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Resumo

O objetivo desta dissertagcado consiste em analisar como a ANATEL e operadoras
celulares utilizaram-se de praticas cerimoniais e discursivas para construir as
acdes de enforcement e compliance adotadas no periodo 2012-2013 e as suas
influéncias sobre a legitimidade do modelo de regulagdo do setor. A pesquisa foi
desenvolvida segundo a abordagem normativa-cultural da regulagdo, esta com
base no institucionalismo organizacional, em que a lei prove modelos de e para a
vida organizacional com a definicdo de papéis para os atores e significados para a
vida organizacional. O marco tedrico do trabalho foi elaborado a partir da assertiva
de que a relagao entre regulador e regulados € interativa e ndo unidirecional,
permitindo que os mecanismos de enforcement passem a representar um esforgo
politico, realinhando os interesses dos atores dentro de seus ambientes
institucionais; a construcao de critérios simbdlicos podem apropriar-se dos
discursos, criando uma realidade social através dos textos e praticas que darao
sentido a construgdo aqui tratada, havendo, no entanto a necessidade da
legitimagdo dos mecanismos de enforcement e as respectivas respostas do
compliance a vista da audiéncia, ainda que nao signifiquem as praticas mais
eficazes que poderiam ser adotadas. O delineamento do estudo foi descritivo,
com abordagem qualitativa de estudo de caso em perspectiva longitudinal. Os
dados coletados em fontes documentais e entrevistas com profissionais do setor e
que participaram do processo aqui contemplado permitiram identificar as praticas
discursivas e cerimoniais dos atores durante o periodo indicado. A analise dos
dados permitiu verificar como tais praticas foram utilizadas na construcéo social do
enforcement e compliance e busca da legitimidade do modelo de regulagao assim
constituido, legitimidade essa investigada a partir das suas dimensdes socio-
politica e cultural-cognitiva.

Palavras-chave

Praticas discursivas; praticas cerimoniais, legitimidade; regulagéo.




Abstract

The aim of this dissertation is to examine how ANATEL and cellular
operators were used to ceremonial and discursive practices to build
compliance and enforcement actions taken in the period 2012-2013 and their
influences on the legitimacy of the regulation of the sector model. The
research was conducted according to normative-cultural approach to
regulation, based on organizational institutionalism, where the law provides
models of organizational life and the definition of roles for actors and
meanings for organizational life. The theoretical framework of the study was
drawn from the assertion that the relationship between regulator and
regulated is not unidirectional and interactive, allowing the enforcement
mechanisms start to represent a political effort, realigning the interests of
actors within their institutional environments; the construction of symbolic
criteria can appropriate the discourse, creating a social reality through the
texts and practices that give meaning to the construction discussed here,
having, however, the need for legitimation mechanisms for enforcement and
compliance of their answers in sight of the audience, yet they do not mean
the most effective practices that could be adopted. The study design was
descriptive, qualitative case study approach on a longitudinal perspective.
The data collected from documentary sources and interviews with industry
professionals and participating in the process contemplated herein were
identified by discursive practices and ceremonies of the actors during the
period. Data analysis has shown how such practices were used in the social
construction of enforcement and compliance and seeks the legitimacy of the
regulatory model thus accumulated investigated this legitimacy from its
socio- political and cultural - cognitive dimensions .

Key-words
Discursive practices; ceremonial practices; legitimacy; regulation.
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1 INTRODUGAO

Um capitulo muito importante dentro da literatura sobre a regulagao,
considerada sob a odtica da analise institucional, trata da impossibilidade das
agéncias regulatorias adotarem sangdes drasticas em uma determinada situacao de
comportamento de violagdo de seus regulados, uma vez que tais sangdes seriam
politicamente impossiveis e moralmente inaceitaveis (MORGAN e YEUNG, 2007).
Nessas condi¢des, as agéncias reguladoras se deparam com um problema advindo
das pressoes sofridas a partir da sociedade que clama por agdes que possam
restabelecer eventuais condicbes de seu bem-estar e, por outro, lado das préprias
influéncias das firmas sobre a regulagéo, agravado ainda pela condigdo de que as
agéncias reguladoras, em muitas situagdes, sao dependentes das informagdes e/ou
taticas com fins politicos dos regulados (CAVAZOS e RUTHERFORD, 2011).

Dessa forma, a necessidade premente de agdes enérgicas das agéncias
reguladoras em situagcdes como a descrita acima e ainda num contexto que
constrange tais agdes e que leva a necessidade da legitimagdo dessas mesmas
acdes aos olhos das audiéncias imediatas, levam os atores, regulador e regulados,
no centro politico, a adotar praticas discursivas na construcido e comunicagao das
ideias e agbes, exercendo, entdo, influéncia causal na realidade politica construida,

num processo de persuasao de massas (SCHMIDT, 2008).

