiscalizacdo da industria cinematografica e videofonografica. (BRASIL, 2001)

. Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac)*®

, para regular e fiscalizar as
atividades de aviacdo civil e infraestrutura aerondutica e aeroportuéria. (BRASIL, s.d.)

Recentemente, o Presidente Michel Temer assinou a Medida Proviséria n°® 791, de 25
de julho de 2017, criando a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), com a finalidade de
implementar as politicas nacionais para as atividades integrantes do setor de mineragdo. Essa
ageéncia substitui o Departamento Nacional de Pesquisa Mineral (DNPM), extinto pela referida
medida proviséria. (AGENCIA BRASIL, 2017)

Apesar das agéncias reguladoras terem sido implantadas no Brasil em funcdo da
privatizacao de atividades que eram realizadas pelo Estado, a existéncia de agéncias reguladoras
ndo significa, necessariamente, a ocorréncia de privatizacao e vice-versa. Assim como existem
6rgdos reguladores para setores que nunca foram privatizados*, existem agéncias reguladoras
em paises como os Estados Unidos, onde nunca ocorreu a privatiza¢ao de servigos, pois esses
sempre foram prestados, exclusivamente, pela iniciativa privada. Além disso, existem
atividades que foram privatizadas e que ndo exigem a regulacdo estatal, como € o caso de
empresas siderdrgicas e petroquimicas que foram privatizadas pelo Estado brasileiro.

(SUNFELD, 2002)

43 Criada pela Lei n® 9.961, de 28 de janeiro de 2000.

# Criada pela Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000

45 Criada pela Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001.

46 Jdem.

47 Criada pela Medida Proviséria n® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001.

48 Criada pela Lei n° 11.182, de 27 de setembro de 2005.

4 Podemos citar como exemplo, o Cade (Conselho Administrativo de Defesa Econdmica), a CVM (Comissdo de
Valores Mobilidrios) e o Banco Central, que fazem a regulacio de atividades que sdo prestadas desde sempre pela
iniciativa privada ou pela iniciativa privada e pelo Estado (existem bancos estatais e privados). (MOTTA, 2003)
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As agéncias reguladoras brasileiras foram criadas como autarquias especiais. (MOTTA,
2003) Para Paulo e Alexandrino (2009), o que distingue as autarquias especiais das demais € a
maior autonomia concedida pela lei. De fato, nota-se nas leis de criacdo das agéncias um grau
de autonomia maior do que o conferido a outras autarquias.

A Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, dispde sobre a gestao de recursos humanos das
ageéncias reguladoras. De acordo com essa lei, as relagdes de trabalho nas agéncias seriam
regidas pela Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT). (BRASIL, 2000) Isso significa que os
empregados das agéncias ndo estariam protegidos pela estabilidade, podendo ser demitidos a
qualquer momento. No entanto, uma liminar concedida pelo Supremo Tribunal Federal no
ambito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.310, impetrada pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), suspendeu a eficdcia dos artigos 1° e 2° da lei, que tratavam do regime de
contratagdo. (BRASIL, 2000) Quando assumiu o governo em 2003, o Presidente Luis Inacio
Lula da Silva (Lula) enviou ao congresso dois projetos de lei que deram origem as leis n®
10.768/2003 (Dispde sobre o quadro de pessoal da Ana) e 10.871/2004 (Dispde sobre o quadro
de pessoal das agéncias reguladoras). A Lei n°® 10.871 revogou definitivamente os artigos 1° e
29 da Lei no 9.986/2000. (BRASIL, 2003; BRASIL, 2004) A Medida Proviséria n® 791
estabeleceu que os servidores da ANM continuam sendo regidos pela Lei n® 11.046/2004, que
dispds sobre as carreiras do DNPM. (AGENCIA BRASIL, 2017)

Enquanto as agéncias reguladoras ndo tivessem seu proprio quadro de pessoal, suas
funcdes seriam executadas por servidores publicos cedidos por outros 6rgaos e por empregados
publicos contratados temporariamente. Os servidores cedidos por outros 6rgaos deveriam ser
devolvidos aos seus 6rgaos de origem quando fossem providos os cargos criados para as
agéncias. No entanto, a Lei n® 11.357/2006 autorizou a redistribuicdo desse pessoal requisitado
para o quadro de pessoal especifico das agéncias reguladoras. Com isso, t€ém-se dois quadros
de pessoal distintos no ambito das agéncias reguladoras: o quadro de pessoal especifico,
formado pelos servidores redistribuidos, e o quadro de pessoal efetivo, criado pelas leis n®
10.768/2003 e 10.871/2004. (BRASIL, 2006)

Basicamente, os cargos criados pelas leis n® 10.768/2003 e 10.871/2004 sao distribuidos
em quatro carreiras distintas: (BRASIL, 2003; BRASIL, 2004)
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. Regulacgdo e Fiscalizacdo de Servigcos Publicos, composta por cargos de nivel
superior de Especialista em regulacio®, responsdveis por atividades especializadas de
regulacdo, inspec¢ao, fiscalizagdo de controle da prestacdo dos servigcos publicos;

. Suporte a Regulacdo e Fiscalizacdo de Servicos Publicos, composta por cargos
de nivel médio de Técnico em Regulacdo’®!, responsdveis pelo suporte e apoio técnico
especializado as atividades de regulacdo, inspecdo, fiscalizacdo de controle da prestagdo dos
servicos publicos;

. Analista Administrativo, composto por cargos de nivel superior de Analista
Administrativo, responsdveis pelo exercicio de atividades administrativas e de logistica
relativas ao exercicio das competéncias das agéncias reguladoras; e

. Técnico Administrativo, composto por cargos de Técnico Administrativo,
responsaveis pelo exercicio de atividades administrativas e logisticas de nivel intermedidrio,
relativas ao exercicio das competéncias das agéncias reguladoras.

As agéncias reguladoras sdo dirigidas por 6rgdos colegiados chamados de diretorias
colegiadas™?, compostos por cinco membros>®. Seus membros sdo chamados de diretores e um
deles é o diretor-presidente®*. Os membros desses 6rgdos colegiados sdo indicados pelo
Presidente da Reptblica e nomeados por ele apds terem a aprovacgdo de seus nomes pelo
Plenédrio do Senado Federal, precedida de sabatina em comissdes especificas daquela casa.
Esses dirigentes tém mandatos fixos e ndo coincidentes, ndo podendo ser demitidos antes do
término de seus mandatos, salvo em caso de condenacdo judicial transitada em julgado ou de
processo administrativo disciplinar. Apos o término do mandato, os dirigentes devem cumprir
um periodo de quatro meses de quarentena, ndo podendo exercer nenhuma atividade no setor

regulado pela agéncia. (MOTTA, 2003; BRASIL, 2000)

30 Na ANP, temos também a carreira de Especialista em Geologia e Geoffsica do Petréleo e Gds Natural. Na Ana,
temos as carreiras de Especialista em Recursos Hidricos e Especialista em Geoprocessamento. Devido a similitude
de atribui¢des, por simplificagdo, vamos considerar esses trés cargos como componentes das carreiras de
Regulacdo e Fiscalizacdo de Servicos Publicos.

51 Essa carreira nfio est4 presente nem na ANA nem na Aneel.

52 Na Anatel o 6rgdo colegiado se chama Conselho Diretor. (BRASIL, 1997)

>3 A tnica excecdo é a Ancine, onde a diretoria colegiada é composta por 4 membros. (BRASIL, 2001b)

34 Na Anatel eles sdo chamados de conselheiros e um deles exerce o cargo de Presidente. (BRASIL, 1997)
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2.6. A AUTONOMIA DAS AGENCIAS REGULADORAS

O conceito de autonomia estd intimamente ligado a ideia da Nova Administragdo
Piblica®, estando presente, juntamente a liberdade e independéncia, nas discussdes sobre
administracio publica ocorridas nos ultimos anos. (SMULLEN, 2003) A maioria dos autores
defendem a necessidade de que as agéncias reguladoras sejam autdnomas (alguns autores
utilizam a palavra independentes®®). Mas a questio sobre o limite dessa autonomia &
controversa. Segundo Gomes (1998), essa independéncia em relagcdo ao governo ndo deve ser
total, mas apenas suficiente para coibir ingeréncias politicas indevidas que visem atender a
interesses escusos.

A independéncia do ente regulador ante o poder politico é condi¢do essencial para uma
boa regulacio. Deve-se evitar a tentagdo de se utilizar os setores regulados para a obtengdo de
fins politicos, mesmo que legitimos, alheios ao servigco regulado. (ORTIZ, 2006)

Para Moreira (2003) apud Alves (2014), independéncia face ao poder politico é a
caracteristica que distingue as agéncias reguladoras de outros entes da administracdo publica.
Segundo o autor, essa independéncia apresentaria dois sentidos distintos: um orginico € um
funcional. O sentido organico é determinado a partir dos seguintes aspectos: (i) ato normativo
de criacdo da agéncia (lei); (ii) grau de autonomia administrativa e financeira; (iii)
independéncia estatutdria dos dirigentes; (iv) requisitos para nomeacdo de seu quadro de
pessoal; e (v) duracdo fixa de mandato dos dirigentes. J4 a perspectiva funcional estd
relacionada a capacidade de auto-organizagdo desses entes, sem subordinagdo hierdrquica ao
poder politico, com adequada accountability e fontes de financiamento préprias. (ALVES,
2014)

Alves (2014) frisa que essa independéncia deve ser extensivel aos outros stakeholders
(entes regulados, sociedade). Isso € importante para evitar a captura das agéncias reguladoras
pelos entes regulados, situacdo que implica em desequilibrio no mercado regulado. Farias e
Ribeiro (2002, p. 9) atestam que “a independéncia decisdria das agéncias reguladoras, tanto em
relacdo ao Executivo quanto em relagdo ao mercado, permite que seus objetivos possam ser
alcancados sem interferéncias politicas e pressdes do poder econdmico.” Portanto, para que ndo
haja desequilibrio no mercado regulado, as agéncias devem ter independéncia decisdria tanto

em relacdo ao governo, quanto em relacio as empresas reguladas.

33 O item 2.3 deste trabalho tratou da Nova Administra¢io Publica.
36 Ver Justen Filho (2002), Aragio, 2002) e Gomes (2006).
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2.7. A ANATEL

Conforme ja citado neste trabalho, a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes ¢ uma

7. sendo administrativa e

autarquia especial vinculada ao Ministério das Comunicacdes’
financeiramente autdonoma, criada por meio da Lei n® 9.472/1997 (também conhecida como Lei
Geral das Telecomunicagdes - LGT), em fungdo da privatizacdo das empresas estatais de
telecomunicagdes. E uma das duas agéncias reguladoras cuja existéncia estd prevista no texto
constitucional (a outra é a ANP). Foi a primeira agéncia reguladora a ser instalada no pais, em
5 de novembro de 1997, embora a Aneel tenha sido criada antes. (MOTTA, 2003; ANATEL)
A Anatel deve agir com independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e
publicidade para atender ao interesse publico e garantir o desenvolvimento das
telecomunicagdes no Brasil. A Anatel tem sua sede em Brasilia e representacdes (Geréncias
Regionais e Unidades Operacionais) nas demais capitais (ANATEL, 2015) As Geréncias
Regionais (GR) sdo representacdes com maior nimero de servidores € com uma estrutura
organizacional maior, localizadas nas capitais mais populosas. As Unidades Operacionais (UO)
sdo representacdes com estruturas menores € menos servidores, localizadas nas capitais menos
populosas e subordinadas a Geréncias Regionais. Ao todo sdo 11 Geréncias Regionais (Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Curitiba, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Goiania, Salvador,
Fortaleza, Belém e Manaus) e 15 Unidades Operacionais (Vitéria, Floriandpolis, Jodo Pessoa,
Maceid, Cuiabd, Campo Grande, Palmas, Aracaju, Teresina, Natal, Macapd, Sao Luiz, Porto
Velho, Rio Branco e Boa Vista). As representacdes regionais (GRs e UOs) sdo responsaveis,
basicamente, pelas atividades de fiscalizac@o e por outras atividades que lhes sejam delegadas

pela Sede. (ANATEL, 2013)

Dentre as competéncias atribuidas a Anatel pela LGT, destacam-se as seguintes:

. implementar, em sua esfera de atribuicdes, a politica nacional de
telecomunicagdes;

. representar o Brasil nos organismos internacionais de telecomunicacdes, sob a
coordenacdo do Poder Executivo;

. administrar o espectro de radiofrequéncias e o uso de 6rbitas, expedindo as
respectivas normas;

. expedir ou reconhecer a certificacdo de produtos, observados os padrdes e as
normas por ela estabelecidos;

. compor administrativamente conflitos de interesses entre prestadoras de
servigos de telecomunicagdes;

. reprimir infragdes aos direitos dos usudrios; e

57 Atualmente, Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagio e Comunica¢des - MCTIC.
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. exercer, relativamente as telecomunicacdes, as competéncias legais em matéria
de controle, prevengdo e repressao das infracdes da ordem econdmica, ressalvadas as
pertencentes ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE).

Diferentemente de sua similar americana FCC, a Anatel ndo outorga servicos de
radiodifusdo de sons e imagens, sendo responsdvel apenas pelo controle das frequéncias
utilizadas nesses servicos e pela fiscalizacio dos aspectos técnicos referentes aos mesmos. No
Brasil, a outorga desses servicos ¢ de competéncia do MCTIC. (ANATEL, 2007) Como
responsavel pelo controle do espectro de radiofrequéncias, a Anatel fiscaliza também o uso de
frequéncias sem a devida outorga. Além disso, a agéncia fiscaliza a prestacdo de servicos de
telecomunicagdes e de radiodifusdo, sem a devida outorga.

Quanto ao quadro de pessoal, antes de realizar concurso para provimento de seus cargos,
a Anatel contou com servidores remanescentes da Telebras®®, pessoal contratado por tempo

determinado e servidores cedidos por outros 6rgaos. (RUEDIGER e LEITAO, 2004)

2.8. A ATUACAO SINDICAL NO SERVICO PUBLICO BRASILEIRO

Sobre a organizagdo dos servidores publicos, entre 1930 e 1970, foram criadas diversas
associacOes de servidores, sem objetivos de mobilizagdo coletiva, se relacionando de forma
colaborativa com o Estado. Em 1978, com a greve dos servidores do ensino no estado de Sao
Paulo, iniciou-se a transicdo dessas associacdes para a forma sindical de oposic¢ao politica ao
regime militar. (NOGUEIRA, 2005)

Em geral, o trabalho no setor publico ndo tem os mesmos parametros econdmicos
validos para os demais assalariados no sistema de producdo de mercadorias e de valor, cuja
variacdo de saldrios, da jornada ou do ritmo de trabalho, da intensidade tecnolégica em relacao
a quantidade de forga de trabalho, estabelece relacao direta com a produtividade e os lucros.

(NOGUEIRA, 2005)

38 Telecomunicagdes Brasileiras S/A é uma sociedade de economia mista, cuja criagio foi autorizada pela Lei n°
5.792, de 16 de julho de 1972, com o objetivo de planejar os servigos publicos de telecomunicagdes no Brasil. Era,
grosso modo, a holding controladora das empresas publicas que prestavam os servigos de telecomunicacdes no
pais. Com a privatiza¢do dessas empresas, a Telebrds deixou de ter uma razdo de existir, sendo mantida apenas
para pagar os saldrios dos seus empregados cedidos a Anatel e ao Ministério das Comunicagdes. No entanto, em
2010, a Presidente Dilma Roussef reativou a Telebrds com o objetivo de cumprir os objetivos previstos no Plano
Nacional de Banda Larga (PNBL), instituido por meio do Decreto n°7.175. (TELEBRAS, 2018; BRASIL, 1972;
SENADO FEDERAL, 2011).
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Na iniciativa privada, ao contrario do servigo publico, hd uma relacdo econdmica direta
entre a produtividade e lucros e a variagcdo de saldrios, de jornada e de ritmo de trabalho. Essas
diferencas aliadas a baixa interacdo entre os servidores publicos, em funcdo de seus processos
de trabalho serem mais individualizados e simbdlicos, dificultam a organizacdo coletiva e
sindical no servigo publico. No entanto, com a crise econdmica e a transi¢do politica, ocorridas
no inicio da década de 1980, houve uma deterioracdo nas condi¢des de trabalho e um arrocho
salarial no servigo publico, despertando o interesse dos servidores para a organizacdo em
sindicatos. Houve uma expansdo da atividade sindical e de greves no servigo publico. A
liberalizacdo dos sindicatos da iniciativa privada pela Constitui¢do de 1988 foi outro fator que
favoreceu a luta pelo direito de sindicalizacdo dos servidores publicos. Algumas entidades
representantes dos servidores, no entanto, mantiveram sua forma de atuacao anterior e ficaram
distantes do mundo sindical. NOGUEIRA, 2005)

Mesmo apds a Constituicdo de 1988, a liberdade sindical ainda ndo se tornou plena
devido a continuidade da unicidade sindical e da contribui¢@o sindical obrigatéria. Com isso,
os sindicatos se afastaram cada vez mais de suas bases, uma vez que sua legitimidade vem do
registro sindical expedido pelo poder publico e ndo de sua base de representacdo. Além disso,
os trabalhadores representados financiam esses sindicatos, mesmo contra sua vontade, pois nao
tém a opg¢do de ndo pagar a contribui¢do obrigatéria®. (NOGUEIRA, 2005) Pode-se dizer que
ha liberdade sindical relativa, devido a pequena intervencdo do Estado nos sindicatos e a
existéncia do direito a greve. (CARRIEL, 2012)

No servico publico, a questdo da liberdade sindical € um pouco abrandada, pois o
governo negocia também com associacdes € ndo sé com sindicatos. Com isso, hd maior
pluralidade associativa e sindical. No entanto, o problema estd nas relagdes de trabalho, uma
vez que os governantes, na maioria das vezes, se veem desobrigados de negociar com o0s
servidores. Nesse caso, a negociacao s6 ocorre por meio de pressdo das associagdes e sindicatos
e envolve também o Poder Legislativo. (NOGUEIRA, 2005)

Outro problema referente ao sindicalismo no servico publico € o fato de seus sindicatos
estarem atrelados a correntes partiddrio-ideoldgicas. Para haver um crescimento do movimento
sindical no servigo publico, € necessaria uma desvinculacdo dos mesmos quanto as ideologias

partiddrias, para aumentar sua representatividade junto aos servidores. Os sindicatos de

% A Lei n* 13.647/2017 extinguiu a contribui¢io sindical obrigatéria. A partir de ento, toda contribui¢do para os
sindicatos deve ser previamente autorizada pelos trabalhadores. (BRASIL, 2017).
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servidores publicos deveriam ser independentes em suas acdes, sem defenderem bandeiras de

direita ou de esquerda, mas, apenas, os interesses de seus filiados. (CAVALCANTI, 1993)

2.9. A UNAREG

A organizagdo das entidades representativas dos servidores das agéncias reguladoras
iniciou-se no final de 2004 e no primeiro semestre de 2005. No final de 2004, durante o primeiro
curso de formagdo dos técnicos em regulacio e administrativos da Anatel, surgiu a ideia de se
criar uma associacao que representasse a categoria. Foi criado um grupo de discussdo no Yahoo
Groups com o nome de Anateca (Associacdo Nacional dos Técnicos da Anatel), que era o nome
da entidade a ser criada. Mais ou menos na mesma €poca, os servidores do quadro especifico
da Anvisa, através de sua associacdo, resolveram criar um sindicato (Sinagéncias) que tinha a
pretensdo de representar todas as carreiras das agéncias reguladoras (os especificos e os
efetivos). O Sinagéncias conseguiu seu registro sindical junto ao Ministério do Trabalho em
2008.

Em fevereiro de 2005, foram nomeados os primeiros técnicos administrativos e em
regulacdo da Anatel (os especialistas e analistas administrativos s6 comegaram a ser nomeados
a partir de marco daquele ano). Com a entrada em exercicio desses técnicos, aparentemente, a
questdo de criacdo da associacdo dos técnicos ndo prosperou, e alguns deles acabaram se
filiando ao Sinagéncias.

Em 27 de abril de 2005, os especialistas em regulacdo da Anatel se reuniram para
discutir a criacdo de uma associacdo de especialistas em regulacdo. Dentre outros assuntos, foi
discutido se era melhor criar uma tunica associagdo que representasse todos os servidores
efetivos das agéncias reguladoras (especialistas e técnicos em regulacdo, analistas e técnicos
administrativos) ou cada carreira criar sua propria associacdo. Com base em experiéncias de
outras carreiras do servi¢o publico, decidiu-se pela criacdo de uma associacdo exclusiva de
especialistas em regulagdo. Segundo os fundadores da associacdo, a ideia ndo era que a
associacdo fosse segregatdria, separando os especialistas das outras trés carreiras, conforme
consta no registro daquela reunido: "Nao hd a proposi¢ao de separacdo. Ha a proposi¢do do
fortalecimento de cada categoria conjuntamente e onde os assuntos forem de interesse comum,
que se unam os membros fortes para a batalha em conjunto." (COMITE ORGANIZADOR,

2005) Assim, surgiu a Aner (Associacdo Nacional dos Especialistas em Regulacio).
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Os especialistas da Anatel se articularam com os especialistas de outras agéncias e, em
27 de julho de 2005, foi formalizada a criagdo da Aner, por meio de ata de constituicdo
registrada em cartério. Inicialmente, havia a intencdo dos criadores da Aner em se articularem
a Anateca, o Sinagéncias e outras associacdes que viessem a ser criadas para defenderem em
conjunto interesses comuns das carreiras. Contudo, a Anateca ndo teve prosseguimento € as
articulacdes com o Sinagéncias ndo foram bem-sucedidas. Assim, as duas entidades seguiram
caminhos paralelos, defendendo os interesses dos servidores, segundo a visdo dos associados a
cada uma das entidades.

Em 11 de dezembro de 2007, foi colocada em votacdo em assembleia a proposta de
alteracdo do estatuto da Aner, visando ampliar seu quadro social para todas as carreiras
abrangidas pelas leis n® 10.768/2003 e 10.871/2004. Assim, a proposta foi aprovada pela
maioria, € a Aner passou a representar nao somente os especialistas em regulacdo, mas também
os técnicos em regulacdo, os analistas e técnicos administrativos.

Em 2009, a Aner solicitou ao Ministério do Trabalho o seu registro sindical, por meio
do instituto da dissociacdo, ja que o Sinagéncias havia conseguido o registro em 2008 para
representar todos os servidores das agéncias reguladoras. Apos sete anos, quando ocorreram
vérios episddios, incluindo uma assembleia de dissociagdo na qual a maioria absoluta dos
participantes votou pela dissociacdo, finalmente, o Ministério do Trabalho concedeu o registro
a Aner (em 28 de setembro de 2016). No entanto, em uma decisdo polémica, o registro foi
cancelado pelo ministério um més depois. Tal fato foi tratado judicialmente, tendo inclusive
objeto de uma acdo impetrada pelo Ministério Publico Federal para apurar uma eventual fraude
cometida por servidores do Ministério do Trabalho. (FABRINI e MATALIS, 2017) Além disso,
encontra-se em tramitacdo no Ministério do Trabalho um recurso administrativo contra a
decisdo que revogou o registro da ANER. O recurso estd aguardando uma decisao do Ministro.
No entanto, esse assunto foge ao escopo deste trabalho.

Em 31 de maio de 2016, foi aprovada, em assembleia, a alteracdo do nome fantasia e da
marca da Aner para UnaReg. O objetivo da mudanca foi melhorar a imagem da associag¢io junto
aos servidores, pois 0 nome Aner ainda era associado a uma associacdo exclusiva de
especialistas em regulacgdo.

A defesa da autonomia das agéncias reguladoras sempre foi um dos objetivos da Aner/
UnaReg. Inclusive, tal objetivo foi explicitado no programa da Chapa "Aner efetiva, carreira
forte", que concorreu e venceu a eleicdo para o periodo 2015-2018. O citado programa

estabelecia como missdo da entidade: "Tornar as Agéncias Reguladoras respeitadas e
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autdnomas, sendo locais de referéncia técnica e organizacional na administracdo publica,
valorizando questdes relativas a regulacdo de mercado." (CHAPA ANER EFETIVA,
CARREIRA FORTE, 2015)
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3.  PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo, descrevem-se os procedimentos metodoldgicos adotados na presente
pesquisa, sendo definidos a tipologia de pesquisa, os sujeitos da pesquisa, os critérios para a
selecdo desses sujeitos, além da identificacdo dos procedimentos e instrumentos utilizados para

a coleta de dados, assim como as técnicas para a andlise e tratamento dos mesmos.

3.1. CARACTERIZACAO DA PESQUISA

Conforme exposto anteriormente, como objetivo geral, visou-se verificar se a atuacao
da UnaReg em defesa da autonomia da Anatel tem sido efetiva, na percepcao dos servidores
daquela agéncia reguladora.

Para isso, buscou-se, inicialmente, entender o que sdo agéncias reguladoras, como se
deu a introdugdo desses entes no Brasil, além de caracterizar sua autonomia, com base na
legislacdo. Em seguida, procurou-se contextualizar a atuacdo de entidades sindicais no servico
publico brasileiro e, a partir de entdo, explicitou-se sobre o campo de atuacdo da UnaReg.
Assim, investigou-se a percepcao dos servidores da Anatel quanto a (ao):

e visdo que a sociedade tem da fun¢do executada pela agéncia;
e significado da autonomia prevista na lei de criacdo da Anatel,;
e autonomia pratica da Anatel, prevista na lei; e

e atuacdo da UnaReg em defesa da autonomia da agéncia.

Este trabalho € caracterizado como uma pesquisa descritiva, pois teve por objetivo
levantar as percepcdes de uma determinada populacdo; no caso, a percep¢ao dos servidores da
Anatel em relacdo a autonomia das agéncias reguladoras. (GIL, 1999) Trata-se de um estudo
de caso, pois se pretendeu analisar um fendmeno contemporaneo sob o qual o pesquisador nao
tem controle (YIN, 2001), procurando conhecé-lo de forma ampla (GIL, 1999). Considerando
que a pesquisa teve por foco os servidores de uma Unica agéncia reguladora, pode-se defini-lo

como um estudo de caso Unico.
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3.2. COLETA DE DADOS

Para a coleta de dados, foram utilizadas as seguintes técnicas e instrumentos: pesquisa

bibliogréfica, pesquisa documental, questiondrio e entrevista.

3.2.1. PESQUISA BIBLIOGRAFICA E DOCUMENTAL

Para Gil (1999), a pesquisa bibliografica permite que o pesquisador cubra uma gama de
fendmenos maior, pois trabalha com material ja elaborado, como livros e artigos cientificos.
Ela difere da revisao bibliogréfica por ndo se limitar a observagdo de dados, agregando a esses
a teoria e a compreensao critica do significado desses dados. (LIMA e MIOTO, 2007) Neste
trabalho, foi realizada pesquisa bibliografica nas bases de dados do Google Académico e dos
Periddicos CAPES sobre: agéncias reguladoras, autonomia das agéncias reguladoras, agéncias
reguladoras no Brasil e atuacdo sindical no servigo publico brasileiro. Foram consultadas,
também, bibliografias especializadas sobre os mesmos assuntos. No total, foram encontradas
110 fontes bibliograficas - artigos, dissertacoes, livros, teses de doutorado, contetdos de sites
da Internet, entre outras. Com base em fontes selecionadas deste universo, foi elaborado o
Referencial Tedrico desse trabalho.

A pesquisa documental “vale-se de materiais que ainda ndo receberam tratamento
analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa”. (GIL,
1999, p. 66) O uso de documentos em pesquisa € justificado pela riqueza de informacgdes
contidas nos mesmos, além da possibilidade de agregar a dimensao temporal a andlise dos fatos.
(SA—SILVA; ALMEIDA; GUINDANI, 2009) Foram analisados alguns Acérddaos do TCU,
além de Notas publicadas pela UnaReg e comunicados enviados aos associados. Foram
selecionados apenas aqueles documentos que faziam meng¢ao a autonomia da Anatel e a atuacio
da UnaReg em defesa dessa autonomia. O objetivo desta pesquisa documental foi
complementar as informacdes obtidas por meio do questiondrio e das entrevistas realizadas,
verificando acontecimentos que caracterizem o desrespeito a autonomia da Anatel e a
identificacdo de agdes executadas pela UnaReg em defesa da autonomia das agéncias
reguladoras em geral, e da Anatel em especifico.

Os acordaos do TCU foram pesquisados no site do tribunal na internet

(www.tcu.gov.br). Na consulta de Jurisprudéncia, pesquisou-se o termo “Anatel”, refinando-se
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a busca com a inclusido do termo “autonomia”, encontrando-se 115 acérdaos. Posteriormente,
foi utilizado como filtro 0 ano do acérddo. Foram selecionados os acérdaos do periodo entre
2009 e 2016 (periodo de interesse da pesquisa), restando 55 acérddos. Apds uma leitura rdpida
dos 55 acérdios, verificou-se que apenas 10 deles tratavam da autonomia da Anatel.

Os documentos da UnaReg foram pesquisados nas mensagens de e-mail recebidas pelo
pesquisador, no mesmo periodo (2009 a 2016). Foram selecionadas apenas as mensagens que

tratavam da autonomia das agéncias reguladoras (total de cinco)®.

3.2.2. QUESTIONARIO

O questiondrio teve como publico-alvo os servidores da Anatel, com o objetivo de
verificar se, na percepcao deles, a atuacdo da UnaReg em defesa da autonomia da Anatel tem
sido efetiva.

Questionario € a técnica de investigacdo composta por um nimero mais ou menos
elevado de questdes apresentadas por escrito as pessoas, tendo por objetivo o conhecimento de
opinides, crengas, sentimentos, interesses, expectativas, situacdes vivenciadas etc. (GIL, 1999,
p. 128) Tem como vantagem poder atingir grande nimero de pessoas em uma ampla drea
geografica, pois pode ser aplicado por meios eletronicos. (ZANELLA, 2009)

Como os servidores da Anatel estdo distribuidos pelas 27 capitais dos estados
brasileiros, os questiondrios foram aplicados utilizando a ferramenta Google Forms, disponivel
na Internet. A divulgacdo do questiondrio foi feita por meio de e-mail, enviado pela Geréncia
de Administracdo e Desenvolvimento de Pessoas da Anatel a todos os servidores da agéncia. O
questiondrio aceitou respostas no periodo entre de 6 a 29 de dezembro de 2017. Visando manter
a confidencialidade dos dados pessoais, os servidores nao foram identificados durante a
aplicagcdo do questiondrio.

O questiondrio aplicado é composto por 35 questdes, divididas em cinco secdes (O
questiondrio consta do apéndice 1 da presente dissertacdo). Na primeira se¢do, o participante
expressa sua concordancia com o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE),

escolhendo uma das opgdes “Concordo” ou “Nao concordo”. Somente o participante que

% No perfodo pesquisado (2009 a 2016), ocorreram quatro mudancas de diretorias na Aner/Unareg e,
consequentemente, mudangas nos meios utilizados para se comunicar com os associados (o site da associagdo foi
reformulado trés vezes nesse periodo). Por essa razdo, ndo foi possivel garantir que todas as mensagens e notas
relativas ao assunto pesquisado fossem analisadas pelo pesquisador.
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concordasse com os termos do TCLE, poderia prosseguir respondendo ao questiondrio. A
segunda secao € composta por nove questdes de multipla escolha, com o objetivo de identificar
o perfil do participante (idade, cargo, tempo de agéncia, etc.).

As outras trés se¢oes sdo compostas por questoes de multipla escolha, com respostas em
uma escala Likert de 5 pontos e questdes abertas com resposta opcional. Em cada uma das
questdes de multipla escolha, foi feita uma afirmativa sobre determinado tema. O participante
devia expressar seu grau de concordancia com a afirmativa, escolhendo um nimerode 1 a 5. A
escala de concordancia € a seguinte: 1 — Discordo totalmente; 2 — Discordo parcialmente; 3 —
N3ao discordo, nem concordo; 4 — Concordo parcialmente e 5 — Concordo plenamente.

A terceira se¢do contém 10 questdes de multipla escolha e tem por objetivo de averiguar
a opinido dos participantes sobre a autonomia das agéncias reguladoras em geral. A questao 15
(as agéncias reguladoras foram criadas para atender apenas aos interesses dos empresarios.) € a
questdo-armadilha dessa sec¢ao.

A quarta sec@o é composta por nove questdoes de multipla escolha e uma questio aberta.
O objetivo da secdo € averiguar a opinido dos participantes sobre a autonomia da Anatel. As
questdes 24 (De acordo com a Lei Geral das Telecomunicagdes (Lei n® 9.472/1997), a Anatel
¢ subordinada administrativamente e financeiramente ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovacdes e Comunicagdes (MCTIC) e 27 (A Anatel sempre teve autonomia para definir seu
or¢camento, sem nenhuma interferéncia de 6rgaos da administracdo direta) sdo as questdes-
armadilha da sec¢do 4.

A quinta secao tem por objetivo averiguar a opinido dos participantes sobre a atuacao
da Aner/ UnaReg na defesa da autonomia da Anatel. Essa secdo € composta por trés questdes
de multipla escolha e duas questdes abertas.

Para permitir a analise dos dados, foi efetuado o download das respostas ao questionario
em um arquivo no formato “.csv”, utilizando a op¢ao disponivel no site do Google Formuldrios.
Em seguida, abriu-se o arquivo no programa IBM SPSS Sratistics versao 2.0 (SPSS), para
facilitar a visualizacdo e a andlise.

Considerando o risco de determinados participantes responderem as questoes sem lé-las
com a devida atengdo, foram inseridas trés questdes com respostas 0bvias nas segdes 3 (questao
15) e 4 (questdes 24 e 27), para efetuar a validagdo das respostas. Essas questdes serdo
chamadas neste trabalho de questdes-armadilha (trap questions). As respostas Obvias as
questdes-armadilha sdo no sentido de discordancia ou neutralidade. Ou seja, o participante que

lesse as questdes com a devida atencio deveria escolher a op¢do 1 (Discordo Totalmente), a

32



op¢ao 2 (Discordo Parcialmente) ou a op¢do 3 (Nao concordo, nem discordo). Qualquer uma
destas duas opcdes seriam consideradas inadequadas, acarretando o descarte de todas as
respostas daquele participante.

Antes de iniciar a andlise dos dados, foi feita a validagao dos mesmos, utilizando-se as
questdes-armadilha e questdes de multipla escolha sem respostas. Foram descartados todos os
casos onde o participante escolheu a opcao 4 (Concordo Parcialmente) ou a opc¢ao 5 (Concordo
Plenamente) em pelo uma das questdes-armadilha, por indicar que o mesmo nao leu as questdes
com aten¢do antes de respondé-las, o que compromete a credibilidade de suas respostas ao
questiondrio como um todo. Também foram descartados os casos em que o participante deixou
de responder a alguma questdo de multipla escolha. Essa valida¢do foi realizada por meio do
menu Validar Dados do SPSS, criando-se duas regras de validacdo: uma para as questdes-
armadilha, que considerou como violagdo a regra respostas 4 (Concordo parcialmente) e 5
(Concordo plenamente) as questdes 15, 24 e 27; e outra regra para valores ausentes (auséncia
de resposta) em qualquer uma das questdes de multipla escolha. Apds a validacdo, os casos
considerados vélidos foram analisados, conforme explanado nos pardgrafos seguintes.

As respostas as questdes 2 a 10 (Secdo 2) foram utilizadas para tracar o perfil dos
participantes da pesquisa. Para isso, foram construidos gréaficos do tipo pizza, mostrando a
distribuicao percentual dos participantes por resposta a cada uma dessas questdes. Para as
questdes 2 a 8, foram feitas comparagdes com graficos do tipo pizza com a representacdo do
universo dos servidores da Anatel no més de dezembro/2017. As informacdes sobre o universo
dos servidores da Anatel foram fornecidas pela propria agéncia, em resposta ao pedido de
informacio n° 01390.000888/2018-34, efetuado por meio do e-SIC®' do governo federal. Os
gréaficos relativos a distribui¢do dos participantes foram construidos no Criador de gréficos do
SPSS. J4 os graficos com a distribui¢do do universo de servidores da Anatel foram construidos
no software Microsoft Excel 2016.

Para analisar as respostas as questdes da secdo 3 (Autonomia das agéncias reguladoras
em geral), as questdes 11 a 20 (com excecdo da questdo 15, que conforme informado
anteriormente € uma questdo-armadilha) foram consolidadas em uma varidvel chamada

Autonomia_agenc. Essa consolidacdo foi feita no SPSS por meio do menu Transformar ->

61 Sistema Eletronico de Informagdes ao Cidaddo — ferramenta utilizada pelo governo federal para atender a
pedidos de informagdes de cidaddos, efetuados com base na Lei de Acesso a Informagio (Lei n° 12.527/2011).
Esse sistema € gerenciado pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e pode ser acessado
no seguinte endereco: <https://esic.cgu.gov.br/sistemas/site/>.
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Calcular variavel, utilizando-se a fun¢do Sum (soma). O objetivo dessa consolidacdo é ter
uma visao geral da percep¢ao dos participantes sobre a autonomia das agéncias reguladoras.

Para analisar as respostas as questdes da se¢do 4 (Autonomia da Anatel), as questdes 21
a 29 (com excecdo das questdes-armadilha 24 e 27) foram consolidadas na varidvel
Autonomia_Anat, utilizando o mesmo procedimento explicado para a se¢ao 3. Procedimento
idéntico foi utilizado para a secdo 5 (Atuacdo da UnaReg), consolidando-se as questdes 31, 32
e 34 na variavel Atuacao_UnaR.

Foram calculadas as medidas estatisticas Moda®® e Mediana® e feita a distribuicdo de
frequéncias para as respostas a cada uma das questdes de multipla escolha das secdes 3,4 e 5 e
para as trés varidveis consolidadoras dessas se¢des (Autonomia_agenc, Autonomia_Anat e
Atuacao_UnaR). Foram construidos gréficos do tipo histograma para cada uma das questoes e
das trés varidveis. Esses graficos mostram o grau de concordancia dos participantes em relacao
as questdes propostas no questiondrio. Para efetuar o cdlculo das modas e medianas, foi
utilizado o menu Analisar -> Estatisticas descritivas -> Frequéncias e, para construir os
histogramas, utilizou-se o Criador de graficos, ambos do SPSS.

As respostas as questdes abertas do questiondrio (questdes 30, 33 e 35), que ndo foram
respondidas por todos os participantes, foram analisadas em conjunto com os documentos
selecionados na pesquisa documental e com as entrevistas transcritas, por meio da técnica de

andlise de conteido, conforme explicado no préximo tépico, que trata das entrevistas.

3.2.3. ENTREVISTA

Entrevista ¢ “a técnica em que o investigador se apresenta frente ao entrevistado e lhe
formula perguntas, com o objetivo de obtencao dos dados que interessam a investigagdo.” (GIL,
1999)

Neste estudo, foi realizada uma entrevista com o atual presidente da UnaReg, Thiago
Cardoso Henriques Botelho, que € servidor da Anatel, a fim de entender a visdo da entidade
sobre a autonomia da Agéncia. Considerando-se a distancia fisica, uma vez que o entrevistado
¢ lotado em Brasilia e o pesquisador estd em Belo Horizonte, a entrevista foi realizada por meio

de videoconferéncia, utilizando a ferramenta Microsoft Lync, no dia 11 de dezembro de 2017.

2 A Moda é o valor que mais aparece em um conjunto de dados, ou seja, € a resposta mais comum dada pelos
participantes a uma determinada questao.
63 Mediana € o ponto central do conjunto de dados, ou seja, € o valor que fica exatamente no meio do rol de dados.
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Além disso, foram entrevistados outros 12 servidores da Anatel, entre os dias 13 de
dezembro de 2017 e 4 de janeiro de 2018, divididos em seis perfis diferentes: dois servidores
que desempenham fungdes gerenciais (gerentes, superintendentes ou chefes de assessorias)
lotados na Sede da Anatel em Brasilia, dois servidores que desempenham funcdes gerenciais
em unidades regionais, dois servidores que desempenham ou ja desempenharam a funcio de
assessores do Conselho Diretor, dois servidores que trabalharam durante algum periodo no
MCTIC, dois servidores que ndo desempenham fungdes gerenciais lotados na sede e dois
servidores que ndo desempenham fungdes gerenciais lotados em unidades regionais. O objetivo
dessas entrevistas foi verificar a percep¢ao desses servidores sobre a autonomia da Anatel. A
segmentacdo dos servidores por perfis visa averiguar se essa percep¢ao € afetada pela funcao
desempenhada pelo servidor. Para a realizacdo das entrevistas, foram utilizados o Microsoft
Lync 2010, o Skype ou a ligacdo telefénica, conforme a disponibilidade do entrevistado. A
escolha dos entrevistados foi feita por amostragem por acessibilidade ou conveniéncia, sendo
escolhidos servidores aos quais o pesquisador tinha facil acesso devido a convivéncia pretérita.
Ressalta-se que tal tipo de amostragem, segundo Gil (1999), carece de rigor estatistico, sendo
admitida em estudos qualitativos, nos quais a precisdo nio € o foco, como € o caso desta
pesquisa.

Os entrevistados foram convidados para participarem da pesquisa, por telefone ou
pessoalmente. Nessa ocasido, foram dadas as devidas explicacdes sobre a pesquisa.
Posteriormente, as entrevistas foram agendadas, conforme a disponibilidade de cada um, sendo
a maior parte delas realizada no hordrio de trabalho, em salas de reunido. Apenas um dos
participantes optou por realizar a entrevista fora do horario de trabalho. Nas 13 entrevistas
realizadas, foi utilizada a técnica de entrevista semiestruturada. Para Trivifios (1987), entende-

se a entrevista semiestruturada como

(...) aquela que parte de certos questionamentos bdsicos, apoiados em teorias e
hipéteses, que interessam a pesquisa, e que, em seguida, oferecem amplo campo de
interrogativas, fruto de novas hipéteses que vao surgindo a medida que se recebem as
respostas do informante. Desta maneira, o informante, seguindo espontaneamente a
linha de seu pensamento e de suas experiéncias dentro do foco principal colocado pelo
investigador, comeca a participar da pesquisa. (TRIVINOS, 1987, p. 146)

Para analisar as informacdes nas entrevistas, foi utilizada a técnica de andlise de

conteddo. Para Bardin (2016), a andlise de conteido pode ser definida como
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Um conjunto de técnicas de andlise das comunica¢des visando obter por
procedimentos sistemdticos e objetivos de descricdo do conteido das mensagens
indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos
relativos as condicdes de producdo/ recepcao (varidveis inferidas) dessas mensagens.
(BARDIN, 2016, p. 48)

Para possibilitar a andlise de seu contetido, a entrevista foi gravada e seu 4udio
transcrito. Nas entrevistas realizadas via Microsoft Lync, a gravacdo foi feita na prépria
ferramenta. Para as entrevistas realizadas por meio do programa Skype, a gravacgdo foi feita
utilizando o programa Amolto Call Recorder versdo 3.7.4.0, j4 que o Skype ndo tem a
funcionalidade de gravar as chamadas. As entrevistas realizadas presencialmente e aquelas
realizadas via telefone foram gravadas por meio do aplicativo gravador nativo do telefone
celular (sistema Android versdao 7.0). O processo de “degravacdo” consistiu em ouvir as
entrevistas gravadas e transcrevé-las, sendo realizado por uma terceira pessoa, que assinou um
Termo de Confidencialidade e Sigilo, por meio do qual se comprometeu a ndo utilizar ou
divulgar as informagdes contidas nas entrevistas para quaisquer fins.

A andlise de contetdo foi realizada por meio do método proposto por Bardin (2016),
que € dividido nas seguintes fases: pré-andlise, exploracdo do material e interpretacdo. Para
auxiliar a organizacdo e a andlise de conteudo das entrevistas transcritas e dos documentos
encontrados na pesquisa documental, foi utilizado o software Atlas.ti versio 8.2,

Na pré-andlise, foi realizada uma leitura flutuante das entrevistas transcritas, com o
objetivo de estabelecer um primeiro contato com o seu conteudo e tirar as primeiras impressoes.
Posteriormente, foram realizadas leituras mais precisas para a formulacdo de hipéteses. O
objetivo dessa fase € organizar as ideias iniciais, tendo por base o referencial tedrico, a fim de
estabelecer indicadores para a interpretacdo das informacdes. (BARDIN, 2016; SILVA, 2012)

A fase de exploracdo do material consiste basicamente na codificagdo do material
analisado (entrevistas transcritas), ou seja, na categorizacdo do mesmo. Inicialmente, foram
selecionadas citacdes no texto (Citas, no menu do Atlas.Ti) e, a partir dessas citagcdes foram
criadas as categorias (c6digos, no menu do Atlas.Ti). Em seguida, essas categorias iniciais, que
aqui chamadas de subcategorias, foram agrupadas nas categorias finais, definidas simplesmente
como categorias. Fazendo uma analogia com o método proposto por Bardin, as citagdes
correspondem a unidades de registro. Segundo a autora, a unidade de registro “corresponde ao
segmento de conteddo considerado unidade base, visando a categorizacdo e a contagem

frequencial”. (BARDIN, 2016, p. 134)

64 Como o referido software ndo tem uma versdo no idioma portugués, foi utilizada a versdo em espanhol.
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E, finalmente, tem-se a fase de interpretacdo, que consiste em captar os significados
contidos no material analisado. Em seguida, esses resultados foram interpretados, com base no

referencial tedrico, realizando as devidas inferéncias. (SILVA, 2012)
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Neste capitulo, s@o apresentadas as andlises dos dados coletados por meio do
questiondrio e das entrevistas realizadas, bem como a discussao de seus significados, com base

no referencial tedrico.

4.1. ANALISE DAS RESPOSTAS AO QUESTIONARIO

Inicialmente, foi feita a validagdo das respostas ao questiondrio. Em seguida, foi
analisado o perfil dos participantes na pesquisa. E, finalmente, analisou-se a opinido dos
participantes em relacdo a autonomia das agéncias reguladoras em geral, e da Anatel em
especifico, sobre a atuacdo da UnaReg em prol dessa autonomia. Nos proximos itens, essas

etapas sdo detalhadas.

4.1.1. VALIDACAO DO QUESTIONARIO

O questiondrio foi respondido por 188 servidores da Anatel de um total de 1501
servidores em atividade na Agéncia no més de dezembro/2017%. Na valida¢do dos dados, foram
eliminados 36 casos, sendo 32 casos por violacio da regra das questdes-armadilha (os casos 42
e 173 violaram a regra para as questdes 15 e 24) e quatro por violagcdo da regra de resposta em
branco a alguma das questdes de multipla escolha. Na Tabela 1, demonstram-se os casos

eliminados com as respectivas violacoes.

%5 Segundo resposta ao pedido de informagdo n° 01390.000888/2018-34, respondido pela Anatel por meio do e-
SIC do Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (<https://esic.cgu.gov.br/>).
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Tabela 1 - Casos excluidos na validagdo de dados

Questao | Cason® Valor
15 42, 58, 95, 105, 130, 173 4

37, 68 5
24 2,5, 39, 64, 80, 86, 142, 144, 171 4

12, 38,42,61, 66, 113, 118, 121, 131, 153,173 | 5
27 35,64, 112, 120, 141, 175 4
31,32,34 | 23,82, 93, 143 -

Fonte: Elaborada pelo autor.

Com isso, restaram 152 casos validos, o que equivale a uma taxa de resposta de 10,12%.
Em termos de representatividade, uma amostra de tamanho 152 para uma populacdo de 1.501
individuos representa uma confiabilidade de 95% e uma margem de erro aproximada de
7,54%%. Vale pontuar que ndo feita uma amostragem probabilistica, na qual se pretende inferir
o comportamento da populacdo com base na amostra. Portanto, essa margem de erro ndo deve

interferir na validade da presente pesquisa.

4.1.2. PERFIL DOS PARTICIPANTES

Conforme explicado no capitulo sobre os procedimentos metodolégicos adotados neste
trabalho, os participantes da pesquisa sao servidores da Anatel, sendo compostos por servidores
das quatro carreiras criadas pela Lei n® 10.871 (Analistas Administrativos, Especialistas em
Regulagdo, Técnicos Administrativos e Técnicos em Regulacdo), servidores do Quadro
Especifico (servidores que foram cedidos a Anatel, quando de sua criacdo e depois foram
distribuidos para o quadro de servidores da agéncia pela Lei n® 11.357/2006) e servidores de
outros 6rgaos (cedidos ou em exercicio descentralizado) ou sem vinculo com a administracao
publica (nomeados). Nos itens a seguir, detalham-se os resultados do questiondrio em fun¢do

do perfil dos participantes.

%Calculo realizado com a calculadora de amostragem disponivel em: <http://www.solvis.com.br/calculos-de-
amostragem/>. Acesso em 1 mai 2018.
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4.1.2.1. DISTRIBUICAO POR CARREIRAS

Neste item, € feita uma comparagdo da distribuicdo dos participantes da pesquisa por
carreiras com a distribui¢@o por carreiras da for¢a de trabalho da Anatel, no més de dezembro

de 2017, por meio de um grafico do tipo barras agrupadas. Este grafico é mostrado na Figura

1.

Distribuicao por carreiras

A = 24,38%

6,00%

Técnico Administrativo 3,21%

Quadro Especifico -_320% 9,66%

Outros (cedidos, Telebras, Nomeados) 0.64% 7,20%

Especialista em Regulagdo 39,44% 50,64%
Analista Administrativo -1332;/"7 95%

0,00% 10,00%  20,00%  30,00%  40,00%  50,00% 60,00%

B Forga de trabalho W Participagao

Figura 1 - Gréfico comparativo da distribuicdo dos participantes da pesquisa com forca de trabalho da Anatel,
tendo por critério o cargo ocupado.
Fonte: Elaborada pelo autor.

No gréfico da Figura 1, nota-se que a distribui¢cdo dos participantes da pesquisa por
cargo/vinculo é semelhante a distribuicdo da totalidade dos servidores da Anatel, com uma
diferencga percentual significativa na participacdo dos especialistas (aproximadamente 51% de
participacdo na pesquisa contra 40% de representatividade no conjunto de servidores da Anatel.
Chama-se a ateng@o para a baixa participacdo relativa dos servidores do grupo Outros, do
Quadro Especifico e dos Analistas e Técnicos Administrativos. Para os técnicos em regulacgao,
o percentual de participacdo foi praticamente igual a representatividade do grupo no total de

servidores em exercicio.
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4.1.2.2. DISTRIBUICAO EM RELACAO A OCUPACAO DE CARGOS E FUNCOES
COMISSIONADAS

Nesse item, a comparagdo entre o perfil dos respondentes e a forca de trabalho da Anatel
¢ dada em fun¢do da ocupacdo ou ndo de cargos e fungdes comissionadas. Esta comparagado é

mostrada no grafico da Figura 2.