Um caso tipico dentro do quadro aqui descrito € o da ANATEL — Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes e das operadoras moveis celulares, e que foi alvo da
presente pesquisa. Motivada por pressdes oriundas da sociedade e até do proprio
governo, a Anatel acabou por adotar varias sangbes contra as operadoras de
telecomunicagdes moéveis em julho de 2012, devido a deficiéncias operacionais das
referidas empresas, proibindo-as de vender novos acessos até que apresentassem

planos de investimentos e melhorias.

No entanto, as sang¢des, embora de grande impacto para a sociedade como
um todo, ndo envolveram ameacgas as autorizagdes de operagdes ja concedidas e

planos de servigos ja aprovados; as vendas represadas foram liberadas ao final da



proibicdo. Outro aspecto a ser ressaltado é que as medidas do 6rgao regulador ndo
falavam na efetivacdo das melhorias e sim na apresentacdo de planos de
investimentos e melhorias a serem implementados, ou seja, em curto prazo, as

condi¢des operacionais poderiam continuar inalteradas.

Paralelamente a essas aplicagdes de sancgdes, houve todo um aparato
compreendendo pronunciamentos de autoridades ressaltando o rigor de tais
sancgdes; convocagao das operadoras a fim apresentar planos especificos de
investimentos e melhorias; entrevistas de dirigentes e comunicados publicos das
operadoras, lamentando o rigor das sangdes e promessas de continuar com o bom
servico prestado. Posteriormente, as entregas dos planos de melhorias pelas
operadoras foram realizadas em reunides publicas realizadas com acompanhamento

da midia.

Todas essas acgbes indicavam a utilizacdo de praticas discursivas e
cerimoniais na busca da legitimidade perante a sociedade em geral, ressaltando que
a adogao de tais praticas poderia ser um ato simbdlico, uma vez que a motivagao
desse comportamento, dentro do que especificam Machado-da-Silva e Vizeu (2007),
aparentemente estava mais ligada a legitimagao das acbes da organizagao perante
a comunidade, do que efetivamente aos objetivos vinculados aos desempenhos
organizacionais e em conformidade aos critérios normativos e/ou cognitivos culturais

do campo institucional de referéncia.

Dessa maneira, a pesquisa referenciada neste projeto teve como objetivo
investigar como as praticas discursivas da ANATEL e das operadoras, apoiadas por
um comportamento cerimonial da agéncia reguladora e dos préprios regulados,

contribuiram para legitimar o modelo de regulagéao da referida agéncia.

1.1 FORMULACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

O presente trabalho adota como tema a relacdo entre cerimonialismo,
discurso e legitimidade no processo de regulagdo. Assim sendo, formulou-se o
seguinte problema de pesquisa: Como praticas cerimoniais e discursivas associadas

aos mecanismos de enforcement e compliance influenciaram a legitimagdo do
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modelo de regulagdo do setor de telecomunicagdes no Brasil no periodo

compreendido pelos anos de 2012 e 20137

1.2 OBJETIVOS DA PESQUISA

O objetivo geral da pesquisa consistiu em analisar como a ANATEL e as
operadoras celulares utilizaram praticas discursivas e cerimoniais para construir as
acdes de enforcement e compliance adotadas no periodo 2012-2013 e a influéncia

sobre a legitimidade do modelo de regulagéo do setor.
Os objetivos especificos da pesquisa sdo os seguintes:

e Caracterizar o contexto da crise das operadoras de telefonia expresso
através da descri¢cao dos principais fatos a ela associados e ao modelo

de regulagao no periodo 2012-2013.

e Descrever as praticas cerimoniais e o discurso adotados pelo agente
oficial de regulagdo em face da situagcdo em estudo no periodo

indicado;

e Descrever as praticas discursivas e cerimoniais adotadas pelas
operadoras nas respostas ao agente regulador, em face da situagao

em estudo no periodo indicado;

e Verificar os indices de desempenho operacional das operadoras

durante o periodo indicado;

¢ Analisar a ressonancia do processo junto a sociedade, verificando a
questdo da legitimidade das agdes de enforcement e compliance

adotadas pelo agente oficial de regulagao e os regulados;

e Analisar como as praticas cerimoniais e discursivas associadas aos
mecanismos de enforcement e compliance influenciaram a legitimagao
do modelo de regulagdo do setor de telecomunicagées no Brasil no

periodo compreendido pelos anos de 2012 e 2013.
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1.3 JUSTIFICATIVA TEORICA E PRATICA

O presente trabalho pode ser justificado teoricamente na medida em que
estuda a influéncia das praticas discursivas e cerimoniais sobre a legitimidade de
acgoes adotadas por organizagdes. Nesse sentido, tais acgbes constituirdo uma
variavel que pode ser usada para a constru¢do de uma realidade social atraves de
textos e praticas, considerando-se os aspectos politicos inseridos no contexto e que

contemplem os interesses dos atores (HARDY et al, 2000).

Os discursos, especificamente, servem para que os atores no centro da
construgdo politica possam criar as ideias, agdes e justificativas para, em seguida,
comunica-las a audiéncia na busca da legitimagédo de suas agbes num processo de
persuasao de massas (SCHIMDT, 2008). Tal condi¢cao € particularmente adequada
quando em determinadas situac¢des de violagado de leis e regulamentos, as agéncias
reguladoras ndao podem aplicar as sang¢des drasticas que seriam cabiveis em fungéo
de que tais agdes podem ser politicamente impossiveis ou moralmente inaceitaveis
no contexto verificado (MORGAN e YEUNG, 2007).

Nessas situagdes, regulador e regulados empreenderdo esforgos politicos,
representados pela consecu¢ado de acordos na elaboragdo dos mecanismos de
enforcement por parte do regulador e ao mesmo tempo de adaptagcédo externa das
estruturas de compliance dos regulados, como demonstragao visivel de atengao aos
mandatos legais, enquanto que ambos preservam as prerrogativas gerenciais
correntes pelo decoupling dos simbolos estruturais das praticas substantivas
(EDELMAN e SUCHMAN, 1997).

Essas condi¢gdes podem ser observadas na crise de julho de 2012 quando a
Anatel adotou medidas de suspensao de vendas das operadoras celulares até que
apresentassem os respectivos planos de melhorias. No desenvolvimento desse
processo havia indicios da utilizacdo de praticas cerimoniais e discursivas na
construcdo dos mecanismos de enforcement e compliance pela Anatel e regulados e

na busca da legitimidade do modelo de regulagao assim constituido.
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Dessa maneira, a justificativa pratica do estudo esta ligada a investigacao de
como os discursos e praticas cerimoniais foram empregados na construgdo dos
critérios simbalicos pela Anatel e seus regulados traduzidos em ultima analise pelos
mecanismos de enforcement e compliance, verificando os seus efeitos, como ja
mencionado no paragrafo anterior, na busca da legitimidade do modelo de regulagao

entao socialmente construido.

Tal situagdo tendo em vista uma caracterizagdo preliminar do contexto
sugere uma maior reflexdo a partir das relagées a serem investigadas, no sentido de
verificar se essas relagdes influenciaram de tal maneira o modelo de regulagédo da
Anatel a ponto de apontar uma evolugdo em diregdao a uma nova conceituagao do
modelo de regulagdo mais abrangente do que aquelas tomadas a partir da literatura
corrente, particularmente se verificadas as atuagdes de regulador e regulados como
agentes de legitimidade (DURAND e MCGUIRE, 2005) reciprocos na constru¢ao das
diretrizes de legitimidade para os mediadores junto a sociedade como um todo
(DEEPHOUSE e SUCHMAN, 2008).

ESTRUTURA da DISSERTACAO

O presente trabalho esta estruturado em cinco capitulos, ja incluida a
presente introduc¢ao, na qual foram apresentados o tema em estudo, o problema, os

objetivos, assim como as justificativas tedricas e praticas da pesquisa.

O capitulo dois € composto pelo quadro tedrico de referéncia, composto de
quatro partes. A primeira foca na legitimidade organizacional; a segunda parte trata
dos aspectos de regulagdo e destaca os mecanismos de enforcement que o0s
agentes reguladores podem dispor; a terceira parte trata de praticas discursivas e
cerimoniais; a quarta parte aborda o conceito de legitimidade articulada com os
outros conceitos desenvolvidos no quadro tedrico, no caso especifico da regulagéo e
praticas discursivas e cerimoniais contemplados nos mecanismos de enforcement e

compliance.

O capitulo trés é dedicado a metodologia de pesquisa e apresenta as
perguntas que fomentam a discussdo sobre o objeto de estudo, as definicbes

constitutivas e operacionais das categorias analiticas, bem como o delineamento da
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pesquisa, incluindo as etapas, as fontes e os procedimentos de coleta e analise dos
dados, bem como as dificuldades e facilidades encontradas na coleta e analise de

dados.

O capitulo quatro trata da apresentagao e analise dos resultados, dividido em
cinco segdes, iniciando pelo contexto da regulacdo da ANATEL e da telefonia movel
no Brasil e ainda todo o desenvolvimento de uma narrativa acerca da crise aqui
tratada. Na segunda sec¢ao, o estudo tece uma analise do modelo de regulagdo da
ANATEL com seus atores, papéis e regras, com énfase nas dificuldades de seu
enforcement. A terceira sec¢do trata das praticas discursivas e cerimoniais da
ANATEL e operadoras no desenrolar da crise de julho de 2012. A quarta segéo
avalia a construcao do enforcement da ANATEL e respectivo compliance das
operadoras e a busca da legitimidade do modelo de regulagao e, finalmente, a
quinta secéo analisa o desafio da mesma legitimidade a partir das CPIs de telefonia
movel das assembleias legislativas dos Estados.