Ocupacao de cargos ou fungdes comissionadas

Nenh 64,12%
enhum
53,29%
5,70%
CGE, CD, CA
7,24%
30,18%
CCT, CAS
39,47%

0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00% 50,00% 60,00% 70,00%

B Forga de trabalho M Participagdo

Figura 2 - Gréfico comparativo da distribui¢do dos participantes da pesquisa com for¢a de trabalho da Anatel,
tendo por critério a ocupacdo de cargo ou fung¢do comissionada.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Observando o gréfico da Figura 2, verifica-se que houve grande participacio percentual
relativa de servidores ocupantes de cargos comissionados técnicos (CCT) e de assessoria
(CAS). Esses servidores representam aproximadamente 30% da forga de trabalho da Anatel e
foram responsdveis por uma participacao relativa de aproximadamente 40%. Por outro lado, os
servidores que ndo ocupam nenhum cargo ou fun¢do comissionada sdo 64% do total de
servidores e representaram 53% dos participantes da pesquisa. A participagdo dos servidores
que ocupam fungdes de livre nomeagdo (CGE, CD e CA) foi aproximadamente equivalente a

participacao percentual desses servidores no total.
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4.1.2.3. DISTRIBUICAO QUANTO AO TEMPO DE SERVICO NA ANATEL

Por meio do grafico da Figura 3, realiza-se uma comparacao da distribuicao percentual
dos participantes da pesquisa em fun¢do do tempo de servigo na agéncia com a distribui¢ao

forca de trabalho da Anatel, segundo o mesmo critério.

Tempo de exercicio na Anatel

0,
Mais de 10 anos 72,02%
69,74%
0,
De 5a 10 anos 17,12%
21,05%
0,
De 2 a5anos 9,33%
7,89%

1,53%

Até 2 anos
I 1,32%

0,00% 10,00%  20,00%  30,00%  40,00%  50,00%  60,00% 70,00  80,00%
B Forca de trabalho M Participagao

Figura 3 - Gréfico comparativo da distribui¢do dos participantes da pesquisa com for¢a de trabalho da Anatel, em
fun¢do do tempo de exercicio na agéncia.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Conforme mostrado no grafico da Figura 3, no que se refere ao tempo de servigo na
agéncia, o perfil dos participantes foi equivalente, em termos percentuais, ao universo dos
servidores da agéncia, com pequenas diferencas (aproximadamente 2% de diferenca) em alguns

dos grupos.

4.1.2.4. DISTRIBUICAO EM RELACAO AO LOCAL DE EXERCICIO

Neste item, comparam-se 0s participantes da pesquisa ao universo de servidores da

Anatel, em relacdo ao tempo de exercicio na agéncia, com o auxilio do gréfico da Figura 4.
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Local de trabalho

53,00%

Unidade regional
51,97%

47,00%

Sede
48,03%

44,00% 45,00% 46,00% 47,00% 48,00% 49,00% 50,00% 51,00% 52,00% 53,00% 54,00%

M Forga de trabalho W Participacdo

Figura 4 - Gréfico comparativo da distribui¢do dos participantes da pesquisa com forga de trabalho da Anatel, em

funcdo do local de trabalho.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Também neste quesito, o perfil dos participantes reflete fielmente o perfil do total de

servidores da agéncia, com uma diferencga percentual de 1%, aproximadamente.

4.1.2.5. DISTRIBUICAO EM RELACAO AO PROCESSO DE ATUACAO

Considera-se vdlido realizar uma comparacdo entre os participantes e o total de

servidores da Anatel, tendo por referéncia o processo no qual eles atuam. Isto é retratado no

gréfico da Figura 5.
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Processo

Planejamento e Regulamentacgdo H’OQ%S%

Outros (SUE, CD, GPR, AUD, CRG, AIN, ARI, APC.... | ™, 21.00%
Outorga e Recursos a Prestagao _ ﬁ’zig%
Gestdo Interna da Informagao -41819/9%
Fiscalizacso - 22,00, 500,
Controle de ObrigagGes -OCHOJS%
Competicdo . zg'é)g?
Administragdo e Finangas _ 1{‘4%1%%
0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00%
M Forca de trabalho W Participagao

Figura 5 - Gréfico comparativo da distribui¢do dos participantes da pesquisa com forga de trabalho da Anatel, em
funcdo do processo no qual trabalham.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Constata-se, dessa forma, uma maior participacdo percentual relativa dos servidores que
trabalham no processo de fiscalizacdo. Possivelmente, isso decorre de o fato da maioria dos
servidores do processo de fiscalizag@o estarem lotados nas unidades regionais (que representam
mais de 50% da forca de trabalho da Anatel). Outro fato que chama a atencdo é a baixa
participacao relativa dos servidores do grupo “Outros” (diferenca percentual de 6,5%). Nos
demais grupos, as diferencas percentuais foram pequenas (até 2%) em relagdo a

representatividade desses grupos no universo de servidores.

4.1.2.6. DISTRIBUICAO EM RELACAO AO NiVEL DE ESCOLARIDADE

A comparacao entre os participantes e a forca de trabalho da Anatel, no quesito nivel de

escolaridade, estd ilustrada no grafico da Figura 6.
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Escolaridade

1,00%
1,97%

vestroco | 16,15
Nivel Médio m 9,00%

0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00% 50,00% 60,00%

Doutorado

B Forca de trabalho W Participagao

Figura 6 - Gréfico comparativo da distribui¢do dos participantes da pesquisa com forga de trabalho da Anatel, em
funcdo do grau de escolaridade.
Fonte: Elaborada pelo autor.

No quesito nivel de escolaridade, constata-se que a participacdo percentual dos
servidores com mestrado (16,45% de participagdo para uma representatividade de 11%) e
especializacdo (50% de participacdo para uma representatividade de 38%) foi muito superior
se comparada com os servidores que t€ém apenas graduagdo ou nivel médio. Houve, também,
uma significativa participagdo percentual relativa dos servidores com doutorado
(aproximadamente 2% para um percentual de 1% de representatividade). Uma possivel
explicacdo para essa distribui¢do por nivel de escolaridade pode estar representada no grafico
da Figura 1. Naquele gréfico, nota-se que os especialistas em regulacdo representaram mais de
50% dos participantes da pesquisa. Nesse grupo também estd o maior nimero de servidores

com doutorado, mestrado e especializacdo na Anatel.

4.1.2.7. DISTRIBUICAO DOS PARTICIPANTES QUANTO AO CONHECIMENTO
DA EXISTENCIA E RELACAO DE ASSOCIACAO COM A UNAREG

Neste item, € mostrada a distribuicdo dos participantes quanto ao seu relacionamento a
Aner/UnaReg. O grifico da Figura 7 mostra o percentual de participantes que conhece ou ja

ouviu falar da Aner/ UnaReg e o percentual de destes que € ou ja foi associado a entidade.
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Relacionamento com a UnaReg

50,00%

50,00%

Sim
94,08%

0,00% 10,00% 20,00% 30,00% 40,00% 50,00% 60,00% 70,00% 80,00% 90,00% 100,00%

B E ou ja foi associado W Conhece a UnaReg

Figura 7 - Grafico mostrando o relacionamento dos participantes da pesquisa com a Aner/ UnaReg, no que se
referem a terem conhecimento sobre a entidade e quanto a uma eventual associagdo a mesma.
Fonte: elaborado pelo autor.

No gréafico da Figura 7, atesta-se que 94% dos participantes da pesquisa conhecem ou
ja ouviram falar da Aner/ UnaReg, e que metade deles € ou ja foi filiado aquela associagdo.
Aqui, ao contrdrio dos itens anteriores, ndo foi feita comparacao com o universo dos servidores

da Anatel por falta de informacdes sobre aquele universo, no que se refere a esses quesitos.

4.1.3. ANALISE DA OPINIAO DOS PARTICIPANTES

Nesse item, € analisada a opinido dos participantes quanto a autonomia das agéncias e
quanto a atuacdo da UnaReg em favor dessa autonomia. Essa andlise € realizada com base na
distribuicao de frequéncias das respostas, em medidas estatisticas descritivas (moda e mediana)

e em graficos do tipo histograma relativos as questdes das se¢des 3, 4 e 5 do questiondrio.
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4.1.3.1. AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DAS AGENCIAS
REGULADORAS

A seguir, s@o analisadas as respostas as questdes 11 a 20 questiondrio, com exce¢do da
questdo 15 que é uma questdo-armadilha. Na Tabela 2, apresenta-se a distribuicdo de
frequéncias absolutas e relativas (proporc¢des), além dos valores da moda e da mediana das
referidas questdes. Ja na Tabela 3, faz-se a distribui¢ao de frequéncias da varidvel consolidadora
Autonomia_agenc. Usam-se: DT = Discordo totalmente, D = Discordo parcialmente, N = Nao

concordo, nem discordo, C = Concordo parcialmente e CP = Concordo plenamente.

Tabela 2 - Distribui¢do de frequéncias, moda e mediana das questdes da secdo 3

Questdo DT D N C CP Mediana Moda
1 2 (1,32%) 2 (1,32%) 2 (1,32%) | 20 (13,16%) 126 (82,89%) 5,00 5
12 0 (0,00%) 1 (0,66%) 4(2,63%) | 25 (16,45%) 122 (80,26%) 5,00 5
13 0 (0,00%) 1 (0,66%) 0(0,00%) | 18 (11,84%) 133 (87,50%) 5,00 5
14 1 (0,66%) 5 (3,29%) 53.29%) | 22 (14,47%) 119 (78,29%) 5,00 5
16 1 (0,66%) 1 (0,66%) 7(4,61%)| 33(21,71%) 110 72,37%) 5,00 5
17 1 (0,66%) 2 (1,32%) 4 (2,63%) 26 17,11%) 119 (78,29%) 5,00 5
18 8 (5,26%) | 16 (10,53%) | 27 (17,76%) | 47 (30,92%) 54 (35,53%) 4,00 5
19 17 (11,18%) | 17 (11,18%) | 36 (23,68%) | 25 (16,45%) 57 (37,50%) 4,00 5
20 0 (0,00%) 0 (0,00%) 2 (1,32%) 11 (7,24%) 139 (91,45%) 5,00 5

Fonte: Elaborada pelo autor.

Na distribuicdo de frequéncias da Tabela 2, nota-se que o grau de concordancia
(percentual que escolheu as opcdes Concordo Parcialmente e Concordo Plenamente) dos
mesmos com as proposigdes apresentadas nas questoes € alto (mais de 90%) para a maior parte
das questdes. As excecdes estao presentes nas questdes 18 e 19, cujo percentual de concordancia
ficou entre 50% e 60%. A moda para a maioria das questdes foi 5 (Concordo Plenamente) e, de
fato, essa foi a op¢do mais escolhida pelos participantes. J4 a mediana, que indica o ponto
central na distribuicdo, foi igual a 5 em todas as questdes, com excecdo das questdes 18 e 19.
As questdes 18 e 19 se referem a pontos polémicos em relagdo ao grau de autonomia das
ageéncias, sendo inclusive causas de atritos das agéncias com outros 6rgaos da administracao
publica. Dessa forma, € possivel concluir que a maioria dos participantes concorda que as
agéncias reguladoras devem ser autonomas, sendo que as duas excecdes indicam uma
discordancia de boa parte deles quanto ao grau dessa autonomia. Nos graficos das figuras 15 a

23, € ilustrada a situacdo demonstrada na Tabela 2.
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Tabela 3 - Distribuicdo em frequéncias da varidvel que consolida as respostas da secio 3

Responses
fabs Proporcao
$Autonomia_agenc DT 30 2.2%
D 45 3,3%
N 87 6,4%
C 227 16,6%
CT 979 71,6%
Total 1368 100,0%

Fonte: Elaborada pelo autor.

Na Tabela 3, a varidvel Autonomia_agenc representa as questdes 11 a 20 (com excecao

da questdo-armadilha 15). O grau de concordancia na varidvel é de aproximadamente 88%.

¢ Questao 11: Para cumprirem suas funcdes institucionais, € essencial que as
agéncias reguladoras gozem de ampla autonomia administrativa e financeira.

O gréfico da Figura 8 a seguir resume as respostas a questao 11.

140
126
120
100
H Discordo Totalmente
80
M Discordo Parcialmente
60 M N3o concordo, nem Discordo
B Concordo Parcialmente
40 M Concordo Plenamente
20
20
2 2 2
0

Para cumprirem suas fungGes institucionais é essencial que as agéncias
reguladoras gozem de ampla autonomia administrativa e financeira

Figura 8 - Gréfico com as respostas a questdo 11.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questdo 12: A existéncia de agéncias reguladoras autdbnomas aumenta a
confianca dos investidores estrangeiros na economia do pais.

O gréfico da Figura 9, mostra-se o resumo das respostas a questao 12.
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120
100
H Discordo Totalmente
80
H Discordo Parcialmente
60 M N3o concordo, nem Discordo
B Concordo Parcialmente
40 m Concordo Plenamente
20
0 1
0

A existéncia de agéncias reguladoras autbnomas aumenta a confianga
de investidores estrangeiros na economia do pais.

Figura 9 - Gréfico resumo das respostas a questao 12.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questdo 13: Ageéncias reguladoras autdnomas devem ter a capacidade de editar
normas, fiscalizar sua aplicac@o e resolver litigios no que se refere ao mercado
regulado.

No gréfico da Figura 10, apresenta-se o resumo das respostas a questdo 13.

140 133
120

100

80 H Discordo Totalmente

B Discordo Parcialmente

60 B N3o concordo, nem Discordo
B Concordo Parcialmente
40 H Concordo Plenamente
20
0 1 0
0

Agéncias reguladoras auténomas devem ter a capacidade de editar
normas, fiscalizar sua aplicacdo e resolver litigios no que se refere ao
mercado regulado.

Figura 10 - Grafico resumo das respostas a questao 13.
Fonte: Elaborada pelo autor.
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e Questdao 14: A imposicdo de limites orcamentdrios pelo Poder Executivo,
quando da elabora¢do do orcamento anual das agéncias, enfraquece a autonomia
financeira das mesmas.

No gréfico da Figura 11, ilustra-se o resumo das respostas a questao 14.

140
119
120
100
80 M Discordo Totalmente
M Discordo Parcialmente
60 H N3o concordo, nem Discordo
W Concordo Parcialmente
40
B Concordo Plenamente
20
1
0

A imposicdo de limites orgamentarios pelo Poder Executivo, quando da
elaboragdo do orgamento anual das agéncias, enfraquece a autonomia
financeira das mesmas.

Figura 11 - Gréfico resumo das respostas a questio 14.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questdo 16: Os constantes contingenciamentos orcamentdrios impostos pelo
Poder Executivo as agéncias reguladoras desrespeita a autonomia outorgada pela
legislacdo a esses entes.

A seguir, mostra-se o resumo das respostas a questdo 16 (Gréfico da Figura 12).
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0

Os constantes contingenciamentos orgamentdrios impostos pelo Poder
Executivo as agéncias reguladoras desrespeita a autonomia outorgada
pela legislagdo a esses entes.

Figura 12 - Gréfico resumo das respostas a questio 16.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questdo 17: A imposi¢do de contingenciamentos or¢amentdrios as agéncias
reguladoras dificulta o cumprimento das fungdes institucionais por parte destas.

No gréfico da Figura 13, segue o resumo das respostas a questao 17.

140
119
120
100
80 H Discordo Totalmente
H Discordo Parcialmente
60 = N3o concordo, nem Discordo
B Concordo Parcialmente
40
26 B Concordo Plenamente
20
1 2 4
0

A imposicdo de contingenciamentos orgamentdarios as agéncias
reguladoras dificulta o cumprimento das fungées institucionais por
parte destas.

Figura 13 - Gréfico resumo das respostas a questdo 17.
Fonte: Elaborada pelo autor.
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e  Questdo 18: O questionamento do mérito das decisdes das agéncias reguladoras

por outros 6rgdos da administracdo desrespeita a autonomia das agéncias.

No gréfico da Figura 14, faz-se o resumo das respostas a questdo 18.

60
50
40
H Discordo Totalmente
30 M Discordo Parcialmente
M N3o concordo, nem Discordo
B Concordo Parcialmente
20
B Concordo Plenamente
10 8
0

O questionamento do mérito das decisGes das agéncias reguladoras por
outros 6rgdos da administracdo desrespeita a autonomia das agéncias.

Figura 14 - Gréfico resumo das respostas a questio 18.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questdo 19: Por terem sua autonomia administrativa garantida por lei, as
agéncias reguladoras ndo necessitam de autorizacdo ministerial para
implementar programa de gestdo, dispensando seus servidores do controle de
assiduidade, nos termos do Art. 6°, § 6° do Decreto n° 1.590, de 10 de agosto de
1995.

No gréfico da Figura 15, apresenta-se o resumo das respostas a questdo 19.

52



60 57

50
40
H Discordo Totalmente
30
H Discordo Parcialmente
M N3o concordo, nem Discordo
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Por terem sua autonomia administrativa garantida por lei, as agéncias
reguladoras ndo necessitam de autorizagdo ministerial para implementar
programa de gestdo, dispensando seus servidores do controle de
assiduidade, nos termos do Art. 62, § 62 do Decreto

Figura 15 - Gréfico resumo das respostas a questio 19.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questdo 20: As tentativas de aparelhamento politico das agéncias reguladoras,
com o objetivo de atender a interesses particulares, constituem uma ameaga a
autonomia das agéncias.

No gréfico da Figura 16, mostra-se o resumo das respostas a questao 20.
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100
H Discordo Totalmente
80 M Discordo Parcialmente
M N3o concordo, nem Discordo
60
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40 B Concordo Plenamente
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0

As tentativas de aparelhamento politico das agéncias reguladoras, com
o objetivo de atender a interesses particulares, constituem uma ameaca
a autonomia das agéncias.

Figura 16 - Grafico resumo das respostas a questao 20.
Fonte: Elaborada pelo autor.
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Conforme a distribuicdo de frequéncias das respostas as questdes 12 a 20 (exceto a
questdo-armadilha 15) (graficos das Figuras 15 a 23), nota-se que, com excecao dos graficos
das questdes 18 e 19, todos apresentam uma forte assimetria a direita, com a maioria das pessoas
escolhendo a opgao “Concordo Plenamente”, o que demonstra um alto grau de concordancia
dos participantes com as proposi¢oes apresentadas. As questdes 18 e 19, como mencionado
anteriormente, tratam de temas polémicos e referem-se ao grau de autonomia que as agéncias
devem ter, na opinido dos participantes. As respostas a questao 18 estdo distribuidas entre as
cinco opgoes, e, embora prevaleca a concordancia dos participantes em relacdo a proposi¢ao,
essa concordancia ndo € plena como nas outras questdes. Ja para a questao 19, o nimero de
respostas neutras (Nao concordo, nem discordo) e de ndo concordancias € bem proximo ao

ndamero de concordancias.

4.1.3.2. AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DA ANATEL

Quanto a analise das respostas as questdes 21 a 29 do questiondrio, com excec¢ao das
questdes 24 e 27 que sdo questdes-armadilha, houve distribuicdo de frequéncias absolutas e
relativas (propor¢des) e os valores da moda e da mediana das referidas questdes (Tabela 4). Ja
na Tabela 5, ha distribui¢do de frequéncias da varidvel consolidadora Autonomia_anat. Nas
tabelas, usam-se DT = Discordo totalmente, D = Discordo parcialmente, N = Ndo concordo,

nem discordo, C = Concordo parcialmente e CP = Concordo plenamente.

Tabela 4 - Distribuicdo de frequéncias, moda e mediana das questdes da secdo 4

Questdo |DT D N C CP Mediana | Moda
21 5@3,29%) | 6(3,95%)| 33(21,71%) 41 (26,97%) 67 (44,08%) 4,00 5
%) 1 (0,66%) | 1 (0,66%) 7 (4,61%) 29 (19,08%) 114 (75,00%) 5,00 5
23 1 (0,66%) | 1(0,66%)| 17 (11,18%) 34 (22,37%) 99 (65,13%) 5,00 5
25 1(0,66%)| 6(3,95%)| 21 (13,82%) 63 (41,45%) 61 (40,13%) 4,00 4
26 3(1,97%) | 1 (0,66%) 14 (9,21%) 35 (23,03%) 99 (65,13%) 5,00 5
28 2(1,32%) | 7 (4,61%)| 27 (17,76%) 39 (25,66%) 77 (50,66%) 5,00 5
29 2(1,32%) | 0 (0,00%) 12 (7,89%) 35 (23,03%) 103 (67,76%) 5,00 5

Fonte: Elaborada pelo autor.

Na distribui¢do de frequéncias da Tabela 4, observa-se que o grau de concordancia

(percentual que escolheu as opcdes Concordo Parcialmente e Concordo Plenamente) dos
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mesmos com as proposicdes apresentadas nas questdes € alto (mais de 80%) para a maior parte
das questdes. As excecOes ficaram por conta das questdes 21 e 28, cujo percentual de
concordancia ficou entre 70% e 80%. A moda para a maioria das questdes foi 5 (Concordo
Plenamente) e, de fato, essa foi a op¢do mais escolhida pelos participantes. J4 a mediana, que
indica o ponto central na distribui¢do, foi igual a 5 em todas as questdes, com excecao das
questdes 21 e 25. A questdo 21 se refere a definicdo antecipada de valores limites para a
elaboracdo do orcamento da Anatel. A questdo 25 se refere a interferéncia de outros 6rgdos da
administracao no mérito de decisdes regulatérias da Anatel. Ja a questdo 28 trata da ocorréncia
de aparelhamento politico na Anatel. A varia¢ao no indice de concordancia mostra que hé certa
discordancia dos participantes quanto ao grau de autonomia que a Anatel possui e ao grau de
interferéncia de outros 6rgdos da administragdo nas competéncias da agéncia. Nos graficos das

Figuras 24 a 30, ilustra-se a situacdo mostrada na Tabela 4.

Tabela 5 - Distribuicdo de frequéncias da varidvel que consolida as respostas da secdo 4

Responses

fabs Proporcao

$Autonomia_Anat DT 15 1,4%
D 22 2,1%

N 131 12,3%

C 276 25,9%

CP 620 58,3%

Total 1064 100,0%

Fonte: Elaborada pelo autor.

Na Tabela 5, pode-se perceber que a varidvel Autonomia_Anat representa as questoes
21 a 29 (com excec¢do das questdes-armadilha 24 e 27). O grau de concordancia na varidvel é

de aproximadamente 84,2%.

e Questdo 21: Nos udltimos nove anos (2009 a 2017), o Poder Executivo definiu,
antecipadamente, valores limites a serem considerados pela Anatel na
elaboragdo do seu orcamento anual.

No gréfico da Figura 17, mostra-se o resumo das respostas a questdo 21.
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Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), o Poder Executivo definiu,
antecipadamente, valores limites a serem considerados pela Anatel na
elaboragdo do seu orgamento anual.

Figura 17 - Gréfico resumo das respostas a questio 21.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questao 22: Nos ultimos nove anos (2009 a 2017), o Poder Executivo
contingenciou recursos do orcamento da Anatel.

No gréfico da Figura 18, faz-se o resumo das respostas a questao 22.
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Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), o Poder Executivo contingenciou
recursos do orcamento da Anatel.

Figura 18 - Gréfico resumo das respostas a questdo 22.
Fonte: Elaborada pelo autor.
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e Questdo 23: Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), houve tentativas de interferéncia
de outros 6rgdos da administracdo (Poder Executivo, 6rgaos de controle, etc.)
em assuntos administrativos da Anatel.

No gréfico da Figura 19, apresenta-se o resumo das respostas a questao 23.
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Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), houve tentativas de interferéncia de
outros érgdos da administragdo (Poder Executivo, érgdos de controle,
etc.) em assuntos administrativos da Anatel.

Figura 19 - Gréfico resumo das respostas a questdo 23.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questdao 25: Nos ultimos nove anos (2009 a 2017), houve tentativas de
interferéncia de outros 6rgiaos da administracdo (Poder Executivo, 6rgdos de
controle, etc.) no mérito de decisdes regulatorias de competéncia da Anatel.

No gréfico da Figura 20, mostra-se o resumo das respostas a questao 25.
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Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), houve tentativas de interferéncia de
outros érgaos da administracdo (Poder Executivo, érgaos de controle,
etc.) no mérito de decisdes regulatérias de competéncia da Anatel.

Figura 20 - Gréfico resumo das repostas a questio 25.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questdo 26: Nos dltimos nove anos (2009 a 2017), a execugao de suas atividades
laborais foi prejudicada em decorréncia de contingenciamentos no or¢camento da
Anatel.

No gréfico da Figura 21, elabora-se o resumo das respostas a questio 26.
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Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), a execugdo de suas atividades
laborais foi prejudicada em decorréncia de contingenciamentos no
orcamento da Anatel.