Finalizando, o capitulo cinco da dissertacdo apresenta as conclusées do
estudo fazendo um sumario das analises realizadas e propondo uma conceituagao
mais abrangente para o modelo de regulacao verificado em situagdes similares as
descritas neste trabalho e apresenta sugestbes de pesquisas complementares em

funcdes dos dados coletados e tratados no estudo.



14

2 QUADRO TEORICO DE REFERENCIA

O quadro tedrico de referéncia aqui colocado busca amparar a pesquisa € a
posterior analise dos dados coletados por meio dos aspectos que compreendem
todo a fundamentagao conceitual e tedrica necessaria para o desenvolvimento do
presente estudo. Dessa forma, foi estruturado em quatro tdpicos, versando
respectivamente sobre legitimidade organizacional, regulagéo e praticas discursivas
e cerimoniais nos trés primeiros topicos e finalmente um quarto tépico que procura
integrar e articular esses conceitos visando a auxiliar o entendimento sobre como as
praticas discursivas e cerimoniais podem influenciar no modelo de regulagéo, aqui

em particular, no setor de telecomunicagdes.

O trabalho aqui contemplado é suportado na sua base teérica com foco no
institucionalismo organizacional, que segundo Greenwood et al (2008 p.1) é a
aplicacao da perspectiva institucional na resposta as questdes referenciadas em
‘como e por qual motivo as organizagbes se comportam da maneira que se
comportam e com quais consequéncias”, e dentro dessa linha, a teoria institucional

talvez seja a abordagem dominante ao entendimento das organizagdes.

A perspectiva institucional nos termos ressaltados por Scott (2005) considera
0S processos pelos quais as estruturas, incluindo esquemas, regras, normas e
rotinas tornam-se estabelecidas como diretrizes mandatorias, investigando como
esses elementos sao criados, difundidos, adotados e adaptados ao longo do espago

e do tempo e ainda como caem em declinio e desuso.

Uma influéncia significativa nos estudos institucionais aplicados as
organizagées vem dos trabalhos de Berger e Luckman (1967), cujo principal
argumento repousa na assertiva de que ordem social € baseada fundamentalmente
em uma realidade social compartilhada, que, por sua vez, € uma constru¢do humana
gerada a partir da interagc&o social, sendo que essa ordem social impacta nas ag¢des
individuais, que passam com o tempo a ser interpretadas e compartilhadas
(KOMATSU, 2004).
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Assim sendo, Komatsu (2004) com base nos trabalhos de Berger e Luckman
(1967) ressalta que a institucionalizagdo ocorre quando ha uma tipificagédo reciproca
de acdes habituais por determinados tipos de atores; quando certas agbes sao
associadas com certas classes de atores, o que sedimenta formas especificas de
interacdo social. Os mesmos trabalhos destacam a importancia do movimento
historico para a criacéo e estabelecimento das instituigdes — tipificacdes, no sentido
apontado, ndo sao construidas de maneira imediata, pois as instituicdes apresentam
sempre uma histéria, sendo impossivel que se entenda ou se interfira em instituicoes
e organizagdes institucionalizadas sem a compreensao de seu processo de

surgimento e formacéo histérica.

Um topico importante na visdo dos institucionalistas € a relagdo entre
organizagao e ambiente, que pode ocorrer por meio da conformidade ou da
aceitacao de padrdes decorrentes da interagdo de elementos do ambiente, entre os
quais se incluem as relagbes interorganizacionais (MACHADO-DA-SILVA e
GONCALVES, 2000, p.12), que ndo se manifesta apenas pelo fluxo de recursos
socios técnico-especificos, mas também pelos elementos culturais, simbdlicos e

politicos que se estabelecem e o caracterizam (KOMATSU, 2004).

Tal posicdo é sustentada pelo pressuposto basico de que o ambiente pode
ser melhor compreendido quando visualizado em termos de fendmenos objetivos,
cujo significado € intersubjetivamente estabelecido pelos membros que integram as
organizagoées (MACHADO-DA-SILVA e GONCALVES, 2000, p.12).

Nessa condigdo, a relagao entre estabilidade e legitimidade passa a se ater
nos aspectos cognitivos, fundamentalmente a partir da visdo de que as organizagdes
em um ambiente institucionalizado reagem as influéncias ambientais de modo a
assumir novas estruturas e estratégias sem questionamento de modo a obter
legitimidade e estabilidade, a despeito de critérios de eficiéncia (KOMATSU, 2004).

Dessa forma, conforme destaca Komatsu (2004), a partir dos trabalhos de
Meyer e Rowan (1977), as rotinas organizacionais podem estar ndo aderentes aos
processos técnicos e se afastarem dos principios de eficiéncia, tendo mais a fungao

de legitimacdo; decorre entdo que os chamados ambientes técnicos requerem
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resultados fisicos, enquanto que os ambientes institucionais demandam estruturas,
ideologias e processos de legitimagcdo da organizacdo, havendo a necessidade de
que ambos devam ser gerenciados, ainda que parte substancial dos esforgos sejam
canalizados a atividades que nao necessariamente resultem em melhores resultados

para a organizacgao.