Figura 21 - Grafico resumo das respostas a questao 26.
Fonte: Elaborada pelo autor.
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e Questdo 28: Nos ultimos nove anos (2009 a 2017), houve tentativas de
aparelhamento politico da Anatel, com o objetivo de atender a interesses
particulares.

O resumo das respostas a questao 28 esté representado no grafico da Figura 22.
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Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), houve tentativas de aparelhamento
politico da Anatel, com o objetivo de atender a interesses particulares.

Figura 22 - Gréfico resumo das respostas a questio 28.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questdo 29: Nos tltimos nove anos (2009 a 2017), a Anatel ndo tem gozado, na
prética, da autonomia administrativa e financeira prevista na LGT (Lei n® 9.472,
de 16 de julho de 1997).

No grafico da Figura 23, mostra-se o resumo das respostas a questao 29.
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Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), a Anatel ndo tem gozado, na prética,
da autonomia administrativa e financeira prevista na LGT (Lei n2 9.472,
de 16 de julho de 1997).

Figura 23 - Gréfico resumo das respostas a questdo 29.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Conforme gréaficos das figuras 24 a 30, nota-se a distribuicdo de frequéncias das
respostas as questdes 21 a 29 (exceto as questdes-armadilha 24 e 27). Os graficos das questdes
22,23, 26 e 29 apresentam uma forte assimetria a direita, com a maioria das pessoas escolhendo
a opgdo “Concordo Plenamente”, o que demonstra um alto grau de concordancia dos
participantes com as proposicdes apresentadas.

No gréfico da questdo 21, ndo hd predominancia da concordancia plena, sendo que o
nimero de neutros € bem préximo do de concordancias parciais € a soma dos dois supera a
concordancia plena. Na questdo 25, o numero de respostas “Concordo parcialmente” supera o
numero de respostas “Concordo plenamente”. Na questdo 28, apesar da predominancia da
concordancia total, a quantidade das outras respostas somadas € bem proxima. A divergéncia
entre as opinides dos participantes nas respostas as 3 questdes pode ser decorrente do grau de
autonomia que os participantes pensam que a Anatel deve ter - alguns acham que ela deve ter

mais e outros acham que ela ja tem autonomia suficiente.
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4.1.3.3. A ATUACAO DA ANER/ UNAREG NA DEFESA DA AUTONOMIA DA
ANATEL

A partir da andlise das respostas as questdes 31, 32 e 34 do questiondrio, é possivel
observar a distribuicdo de frequéncias absolutas e relativas (propor¢des) e os valores da moda
e da mediana das referidas questdes (Tabela 6). J4 na Tabela 7, nota-se a distribuicdo de
frequéncias da varidvel consolidadora Atuacdo_UnaReg. Nas tabelas, seguem: DT = Discordo
totalmente, D = Discordo parcialmente, N = Nao concordo, nem discordo, C = Concordo

parcialmente e CP = Concordo plenamente.

Tabela 6 - Distribuicdo de frequéncias, moda e mediana das questdes da secdo 5

Questio |DT D N C CP Mediana | Moda
31 0 (0,00%) 1 (0,66%) 7(4,61%)| 19 (12,50%) 125 (82,84%) 5,00 5
321 19(12,50%) | 38 (25,00%) | 59 (38,82%) | 27 (17,76%) 9 (5,92%) 3,00 3
34 30 (19,74%) | 44 (28,95%) | 58 (38,16%)| 18 (11,84%) 2 (1,32%) 3,00 3

Fonte: Elaborada pelo autor.

Na distribuicdo de frequéncias da Tabela 6, é possivel observar que o grau de
concordancia (percentual que escolheu as op¢des Concordo Parcialmente e Concordo
Plenamente) dos mesmos com a proposi¢do apresentada na questdo 31 € alto (mais 95,34%). Ja
em relacdo as questdes 32 e 34, o grau de concordancia foi baixo (abaixo de 25%). Para essas
questdes, obteve-se um percentual aproximado de 40% no ponto neutro (ndo concordo, nem
discordo) e o restante discordando. A moda e a mediana para a questdo 31 foi igual a 5
(Concordo Plenamente). Para as questdes 32 e 34, o valor da moda e da mediana foi igual a 3.
As questdes 32 e 34 se referem a atuagdo da UnaReg em defesa da autonomia da Anatel. Sendo
assim, pode-se concluir que a maioria dos participantes concorda que as entidades
representantes dos servidores devem defender a autonomia das agéncias. No entanto, na
percepcao da maioria dos participantes, ou a UnaReg ndo atua em defesa da Anatel ou essa
atuacdo ndo tem sido satisfatoria. Nos graficos das Figuras 31 a 33, ilustra-se a situagdo

mostrada na Tabela 6.
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Tabela 7 - Distribuicdo de frequéncias da varidvel que representa as questdes da se¢do 5

Responses
fabs Proporc¢ao
$Atuacao_UnaReg DT 49 10,7%
D 83 18,2%
N 124 27.2%
C 64 14,0%
CP 136 29,8%
Total 456 100,0%

Fonte: elaborada pelo autor.

Na Tabela 7, nota-se que a varidvel Atuacao_UnaReg representa fielmente, na média,

as questdes 31, 32 e 34. O grau de concordancia na varidvel é de aproximadamente 43,8%.

e Questdo 31: As entidades representantes dos servidores das agéncias reguladoras
devem defender a autonomia das agéncias.

O resumo das respostas a questao 31estd representado no grafico da Figura 24.
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As entidades representantes dos servidores das agéncias reguladoras
devem defender a autonomia das agéncias.

Figura 24 - Gréfico resumo das respostas a questio 31.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e  Questdo 32: Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), a UnaReg tem atuado ativamente
na defesa da autonomia da Anatel.

No grafico da Figura 25, mostra-se o resumo das respostas a questao 32.
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Nos Gltimos 9 anos (2009 a 2017), a Aner/ Unareg tem atuado
ativamente na defesa da autonomia da Anatel.

Figura 25 - Grafico resumo das respostas a questio 32.
Fonte: Elaborada pelo autor.

e Questdao 34: Nos dltimos 9 anos (2009-2017), a atuacdo da Aner/ UnaReg na
defesa da autonomia da Anatel tem sido satisfatoria.

No gréfico da Figura 26, demonstra-se o resumo das respostas a questao 34.
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Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), a atuagdo da Aner/ Unareg na defesa
da autonomia da Anatel tem sido satisfatoria.

Figura 26 — Gréfico resumo das respostas a questao 34.
Fonte: Elaborada pelo autor.
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Nos graficos das Figuras 31 a 33, faz-se a distribui¢ao de frequéncias das respostas as
questdes 31, 32 e 34. No gréfico referente a questdo 31, nota-se um alto grau de concordancia
dos participantes com a proposicdo apresentada, representado pela forte assimetria a direita,
com predominancia da opg¢ao “Concordo plenamente”. No grafico da questdo 32, percebe-se
uma distribui¢io normal®’, com predominancia da op¢io neutra (No concordo, nem discordo).
Ja no gréfico da questdo 34, embora ainda haja predominédncia da op¢do neutra, observa-se uma
assimetria a esquerda, demonstrando um alto grau de discordancia dos participantes em relacao
a proposicdo apresentada. Conforme explicado anteriormente, isso demonstra que a maioria
participantes nio enxerga acoes efetivas executadas pela UnaReg em defesa da autonomia das

Anatel.

4.2. ANALISE DO CONTEUDO DAS ENTREVISTAS

Neste topico, € analisado o conteudo das 13 entrevistas devidamente transcritas, por
meio da andlise categorial, que € a técnica mais utilizada na andlise de conteudo. Essa técnica
consiste em desmembrar o texto em categorias agrupadas analogicamente, sendo a melhor
alternativa para avaliar opinides, valores, atitudes e crencas. (SILVA, 2012; BARDIN, 2016)

Na andlise de conteido, foram identificadas 17 categorias iniciais, a saber:
conhecimento sobre as agéncias, conhecimento sobre o papel da Anatel, modelo das agéncias,
percepcio da sociedade sobre a Anatel, autonomia das agéncias, autonomia administrativa,
autonomia financeira, percepcdo dos servidores sobre a autonomia, conhecimento técnico,
interferéncia politica, controle e contingenciamento orcamentdrio, interferéncia em d&reas
finalisticas, interferéncia em assuntos administrativos, subordina¢do ao ministério supervisor,
atuacdo da UnaReg, engajamento e mobilizacdo dos servidores, Projeto de Lei das agéncias.
Essas 17 categorias iniciais foram agrupadas em quatro categorias finais: atuacdo da Anatel,
autonomia da Anatel, ameagas a autonomia da Anatel e atuagdo da UnaReg. No Quadro 1,

descrevem-se as categorias iniciais € as categorias finais decorrentes do seu agrupamento.

57 “Em um mundo ideal, nossos dados estariam distribuidos simetricamente em volta do centro de todos os escores.
Assim, se tragdssemos uma linha vertical pelo centro da distribuigdo, ela deveria ser a mesma em ambos os lados.
Isso é conhecido como distribui¢cdo normal e é caracterizado por uma curva em forma de sino, a qual vocé ja deve
conhecer. Essa forma basicamente sugere que a maioria dos escores estd em torno do centro da distribuigao (assim,
as barras maiores no histograma estdo em volta do valor central). (FIELD, 2009)
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Categorias Iniciais Categorias Finais

1 - Conhecimento sobre as agéncias

2 - Conhecimento sobre o papel da Anatel

- I - Atuagdo da Anatel
3 - Modelo das agéncias

4 - Percepcao da sociedade sobre a Anatel

5 - Autonomia das agéncias

6 - Autonomia administrativa

. - IT - Autonomia da Anatel
7 - Autonomia financeira

8 - Percepcio dos servidores sobre a autonomia

9 - Conhecimento técnico

10 - Interferéncia politica

11 - Controle e contingenciamento orcamentario

— ; — IIT - Ameagas a autonomia da Anatel
12 - Interferéncia em 4reas finalisticas

13 - Interferéncia em assuntos administrativos

14 - Subordina¢@o ao ministério supervisor
15 - Atuacdo da UnaReg
16 - Engajamento e mobilizacio dos servidores | IV - Atuagdo da UnaReg

17 — Projeto de Lei das agéncias
Quadro 1 - Categorias e subcategorias encontradas na andlise de conteddo.
Fonte: Elaborado pelo autor.

4.2.1. CATEGORIAS INICIAIS

As categorias iniciais sdo as primeiras impressoes retiradas das entrevistas transcritas.
Elas resultaram da classificacdo das entrevistas, sendo um total de 17, que foram depois
agrupadas em quatro categorias finais. Nos proximos itens, sdo abordadas as 17 categorias

iniciais.

4.2.1.1. CONHECIMENTO SOBRE AS AGENCIAS

O conhecimento sobre as agéncias reguladoras expressa como a sociedade em geral
obtém informacdes referentes a atuacdo dessas entidades, na percepcdo dos participantes da
pesquisa. O que se nota € que, na visdo dos participantes, a populacdo ndo conhece bem as

agéncias, conforme exemplificado nos trechos transcritos a seguir.
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Olha, quando a gente conversa com as pessoas proximas, muitos ndo sabem nem
exatamente o qué que é uma agéncia reguladora. (Entrevistado n° 1)

Eu acho que a sociedade ndo compreende o papel que é executado pelas agéncias
reguladoras, elas ainda confundem a agéncia no papel de defesa do consumidor.
(Entrevistado n° 6)

Uma pesquisa realizada em 2013 pela Fundacio Getiilio Vargas®®, a pedido do
Ministério da Justica, apontou que apenas 47% dos entrevistados conheciam a Anatel, 17%
conheciam a ANS e 29% conheciam a Aneel. Além disso, a pesquisa apontou que conhecer as
agéncias nado significava saber o que elas faziam. Segundo o relatério da pesquisa, 12% nao
sabiam o que a Anatel faz, 26% desconheciam o papel da ANS e 24% niao sabiam o que a Aneel

fazia.

4.2.1.2. CONHECIMENTO SOBRE O PAPEL DA ANATEL

Essa categoria retrata o conhecimento da sociedade em geral sobre a Anatel e como a
atuacdo da agéncia € vista. Na percepcado dos entrevistados, a populacdo desconhece o papel da

Anatel. Isso é mostrado nos trechos da fala do entrevistado n° 1 transcritos a seguir.

Muitos ndo tém... acha que a ANATEL ¢é uma empresa de telecomunicagdes, s6 pra
vocé ter ideia o grau de falta de esclarecimento da sociedade quanto a isso, né?
(Entrevistado n° 1)

Por outro lado, quem conhece bem da matéria, conhece o assunto um pouco mais a
fundo, sempre diz assim, que ha algumas politicas, fantasticas que foram feitas, né? E
que trouxeram algum resultado pra sociedade. (Entrevistado n° 1)

A exemplo da percep¢do colocada na categoria anterior em relacdo as agéncias
reguladoras como um todo, observa-se um desconhecimento da populacdo em relagdo a Anatel.
Apenas entre aqueles que conhecem sobre o setor, hd uma percepc¢io mais clara sobre o papel
da agéncia. Nas declaracdes dos entrevistados, pode-se perceber que eles atribuem esse
desconhecimento, em parte, a falta de divulgacdo do trabalho realizado pela Anatel. Isso

transparece nos trechos a seguir.

% A citada pesquisa foi realizada por meio de acordo firmado entre o Ministério da Justica, o PNUD (Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento) e o Fundag@o Getlilio Vargas, sob o titulo “Utilizagdo dos meios de
resolucdo extrajudicial de conflitos no ambito de servigos regulados por agéncias governamentais. Para maiores
detalhes, ver FGV (2013).
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Até porque ninguém faz propaganda do trabalho de agéncia reguladora, voc€ ndo vé
dizendo que a agéncia fez tal papel, fez isso e fez aquilo. Entdo, vocé vé noticias da
midia, no geral. (Entrevistado n° 1)

(...) eu acho que a gente ndo tem uma politica ativa de comunicag@o, né? Pra falar o
que a ANATEL faz. (Entrevistado n® 11)

(...) a gente vé pouca divulgacdo do que ela executa, do que € a agéncia, do qué que
ela faz, quais os resultados que ela apresenta e, se houvesse essa divulgacdo em
grandes meios de circulagdo, eu creio que a gente estaria fortalecendo o seu préprio
papel perante a sociedade. (Entrevistado n° 12)

Em 2011, essa também era a vis@o do tribunal de Contas da Unido, pois, em seu Acordao
n°®2261/2011, o plenario daquele tribunal emitiu a seguinte recomendacdo, ndo somente para a

Anatel, mas, também, para a ANA, Aneel, ANP, Anac e ANTT:

9.5. Recomendar 2 Agéncia Nacional de Aguas, 2 Agéncia Nacional do Petréleo, Gds
Natural e Biocombustiveis, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios,
a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil e a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes que
estruturem politicas voltadas a ampla divulgagao de suas acdes, mormente aquelas de
maior apelo e impacto social, com foco e linguagem adequados. (TCU, 2011)

4.2.1.3. MODELO DAS AGENCIAS

Retrata-se, neste item, a ideia que os participantes t€m em relacao ao modelo de agéncias
reguladoras, qual a importancia que eles percebem nesse modelo, especialmente a importancia
econOmica e qual € a relacdo do modelo com a autonomia das agéncias, conforme sintetizado

na Figura 27.

E as agéncias, ela tem aquela situagdo, elas ficam, tem que se equilibrar entre as
expectativas do governo, que é defendendo o interesse publico, das empresas, que é
garantir a sustentabilidade do setor, tem que olhar pro setor também, ndo posso s
olhar pro governo e também ndo posso olhar, nem s6 pro governo e nem sé pras
empresas, eu tenho que olhar também pros consumidores, t4? Pra parte de buscar
exceléncia nos servigos, com qualidade e a precos acessiveis. (Entrevistado n°® 9)

A ideia que o participante n° 9 t€ém desse modelo, e que é compartilhada pelos outros

participantes, pdde ser sintetizada na figura a seguir.
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Figura 27 - Modelo de agéncias reguladoras.

Fonte: Barbosa (2015).

Especialmente sobre a Anatel, sua importancia econdmica estd na onipresenca dos
servicos de telecomunicagdes no dia a dia da populacao, conforme declarado pelo entrevistado

n® 2.

Olha, eu costumo dizer o seguinte: o servi¢o de telecomunicagdes, é um servigo que
permeia a sociedade da classe A e classe E. Todos t€m algum servigco de
telecomunicagdes, né? Seja um pré-pago, caso, seja uma banda larga, seja um telefone
fixo, seja usando um orelhfio, né? O famoso TUP®, seja, enfim. Entdo, todos, a
sociedade sente muito hoje as telecomunicagdes e é um servico que estd no dia a dia,
durante todo o dia da pessoa. (Entrevistado n° 2)

Para Porto (2016), “(...) as agéncias reguladoras tém papel fundamental no
desenvolvimento econdmico de um pais de matriz capitalista como o Brasil equilibrando as
forcas entre o poder empreendedor e o desenvolvimento sustentavel.” Essa também € a visao
esbocada por Tiryaki (2012) em seu trabalho sobre o investimento privado no setor de energia
de paises em desenvolvimento’®.

Para regular os interesses contraditérios dos trés agentes envolvidos, as agéncias

reguladoras devem gozar de autonomia, conforme explicado pelo entrevistado n°® 2.

O modelo de agéncia, ela é o garantidor do mercado. E o modelo que vem a garantir
a continuidade, estabilidade do mercado. Entdo, a autonomia é extremamente
importante escapar um pouco de setor politico (...) (Entrevistado n°® 2)

Embora o entrevistado n° 2 sé tenha citado a autonomia em relacio ao setor politico, o

que dé a ideia de governo, Alves (2014) disse que a mesma deve ser extensivel aos outros

% TUP € a abreviatura de Telefone de Uso Ptblico, mais popularmente conhecido como orelhdo.
70 Para maiores informacdes, ver Tiryaki (2012).
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envolvidos no processo de regulacdo, ou seja, as empresas € aos consumidores, como uma

forma de evitar a captura do 6rgdo regulador.

4.2.1.4. PERCEPCAO DA SOCIEDADE SOBRE A ANATEL

A categoria retrata a percepc¢do da sociedade sobre o trabalho executado pela Anatel,
na visdo dos participantes da pesquisa. Os entrevistados enxergam que a percepcdo geral da

sociedade sobre a Anatel é negativa. Isso fica claro nos trechos transcritos a seguir.

Entdo, nesse sentido, eu acho que a ANATEL é muito cobrada a responder, na minha
percepgdo, a sociedade enxerga, que a ANATEL ndo respondendo a contento a uma
ansiedade da sociedade (...) (Entrevistado n° 2)

(...) mas a sociedade, eu acho que ainda enxerga a ANATEL, como um érgéo que s6
serve para ajudar as empresas € muito pouco, para ajuda-los. (Entrevistado n°® 2)

(...) eu acho que a populagdo, a grande maioria da populagdo realmente nao entende o
trabalho que a agéncia desenvolve e, por isso, acha que a gente ¢ um PROCON que
trabalha mal. Entdo, eu acho que a populacdo ndo tem uma boa visdo, uma boa, ndo
enxerga com bons olhos o trabalho que a ANATEL desenvolve (...) (Entrevistado n°®
3)

Os entrevistados percebem que o trabalho executado pela Anatel tem melhorado, no
entanto, consideram que ainda precisa ser aperfeicoado para melhorar a imagem da agéncia

junto a sociedade.

Realmente, a gente vem melhorando, mas a sociedade, eu acho que ainda enxerga a
ANATEL, como um 6rgio que sé serve para ajudar as empresas e muito pouco, para
ajuda-los. (Entrevistado n° 2)

Muitas vezes, digamos essa, talvez, essa percepcdo tenha melhorado um pouco com
o tempo, acho que a partir do momento em que a ANATEL comecou a falar ou dar
um enfoque maior publicamente na pauta de consumidores, né? Mas, isso € algo mais
recente. Entdo, eu acho que pode ser que tenha melhorado um pouco a percepcio,
agora eu acho que ainda em grande parte € negativa. (Entrevistado n° 4)

Entdo, nds temos uma experiéncia muito pequena, mas na minha avaliagdo, acho que
ha um amadurecimento sim, a0 menos no periodo em que eu estive, que eu entrei na
agéncia pra cd, 2005 pra cd. Eu acho que a ANATEL amadureceu bastante.
(Entrevistado n° 10)
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Percebe-se que os entrevistados avaliam a melhoria na qualidade do trabalho realizado
pela Anatel sob o ponto de vista da percepcao que a sociedade tem desse trabalho. Dessa forma,
acreditam que a agéncia deve ter uma atuagdo mais focada nos interesses dos consumidores.

Corroborando essa visdo consumerista percebida pelos participantes, verifica-se que a
Anatel, e as agéncias reguladoras no geral, recebe muitas criticas de 6rgios de defesa dos
consumidores como o Idec’! e a Proteste’?. Na visdo daquelas entidades, o modelo de regulacio

implantado no Brasil privilegia apenas o aspecto econdmico, negligenciando a regulacdo social,

sem priorizar a defesa dos consumidores’>.

4.2.1.5. AUTONOMIA DAS AGENCIAS

Em relacdo a autonomia das agéncias, alguns entrevistados procuraram diferenciar
autonomia de independéncia, colocando a primeira como essencial para que as agéncias

executem um bom trabalho.

Af, vamos falar de independéncia, a ANATEL ¢ uma entidade da administragao
publica, administracio publica necessariamente envolve politica e eu ndo td falando
da pequena politica, eu t6 falando, o que eu quero dizer € existem representantes que
foram eleitos pelo povo e € razodvel e legitimo e defensdvel que esses representantes
eleitos pelo povo possam estabelecer as prioridades em termos de politicas ptiblicas,
né? Isso ndo significa se imiscuir na decisdo da ANATEL, isso ndo significa tornar a
ANATEL um 6rgéo politico partidario vinculado ao partido A, ao partido B, ao
partido C, mas, isso significa deixar claro quais sdo as diretrizes de governo e quais
s30... e o que se espera da ANATEL, como um reguladora (...) (Entrevistado n° 4)

Entdo, nesse sentido, eu entendo que sim, que a agéncia, ela tem que dar satisfacdo
pra sociedade, ndo sei exatamente qual o modelo em que ela deveria ser subordinada,
ndo sei, se o dirigente tivesse que ser eleito ou qualquer coisa parecida, mas o fato &,
ela teria sim, que prestar conta das suas atividades pra sociedade, que nio seja mero
relatdrios frios, que sdo criados, apenas por uma questdo de marketing. (Entrevistado
n°5)

Eu acho que a regulag@o na sua esséncia, ela requer essa independéncia e a atuagdo
desvinculada do poder central que a concebeu. (Entrevistado n° 8)

71 O Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor é uma associagdo de consumidores sem fins lucrativos, criada
para defender os direitos dos consumidores. Para maiores informagdes, acessar o portal da associagdo em: <
https://idec.org.br>.

72 A Associagio Brasileira de Defesa do Consumidor é uma entidade civil sem fins lucrativos que atua na defesa
dos direitos dos consumidores. Para maiores informacdes, acessar o portal da entidade em: <www.proteste.org.br>.
73 Ver Marinoni (2012).
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Por isso, fazer também essa distingdo entre autonomia e independéncia, né? Embora,
agéncias ndo sdo entes independentes, estdo dentro da estrutura de governo, precisam
estar delineadas e seguirem politicas publicas, né? Essas sim estabelecidas digamos
pela vontade popular nas elei¢des, mas tem que ter autonomia pra atuar tecnicamente
achando as melhores decisdes dentro da politica publica, que ela ta circunscrita, né?
(Presidente da UnaReg)

Nesses trechos, nota-se que, aparentemente, apenas o entrevistado n° 8 acredita que a
atuacdo das ageéncias reguladoras deve ser completamente desvinculada do poder politico
constituido. Os outros entrevistados, apesar de acreditarem que as agéncias devam possuir certo
grau de autonomia para tomar as decisdes técnicas mais adequadas, entendem que essas
entidades fazem parte do Estado brasileiro, sendo necessario implementar politicas publicas

elaboradas pelos politicos eleitos pela populagio.

4.2.1.6. AUTONOMIA ADMINISTRATIVA

Por autonomia administrativa, neste trabalho, entende-se a capacidade de as agéncias
cuidar da sua propria gestdo, especialmente a gestao de pessoas e de aquisi¢des (compras), sem

sofrer interferéncias de outros 6rgaos.

Por exemplo, na questdo de pessoal ao Ministério do Planejamento e muitas dessas
decisdes ndo caberiam ao Ministério do Planejamento fazer, a ANATEL teria
autonomia pra tomar decisdes e, hoje, a ANATEL tem que ficar pedindo a ben¢do 14
pra eles. Isso é muito ruim, né? (Entrevistado n° 1)

A alusdo ao Ministério do Planejamento feita pelo entrevistado n° 1 no trecho acima é
bem pertinente ao assunto, ja que o referido 6rgado € responsavel por ditar as normas relativas a
gestdo de pessoas no Poder Executivo Federal. Na visdo do participante, a autonomia
administrativa consignada a Anatel em sua lei de criacdo lhe daria autonomia para criar suas
proprias regras de gestdo de pessoas, dentro dos limites estabelecidos nas leis (especialmente,

a Lei n® 8.112/199074).

74 A Lei n° 8.112/1990, conhecida como o Estatuto dos servidores civis da Unifo, dispde sobre o regime juridico
aplicdvel a esses servidores.
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4.2.1.7. AUTONOMIA FINANCEIRA

Por autonomia financeira, entende-se a capacidade de as agéncias elaborarem e
executarem seus proprios orcamentos, sem interferéncias externas indevidas. Obviamente, as

regras legais e constitucionais de elaboragdo e execu¢do orcamentaria devem ser observadas.

(...) se vocé tem autonomia administrativa legal é uma coisa, mas se vocé€ ndo tem o
dinheiro pra realizar, vocé ndo realiza nada. (Entrevistado n° 1)

(...) o orcamento €... passa pelo crivo do poder executivo via Ministério, a agéncia de
fato no tem autonomia porque nio tem autonomia financeira. (Entrevistado n° 3)

Eu acho que o principal problema, o principal risco autonomia que eu vejo aqui na
agéncia, na ANATEL ¢ a questdo, primeiro orcamentdria, né? (Entrevistado n° 7)

A financeira é muito clara, uma vez que todo o orcamento é vinculado ao Ministério
de Comunicagdes, tudo passa por 14, né? Isso ja gera uma primeira dificuldade, que
em havendo, digamos assim, um confronto de interesse nas decisdes, hd um
instrumento muito claro de retaliacdo, que € o corte or¢amentario. Entdo, isso bota em
risco, né? Ameaca permanente a autonomia administrativa da 4rea fim das agéncias.
(Presidente da UnaReg)

Pelos trechos transcritos acima, atesta-se que os participantes consideram a falta de
autonomia financeira como o maior problema para a atuacdo das agéncias, prejudicando

significativamente a execu¢ao de suas funcoes.

4.2.1.8. PERCEPCAO DOS SERVIDORES SOBRE A AUTONOMIA

Em se tratando da percepcao dos servidores da Anatel em geral sobre a autonomia da

agéncia, na visdo dos participantes, destacam-se os seguintes trechos:

Sentimento geral de que a agéncia nao possui autonomia, ndo existe. Enfim, ndo tem
muito o que dizer sobre isso, sempre que algum stakeholder”’ importante af bate o pé,
a agéncia cede e € isso. (Entrevistado n° 3)

75 Stakeholder é uma palavra de origem inglesa utilizada para identificar as partes interessadas em determinado
negécio ou processo. (SIGNIFICADOS, 2017) Em se tratando de regulacdo, os stakeholders sdo, basicamente,
aqueles identificados na Figura 27.
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Eu acho que nio, na visdo, os servidores aqui, pelo menos, a nivel gerencial t€m toda
essa percepcao de que eu td, na verdade, sofre muito nesses Ultimos anos com essa
interferéncia, principalmente do sistema U’°. (Entrevistado n° 2).

(...) assim, os servidores no geral, sim tem certeza disso, que eles acreditam que a
agéncia ndo tem autonomia que deveria ter. (Entrevistado n° 1)

Eu acho que tem uma minoria que ainda acredita, que essa autonomia exista, sabe?
Mas, eu acho que a grande maioria td consciente de que ela é s6 formal, ela ndo existe.
(Entrevistado n° 6)

(...) j& ouvi varias vezes, questdes, como: “Ah ANATEL ndo ¢ independente. A
ANATEL tinha que ser independente, tem que... tinham que respeitar a nossa
independéncia” (Entrevistado n°® 4)

Diante desses relatos, assegura-se que a percep¢ao dos servidores da Anatel deixa claro
que a agéncia nao goza da autonomia prevista em lei. Isso reforca as opinides emitidas pelos
participantes nos itens referentes a autonomia administrativa e financeira da Anatel. A maioria
dos entrevistados afirma que a autonomia da agéncia € desrespeitada com frequéncia pelo Poder

Executivo, especialmente pelos MCTIC.

4.2.1.9. CONHECIMENTO TECNICO

A categoria retrata a percep¢ao dos entrevistados sobre a importancia dos servidores e

dirigentes das agéncias reguladoras possuirem conhecimento técnico sobre o mercado regulado.

Eu acho que ainda falta ainda amadurecer pra que esses Orgdos tenham mais
independéncia, precisa realmente mudar a legislacdo’’, a gente precisa ter mais
pessoas é... com perfil mais técnico na dire¢do dessas agéncias (...) (Entrevistado n°

1y

As pessoas que hoje estdo no conselho, eles nao t€m um conhecimento técnico, pra
estar onde estdo. (Entrevistado n° 3)

O processo politico vai ser sempre uma ameaga, assim como vai ser uma ameaca a
possibilidade que as grandes corporagdes existem nos mais diferentes setores
econdmicos de pressionar e de fazer lobby e de pleitear determinadas decisdes na
administracdo publica, né? Quanto mais a gente qualifica em termos técnicos, os

76 O Entrevistado n° 2 utiliza a expresséo sistema U para se referir aos seguintes 6rgdos: Controladorias Geral da
Unido (CGU), Tribunal de Contas da Unido (TCU) e Ministério Piblico da Unido (MPU). Na opinido dele, esses
3 6rgdos interferem muito nos assuntos internos da Anatel.

77O Entrevistado n° 1 se refere a legislacio que define os critérios de escolha dos dirigentes das agéncias
reguladoras.
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orgdos publicos, o6rgdos e entidades da administracdo indireta, mais as decisdes
politicas também tendem a ser qualificadas do ponto de vista técnico, né?
(Entrevistado n° 4)

Como € que vocé se contrapde a essas ameagas, como é que o estado brasileiro ao
meu ver, o estado nacional, seja ele de que pais for, se contrapde a essas ameacgas?
Tendo um corpo técnico qualificado, estdvel e blindado, né? (Entrevistado n°® 4)

Na percepcdo da maioria dos entrevistados, a forma de indicagdo dos conselheiros da
Anatel € inadequada, por ser baseada somente em critérios politicos. Com isso, geralmente, 0s
conselheiros ndo t€ém conhecimento técnico sobre o setor de telecomunicagdes e dependem de
seus assessores para tomar quaisquer decisdoes importantes. Além disso, por terem conseguido
seus cargos exclusivamente por meio de apadrinhamento politico, ficam devendo favores a
quem os indicou, tomando decisdes que favorecem grupos de interesse ligados aos seus

padrinhos.

4.2.1.10. INTERFERENCIA POLITICA

Nesta categoria, € retratada a questdo da interferéncia politica na Anatel e como ela

ocorre, sob o ponto de vista dos participantes da pesquisa.

Basicamente, as pessoas que tio 14, sdo pessoas indicadas por politicos com interesses
hum... interesses econdmicos ou de poder e isso mitiga muito a autonomia da agéncia
(...) (Entrevistado n° 3)

Nio, ela ndo tem nenhuma autonomia que ti prevista na lei. Parte também porque
seus dirigentes, na sua imensa maioria por serem indicagdes politicas, nunca também
quiseram valer dessa autonomia, ainda que a lei diga que sim, na prética ninguém quer
exercé-lo. (Entrevistado n° 5)

E a gente acompanha no dia a dia, que as principais ameacas para as agéncias
reguladoras, como um todo, ndo s6 a ANATEL sdo as ingeréncias, né? A ingeréncia
politica no corpo diretivo com a indicagdo de politicos e patrocinadores de interesses
alheios a agéncia e afastados também do conhecimento técnico e pratico necessario
pra vocé planejar, estruturar e executar atividade regulatéria. (Entrevistado n° 8)

Olha, eu vejo é... um pouco de prejuizo, uma possivel ingeréncia externa do poder
executivo, poder legislativo nas indicacdes dos cargos de conselheiros, diretor das
agéncias, esse € um outro ponto que eu vejo, como uma ingeréncia prejudicial externa.
(Entrevista n° 12)
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Nota-se que os entrevistados percebem que a interferéncia politica se d4,
principalmente, no loteamento politico dos cargos de direcdo da Anatel, o que compromete as

decisdes da agéncia, sob o ponto de vista técnico.

Hoje, os... infelizmente, o nosso conselho, ele é... sdo escolhidos por questdes de
politicas, loteamento de partidos, tais partidos tém tantas vagas e tal e em cada
conselho, no conselho da ANATEL e assim, nas diretorias das agéncias e fica se
loteando e n@o necessariamente olhando pela questdo técnica, o conhecimento
técnico. (Entrevistado n° 1)

4.2.1.11. CONTROLE E CONTINGENCIAMENTO ORCAMENTARIO

O controle e contingenciamento orcamentario dizem respeito a forma de liberacao do
or¢camento e 0s constantes contingenciamentos or¢amentarios impostos pelo governo federal as

agencias.

O controle no orcamento e... deveria ser destinado especificamente pra poder
promover as telecomunicagdes no Brasil, tal, FISTEL, os fundos criados, ele ndo é
aplicado da forma, como deveria. Entao, quando vai pra Conta tinica do tesouro e isso
o governo usa da forma que ele quiser e o orcamento, ele libera da forma que quiser.
(Entrevistado n° 1)

A gente, muitas vezes, tem a falsa impressao de que tendo autonomia financeira, a
ANATEL vai ter todo dinheiro de que precisa, de que os fundos vao ser escoados,
todos os recursos, né? Arrecadados pela ANATEL e que vao pros fundos, que eles
serdo escoados para a ANATEL e que a ANATEL terd bilhdes a sua disposi¢ao, pra
gastd-lo de uma forma eficiente, espera-se que eficiente, obviamente. Dificilmente
isso vai acontecer, né? A autonomia, ela tem estigios, esse seria um estagio extremo,
pouquissimas entidades publicas, se é que existe alguma, tem esse total controle no
Brasil sobre o seu orcamento, né? (Entrevistado n°® 4)

O fato do orcamento da Anatel ser controlado pelo MCTIC € prejudicial a autonomia

da agéncia, sob o ponto de vista dos entrevistados. Isso estd claro no trecho a seguir:

Hoje, o orcamento t4 liberado ao Ministério das Telecomunicagdes, que depois,
posteriormente € liberado, Ministério das Telecomunica¢des que eu falo, hoje é o
Ministério das Ciéncias e Tecnologia e das Telecomunicagdes, ndo €? Inovagdo e
Comunicacdo, quando € liberado pra eles, depois, posteriormente, € liberado pra ca.
Entdo, hd um joguinho ruim, que a gente v€ que fica amarrado uma certa agdo a uma
certa liberacdo de dinheiro, entendeu? Nao ha nada assim muito claro que a gente
consiga provar claramente isso, mas hd, dd pra perceber que nos bastidores aquele
jogo de sé libero se atender essa demanda, de tal linha politica e ai vai. (Entrevistado
n° 1)
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Sobre a subordinacdo do orcamento da Anatel ao MCTIC, os participantes enxergam os
contingenciamentos or¢camentdrios impostos pelo governo as agéncias como uma grande

ameaga a sua autonomia:

(...) eu sei que na ANATEL houve diversos projetos, diversas iniciativas,
principalmente na parte de fiscaliza¢cdo e manutencdo da agéncia, né? Manuten¢do
predial, esse tipo de coisa que foi afetada pelo contingenciamento. (Entrevistado n°® 7)

A gente teve alguns anos com restricdo orcamentdria mais forte, né? E as coisas, e os
sinais mais evidentes sao na fiscalizacdo, né? A gente, enquanto gestor de fiscalizacdo,
a falta de orcamento leva ou levou, inclusive, a reducdo de contratos, né? De carro
para fiscalizagdes, a falta de orcamento pra passagens didrias, né? Também pra
atividades de fiscalizacdo, o que evidentemente, comprometeu o resultado final das
fiscalizagdes previstas para o ano, né? Uma vez que vocé tem recurso financeiro e
vocé ndo consegue executar aquilo que tava previsto e ai vocé tem uma execugio
menor do que o planejado. Entdo, vocé€ ndo consegue fiscalizar aquilo que a gente
deveria ter fiscalizado. (Presidente da UnaReg)

O contingenciamento impacta bastante na condug¢ao de qualquer 6rgao publico, né? E
da ANATEL néo poderia ficar pra trds. Bom, eu tive muito a frente da fiscalizacio e
impactava diretamente na fiscalizac@o, né? A questdo de veiculo, a questdo de didrias,
a questdo de manutencdo de equipamentos, que é importantissimo pra gente, a
calibracdo, a contratacio de servicos, consultorias e do Ambito interno aqui, eu vejo
muito a informdtica, né? A informatica, hoje, sofre muito com contingenciamento,
questdo de sistemas, questao de desenvolvimento de novas ferramentas e também a
questdo de capacitacdo, que sofre também bastante com contingenciamento. Eu acho
que esses 3, ndo que outras dreas ndo sofram, mas, acho que esses sdo os grandes
ofendidos com a questao or¢camentdria. (Entrevistado n° 2)

Na percepcao dos participantes, o controle do orcamento da Anatel pelo MCTIC e os
constantes contingenciamentos impostos pelo Poder Executivo afetam a execucao de atividades
essenciais para que a agéncia exerca suas funcoes finalisticas, como a fiscalizac¢do da prestacao

de servigos de telecomunicagoes.

4.2.1.12. INTERFERENCIA EM AREAS FINALISTICAS

Nesta categoria, aborda-se a percep¢ao dos entrevistados sobre eventuais interferéncias
de outros 6rgaos da administracdo no mérito de decisdes da Anatel, informando quais seriam
esses 6rgaos e como ocorre essa interferéncia. As dreas finalisticas, no escopo deste trabalho,
sdo entendidas como aquelas relativas as competéncias da Anatel definidas no Art. 19 da Lei

N

n® 9.472/1997, especialmente nas questdes relativas a emissdo de outorgas de servicos,
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expedicao de normas de regulamentacdo de servicos, acompanhamento de tarifas e precos e

fiscalizacdo da prestacdo de servicos.

Também a questdo da fiscalizag¢do, propriamente dita do 6rgdo 14 executivo acaba
fazendo pressdo pra que certos tipos de fiscalizacdo ocorram, pra que sejam da forma,
como eles querem que seja, de certa forma interferindo no papel da agéncia deve fazer
ou ter a sua autonomia de fazer fiscalizagdo da forma como ela acha que deve.
(Entrevistado n° 1)

Nos ultimos... Olha, eu vejo muito o... 0 que a gente considera aqui, ndo sei, se ja
ouviu falar nessa expressdo, sistema U, né? Que é, Tribunal de Contas da Unido,
Ministério Publico da Unido, a Controladoria Geral da Unido. Entdo, esses sdo 0s
considerados o sistema U. Eu acho que eles t&ém a funcio, realmente, de fiscalizar o
andamento da agéncia até o TCU na parte constitucional, mas eu vejo e vi muito iSso
na SFI, na SRF, na época, que eles tém exacerbado um pouco isso, no sentido, que
eles entram no mérito da questdo, no mérito da gestdo, quando eles tinham que ta
preocupado com o resultado da gestdo, ndo com o... o qué que eu quero dizer, entrar
na... entrar no como fazer, né? (Entrevistado n° 2)

Cléssico disso ai ¢ o TCU, né? O TCU ¢ a agéncia reguladora das agéncias
reguladoras, né? O TCU se mete em mérito em tudo, né? Ele ndo apenas toma conta,
mas ele diz como € que as coisas t€ém que ser feitas, né? (Entrevistado n° 3)

(...) um caso classico aqui nosso interno, nosso mesmo, ¢ notdrio isso, casa civil, na
época do backhaul, né? Assim, tanto quem quando se foi estabelecida a troca de metas
14, dos postos de servicos por backhaul, foi um trabalho, que assim houve uma pressao
muito grande, na época na casa civil, né? Entdo, assim, foi um trabalho feito pela
ANATEL? Foi, mas, assim, eram reunides direto, assim, era muito além de uma
coordenacdo de politicas publicas, era uma interferéncia, também ndo t6 falando
assim: “Ah tem que fazer isso!”, ndo é nesse sentido, mas € um direcionamento muito
além do desejavel, né? (Entrevistado n° 11)

Além do MCTIC, o TCU € um dos principais 6rgaos que interferem em assuntos de
competéncia da Anatel, na percep¢do dos participantes. Além disso, os mesmos informam que
o TCU, algumas vezes, extrapola suas fungdes constitucionais e invade dreas de competéncia
da Anatel. Miguel (2004) corrobora que o TCU, as vezes, exorbita suas prerrogativas ao se
intrometer indevidamente em atividades finalisticas das agéncias reguladoras. Da mesma
forma, Renée (2016) apontou interferéncias indevidas do TCU em diversas agéncias

reguladoras.
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4.2.1.13. INTERFERENCIA EM ASSUNTOS ADMINISTRATIVOS

Podendo haver interferéncia de outros O6rgdos da administracio em assuntos
administrativos e de gestdo da Anatel, analisa-se a visdo dos participantes sobre quais seriam

esses 0rgdos e como poderia acontecer tal interferéncia:

Agora, existe também assim, se voc€ analisar, existem algumas questdes
administrativas que acaba a ANATEL aceitando, mas nfo necessariamente deveria
porque ela administrativamente, ela por lei, ela tem essa competéncia, sé6 que por uma
questdo de... justamente, por essa questdo politica, os dirigentes serem amarrados a
essas nomeagdes, essas indicacdes, eles acabam submetendo o érgdo a um respaldo.
Por exemplo, na questdo de pessoal ao Ministério do Planejamento e muitas dessas
decisdes ndo caberiam ao Ministério do Planejamento fazer, a ANATEL teria
autonomia pra tomar decisdes e, hoje, a ANATEL tem que ficar pedindo a beng¢do 14
pra eles. (Entrevistado n° 1)

Sim, do Ministério do Planejamento. O caso cldssico 14 da autonomia administrativa
do HFLEX®, né? Aquele foi um exemplo claro de interferéncia externa num assunto
que € basico, né? Autonomia administrativa da agéncia, houve uma interferéncia
direta do Ministério do Planejamento nessa questdo, eu acho que isso € o exemplo
mais claro ai dessa interferéncia. (Entrevistado n° 6)

Da gestao, a gente ndo consegue ter uma gestdo, a gestdo das agéncias € ligada ao
Ministério de Comunicagdes, que por sua vez, € ligado ao Ministério do Planejamento.
Entdo, vocé ndo tem af uma autonomia de fato, pra poder fazer a gestdo dos recursos
humanos, como vocé entende que deveria ser feito, as vezes um 6rgao mais moderno,
poderia uma gestio de recursos humanos muito mais ousada, muito mais efetiva, né?
Voltada pra resultados, com instrumentos mais eficiente, como teletrabalho, como
projecao por produgio, isso acaba ndo sendo, ndo avangando em razao da dificuldade
do préprio Ministérios entenderem, como se dd essa dindmica, né? (Presidente da
UnaReg)

A ANATEL especificamente passou por um trauma grande ali, agora ndo vou me
recordar, se foi 2011, 2012 com a questdo do hordrio flexivel que a gente tinha, né?
Um instrumento de gestdo moderna, que acabou sendo retirado em razio de um
conflito com o Ministério do Planejamento. (Presidente da UnaReg)

A principal queixa dos entrevistados neste quesito se refere as constantes interferéncias,
especialmente do Ministério do Planejamento nas questdes relativas a gestdo de pessoas,
impedindo que a Anatel adote técnicas modernas de gestdo de pessoal (ja adotadas por outros

orgdos da administragcdo publica federal).

78 Hflex ou sistema de horério flexivel foi um sistema adotado pela Anatel entre os anos de 2009 e 2011, criado
por meio da Portaria n® 430/2009. O sistema previa que os servidores trabalhariam 7 h didrias ininterruptas,
totalizando 35 h semanais. As outras 5 h faltantes para completar a jornada de 40 h seriam cumpridas em regime
de sobreaviso. Ou seja, caso fosse convocado pelo superior imediato, o servidor cumpriria as horas restantes.
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4.2.1.14. SUBORDINACAO AO MINISTERIO SUPERVISOR

Para avaliar uma eventual relacio de subordinacdo no relacionamento das agéncias
reguladoras, especialmente a Anatel, com seus respectivos ministérios supervisores, destaca-se

a Otica de alguns participantes da pesquisa:

Entdo, ainda hd uma cultura de achar que nés somos subordinados nao vinculados,
enfim, assim, quem ta hoje, as pessoas que estdo em cargos maiores do Ministério
ainda tém essa ideia de que a ANATEL € um 6rgdo subordinado ao Ministério e ndo
vinculado, como prevé a lei, né? (Entrevistado n° 1)

Especificamente do Ministério, isso ficou, por exemplo, muito patente na época da...
quando teve uma cautelar da agéncia em face da TIM. Quem, na realidade, naquele
momento, articulava com o mercado, dava as entrevistas, dizia o qué que seria feito
com relagdo a cautelar, naquele momento, era o Ministro das Comunicacdes, sendo
que a parte especificamente do SMP, era de competéncia exclusiva da agéncia, ndo
pode nem sequer ser delegada. Entdo, ele falava o que ia fazer ou deixar de fazer, o
que a TIM teria fazer ou teria que deixar de fazer pra que a cautelar fosse suspensa,
ele sendo o Ministro das comunicagdes, sendo que ele ndo, em tese, ele ndo... se quer
tinha falado com o colegiado e outra, como € que ele poderia dar uma decisao ou falar
0 que ia acontecer ou deixar de acontecer, sendo que a decisdo em tese é de um
colegiado. Entdo, ele ja sabia como € que seriam os 5 votos, se ji sabia, entdo, o
colegiado ndo serve pra nada. Entdo, sim, aquilo ficou bem patente que hd uma
usurpacdo de competéncia, quando é conveniente ao Ministério, naquele momento,
era o das comunicagdes, hoje € o MCTIC. (Entrevistado n°® 5)

Entdo, isso coloca, exemplificando, como ap6s anos de negociagdo a ANATEL fechar
um acordo com uma empresa regulada e ai o Ministro por entender, que aquilo nédo
vai ao encontro da politica publica que ele td concebendo, recusar e jogar por terra
todo esse acordo. Em outras agéncias, a gente consegue enxergar recursos
hierarquicos improprios, ou seja, vocé colocar a possibilidade de um recurso ao
Ministério supervisor de uma decisdo administrativa final da agéncia reguladora, o
que € inconcebivel, inaceitdvel, se ndo hd uma previsdo legal, hd sim, apenas uma
interpretacdo dentro de um parecer da AGU, Advocacia-Geral da Unido, que coloca
essa possibilidade. (Presidente da UnaReg)

Na percepcao dos servidores, a subordinacdo ao MCTIC se da basicamente na execucao
das politicas publicas na drea de telecomunicagdes. O ministério deveria somente elaborar essas
politicas, no entanto, ele acaba invadindo a esfera de competéncia da Anatel, que é quem
realmente tem competéncia legal para executar tais politicas. Inclusive, recentemente, o
MCTIC tentou reduzir a autonomia regulatoria da Anatel, quando prop0s a nova politica de

telecomunicagdes, avocando para si competéncias que sdo originalmente da Anatel. Quando a
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resposta foi colocada em consulta publica, até mesmo as empresas do setor regulado pela Anatel

reclamaram dessa invasio das competéncias da agéncia’

9

4.2.1.15. ATUACAO DA UNAREG

Observa-se que os entrevistados possuem uma visao de como € e como deveria ser a

atuacdo da UnaReg:

O que eu... assim, quando eu falo... a visdo do servidor, ai eu tentei verificar, através
da atuacdo daqueles 6rgdos que agregam o servidor e, como a gente tem uma
associagdo, verificar o qué que a associagdo tem a respeito disso. O que eu tenho visto
€ que de uma certa maneira, a associacdo dos servidores, ela apoia a questdo da
autonomia, através da defesa do projeto de lei que td agora tramitando na Camara, que
ja foi aprovado no Senado que fala sobre, como falei anteriormente, que vai ser a nova
lei das agéncias reguladoras e ele é muito enfatico e traz artigos bem determinados
sobre a questdo da autonomia. Entdo, assim, nesse ponto da atuagdo, pela atuacdo da
associacdo, eu vejo que essa questdo da autonomia é uma questdo bastante sensivel,
td? E, além disso, vejo também essa associa¢do querendo mostrar, fazendo encontros
com autoridades, ndo s6 do congresso, mas dos outros poderes também, buscando
mostrar a importancia do Brasil de que as agé€ncias possam ser mais independentes e
possam ter mais autonomia, né? Pra decidir aquelas questdes mais importantes 14 pro
setor, assim, de atuacdo de servidor, eu tenho mais essa visdo geral das associagoes.
(Entrevistado n° 9)

A gente tem tentado promover o debate em cima disso, né? Fizemos dois féruns e um
mais especifico sobre as questdes, no caso, a autonomia. (Presidente da UnaReg)

E na disputa, digamos assim, por espago, que a gente faz ai de forma perene, com
relagdo as indicagdes pros cargos de direcdo e conselheiro das agéncias porque hd uma
forma de captura e restringir autonomia, quando voc€ coloca pessoas com
comprometimento politico dentro das institui¢des. Entdo, a gente tenta fazer, eu tenho
tentado fazer a defesa de nomes técnicos de servidores de carreira, ou quando muito,
de especialista de fato e académicos no setor, né? Tentando tirar o vinculo, né?
Politico dessas indicacdes, que vao ter o comprometimento com outros entes, né? E
ndo com a propria agéncia reguladora, ndo com a prépria regulacio. (Presidente da
UnaReg)

Ressalta-se que apenas no roteiro de entrevista ao Presidente da UnaReg havia uma

questdo especifica sobre a atuacdo da entidade em defesa da autonomia das agéncias

reguladoras. A mencdo que o Entrevistado n° 9 fez sobre o assunto foi completamente

espontanea. Ambos os entrevistados (o presidente da UnaReg e o entrevistado n°® 9) enfatizaram

7 Ver reportagem “Teles grandes e pequenas ndo querem que MCTIC tire autonomia da Anatel” em <
http://www.telesintese.com.br/teles-grandes-e-pequenas-nao-querem-que-mctic-tire-autonomia-da-anatel/>.
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a atuacgdo da entidade junto ao Congresso Nacional em defesa da autonomia das agéncias. Além

disso, o Presidente citou a realiza¢do de eventos técnicos sobre o assunto.