Na sequéncia serao apresentados os topicos indicados nesta introdugao, com
a conceituacdo de legitimidade organizacional, regulagédo, praticas cerimoniais e
discursivas, concluindo-se o capitulo com a articulacdo desses aspectos tedricos,

articulacido essa necessaria ao desenvolvimento de presente trabalho.

2.1 LEGITIMIDADE ORGANIZACIONAL

Deephouse e Suchman (2008) afirmam que a legitimidade € um conceito
central no institucionalismo organizacional. Suchman (1995, p.215) define
legitimidade como uma “percepg¢ado ou pressuposto generalizado que as agbes de
uma entidade sao desejadas, adequadas ou apropriadas dentro de um dado sistema

socialmente construido de normas, valores, crengas e definigbes”.

Segundo Colyvas e Powell (2006), uma caracteristica fundamental da
legitimidade € a sua auto-reprodugéo, refletida na concepgao de uma pratica, crenca
ou regra como desejavel, apropriada e compreensivel; como as pessoas agem
coletivamente em dire¢cdo a um propdsito comum, as atividades legitimadas sao

interpretadas reciprocamente e tornam-se habitualizadas.

Dessa forma, de acordo com Suchman (1995), a legitimidade & uma
percepcdo ou pressuposto que representa uma reagcdo de observadores a
organizacao como eles a veem. Consequentemente, a legitimidade é possuida
objetivamente ainda que criada subjetivamente. Nessa linha, o autor afirma que a
legitimidade é construida socialmente na medida em que reflete a congruéncia entre
os comportamentos da entidade legitimada e as crengas e valores compartilhados,
ou presumidamente compartilhados, por algum grupo social. A legitimidade €, assim,

dependente de uma audiéncia coletiva.
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Uma organizagdo pode desviar-se de seus valores individuais e ainda reter
legitimidade porque o desvio verificado pode n&o estar sujeito a desaprovagao
publica, uma vez que organizagao legitimada € percebida pela audiéncia nao apenas
como mais valiosa como também mais significativa, mais previsivel e mais confiavel
(SUCHMAN, 1995).

Suchman (1995) enfatiza que, ao contrario da via instrumental que enxerga a
legitimidade como um recurso operacional, ela pode ser descrita como um conjunto
de crengas constitutivas em que as definigdes culturais determinam como a
organizagao é construida, como opera e simultaneamente como é entendida e
valorizada. Dentro dessa tradi¢ao, legitimidade e institucionalizagao s&o virtualmente
sindbnimos (SUCHMAN, 1995).

Johnson, Dowd e Ridgeway (2006) ressaltam que as definicbes de
legitimidade dentro das abordagens da psicologia social e das organizagcdes

compartilham algumas similaridades fundamentais:

a) Legitimidade € um problema na construgdo da realidade social, pois consiste
na construgcdo de um objeto social, como consistente com crengas culturais,
normas, valores que sao presumidos a serem compartilhados por outros na
situacado local e, talvez, mais amplamente, em uma comunidade maior,

através desse processo de construcado “o que se torna o que é certo”.

b) Embora a legitimidade seja mediada pelas percepgdes e comportamentos dos
individuos, ela é fundamentalmente um processo coletivo, pois forma-se por
intermédio da presenca implicita de uma audiéncia social, que assume aceitar
um framework que abrange crengas, normas e valores e, consequentemente,

a construcéo do objeto como legitimo.

c) A legitimidade depende do aparente, embora ndo necessariamente do real,
consenso entre atores na situagado local em que a maioria dos individuos

aceita o objeto como legitimo.

d) Como uma construcao coletiva da realidade social, a legitimidade tem uma

dimensao cognitiva que constitui 0 objeto para os atores como uma
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caracteristica social objetiva, valida, e uma dimensdo normativa, que

representa o objeto social como certo.

Colyvas e Powell (2006) ressaltam a distingdo entre a legitimidade sécio-
politica, na qual as praticas e regras sdo permitidas, mandatadas ou promulgadas
pelo Estado e a cognitiva-cultural, nas quais as ideias sao mais constitutivas,

carregadas de significados e usadas largamente no sensemaking.

Essa distingdo apresentada por Colyvas e Powell (2006) tem fundamento nas
assertivas de Meyer e Rowan (1977) no sentido de que a legitimidade pode resultar
das suposicbes de “efetividade racional’, "mandatos legais” e “metas, meios,
propositos, etc.”, valorizados socialmente. Meyer e Rowan (1977) também enfatizam
como a legitimidade pode isolar a organizagao de pressdes externas, protegendo-a
de sangbes imediatas por variagbes de performance técnica (DEEPHOUSE e
SUCHMAN, 2008).