4.2.1.16. ENGAJAMENTO E MOBILIZACAO DOS SERVIDORES

Neste item, € feita menc¢d@o ao engajamento e mobilizacdo dos servidores em agdes de
defesa das prerrogativas e da autonomia da Anatel, conforme percebido pelos participantes da

pesquisa.

Hoje, a gente vé que as pessoas ndo tdo, parece que cansaram de batalhar e os que
cansaram tdo calados e alguns entraram ou aceitaram entrar na administra¢do e foram
juntos (...) (Entrevistado n°® 1)

Eu acho que a gente t4, como o servidor estd muito mais desmobilizado, né? Foram
muitos anos af, com excesso de controles, assim, foi uma falta de uma politica... de
uma falta de possibilidade de progredir, entendeu? (Entrevistado n® 11)

Eu acho que ndo tem um engajamento a esse nivel. Assim, a ndo ser em poucos
nicleos, né? Nao ¢ uma coisa generalizada em que as pessoas... Talvez, seja uma....
Assim, simplesmente uma faceta da questdo, né? Eu acho que, beleza, a ANATEL
tem que ser um 6rgdo autdbnomo, tem que ser um 6érgdo independente e tal, mas isso
talvez tenha preocupado mais no inicio da agéncia, talvez assim, talvez, no atual
estado das coisas, ndo haja uma mobilizagdo interna, assim, de dentro para fora para
que a ANATEL tenha mais autonomia. (Entrevistado n® 11)

Entdo, assim, hoje, muito mais no inicio, eu via os servidores mais insatisfeitos, mais
correndo atrds de brigar por essa visao, né? Vamos dizer que isso aqui, havia um grupo
de estudos de servidores, que passavam... propostas de politicas de regulacdo, ndo sé
no setor de Telecom, mas em outras dreas das outras agéncias também. (Entrevistado
n° 1)
Esse assunto também surgiu de forma espontinea durante a entrevista, pois ndo havia
nenhuma pergunta especifica no roteiro de entrevista com os servidores. Basicamente, os

entrevistados informam que, mesmo os servidores que algum dia ja foram participativos, hoje

estdo acomodados e ndo se engajam em movimentos de defesa a autonomia da Anatel.
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4.2.1.17. PL DAS AGENCIAS

Nesta categoria, trata-se da importincia do chamado Projeto de Lei das agéncias para
garantir a autonomia desses entes e sobre a atuacdo da UnaReg no Ambito desse PL e de outras

proposi¢des legislativas relativas as agéncias reguladoras.

(...) eu acho que a gente tem uma oportunidade muito grande pra reforcar ou aprimorar
essa autonomia da agéncia com PL das agéncias que td tramitando na Camara dos
Deputados, que eu acho que pode ser abordado de forma a trazer, especificamente,
algum ponto de melhoria na autonomia das agéncias. (Entrevistado n°® 2)

O que eu posso dizer é o seguinte, a gente de fato precisaria de uma lei das agéncias,
que desse autonomia financeira, que mudasse o critério de indicagdo da diretoria e que
blindasse a agéncia de nomeagdes que nio, 14 do conselho, ta? (Entrevistado n°® 3)

A questdo € como a gente consegue escrever isso pra deixar, enfim, dar garantia
porque quando vocé pega o texto legal da lei das agéncias, né? De constitui¢do da
propria Lei Geral de Telecomunicagdes e v€ autonomia administrativa e financeira,
administrativa e financeira e ponto, né? Isso deveria ser suficiente pra garantir, mas
ndo é isso que a pratica nos mostra. Entdo, af o texto, talvez, devesse deixar claro que
a autonomia administrativa significa fazer a gestdo dos servidores, poder ter um
orcamento garantido, que uma parte dos recursos arrecadados pras agéncias
obrigatoriamente estivessem ou diretamente destinadas as agéncias, né? Entdo, sdo
melhoras no texto que a gente pudesse garantir algo que ja t4 escrito, né? Que € a
autonomia de fato da gestdo e das atividades fins e do recurso orcamentdrio das
agéncias reguladoras fiquem com as agéncias reguladoras. (Presidente da UnaReg)

Temos trabalhado dentro de um projeto de lei, né? Que hoje tramita na Camara dos
Deputados, que busca melhorar essas questdes de autonomia, especificamente, com
relagdo a parte financeira, uma vez que vai no texto do projeto, a gente destaca uma
rubrica especifica ou hd o destaque uma rubrica especifica, para as agéncias
reguladoras, tirando o vinculo dos Ministérios e € também a relacdo passa a ser direta,
né? A relacdo de gestdo passa a ser direta das agéncias com o Ministério do
Planejamento, tirando o Ministério supervisor da relacdo, o que ndo garante
autonomia, mas a expectativa que a gente melhore o relacionamento, consiga ter uma
voz mais ativa, né? Das agéncias na busca de sua autonomia. (Presidente da UnaReg)

Além do PL das agéncias, outra proposicdo legislativa que pode impactar
significativamente neste caso, e de maneira negativa na autonomia das agéncias reguladoras, é
o PLS n° 280/2017, de autoria do Senador AntOnio Anastasia, que tem por objeto a
“terceirizacdo” das atividades de fiscalizacdo exercidas pelo Estado. Ao ser questionado se

enxerga o PLS como uma ameaca, o Presidente da UnaReg respondeu dessa forma:

Eu enxergo sim. Eu acho que a atividade tipica de estado, atividade fim, ndo pode ser
delegada, no sentido de que vocé vai deixar ali completamente, né? Atonito,
completamente a merc€ mais ou menos a raposa tomando conta do galinheiro, né? De
forma bem ¢€... clara. Entdo, como que a gente vai, por exemplo, terceirizar uma

82



atividade de fiscalizagdo, quem € que vai, né? Pra rua e fazer medicdo, quem vai ficar
dentro da agéncia fazendo o controle da qualidade. Entdo, vocé pode no limite ter uma
empresa que presta servico pra ANATEL e também presta servico pra uma grande,
né? Autorizada ou concessiondria de telecomunicagdes. E ai, o conflito de interesse,
a situacdo fica muito complicada. Entdo, esse é um tipo de instrumento que acho que
ndo cabe dentro das nossas atividades que sdo tipicas do estado, né? (Presidente da
UnaReg)

4.2.2. CATEGORIAS FINAIS

As quatro categorias finais encontradas sdao o resultado do agrupamento das 17
categorias iniciais. As categorias finais sdo as seguintes: atuacdo da Anatel, autonomia da
Anatel, ameacas a autonomia da Anatel e atuacdo da UnaReg. Essas quatro categorias sio

tratadas nos proximos itens.

4.2.2.1. ATUACAO DA ANATEL

Subcategorias Conceito Categoria final
1 - Conhecimento sobre | Expressa a visdo da sociedade sobre a
as agéncias atuacdo das agéncias reguladoras, na

percepc¢do dos entrevistados
2 - Conhecimento sobre | Retrata o conhecimento da sociedade

o papel da Anatel sobre a Anatel, conforme percebido pelos
participantes da pesquisa
3 - Modelo das Demonstra a ideia que os entrevistados

N A o I - Atuagdo da Anatel
agéncias tém sobre o0 modelo de agéncias

reguladoras e sua importancia para o pais
e a relacdo desse modelo com a
autonomia das agéncias

4 - Percepcio da Mostra a visdo que a sociedade tem sobre
sociedade sobre a o trabalho executado pela Anatel, na
Anatel percepc¢do dos participantes

Quadro 2 - Formagéo da categoria final I — Atuagdo da Anatel.
Fonte: Elaborado pelo autor.

A primeira categoria final resulta do agrupamento das seguintes categorias iniciais:
conhecimento sobre as agéncias, conhecimento sobre o papel da Anatel, modelo das agéncias
e percepcao da sociedade sobre a Anatel.

Na andlise das entrevistas, verifica-se que a percep¢ao dos participantes em relacdo a
visdo que a sociedade em geral tem da atuacdo da Anatel é bem semelhante. A percep¢ao

dominante € a de que a populacio em geral tem uma percep¢ao negativa daquelas entidades.

83



Essa percepcdo negativa decorre, em parte, do desconhecimento do papel que as
ageéncias devem desempenhar. Muito se associa o trabalho das agéncias a defesa dos direitos
dos consumidores. Embora seja um de seus objetivos, esse ndo € o tnico, ja que as agéncias
tém que equilibrar os interesses dos consumidores com os das empresas e os do governo,
conforme modelo de agéncias mostrado na Figura 27. Em relacdo a Anatel, o Entrevistado n°

10 mostrou esse conflito constante na atuacdo da agéncia.

Eu acho que a ANATEL, ela tem uma fun¢do um tanto quanto ingrata porque ela lida
com 3 grandes agentes ou 3 grandes personagens e que tem interesses contraditorios.
Boa parte das vezes o interesse é contraditério. De um lado a agéncia lida com a
sociedade. Entdo, o que a sociedade busca, esperaria da ANATEL? Melhores servicos,
qualidade de servico, maiores quantidades de servico e menores precos. Numa outra
vertente, a ANATEL, ela lida com os agentes econdmicos, os agentes econdmicos,
eles, apesar de eles buscarem o servico adequado perante o custo que tem
possibilidade de arcar, né? Entdo, eles ndo fornecem a maior qualidade possivel para
a sociedade, na vis@o da sociedade, mas ela fornece a maior qualidade dentro da sua
estrutura de custo e o preco que possa remunerar aquele investimento, certo? Tanto
essa qualidade fornecida, quanto o investimento feito, o custo colocado ai, ela
obviamente ndo é a melhor possivel, a melhor imaginada possivel pela sociedade.
Entdo, ja temos ai uma... um conflito, né? A sociedade quer o menor prego e o agente
econdmico nio pode colocar o menor preco, qualquer que seja, ele tem que colocar
um preco que remunere o seu investimento, o investimento dos seus acionistas. E no
terceiro lado, a gente tem o governo e o governo tem outros interesses. Ele tem
interesses, por exemplo, de prover servicos em d4reas que possam ndo ser
economicamente vidveis, nota que esse € o interesse que se contrapde ao interesse dos
agente econdmicos porque eles ndo querem investir em dreas ndo economicamente
vidveis, né? Apesar, da sociedade, que € o terceiro agente querer, né? Entao, vocé vé
que o governo, ai o governo, ele pode ter, um outro exemplo, ele pode ter uma visao
arrecadatdria porque necessita de dinheiro pro seu andamento, né? E isso, obviamente,
retira dinheiro do setor de telecomunicacdes pra que seja investido em outros lugares,
impostos, taxas. E outro exemplo de interesse contraditério e, se 0 governo, e nota que
isso, inclusive, € contraditério, olhando o setor de telecomunicacdes, ele €&
contraditério, inclusive, com a sociedade. Na hora em que o governo taxa mais ou
arrecada mais de imposto dos agentes econdmicos, 0s agentes econdomicos t€m que
aumentar o prego para a sociedade e a sociedade nio enxerga que o preco que foi
aumentado, ele tem uma correlagdo com o interesse do governo, que € o terceiro
componente desse tridingulo ai, né? Entdo, e a ANATEL? A ANATEL t4d no meio
desses trés e ela tem que achar um meio termo, um balanco adequado a cada momento
que satisfaca da melhor maneira possivel os 3. Ento, por defini¢do, a ANATEL nunca
serd efetivamente bem-vista, totalmente bem-vista por nenhum desses trés porque por
Obvio, por buscar o meio termo mais sauddvel na sua visdo, um meio termo mais
sauddvel, ele nunca vai satisfazer totalmente nenhum dos 3 grandes agentes, que lidam
com a ANATEL. (Entrevistado n° 10)

Conforme afirma o Entrevistado n® 2, a Anatel regula servigos que permeiam toda a
sociedade (todo mundo usa os servigos de telecomunicagdes, ndo importa sua classe social).

Entdo, ao analisar o trabalho daquela agéncia, a sociedade tem uma visdo consumerista ainda
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mais arraigada. Na percep¢do externada pelo Entrevistado n° 3, que é compartilhada pela

maioria dos entrevistados, nota-se uma confuséo entre o trabalho da Anatel e dos Procons®.

(...) eu acho que a populagdo, a grande maioria da populagdo realmente nao entende o
trabalho que a agéncia desenvolve e, por isso, acha que a gente € um PROCON que
trabalha mal. (Entrevistado n° 3)

Na percepcao dos participantes desta pesquisa, a visao negativa da sociedade em relacdo
ao trabalho da Anatel, aparentemente, deriva do desconhecimento em relacdo ao verdadeiro
papel de uma agéncia reguladora e do grande nimero absoluto de reclamacgdes registradas por
usudrios de servigos de telecomunicagdes. No ano de 2017, os usudrios de telecomunicagdes
foram responsaveis pela maioria das reclamacgdes registradas no Sindec (Sistema Nacional de
Informacdes de Defesa do Consumidor)?!, representando 28,19% do total de reclamagdes, ou
aproximadamente 645.000 reclamagdes. (SINDEC, 2018) Nesse mesmo periodo, a
Superintendéncia de Relagdes com os Consumidores (SRC) da Anatel recebeu 3.405.607
reclamacdes de consumidores. (ANATEL, 2018) Como disse o Entrevistado n° 4, esse grande
nimero absoluto de reclamacgdes deve ser relativizado, pois o nimero de usudrios de
telecomunicacdes € muito maior que o de outros setores, como o bancdrio, por exemplo.
Estima-se que, entre a popula¢do adulta®?, o niimero de “bancarizados” no Brasil seja de,
aproximadamente, 42.200.000 pessoas®. J4 o niimero de contratos vigentes entre prestadoras
dos principais servigos de telecomunicagdes (banda larga fixa, TV por assinatura, telefonia fixa
e telefonia moével) € de aproximadamente 327 milhdes. Esse nimero € superior a populacdo
estimada do pais (cerca de 209 milhdes de habitantes). Vale ressaltar que uma pessoa pode ter
varios contratos (por exemplo, um de TV por assinatura, um de banda larga, um de telefone
fixo e um de celular) e pode registrar reclamacgdes separadas para cada um destes servigos. De
qualquer forma, a capilaridade dos servigos de telecomunica¢des € muito maior que a de outros

Servicos.

80 «“Orgdo de Protegio e Defesa do Consumidor (Procon) é um 6rgio auxiliar do Poder Judicidrio e funciona para
solucionar os conflitos entre o consumidor e a empresa que vende um produto ou presta um servigo.” (POSITIVO,
2015)

81 O Sistema Nacional de Informagdes de Defesa do Consumidor — Sindec € o sistema informatizado que permite
o registro das demandas individuais dos consumidores que recorrem aos Procons. Ele consolida registros em bases
locais e forma um banco nacional de informagdes sobre problemas enfrentados pelos consumidores.
(MINISTERIO DA JUSTICA, 2018)

82 Considera-se como populagdo adulta, as pessoas com idades entre 20 € 59 anos.

8 Considerou-se que 70% da populagio adulta tem acesso a servigos financeiros e que a populagdo adulta
representa 28,81% da populacdo brasileira. (EPOCA NEGOCIOS, 2018; IBGE, 2018)
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Além de fazerem confusdo entre o papel da Anatel e dos Procons, os entrevistados
também percebem que uma parte da sociedade enxerga a agéncia como um 6rgdo que sO

defende os interesses das empresas do setor regulado. Citam-se dois trechos das entrevistas:

Entdo, assim, muitas... a sociedade em geral vé€ ou a ANATEL, como um lugar, onde
vocé resolve os seus problemas de consumo, como se fosse um PROCON especialista,
né? Ou entdo, € um lugar, onde que passa, como se fosse um sindicato das operadoras.
(Entrevistado n°® 7)

Agora, um outro grupo, talvez, mesma propor¢do ou até maior € que enxergam na
agéncia alguém que olha apenas pro mercado, o mercado diga-se operadoras. Entdo,
ele ¢ aquele cara que fala assim: “A ANATEL so6 cria regras pra beneficiar as
operadoras e td sempre do lado das operadoras e contra o usudrio”. Entdo, essa
percepgdo, eu entendo que ela ndo é majoritdria, eu entendo que ela é, ela tem essa
divisdo bem, digamos, bem latente na sociedade, um polo ou um grupo de usudrio que
enxergam no trabalho da agéncia, um nimero significativo, que entende que a agéncia
mais atrapalha do que ajuda. (Entrevistado n° 5)

Essa visdo da sociedade de que a Anatel sé cria regras para beneficiar as empresas do
setor regulado fica mais latente quando a agéncia toma algumas medidas polémicas. Por
exemplo, nos casos da franquia de dados na banda larga fixa® e da cobranca pelo ponto extra
de TV por assinatura®.

Na percepc¢do dos participantes da pesquisa, em parte, a sociedade desconhece o papel
da Anatel porque a mesma nao faz propaganda do trabalho que realiza. Inclusive, o Entrevistado
n° 5 acredita que o fato de a agéncia ter dado maior enfoque as questdes consumeristas tem

melhorado sua imagem perante a sociedade. Os trechos a seguir ilustram essas afirmacoes:

8 Em 2016, a prestadora Vivo anunciou que comegaria a comercializar planos de banda larga fixa com franquia
de dados (até aquele momento, todos os planos comercializados nio limitavam a quantidade de dados trafegados).
Na época, o entdo presidente da Anatel, Jodo Rezende declarou que a era da internet ilimitada havia chegado ao
fim e que os usudrios deveriam se acostumar com isso. Imediatamente, iniciou-se uma reacdo da sociedade, de
entidades de defesa dos consumidores e de politicos contra a posi¢do da Anatel. Apds muita pressdo, a Anatel
reviu sua posi¢do e proibiu as prestadoras de limitarem a quantidade de dados trafegados em seus planos. Ressalta-
se que essa pratica de comercializar planos com franquias de dados é comum nos Estados Unidos e Canadd. Para
maiores informagdes, ver Gazeta do Povo (2016), Tudo Celular, G1 (2016), O Globo e Pontes (2016).

85 Em 2009, a Anatel editou a Resolugio 528 que, em seu Art. 29, proibiu a cobranga adicional pela programagio
disponibilizada nos pontos adicionais de TV por assinatura (essa cobranga era uma pratica comum no mercado).
A partir daquele momento, as prestadoras passaram a cobrar aluguel dos decodificadores instalados nos pontos
adicionais. Houve muitos questionamentos e a Anatel editou, em 2010, a Stimula n° 9, onde deixava claro que as
prestadoras poderiam cobrar pelo aluguel dos decodificadores, desde que previamente negociado com o assinante.
Dependendo do modelo de negdcios adotado, a prestadora poderia vender o equipamento ao usudrio, oferecé-lo
em comodato a titulo gratuito ou alugéd-lo, continuando vedada a cobranga pela simples disponibilizacdo do
contetddo nos pontos adicionais. Essa questdo continua sendo motivo de questionamento de 6rgios de defesa dos
consumidores junto a agéncia. Ver Martins (2018), Queiroga (2013), Fenaert, 2011; Gauchazh (2010) e Anatel
(2009).
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Até porque ninguém faz propaganda do trabalho de agéncia reguladora, vocé ndo vé
dizendo que a agéncia fez tal papel, fez isso e fez aquilo. Entao, vocé vé noticias da
midia, no geral. Entdo, isso € um pouco ruim, né? Na minha visdo. (Entrevistado n°

1)

Muitas vezes, digamos essa, talvez, essa percep¢ao tenha melhorado um pouco com
o tempo, acho que a partir do momento em que a ANATEL comecou a falar ou dar
um enfoque maior publicamente na pauta de consumidores, né? Mas, isso € algo mais
recente. Entdo, eu acho que pode ser que tenha melhorado um pouco a percepcao,
agora eu acho que ainda em grande parte € negativa. (Entrevistado n° 4)

4.2.2.2. AUTONOMIA DA ANATEL

Subcategorias Conceito Categoria Final

5 - Autonomia das agéncias | Trata da percepcao dos participantes sobre a
importincia da autonomia das agéncias
reguladoras e o que eles entendem por
autonomia

6 - Autonomia administrativa | Retrata como os participantes percebem a
questdo da autonomia administrativa das
agéncias reguladoras em geral e da Anatel
em especifico

Mostra a percepgao dos participantes sobre a
autonomia  financeira das  agéncias
reguladoras em geral e da Anatel em

II - Autonomia da
Anatel

7 - Autonomia financeira especifico
8 - Percepc¢ao dos servidores | Apresenta a percepcdo dos servidores da
sobre a autonomia Anatel em geral sobre a autonomia da

agéncia, na visdo dos participantes
Quadro 3 — Formacao da categoria final IT — Autonomia da Anatel.
Fonte: Elaborado pelo autor.

A segunda categoria final € resultado do agrupamento das seguintes categorias iniciais:
autonomia das agéncias, autonomia administrativa, autonomia financeira e percepcao dos
servidores sobre a autonomia.

O objetivo da andlise dessa categoria € verificar a opinido dos participantes sobre a
importancia de as agéncias reguladoras serem autdonomas e sobre a real situacdo da autonomia
da Anatel. H4 um consenso entre os entrevistados de que as agéncias devem ser autdbnomas para
poderem executar suas fun¢des de forma adequada e de que, na pratica, a Anatel ndo goza da
plenitude da autonomia prevista em sua lei de criagdo.

No entanto, parece haver certa discordancia quanto ao grau de autonomia necessario.
Alguns falam em autonomia absoluta ou, até mesmo, independéncia das agéncias em relacao

ao Poder Executivo. J4 outros falam em termos de autonomia relativa. Essa posicao € defendida
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com base no dever que as agéncias, como 6rgdos da administracdo publica, t€ém de prestar

contas i sociedade, ou seja, o dever de accountability®s. A importancia da transparéncia e da

accountability nas agéncias é frisada pelo TCU no acérddo n°® 240/2015%.

Sobre a importancia de as agéncias reguladoras serem autdbnomas, o Entrevistado n° 6

chama atencdo para o risco de captura®®, que poderia comprometer o equilibrio do mercado

regulado:

Pra vocé poder regular o mercado de forma eficiente, vocé€ tem que ter autonomia
porque se vocé for... se a agéncia ou se 0 modelo for um modelo capturado, ele
sempre vai pautar pelo modelo econdémico, o poder econdmico vigente é que vai
pautar a atuacdo da agé€ncia. Por outro lado, se for uma captura politica, ela vai... a
atuacdo da agéncia vai ser pautada pela politica publica ou pela linha de governo que
tiver dominando naquele momento. (Entrevistado n°® 6)

A importancia da autonomia das agéncias reguladoras € inerente ao proprio modelo de

agéncia, pelo fato desses 6rgdos mediarem interesses conflitantes dos diferentes stakeholders

envolvidos com o mercado regulado. Essa € a opinido do atual presidente da UnaReg Thiago

Cardoso Henriques Botelho e do Entrevistado n° 12:

As agéncias reguladoras pensando na estrutura do estado brasileiro, entraram como,
né? Pra fazer essa passagem ai, como instrumento fundamental no estado regulador
ao contrario do estado provedor, né? E tem o objetivo um pouco diferente do governo,
né? Digamos assim, de plantdo, pois teriam objetivos de mais longo prazo, tentando
fazer conciliac¢do ai de intermediacdo de interesse entre o proprio governo, o mercado
e os consumidores. (Presidente da UnaReg)

Como as agéncias, elas foram criadas pra regular setores especificos econdmicos no
Brasil, a sua atuagdo de forma independente, perante o governo, o Poder Executivo
com imparcialidade em relacao as partes interessadas que seria o proprio estado, as
empresas envolvidas, o setor regular e a sociedade seria de fundamental importancia
(...) (Entrevistado n°® 12)

Em relacdo a questdo da autonomia da Anatel, o Entrevistado n° 4 fez uma critica

interessante em relacdo ao posicionamento de alguns servidores, que defendem que a autonomia

da agéncia frente ao poder politico constituido, mas acham normal ter um relacionamento mais

proximo com as empresas do mercado regulado:

8 Accountability é a obrigacio do servidor publico prestar contas, seja aos 6rgios de controle, ao parlamento ou a
proépria sociedade. (CLAD, 2000, Tradugo nossa)

87 Disponivel em <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvlVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-
ENCERRADA &seOcultaPagina=S &item0=517715>.

8 Sobre a captura das agéncias reguladoras, ver Bagatin (2010).
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Sempre achei que muitas vezes, digamos, a aceita¢do, o reconhecimento do didlogo
com o mercado, por parte de vérios servidores € muitas vezes encarada, como algo
muito mais natural do que o didlogo com a administragdo publica, né? (Entrevistado
n°4)

Ou seja, na opinido do Entrevistado n° 4, os servidores se preocupam muito com a
captura da Anatel pelo poder politico e se esquecem do risco de captura pelo mercado regulado.

O risco de captura das agéncias é bem debatido por Bagatin (2010)%.

4.2.2.3. AMEACAS A AUTONOMIA DA ANATEL

Subcategorias Conceito Categoria final
Mostra a importancia dos servidores e dirigentes da
9 - Conhecimento técnico | Anatel terem conhecimento técnico sobre o setor
regulado

Existe interferéncia politica na agéncia? Se sim, de
quem e como se dé essa interferéncia?

Quem controla o or¢camento das agéncias e como isso

10 - Interferéncia politica

11 - Controle e|. . . .
. . influencia na autonomia desses entes. Quais as
Contingenciamento N . . ..
. consequéncias do contingenciamento orcamentario na N
orcamentario - . IIT - Ameacas a
atuacdo e na autonomia da Anatel .
- - —— —— — autonomia da
N Existe interferéncia de outros 6rgdos no mérito das
12 - Interferéncia em Anatel

decisdes da agé€ncia? Se sim, quais 6rgdos e como se
da essa interferéncia?

Existe interferéncia de outros 6rgdos em assuntos
administrativos e de gestdo da agéncia? Se sim, quais
orgdos e como se da essa interferéncia?

Como é a percepcdo quanto a relacdo das agéncias
com os ministérios supervisores? Essa relacdo é de
subordinac¢do ou vinculagdo?

Quadro 4 - Formacao da categoria final III - Ameacas a autonomia da Anatel.

Fonte: Elaborado pelo autor.

areas finalisticas

13 - Interferéncia em
assuntos administrativos

14 - Subordinagdo ao
ministério supervisor

A terceira categoria final é formada pelo agrupamento das seguintes categorias:
conhecimento técnico, interferéncia politica, controle e contingenciamento or¢amentério,
interferéncia em 4reas finalisticas, interferéncia em assuntos administrativos e subordinagdo ao
ministério supervisor. Objetiva-se, dessa forma, apontar as principais ameacas a autonomia das
agéncias, percebidas pelos entrevistados.

A maioria dos participantes acredita que o processo de escolha dos dirigentes (diretores

e conselheiros) representa grande ameaca a autonomia das agéncias reguladoras. Na percepcao

8 Em seu trabalho de conclusdo de mestrado em direito, a autora analisou o problema da captura das agéncias
reguladoras e como essa captura compromete o trabalho dessas organizagdes. A autora tratou tanto a captura pelo
poder politico quanto pelo poder econémico.
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deles, na maioria das vezes, os escolhidos ndo tém nenhum conhecimento técnico sobre o

mercado a ser regulado, sendo escolhidos somente por critérios politico-partidérios.

Hoje, os... infelizmente, o nosso conselho, ele é... sdo escolhidos por questdes de
politicas, loteamento de partidos, tais partidos tém tantas vagas e tal e em cada
conselho, no conselho da ANATEL e assim, nas diretorias das agéncias e fica se
loteando e n@o necessariamente olhando pela questdo técnica, o conhecimento
técnico. (Entrevistado n° 1)

Esse processo de escolha baseado em critérios politico-partiddrios indica outra grande
ameaca percebida pelos entrevistados - a interferéncia politica. Por serem escolhidos por
determinados politicos, os dirigentes acabam tomando decisdes que favorecem esses politicos
ou seus grupos de interesses, em detrimento de decisdes recomendadas pelas dreas técnicas das
agencias.

Outra grande ameaca enxergada pelos entrevistados € a forma como o governo controla
o or¢camento das agéncias. Os orcamentos das agéncias reguladoras sdo vinculados aos dos
ministérios supervisores, ou seja, a liberacdo de recursos e até mesmo a inclusdo de suas
necessidades no processo de elaboragdo do or¢camento depende da vontade dos ministros
responsaveis. No caso especifico da Anatel, seu orcamento € vinculado ao MCTIC. Além disso,
nos dltimos anos, o orcamento da agéncia sofreu diversos cortes e contingenciamentos. Isso
prejudicou as atividades da Anatel e reduziu sua autonomia frente ao governo. Nunes et al.
(2007) trataram da questdo do contingenciamento orcamentdrio € a autonomia das agéncias,

analisando, especificamente, o caso da Anatel.

(...) o orcamento €... passa pelo crivo do poder executivo via Ministério, a agéncia de
fato ndo tem autonomia porque ndo tem autonomia financeira. Se ela é obrigada a
estender o pires cada vez que td com dificuldade, de fato ndo vai, a agéncia ndo vai
ter autonomia de fato nunca, a gente td sempre tendo que se submeter ao executivo.
(Entrevistado n° 3)

Por diversos anos, nés tivemos a nossa atividade de fiscalizagdo comprometida por
contingenciamento de recurso, né? Entdo, impactou de forma significativa, a gente
ndo conseguiu executar o que a gente tinha pra executar em termos de fiscalizacdo,
que era atividade finalistica da agéncia, uma das, né? (Entrevistado n° 6)

Nesse ponto, mais uma vez, nota-se uma aparente divergéncia entre a percep¢ao dos
entrevistados. Enquanto a maioria deles acredita que o montante total arrecado para o Fistel
deveria ser destinado a Anatel para sua manuten¢ao, o entrevistado n° 7 afirma que essa ndo €

uma condi¢ao necessdria, pois a agéncia arrecada muito mais do que ela necessita.
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Basicamente € essa, eu acho que a ANATEL e as agéncias em geral recolhem muito
mais recursos do que efetivamente usa, ndo acho que a gente precisaria ter acesso a
todos os recursos que a gente arrecada, mas ja que se o que a gente arrecada é mais
do que a gente precisa, eu acho que a gente devia arrecadar menos. Entdo, assim, eu
entendo que a grande é... o grande risco a autonomia das agéncias, hoje, ¢ a questao
or¢amentdria que as agéncias recebem muito menos do que elas arrecadam e menos
do que elas precisam. (Entrevistado n°® 7)

Alguns entrevistados reclamaram da interferéncia de outros 6rgdos da administracao
publica em assuntos de competéncia da Anatel. Essas interferéncias nas dreas finalisticas

viriam, principalmente, do Poder Executivo via MCTIC e Casa Civil e do TCU.

Especificamente do Ministério, isso ficou, por exemplo, muito patente na época da...
quando teve uma cautelar da agéncia em face da TIM. Quem, na realidade, naquele
momento, articulava com o mercado, dava as entrevistas, dizia o qué que seria feito
com relagdo a cautelar, naquele momento, era o Ministro das Comunicagdes, sendo
que a parte especificamente do SMP®, era de competéncia exclusiva da agéncia, ndo
pode nem sequer ser delegada. (Entrevistado n° 5)

Mas, a gente enxerga ai um espaco de conflito, onde ndo deveria ter, com o préprio
Tribunal de Contas da Unido, né? Tem o TCU entrando em assuntos técnicos da
ANATEL, entrando em questdes de regulacdo de qualidade, regulacdes de
universalizacao, que ao nosso ver nao sao competéncias daquele 6rgao, né? O 6rgio
deveria estar restrito ao recurso, a uso do recurso, né? Ou a licitacdes, a questdes mais
especificas ao gasto publico, ndo entrando na questdo de mérito da regulacdo do que
precisa ser feito ou ndo, que isso af entendemos que € autonomia da agéncia, a agéncia
que € o 6rgao competente pra decidir, como que € feito ou como que deve ser feita,
ou qual a melhor regulacgdo pro estado brasileiro. (Presidente da UnaReg)

Um caso bem recente de interferéncia do MCTIC em dreas finalisticas da Anatel foi a
questdo da limitacdo da franquia da Internet banda larga. Na época, o presidente da Anatel fez
um pronunciamento, dizendo que a era da Internet ilimitada havia terminado. Em seguida, o
ministro das Comunicacdes se pronunciou refutando tal informacao, além de acrescentar que o
governo iria interferir no assunto’’.

O caso mais polémico envolvendo o TCU foi a declaracdo dada pelo ministro Bruno
Dantas, que afirmou durante uma sessdo do Tribunal que aquela corte poderia tomar medidas

drésticas contra as agéncias reguladoras, incluindo o afastamento de diretores®”. Embora essa

% Servico Mével Pessoal, popularmente conhecido como telefonia celular.

ol https://www.cbsi.net.br/2016/04/ministro-da-comunicacoes-intervem-e-diz-que-a-internet-fixa-nao-
acabou.html.

%2 http://gl.globo.com/economia/noticia/2016/10/ministro-diz-que-tcu-pode-intervir-em-agencias-e-afastar-
diretores.html.
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interferéncia nunca tenha se concretizado, a simples declaragdo do ministro causou um mal-
estar e gerou protesto por parte dos servidores das agéncias.

As interferéncias em assuntos administrativos apontadas pelos participantes da pesquisa
se referem, basicamente, a assuntos de gestdo de pessoas e tém como principal “vilao” o
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPDG). A principal queixa € que a
area de recursos humanos da Anatel é completamente subserviente as determinacdes do MPDG
nos assuntos de gestdo de pessoas. E, na opinido da maioria dos entrevistados (na percepg¢ao
deles, essa é também a opinido da maioria dos servidores da agéncia), por ter autonomia
administrativa garantida por lei, a Anatel ndo deveria se submeter as determinacdes do MPDG
que ndo estiverem explicitamente previstas em lei. Aparentemente, essa opinido dos servidores
est4 baseada no fim do chamado Hflex®* em 2011, devido as pressdes feitas pelo MPDG®* sobre
adirecdo da agéncia. Essa polémica entre a Anatel e o MPDG sobre o Hflex foi inclusive levada

5

ao TCU, que decidiu favoravelmente & agéncia®. Essa questdo da autonomia da Anatel em

funcdo dessa disputa em torno do Hflex foi tratada por Silva (2011).

E, por ultimo, os entrevistados citaram a questdo da subordinacdo ao ministério
supervisor, no caso da Anatel ¢ o MCTIC, como ameaca a autonomia das agéncias reguladoras.
Essa subordinacao, inclusive, parece ser consequéncia de outras duas ameacas que sdo a

interferéncia politica e o controle e contingenciamento or¢camentario.

(...) a agéncia tem o velho, a velha submissao ao Ministério e, por conseguinte, ao
governo em relagdo a questdo orcamentaria. O governo, o orgamento €... passa pelo
crivo do poder executivo via Ministério, a agéncia de fato nao tem autonomia porque
ndo tem autonomia financeira. (Entrevistado n°® 3)

No dia a dia da ANATEL, a gente pode constatar até mesmo a subordina¢do e no caso
especifico do meu exercicio na drea de administracdo e financas uma dependéncia
orgamentdria perante o Ministério das Comunicacdes. Entdo, a gente até falando um
pouco pela geréncia 14 de or¢amento, a gente tem uma relagdo de dependéncia mesmo
com o or¢amento do Ministério das Comunicag¢des e com a disponibilidade que o
Ministério oferece para a agéncia. (Entrevistado n° 8)

% Ver Nota n° 78.
4 Naquela época, era Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio (MPOG).
%3 http://teletime.com.br/24/06/2010/para-tcu-horario-flexivel-adotado-na-anatel-e-legitimo/.
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4.2.2.4. ATUACAO DA UNAREG

Subcategorias Conceito Categoria
final

Mostra como tem sido a atuagdo da UnaReg na visdo

15 - Atuagdo da UnaReg dos entrevistados

16 - Engajamento e | Revela como estd o engajamento e a mobilizacdo dos
mobiliza¢do dos | servidores na defesa das prerrogativas e da autonomia | IV - Atuagdo
servidores da Anatel e dos seus préprios interesses da UnaReg

Qual € a importancia do PL das agéncias para garantir a
autonomia desses entes? Como a UnaReg atua para
garantir no ambito desse PL?

Quadro 5 - Formacdo da categoria final IV - Atuacdo da UnaReg.

Fonte: Elaborado pelo autor.

17 - Projeto de Lei das
agéncias

A quarta e ultima categoria final é formada pelo agrupamento das seguintes categorias:
atuacdo da UnaReg, engajamento e mobilizacdo dos servidores e Projeto de Lei das agéncias.
Objetiva-se mostrar a percep¢do dos entrevistados em relagcdo a atuacdo da UnaReg em defesa
da autonomia das agéncias e como € a participacao dos servidores.

Nesse ponto, cabe lembrar que apenas no roteiro da entrevista ao presidente da UnaReg
havia perguntas especificas sobre a atuacdo da entidade. Apesar disso, o Entrevistado n® 9
elogiou a atuacdo da UnaReg em defesa da autonomia das agéncias, especialmente a atuacao
junto ao Poder Legislativo, no sentido de aumentar essa autonomia.

O presidente da UnaReg também falou sobre a atuagao da entidade junto ao Congresso
Nacional e outras autoridades em defesa da autonomia das agéncias. Além disso, ele disse que
a entidade tem realizado diversos eventos técnicos, com 0 objetivo promover o debate sobre o
assunto e sensibilizar a sociedade sobre a importancia da autonomia das agéncias.

A UnaReg também se manifesta em veiculos de comunicacdo ou em seu site na Internet
contra eventuais ameagas a autonomia das agéncias. Isso ocorreu no caso do fim do horario

flexivel da Anatel”®

. Por diversas vezes, a entidade se manifestou contra indicacdes politicas
para as diretorias das agéncias. Em um caso recente, inclusive, a entidade conseguiu reverter a
indicacdo de um diretor da Anvisa®’.

Um ponto importante na atuagdo da UnaReg, que foi colocado pelos entrevistados n° 1
e 11, € a falta de engajamento e mobilizagdo dos servidores. Na visdo dos dois entrevistados,

até mesmo os servidores que eram participativos estdo desmotivados atualmente e, embora

% http://teletime.com.br/13/01/2010/associacao-divulga-manifesto-em-defesa-do-horario-flexivel-da-anatel/.
o7 Ver: http://www.unareg.org.br/noticias/detalhe/59595e02cb67e6da59bd8df4abec8857 e
http://www.unareg.org.br/noticias/detalhe/22d 1e1bf460ade3a3acd34e44b9albl3.
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tenham ciéncia dos problemas que afetam as agéncias reguladoras, ndo se engajam em
movimentos em defesa da autonomia e das prerrogativas daquelas entidades. Uma das possiveis
causas para essa falta de engajamento apontada pelo entrevistado n° 1 é que alguns desses
servidores mais participativos passaram a ocupar cargos comissionados e, com isso, deixaram
de questionar as decisdes da administragdo com as quais nao concordavam antes.

Considerando que a UnaReg é uma associacdo de participagdo voluntdria, o
engajamento de seus associados é essencial para que se alcancem os resultados esperados por
todos. Essa importancia da adesdo dos associados parece estar clara em Tocqueville (2005):
“uma associac@o consiste apenas na adesdo publica que certo nimero de individuos d4 a
determinadas doutrinas e no compromisso que contraem de contribuir de uma certa maneira
para fazé-las prevalecer”.

No tocante a atuagdo da UnaReg no Congresso Nacional, a principal proposi¢iao de
interesse atualmente é o Projeto de Lei das agéncias. O Projeto de Lei do Senado (PLS) n®
52/2013 foi proposto pelo Senador Eunicio de Oliveira e dispde sobre a gestdo, a organizacao
e o controle das agéncias reguladoras. O PLS 52 foi aprovado no Senado em dezembro de 2016
e enviado a Camara do Deputados, onde se tronou o PL n® 6621.

A UnaReg atuou junto ao Senado durante a discussdo do PLS 52, visando aumentar a
autonomia das agéncias reguladoras, por meio da reducdo de interferéncias politicas. Nesse
sentido, foi apresentada aos senadores uma nota técnica com o posicionamento da entidade
sobre o PLS. Ap6s o envio do PL a Camara, a UnaReg continua atuando em prol da sua
aprovacao.

Os entrevistados n® 2 e 3 e o Presidente da UnaReg deixaram bem claro a importincia
da aprovacgdo do PL 6621 para garantir a autonomia das agéncias. Essa parece ser a opinido de
alguns servidores que responderam ao questiondrio dessa pesquisa, pois, apesar de nio citarem
o PL especificamente, defenderam que a UnaReg deve atuar no sentido de acabar com as
indica¢des meramente politicas para as agéncias e com a dependéncia orcamentaria em relacao
ao ministério supervisor. Esses sdo os principais pontos defendidos pela UnaReg no ambito do
PL 6621. Transcrevem-se algumas respostas a questao n° 35 do questionario (Em sua opinido,

quais acoes a ANER/ UnaReg deve tomar em defesa da autonomia da Anatel?):

Exigir autonomia administrativa com a escolha de conselheiros "ndo-politicos" e
impedir a restri¢do or¢amentaria. (Questiondrio n° 6)
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Devem atuar, paulatinamente, junto ao Congresso Nacional, MCTIC, 6rgdos de
defesa dos consumidores e demais Agéncias Reguladoras para, em conjunto,
apresentar proposta que busque atingir o nivel de independéncia desejado. Esse
modelo de atuacdo das Agéncias desejado deve ser formalizado, além de ser claro e
de fAcil entendimento pela sociedade como um todo. Talvez, sendo possivel se obter
a consultoria de empresas especializadas (Fundacdo Dom Cabral, FGV, etc), tal
modelo de atuagdo poderd ser desenvolvido, junto com as contribui¢cdes dos
servidores publicos e dos entes administrados. (Questiondrio n° 19)

Exigir o cumprimento da LGT no sentido de permitir autonomia financeira e
administrativa para a Anatel por meio dos recursos e taxas recolhidos para este fim
(FISTEL). Acompanhar e manifestar-se sobre a indicacio de conselheiros, de modo a
garantir que estes possuam notério conhecimento técnico na drea de atuagdo da
Anatel. (Questionario n° 26)

Se por um lado o PL 6621 € visto como uma oportunidade para garantir a autonomia
das agéncias reguladoras, o PLS 280/2017, de autoria do Senador Antonio Anastasia, € visto
como uma ameaca’®. O referido projeto de lei propde a delegacdo da atividade de fiscalizacio
exercida pelo Estado para empresas privadas. Seria a “terceirizagdo” da atividade de
fiscalizacdo. Em sua entrevista, o Presidente da UnaReg deixou bem claro que considera o PLS
280 uma ameaca a autonomia das agéncias reguladoras e um risco para os setores regulados, ja
que empresas particulares iriam fiscalizar outras empresas, exercendo uma atividade
(fiscalizag@o) que, no seu entendimento, € tipica do Estado, ndo devendo jamais ser delegada a

iniciativa privada.

N

% O PLS 280/2017 é visto como uma ameaga a autonomia das agéncias reguladoras porque, ao propor a
terceirizago das atividades de fiscalizagdo, que estdo entre as atividades finalisticas das agéncias, abre brechas na
legislacdo para que empresas exercam as atividades que hoje sao exclusivas das agéncias reguladoras.
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5. PROPOSTA DE INTERVENCAO, LIMITACOES E PESQUISAS FUTURAS

Conforme informado no capitulo Introdugdo, no presente trabalho, buscou-se analisar a
visdo dos servidores da Anatel quanto a atuagdo da UnaReg na defesa da autonomia das
ageéncias reguladoras. Os resultados da pesquisa permitiram conhecer a percep¢do, ainda que
parcial, dos servidores da agéncia em relacdo a atuag@o da entidade.

Como a pesquisa abrangeu apenas os servidores da Anatel, uma de suas limitagdes € a
impossibilidade de generalizacdo de suas conclusdes para as outras agéncias reguladoras,
devido as caracteristicas inerentes a cada agéncia especifica. Além disso, o nimero limitado de
participantes na pesquisa pode, eventualmente, ocasionar o risco de que a percep¢ao de grupos
significativos de servidores ndo tenha sido contemplada.

Espera-se que os resultados apresentados neste estudo possam servir de subsidio para a
melhoria da atuacdo da UnaReg, de forma a atender aos anseios de seus associados. Nesse
sentido, no préximo item, sdo apresentadas sugestdes de acdes que a entidade pode

implementar.

5.1. PROPOSTA DE INTERVENCAO

Em relacdo a percepcdo dos servidores de que a atuagdo da entidade na defesa da
autonomia da Anatel ndo tem sido efetiva, deve ser feita uma reflexao sobre se essa atuacao, de
fato, ndo é efetiva ou se estd faltando melhor divulgacdo de suas acdes. Caso se chegue a
conclusdo de que a atuacdo ndo tem sido efetiva, a UnaReg deve alterar sua forma de atuacio
no sentido de torna-la mais eficaz. No caso de divulgacgdo ineficaz das acdes, a entidade deve
aprimorar seu processo de comunicacdo, para suprir tal deficiéncia. Para subsidiar tanto a
melhoria da atuagiio quanto da comunicacio, sugere-se a realizaciio de um benchmarking®® com
outras entidades representantes dos servidores publicos federais.

Também, deve-se procurar formas de promover o maior engajamento dos servidores,
pois isso ird fortalecer a entidade, seja pelo aumento no nimero de associados, seja pela maior
participacao dos atuais associados. Para tanto, propde-se a eleicao de representantes da entidade

em cada agéncia, estes que seriam responsdveis pela comunicagdo entre os associados de suas

% Processo de comparacdo de estratégias e praticas, com o objetivo de adotar as melhores praticas desenvolvidas
por outras entidades. (SIGNIFICADOS, 2018)
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respectivas agéncias e a diretoria colegiada, além de atuarem na solu¢cdo de problemas que
afetem, exclusivamente, servidores de suas agéncias. Inclusive, o estatuto da UnaReg j4 prevé
a existéncia dos representantes, desde sua dltima alteracdo ocorrida no més de abril de 2018,

faltando apenas a implementag@o do processo de escolha e nomeagdo dos mesmos.

5.2. SUGESTAO DE PESQUISAS FUTURAS

Em pesquisas futuras, sugere-se que sejam identificadas as principais causas da falta de
mobilizacdo e engajamento dos servidores da Anatel e que sejam realizados estudos similares
nas outras nove agéncias reguladoras onde a UnaReg tem associados. Apds um periodo de dois
anos de efetiva implantacao do sistema de representacdes locais em cada agéncia, aconselha-se
arealizacdo de uma pesquisa similar a esta, a fim de verificar se a percep¢ao dos servidores foi

alterada.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, pretendeu-se analisar a atuacdo da UnaReg (Unido Nacional dos
Servidores de Carreira das Agéncias Reguladoras Federais), em defesa da autonomia
administrativa e financeira das agéncias reguladoras, na visao dos servidores daquelas agéncias.

Tendo em vista a dificuldade de acesso aos servidores de todas as agéncias reguladoras,
delimitou-se o estudo apenas ao ambito da Anatel. Sendo assim, como objetivo geral, verificou-
se a efetividade da atuacdo da UnaReg em defesa da autonomia da Anatel, sob o ponto de vista
desses servidores.

No Capitulo 1 (Introducdo), foi delimitado o problema de pesquisa, apresentando-se
breve resumo sobre a questdo, objetivos geral e especificos, além da motivagdo para a escolha
do tema e importancia do mesmo. No Capitulo 2 (Referencial Tedrico), realizou-se pesquisa
bibliografica com base em artigos técnicos, dissertacdes e livros relativos aos seguintes temas:
ageéncias reguladoras; origens das agéncias reguladoras; autonomia das agéncias reguladoras;
agéncias reguladoras no mundo e no Brasil; atuacao das entidades representantes dos servidores
no Brasil, com €nfase nas mudangas na organizag¢do sindical; e, finalmente, sobre a histdria da
UnaReg e a contextualizacdo de sua atuagdo. No Capitulo 3 (Procedimentos Metodolégicos),
explica-se a metodologia utilizada, por meio do detalhamento dos métodos de coleta e anélise
de dados, com caracterizacdo do publico-alvo da pesquisa. No Capitulo 4 (Resultados e
discussao), apresentaram-se a andlise e a discussdo dos resultados obtidos na coleta de dados,
apos a aplicacdo dos métodos detalhados no capitulo anterior. No Capitulo 5 (Proposta de
intervencdo, limitacoes e pesquisas futuras), foram apresentadas sugestdes para que a UnaReg
aumentasse sua visibilidade junto aos servidores das agéncias, otimizando o engajamento dos
mesmos nas acOes em defesa de seus interesses. Da mesma forma, ainda nesse capitulo,
explicitaram-se as limita¢des do trabalho e sugestdes para futuras pesquisas relacionadas ao
tema. Por fim, no Capitulo 6 (Consideracgdes finais), as conclusdes foram relatadas, no que diz
respeito ao alcance dos objetivos da presente pesquisa.

O objetivo geral foi dividido nos seguintes objetivos especificos:

e Analisar como os servidores da Anatel percebem a visdo da sociedade sobre o
trabalho executado por aquela agéncia;

e Verificar como os servidores da Anatel entendem a autonomia prevista na lei de
criagdo daquele 6rgdo (Lei n® 9.472/1997) e se, na percepgdo deles, a agéncia

goza na prética daquela autonomia;
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e Identificar as ameacas a autonomia da Anatel, na percep¢ao de seus servidores;

e Verificar qual € visdo da UnaReg sobre a autonomia das agéncias reguladoras;

e Identificar as principais acdes executadas pela UnaReg em defesa da autonomia
das agéncias em geral e, da Anatel em especifico;

e Avaliar a percepcdo dos servidores da Anatel quanto a atuagdo da UnaReg em

defesa da autonomia daquela agéncia.