Deephouse e Suchman (2008) definem “sujeitos de legitimagdo” como
aquelas ideias, agdes, estruturas e entidades sociais cuja aceitabilidade esta sendo
avaliada. Johnson (2004) apud Deephouse e Suchman (2008) oferece uma lista
parcial de “sujeitos de legitimagao” que inclui atos, regras, procedimentos, rotinas,
distribui¢des, posi¢des, equipes, estruturas de status de grupo, sistemas de posigoes,
organizagoes, simbolos organizacionais, formas organizacionais, praticas, servigos,

programas, regimes, sistemas de poder, entre outros.

Por outro lado, as fontes de legitimidade sdo as audiéncias internas e
externas que observam as organizacdes e fazem avaliagdes de legitimidades, e séo,
basicamente, classificadas em dois grupos: o primeiro representa aqueles que tém
a capacidade e licenga derivadas da prépria condicdo de legitimagédo, caso
especifico do Estado; o segundo foca aqueles que tém autoridade coletiva sobre o
aceitavel em teoria, como por exemplo, advogados, intelectuais, etc. (DEEPHOUSE
e SUCHMAN, 2008). Segundo Suchman (1995), dentro da literatura podem ser

distinguidos trés tipos de legitimidade: a pragmatica, a moral e a cognitiva.

A legitimidade pragmatica repousa nos interesses das audiéncias mais

imediatas da organizagdo, podendo envolver trocas entre essas audiéncias e a
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organizagdo. Um caso particular é a legitimidade de influéncia que ocorre nas
situacbes em que uma dessas audiéncias passa a ser uma de suas constituintes,
suportando a organizagao, nao porque nela acreditam e sim porque atende aos seus
interesses (SUCHMAN, 1995). A legitimidade moral reflete uma avaliagao normativa
positiva da organizacao e suas atividades e € suportada ndo nos julgamentos de
beneficios para o avaliador, mas no fato de verificar se a atividade é a “coisa certa a
fazer”. A legitimidade cognitiva, por sua vez, esta relacionada com aqueles casos em
que a legitimidade pode envolver tanto o apoio afirmativo ou mera aceitagdo da
organizagdo como necessaria ou inevitavel baseada numa consideragado cultural
“taken-for-granted” (SUCHMAN, 1995).

As dimensdes de legitimidade apresentadas por Colyvas e Powell (2006),
sociopolitica e cultural-cognitiva, convivem no mundo real e permitem realizar uma
diferenciagdo no que diz respeito a orientacdo discursiva; enquanto as discussoes
publicas explicitas na busca da legitimidade pragmatica ou moral correspondem a
legitimidade sociopolitica, a legitimidade cultural-cognitiva ndo implica numa
orientagdo discursiva, uma vez que se baseia em aspectos ‘taken-for-granted”
(FRAGOSO, 2012; SUCHMAN, 1995).

Suchman (1995), ao tratar das dimensdes da legitimidade, propés uma ampla
tricotomia ao usar os rétulos de legitimidade pragmatica, moral e cognitiva, que
combinada com duas texturas temporais (episddica e temporal) e dois focos
substantivos (agcbes organizacionais e esséncias organizacionais) chegou a uma
tipologia envolvendo doze tipos de legitimidade: legitimidade pragmatica
compreendendo troca, influéncia, interesse e carater; legitimidade moral envolvendo
consequéncias, procedimentos, pessoas e estruturas; e legitimidade cognitiva
compreendendo previsibilidade, plausibilidade, inevitabilidade e permanéncia
(DEEPHOUSE e SUCHMAN, 2008).

Deephouse e Suchman (2008) ainda propdem a legitimidade profissional que
se refere a legitimidade conferida pelo aval profissional e a legitimidade normativa
que € aquela conferida por qualquer audiéncia (incluindo os profissionais),

principalmente em bases normativas.
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Suchman (1995) ressalta que a construgdo da legitimidade € basicamente
uma agao de proatividade da organizagdo uma vez que seus membros tém o
conhecimento avangado de seus planos e necessidade de legitimagao. Basicamente,
os processos de legitimagao caem em trés clusters: conformidade aos ambientes, ou
seja, os esforgos para se conformar aos ditames de audiéncias ja existentes dentro
do ambiente da organizagdo; selecdo de ambientes, com os esforgos para
selecionar entre os multiplos ambientes, na busca de uma audiéncia que suportara
as praticas; manipulacdo de ambientes, com os esforcos para manipular as
estruturas ambientais pela criagdo de novas audiéncias e novas crencas de
legitimagao (SUCHMAN, 1995).

Johnson, Dowd e Ridgeway (2006), ao compararem os estudos de
legitimidade em psicologia social com finstitutional work” em organizagdes,
identificam quatro estagios na legitimagdo de novos objetos sociais: inovagéo,
validagao local, difusdo e validacéo geral. A inovagao social € criada para enderegar
algum desejo, propodsito, meta ou necessidade no nivel local de atores. Para que a
inovacao possa ser aceita localmente, lembram a literatura corrente que afirma que
os atores locais devem construi-la em consonéncia e ligada a um framework
amplamente aceito de crengas, valores e normas, com um resultado sendo
justificado com sucesso ou implicitamente aceito, a inovagao adquire validagao local.
Um novo protétipo ou esquema cultural nasce como um caminho aceitavel de fazer

coisas de encontro as metas ou necessidades.

Os autores prosseguem no raciocinio, ressaltando entdo que, se o novo
prototipo é validado localmente, ele pode ser difundido em outros locais ou novas
situagdes, porque a inovagao construida como um fato social € adotada mais
prontamente pelos atores em outros contextos locais como um mero fato. Os que
adotam as inovagdes em primeiro lugar, o fazem por razdes técnicas enquanto que

os ultimos podem ser levados pela legitimidade que advém das primeiras adogdes.

Dessa forma, Johnson, Dowd e Ridgeway (2006) concluem que, ao longo
do tempo, como resultado da difusdo dos novos objetos sociais por meio dos
contextos, os atores eventualmente assumem a crengca de que a inovagao €

aceitavel, por isso o novo objeto social torna-se muito difundido, tornando-se parte
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da cultura compartilhada da sociedade. O novo protétipo, inicialmente validado tanto
no contexto local, faz-se reconhecido como valido no contexto geral, tornando-se
parte do status quo e usado para moldar o comportamento futuro de atores em

muitos contextos.

As fontes preponderantes de validade geral na visdo dos mesmos autores sao
autorizagao e endosso, que € o suporte implicito ou explicito das partes que ocupam
altas, iguais ou baixas posi¢cbes dentro ou fora da organizagdo. Ao longo das
organizagoes, atores frequentemente adotam praticas validadas no geral ainda que
suspeitem que sejam ineficientes em fungdo de mandatos federais de estado
(autorizagao) e porque profissionais estdo em conformidade com as expectativas

em relagao a gestao racionalizada (endosso).

Van Leeuwen e Wodak (1999) apud Vaara e Tienari (2008), ao especificarem
os tipos de estratégias funcionais-estratégicas usadas na construgao da legitimidade,
explicitam o paragrafo anterior, definindo a autorizagao como a legitimacao pela
referéncia a autoridade de tradicéo, lei e pessoas que estdo investidas de alguma
autoridade institucional e a racionalizagdo como a legitimagédo pela referéncia a
utilidade de agdes especificas baseadas em postulados de conhecimento que séo

aceitos como relevantes em um dado contexto.

Porém, um ponto a ser considerado é o contraste critico entre as instituicbes
estabelecidas e aquelas ditas emergentes a partir da consideracdo de que os
resultados gerados por uma instituicao estabelecida estdo muito além da avaliagéo
normativa, como um resultado “taken-for-grantedness”, enquanto que aqueles
gerados por uma instituicdo emergente estdo ainda sujeitos a avaliagdo, a qual se
positiva, pode prover uma base “moral” para que uma instituigdo emergente possa
atingir a legitimidade (HENISZ e ZELNER, 2005).

Henisz e Zelner (2005) afirmam que as instituicbes emergentes sdo mais
susceptiveis a mudangas e seus oponentes podem usar frames ou pontos de
referéncia ja existentes para ilustrar inconsisténcia com nogbes prevalentes de

legitimidade. Os principais agentes de mudanga em uma instituicdo emergente sao
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0s grupos de interesse organizado que estéo insatisfeitos com a forma com que a

entidade em estudo acomoda seus interesses.

Desse modo, de acordo com os mesmos autores, uma estratégia primaria
usada pelos grupos de interesses organizados em busca de mudangas é a
exploracao do vacuo perceptual na tentativa de enquadrar a instituicdo emergente
como conflitando com “preocupacgdes culturais preexistentes” e vieses politicos no
intuito de demonstrar sua ilegitimidade e emancipar grupos secundarios, fazendo
comparagdes entre resultados produzidos pela instituicido emergente alegadamente
ilegitima e aqueles de instituicbes estabelecidas cuja legitimidade n&o esta em

questao.

Esses aspectos podem ser sintetizados no modelo sugerido por Henisz e
Zelner (2005): uma caréncia de base moral ou cognitiva para legitimidade ou a
escassez de recursos investidos em uma instituicho emergente tornam-na
susceptivel aos esforcos de derruba-la, modifica-la ou reinterpreta-la. Entao, quando
grupos de interesses organizados percebem que as instituigdes emergentes podem
Ihes infligir perdas substanciais, exploram a susceptibilidade por intermédio de

publicidade, questionando a base moral da instituicdo emergente para legitimidade.

A partir desse ponto, os grupos de interesses organizados criam frames
interpretativos para uma politica mais ampla e divulgagdo de inconsisténcias de
outros atributos das instituigbes emergentes que aparecem como inconsistentes com
aquelas instituicbes estabelecidas que representem nocdes prevalentes de
legitimidade (HENISZ e ZELNER, 2005).