Para se alcancar os objetivos especificos e, consequentemente, o objetivo geral, foram
utilizadas as seguintes técnicas e instrumentos de coleta de dados: pesquisa bibliografica,
pesquisa documental, questiondrio e entrevista. A pesquisa bibliografica foi utilizada para a
elaboragdo do capitulo Referencial Teodrico. J4 a pesquisa documental serviu para
complementar ou corroborar as informacdes obtidas por meio do questiondrio e das entrevistas.

O questiondrio composto de 35 questdes, sendo 32 de multipla escolha de resposta
obrigatdria e trés abertas de resposta opcional, divididas em cinco sec¢des, foi encaminhado a
todos os 1.501 servidores da Anatel, sendo respondido por 188 servidores. Apds a validacdo
das respostas, restaram 152 questiondrios vélidos. O objetivo do questiondrio foi verificar se,
na percepg¢ao deles, a atuacdo da UnaReg em defesa da autonomia da Anatel tem sido efetiva.

As entrevistas realizadas utilizaram roteiros semiestruturados, sendo elaborados dois
modelos diferentes. Um dos roteiros foi utilizado para entrevistar o atual Presidente da UnaReg
Thiago Cardoso Henriques Botelho, que também € servidor da Anatel, com o objetivo de
entender a visdo da entidade sobre a autonomia da Anatel. O outro roteiro foi usado para
entrevistar 12 servidores da Anatel divididos em seis perfis diferentes, conforme area e local de
lotacdo, visando identificar a percepcao desses servidores sobre a autonomia da Anatel.

Em relagdo ao primeiro objetivo especifico (entender como os servidores da Anatel
percebem a visdo da sociedade sobre o trabalho executado por aquela agéncia), verificou-se
que, na percep¢ao dos participantes da entrevista, a visdo que a sociedade em geral tem da
Anatel, apesar de ter melhorado, ainda é negativa. Eles atribuiram essa visdo, em parte, ao
desconhecimento da sociedade sobre o verdadeiro papel da agéncia que, muitas vezes, €
confundido exclusivamente com a defesa dos direitos dos consumidores, ignorando a
responsabilidade que a agéncia tem de manter o equilibrio dos interesses existentes no mercado
regulado (interesses dos consumidores, das empresas reguladas e do governo). Além disso, sob

o ponto de vista avaliado, a Anatel ndo divulga o trabalho realizado.
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Quanto ao segundo objetivo especifico (verificar como os servidores da Anatel
entendem a autonomia prevista na lei de criacdo daquele 6rgdo (Lei n® 9.472/1997) e se, na
percepcdo deles, a agéncia goza na pratica daquela autonomia), os participantes foram unanimes
quanto a importancia da Anatel ser dotada de autonomia administrativa e financeira, conforme
estipulado na lei. No entanto, encontram-se divergéncias de opinides tanto no grau de
autonomia que eles entendem que a agéncia deve ter, quanto em relacdo ao grau de autonomia
efetiva que a agéncia tem.

No tocante ao terceiro objetivo especifico (identificar as ameacas a autonomia da
Anatel, na percep¢ao de seus servidores), nota-se que a principal ameaca que os servidores
enxergam € a questdo financeira e or¢camentdria (neste ponto a opinido foi unanime). Todos
entendem que o fato da elaboracdo e execu¢do orcamentdria da agéncia dependerem do
ministério supervisor (MCTIC) representam uma séria ameaca a autonomia da Anatel e é,
muitas vezes, utilizado para capturar a agéncia. Uma divergéncia nesse quesito é que alguns
servidores entendem que a Anatel deve ter acesso a totalidade dos recursos disponiveis nos
fundos administrados por ela para gastar como bem entender. Ja outros acreditam que ela deva
ter acesso apenas aos recursos necessdrios ao cumprimento de suas fungdes e prestar contas
dessa utilizacdo.

Outra ameaca enxergada por alguns servidores € a aparente submissdo da Anatel ao
MCTIC e ao MPDG em questdes afetas a gestdo de pessoas. Também foram identificadas
opinides divergentes. Enquanto a maioria acredita que a Anatel, por ter autonomia
administrativa, possa adotar técnicas modernas de gestdo de pessoas sem pedir permissao ao
Poder Executivo, outros pensam que, como 6rgdo da administracdo publica, a agéncia deve
seguir as regras impostas pelo MPDG.

Em se tratando da submissdo da Anatel ao MCTIC, na percepc¢do de alguns servidores,
ha uma confusdo da Anatel e do ministério quanto a subordinacdo da primeira a0 ministério
supervisor. O Art. 8° da Lei n® 9.472/1997'% institui que a Anatel é vinculada exclusivamente
ao ministério. No entanto, na prdtica, os servidores percebem certa subordinacdo do 6rgao
regulador ao ministério supervisor. Eles creditam essa subordinacdo, em parte devido a
mecanica de controle do processo orcamentdrio da agéncia pelo ministério e, também, as

indicacdes politicas para o Conselho Diretor da Anatel.

190 Art. 8° Fica criada a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, entidade integrante da Administragdo Publica
Federal indireta, submetida a regime autarquico especial e vinculada ao Ministério das Comunicagdes, com a
fungdo de 6rgdo regulador das telecomunicagdes, com sede no Distrito Federal, podendo estabelecer unidades
regionais.
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As indicacgdes de conselheiros diretores baseadas exclusivamente em critérios politicos,
sem verificacdo de conhecimento técnico no setor de telecomunicagdes, sdo consideradas por
todos os participantes como uma grave ameaga a autonomia da agéncia. Na percepg¢ao deles,
por ndo terem conhecimento sobre o setor, e por deverem favores aos seus padrinhos politicos,
os conselheiros acabam optando por solucdes que ndo sdo as melhores, seja por
desconhecimento, seja para o favorecimento de grupos de interesse ligados aos seus padrinhos.

Por tltimo, a interferéncia de outros 6rgaos no mérito de decisdes da agéncia €, também,
percebida pelos participantes como uma ameaga a autonomia da Anatel. O principal “vilao”
identificado pelos servidores € o TCU, que, na visdo deles, muitas vezes, extrapola suas funcdes
constitucionais de fiscalizar a correta utilizacdo dos recursos publicos, ao analisar o mérito
administrativo de decisdes tomadas pela Anatel e impor alteracdes nessas decisoes.

O alcance do quarto objetivo especifico (entender qual € visdo da UnaReg sobre a
autonomia das agéncias reguladoras) foi baseado, exclusivamente, na entrevista do Presidente
da UnaReg Thiago Botelho. Com base naquela entrevista, verificou-se que a atual diretoria da
UnaReg entende que, para que as agéncias reguladoras possam cumprir seu papel, estas devem
ser dotadas de autonomia administrativa e financeira. Contudo, na pratica, elas ndo gozam dessa
autonomia, devido as ingeréncias politicas e ao controle do or¢camento pelo MCTIC. Segundo
o Thiago, a diretoria da UnaReg acredita que € fun¢do da entidade lutar para que as agéncias
reguladoras sejam autdnomas de fato. Essa visdo € bem parecida com as dos servidores que
participaram da pesquisa.

Quanto ao quinto objetivo especifico (identificar as principais acdes executadas pela
UnaReg em defesa da autonomia das agéncias em geral e da Anatel em especifico), analisando-
se as entrevistas e os comunicados emitidos pela UnaReg, foi verificado que a entidade atua
junto ao Poder Executivo e, principalmente, junto ao Poder Legislativo, para garantir que as
agéncias reguladoras tenham sua autonomia respeitada. Dessa forma, acredita-se que cessem a
ingeréncia politicas e as indicagcdes para as diretorias das agéncias baseadas, exclusivamente,
em critérios politicos. Além disso, a UnaReg realiza eventos técnicos para divulgar o trabalho
executado pelas agéncias e ressaltar a necessidade de as mesmas serem autonomas de fato.

Em relacdo ao sexto e ultimo objetivo especifico (verificar qual € a percep¢do dos
servidores da Anatel quanto a atuacdo da UnaReg em defesa da autonomia daquela agéncia),
observou-se que, apesar das evidéncias da atuacdo da UnaReg em defesa da autonomia das

agéncias, na percep¢ao dos participantes da entrevista, essa atuagdo nao tem sido satisfatoria.
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Ainda, constata-se que os servidores da Anatel ndo se mobilizam nem se engajam em
movimentos em defesa da autonomia da agéncia.

Dentre as sugestdes de melhorias apresentadas no presente trabalho, em prol da atuacio
da UnaReg, destaca-se o emprego de melhores praticas de atuagdo e de comunicagdo, adotadas
pelas principais entidades representantes de servidores publicos federais. Também, sugere-se a
implementacdo das representagdes locais em cada agéncia reguladoras, objetivando uma

aproximacao do cotidiano dos associados, a fim de atender aos anseios dos mesmos.
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ANALISE DA ATUAGAO DA UNAREG EM DEFESA DA
AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DAS
AGENCIAS REGULADORAS NA VISAO DOS
SERVIDORES DA ANATEL

UNIVERSIDADE FEDERAL DE VICOSA

CAMPUS RIO PARANAIBA

38.810-000 — RIO PARANAIBA — MINAS GERAIS - BRASIL
Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE)

0 Sr.(a) estd sendo convidado(a) como voluntdrio(a) a participar da pesquisa ANALISE DA
ATUACAO DA UNAREG EM DEFESA DA AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DAS
AGENCIAS REGULADORAS NA VISAO DOS SERVIDORES DA ANATEL. Nesta pesquisa pretendemos
identificar, na percepcgéo de seus servidores, se a Anatel tem de fato autonomia administrativa e financeira
e se a UnaReg/ Aner tem uma atuagao efeliva na defesa dessa autonomia. O motivo que nos leva a
estudar este tema € contribuir para melhorar a atuagae da UnaReg/ Aner na defesa da autonomia da
Anatel, buscando minimizar a interferéncia de drgaos externos em assuntos de competéncia da Agéncia.

Para esta pesquisa adotaremos os seguintes procedimentos de coleta de dados: analise de documentos,
questionario e entrevista. O guestionario sera composto de perguntas de miltipla escolha.

Os riscos envolvidos na pesquisa consistem em se vocé se sentir constrangido (a) em algum momento ou
com alguma pergunta feita. No entanto, como nao havera a identificagio dos participantes, esse risco sera
minimizado.

Para participar deste estudo, o Sr.(a) nao terd nenhum custo, nem receberé qualquer vantagem
financeira. A fim de se evitar qualquer retaliagdo decorrente da sua participagdo, reiteramos que vocé
ndo serd identificado.

Os dados e instrumentos utilizados na pesquisa ficardo arquivados com o pesquisador responsavel por
um periodo de 5 (cinco) anos apds o término da pesquisa, e depois desse tempo serdo destruidos. As
informagdes colhidas por meio desse questionario serdo utilizadas somente para fins académicos e
cientificos.

Eu fui informado(a) dos objetivos da pesquisa ANALISE DA ATUACAO DA UNAREG EM DEFESA DA
AUTONOMIA ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DAS AGENCIAS REGULADORAS NA VISAO DOS
SERVIDORES DA ANATEL de maneira clara e detalhada, e esclareci minhas davidas. Sei que a
qualquer momento poderei solicitar novas informagdes e modificar minha decisdo de participar se assim o
desejar.

Declaro que concordo em participar. Li este termo de consentimento livre e esclarecido e me foi dada a
oportunidade de esclarecer minhas davidas.

Nome do Pesquisador: Elson José da Silva

Enderego: Rodovia LMG 818, km 06 - FlorestalMG — CEP: 35690-000

Telefone: (31) 2101-6112

Email: elson,jose.slva@gmail.com

MNome do professor orientador: Jodo Alfredo Costa de Campos Melo Junior

Endereco: Rodovia MG 230, km 7 - Rio Paranaiba/ MG CEP: 38810-000 - Caixa Postal 22

Telefone: (34) 3855-9348
E-mail: jpao.melojuniorufv@gmail.com

Em caso de discordancia ou irregularidades sob o aspecto ético desta pesquisa, vocé podera consultar:

CEP/UFV — Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos
Universidade Federal de Vigosa

Edificio Arthur Bernardes, piso inferior

Av. PH Rolfs, s/n — Campus Universitario

Cep: 36570-900 Vigosa/MG

Telefone: (31)3899-2492

Email: cep@ufvbr

www,cep,ufy,br

*Obrigatdrio

1. Declaro que li e entendi o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido Exibido acima e
concordo com seus termos *

Marcar apenas uma oval.
Concordo

Néo Concordo Pare de preencher este formulario.

Perfil do participante

Nesta secao, sao solicitadas algumas informagdes sobre o perfil do participante da pesquisa. No entanto,
conforme ja explicitado no Termo de Consentimento Livre e Esclarecido da secéo anterior, em nenhum
momento o participante seré identificado.
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2. Vocé trabalha na Anatel? *
Marcar apenas uma oval.

| Sim

Néo

3. Qual é o seu vinculo com a Anatel ou qual é o seu cargo? *
Marcar apenas uma oval.

Analista administrativo
Especialista em regulagao
Técnico administrativo
Técnico em regulagdo
Quadro especifico

| Qutros (cedidos, Telebras, nomeados)

4. Ocupa cargo ou fungio comissionada? *
Marcar apenas uma oval.

CCT, CAS
CGE, CD, CA

Nenhum

5. Ha quanto tempo trabalha na Anatel? *
Marcar apenas uma oval.

Até 2 anos
2 a5 anos
5 a 10 anos

Mais de 10 anos

6. Qual é o seu local de trabalho? *
Marcar apenas uma oval

Sede

Unidade regional (Geréncia Regional, Unidade Operacional)

7. Em qual processo vocé trabalha? *
Marcar apenas uma oval.

| Administragéo e finangas
Competicao
| Controle de obrigacdes
Fiscalizago
Gestao interna da informagéo
Outorga e recursos escassos
| Planejamento & regulamentagao
Qutros (SUE, CD, GPR, AUD, CRG, AIN, ARI, APC, PFE, OUV)

8. Qual é o seu grau de escolaridade? *
Marcar apenas uma oval.

' Ensino fundamental

I Nivel médio

| Mivel superior
Especializagdo
Mestrado

Doutorado
9. Vocé conhece ou ja ouviu falar da ANER/ UnaReg? *

Marcar apenas uma oval.

| Sim
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10.

Vocé é ou ja filiado a ANER/UnaReg? *
Marcar apenas uma oval.

Sim

Nao

Autonomia administrativa e financeira das agéncias reguladoras
Esta seg¢&o visa averiguar a opinido do participante sobre a autonomia da agéncias reguladoras em geral.
Em cada questdo temos uma afirmativa. O participante deve selecionar um nimero de 1 a 5, para
expressar seu grau de concordancia com a afirmativa. A escala de concordancia é a seguinte: 1 - Discordo
totalmente, 2 - Discordo parcialmente, 3 - Nao concordo, nem discordo, 4 - Concordo parcialmente e 5 -
Concordo plenamente.

1.

12

13:

14.

15.

16.

Para cumprirem suas fungoes institucionais é essencial que as agéncias reguladoras gozem de
ampla autonomia administrativa e financeira *

Marcar apenas uma oval,

Discordo Totalmente | ( [ Concordo plenamente

A existéncia de agéncias reguladoras auténomas aumenta a confianga de investidores
estrangeiros na economia do pais.

Marcar apenas urma oval.

Discordo totalmente ) b | Concordo plenamente

Agéncias reguladoras auténomas devem ter a capacidade de editar normas, fiscalizar sua
aplicagio e resolver litigios no que se refere ao mercado regulado. *
Marcar apenas uma oval,

Discordo totalmente () » () () Concordo plenamente

A imposi¢io de limites orgamentarios pelo Poder Executivo, quando da elaboragio do
orgamento anual das agéncias, enfraguece a autonomia financeira das mesmas. *
Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente () G B Concordo plenamente

As agéncias reguladoras foram criadas para atender apenas aos interesses dos empresarios.
Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente | o | Concordo plenamente

Os constantes contingenciamentos orgamentarios impostos pelo Poder Executivo as agéncias
reguladoras desrespeita a autonomia outorgada pela legislag@o a esses entes *

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente ) B () Concorde plenamente

17. A imposicio de contingenciamentos orgamentarios as agéncias reguladoras dificulta o

cumprimento das fungodes institucionais por parte destas. *
Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente 5 ) () Concordo plenamente
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18.

18.

20.

O guestionamento do mérito das decisdes das agéncias reguladoras por outros orgdos da
administragao desrespeita a autonomia das agéncias. *
Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente [ ] o [ Concordo plenamentea

Por terem sua autonomia administrativa garantida por lei, as agéncias reguladoras nao
necessitam de autorizagio ministerial para implementar programa de gesto, dispensando seus
servidores do controle de assiduidade, nos termos do Art. 6% § 6° do Decreto n® 1.590, de 10 de
agosto de 1995. "

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente | oG ) | Concordo plenamente

As tentativas de aparelhamento politico das agéncias reguladoras, com o objetivo de atender a
interesses particulares, constituem uma ameaca a autonomia das agéncias. *

Marcar apenas uma oval.

Discorda totalmente ) :_ Concordo plenamente

Autonomia administrativa e financeira da Anatel

Esta secgao visa averiguar a opinido do participante sobre a autonomia da Anatel. A maioria das questdes é
semelhante as da Secao anterior, onde em cada questdo temos uma afirmativa. O participante deve
selecionar um numero de 1 a 5, para expressar seu grau de concordéncia com a afirmativa. A escala de
concordancia é a seguinte; 1 - Discordo totalmente, 2 - Discordo parcialmente, 3 - Nao concorde, nem
discordo, 4 - Concordo parcialmente e 5 - Concordo plenamente. Temos também uma quest&o aberta, cuja
resposta é opcional.

21

22,

23,

24,

25.

Nos tltimos 9 anos (2009 a 2017}, o Poder Executivo definiu, antecipadamente, valores limites a
serem considerados pela Anatel na elaboragao do seu orgamento anual. *
Marcar apenas uma oval,

Discordo totalmente | ] ) ( Concordo plenamente

Nos dltimos 9 anos (2009 a 2017), o Poder Executivo contingenciou recursos do orgamento da
Anatel. *

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente | ) | Concordo plenamente

Nos Gltimos 9 anos (2009 a 2017), houve tentativas de interferéncia de outros orgaos da
administragao (Poder Executivo, 6rgaos de controle, etc.) em assuntos administrativos da
Anatel, *

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente - ) } Concordo plenamente

De acordo com a Lei Geral das Telecomunicagdes (Lei n® 9.472/1997), a Anatel é subordinada
administrativamente e financeiramente ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacoes e
Comunicacbes (MCTIC).

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente | ) { Concordo plenamente

Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), houve tentativas de interferéncia de outros 6rgaos da
administragao (Poder Executivo, érgdos de controle, etc.) no mérito de decisdes regulatérias de
competéncia da Anatel. *

Marcar apenas uma oval.

Discordo lotalmente [ Lo { Concordo plenamente
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26. Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), a execucdo de suas atividades laborais foi prejudicada em

decorréncia de contingenciamentos no orgamento da Anatel, *
Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente ) [ ) Concordo plenamente

27. A Anatel sempre teve autonomia para definir seu orgamento, sem nenhuma interferéncia de

6rgaos da administragao direta.
Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente [ ) o Concordo plenamente

28. Nos dltimos 9 anos (2009 a 2017), houve tentativas de aparelhamento politico da Anatel, com o

objetivo de atender a interesses particulares, *
Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente h J ] | - Concordo plenamente

29. Nos (ltimos 9 anos (2009 a 2017), a Anatel ndo tem gozado, na pratica, da autonomia
administrativa e financeira prevista na LGT (Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997). *

Marcar apenas wma oval.

Discordo totalmente | ] ) ) Concordo plenamente

30. Caso queira, aponte casos ocorridos nos Gltimos 9 anos (2009 a 2017) em que, na sua opinido, a
autonomia da Anatel foi desrespeitada. Caso responda a essa questao, favor incluir todas os

detalhes sobre os casos citados. Podem ser incluidos links para noticias, artigos, etc.

A atuacdo da Aner/ UnaReg na defesa da autonomia da Anatel
Esta segdo visa averiguar a opinido do participante sobre a atuagdo da Aner UnaReg em defesa da

autonomia da Anatel. A maioria das guestdes é semelhante as da Secgéo anterior, onde em cada questdo
temos uma afirmativa. O participante deve selecionar um nimero de 1 a 5, para expressar seu grau de

concordancia com a afirmativa. A escala de concordéncia é a seguinte: 1 - Discordo totalmente, 2 -
Discordo parcialmente, 3 - Nao concordo, nem discordo, 4 - Concordo parcialmente e 5 - Concordo
plenamente. Temos também duas questdes abertas, cuja resposta é opcional.

31. As entidades representantes dos servidores das agéncias reguladoras devem defender a

autonomia das agéncias, ~
Marcar apenas uma oval

Discordo totalmente | | { | | Concerdo plenamente

32. Nos tltimos 9 anos (2009 a 2017), a Aner/ Unareg tem atuado ativamente na defesa da
autonomia da Anatel. *
Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente ) ) ) Concordo plenamente
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33. Caso queira, aponte casos ocorridos nos tltimos 9 anos (2009 a 2017) em gue, na sua opinido, a
Aner/ UnaReg atuou em defesa da autonomia da Anatel. Caso responda a essa questao, favor
incluir todas os detalhes sobre os casos citados. Podem ser incluidos links para noticias,
artigos, etc.

34, Nos ultimos 9 anos (2009 a 2017), a atuagae da Aner/ Unareg na defesa da autonomia da Anatel
tem sido satisfatoria.

Marcar apenas uma oval.

Discordo totalmente [ Concerdo plenamente

35. Em sua opinido, quais agées a Aner/ UnaReg deve tomar na defesa da autonomia da Anatel?

Powered by

E Google Forms
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Apéndice 2 — Roteiro de entrevistas com os servidores

Roteiro semiestruturado de entrevista Servidores

Ha quanto tempo vocé trabalha na Anatel?

Fale sobre sua experiéncia na Agéncia.

Em sua percepcao, como a sociedade enxerga o trabalho executado pela Anatel?
Em sua opinido, € importante que as agéncias reguladoras sejam autdbnomas de fato?
Em sua opinido, a Anatel goza na prética da autonomia prevista em lei?

AN S

Atualmente, quais as principais ameacgas que voc€ enxerga a autonomia das agéncias
reguladoras em geral e da Anatel em especifico?

7. Os constantes contingenciamentos orcamentérios impostos a Anatel pelo Poder Executivo,
em algum momento, prejudicaram o desempenho de suas funcdes na agéncia? Caso positivo,
voceé poderia citar atividades ou projetos que foram prejudicadas.

8. Nos tltimos 9 anos, vocé percebeu alguma interferéncia indevida de outros 6rgdos da
administracdo publica em assuntos de competéncia da Anatel que vocé considere como
desrespeito a autonomia da agéncia. Caso positivo, voc€ gostaria de citar algum exemplo.

9. Em sua percepc¢do, como os servidores da Anatel enxergam essa questdo da autonomia da
agéncia? Na visdo deles, a Anatel € autobnoma de fato?

10. Vocé gostaria de acrescentar algum comentédrio sobre o tema que ndo tenha sido
abordado?
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Apéndice 3 — Roteiro de entrevistas com o Presidente da UnaReg

Roteiro semiestruturado de entrevista Presidente da UnaReg

1. H4 quanto tempo vocé trabalha na Anatel?

2. Fale sobre sua experiéncia na Agéncia. Em quais dreas trabalhou? Quais cargos/ funcdes
comissionadas ja exerceu?

3. Na sua opinido, é importante que as agéncias reguladoras sejam autonomas de fato?

4. Em sua opinido, a Anatel goza na pratica da autonomia prevista em lei?

5. Atualmente, quais as principais ameagas que voc€ enxerga a autonomia das agéncias
reguladoras em geral e da Anatel em especifico?

6. Os constantes contingenciamentos orcamentdrios impostos a Anatel pelo Poder Executivo,
em algum momento, prejudicaram o desempenho de suas funcdes na agéncia? Caso positivo,
voceé poderia citar atividades ou projetos que foram prejudicadas.

7. Nos udltimos 9 anos, vocé percebeu alguma interferéncia indevida de outros 6rgios da
administracdo publica em assuntos de competéncia da Anatel que vocé considere como
desrespeito a autonomia da agéncia.

8. Em sua percep¢do, como os servidores da Anatel enxergam essa questdo da autonomia da
agéncia? Na visao deles, a Anatel € autobnoma de fato?

9. Como tem sido a atuagdo da atual gestdo da UnaReg em defesa da autonomia das agéncias
reguladoras em geral e da Anatel em especifico.

10.  Qual é a sua expectativa em relacdo a Projeto de Lei n°® 6621/2016 (Lei geral das
ageéncias)? Vocé acredita que, caso o PL seja aprovado, as agéncias terdo mais autonomia?
Quais os pontos do PL precisam ser melhorados?

11.  Sobre o PLS n° 280/2017, de autoria do Senador Antdonio Anastasia, que propde a
delegacdo da atividade de fiscalizacdo para a iniciativa privada, voc€ o enxerga como uma
ameaca a autonomia das agéncias reguladoras?

12.  Vocé gostaria de acrescentar algum comentdrio sobre o tema que ndo tenha sido
abordado?
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