Henisz e Zelner (2005) entdo ressaltam que os grupos de interesses
organizados buscam explorar a descrenga dos membros sobre a instituicdo
emergente, oferecendo evidéncias que dao suporte a uma avaliagcdo normativa
negativa que prové uma base moral para um julgamento de ilegitimidade,
ressaltando que a susceptibilidade de uma instituicao emergente a pressdes para
mudanga declina, pois apresenta-se maior no comego de sua vida para diminuir com

o tempo.
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2.2 REGULAGCAO

Na anadlise de leis e organizacbes, Edelman e Suchman (1997) dividem a
respectiva literatura em duas perspectivas: a materialista racional e a normativa
cultural. Os autores afirmam que a primeira, proeminente nos estudos classicos de
leis e organizagdes sob a tradigdo econdmica, enxergam as organizagdes como
elementos racionais maximizadores de riqueza e a lei como um sistema de
incentivos substantivos e penalidades, levando, portanto, a entender que as
organizagdes instrumentalmente invocam ou escapam da lei, em esforgos
estratégicos de construir atividades legais que Ihe permitam a maior receita aos

menores custos.

Por outro lado, a segunda perspectiva, que representa uma alternativa
normativo-cultural, enxerga as organizagdes como seguidores de regras culturais e
as leis como um sistema de principios morais, papeéis roteirizados e simbolos
sagrados. Dessa forma, as organizagdes deixam os beneficios e custos em um
segundo plano e veem a lei como guia normativo e cognitivo enquanto buscam o
seu lugar numa realidade cultural socialmente construida em que a lei prové
modelos de e para a vida organizacional, com a definicdo de papéis para os atores
organizacionais e significados para os eventos organizacionais (EDELMAN e
SUCHMAN, 1997).

Edelman e Suchman (1997) ressaltam que a divisao da literatura sobre leis e
organizagdes ainda apresenta outro conjunto de diferengas, necessario em fungao
do fato do ambiente regulatorio ser multifacetario e ainda pelo fato de que as
diferentes tradicbes de pesquisa enfatizam diferentes aspectos, assim sendo, as
organizagdes encontram as leis em trés diferentes ambientes legais: o facilitativo, o

regulatorio e o constitutivo.

Os mesmos autores definem o ambiente regulatério, de maior interesse neste
trabalho, como aquele que coloca a lei em uma postura ativa, como um sistema de
éditos substantivos, invocando autoridade societal sobre muitos aspectos da vida

organizacional, traduzido pelo fato de que a regulagdo € um controle soberano de
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cima para baixo, tomando a iniciativa diretamente de modificar o comportamento

organizacional.

O regime regulatério, na perspectiva materialista, € simplesmente mais um
componente no leque gerencial de aspectos de custos-beneficios, uma vez que a
anadlise das leis regulatérias, dentro dessa perspectiva, como uma variavel
independente, busca determinar como as sangdes especificas legais influenciam nas
estratégias dos tomadores de decisdo racionais das organizagbes. Em suma, o
ambiente legal consiste de um sistema de incentivos e penalidades, visando a
contrabalancar imperfeicbes de mercado, tais como: monopdlios e externalidades
(EDELMAN e SUCHMAN, 1997).

Edelman e Suchman (1997) afirmam que, ao contrario da perspectiva
materialista, as teorias culturalistas atribuem maior énfase ao papel dos simbolos
legais na evocacado dos comprometimentos normativos desejados, fazendo com que
as organizagdes nao possam escapar das influéncias normativas da lei, ainda que
em determinadas situa¢cdes tenham que fazer manobras em torno das regras legais.
Além disso, o foco cultural na lei como uma fonte de simbolos e significados, mais
do que uma restricdo coercitiva, faz com que os pesquisadores tendam a enfatizar
as consequéncias difusas e indiretas do ambiente legal sobre toda a atividade

organizacional.

Edelman e Suchman (1997) ainda ressaltam que, nessas condi¢des em que a
lei passa a ser um quadro de apoio em tais atividades, as organiza¢gdes encarnam a
l6gica subjacente do ambiente legal regulatério, mesmo quando tentam evitar
provisbes onerosas e reciprocamente tentam moldar a lei por meio de suas agdes
coletivas de sensemaking (WEICK, 1993 apud EDELMAN e SUCHMAN, 1997),
ainda quando falham nas tentativas de controla-la por intermédio de seus esforgos
de lobby.

Os pesquisadores culturalistas utilizam recursos da teoria do institucionalismo
organizacional para investigar como organizagbes respondem aos sistemas de
regras societais, levando a compliance legal a ser considerada essencialmente um

caso de isomorfismo institucional, uma vez que os atributos do ambiente institucional,
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tais como proximidades da esfera publica, presenga de grupos profissionais,
sindicatos, inclusive patronais, podem explicar melhor as respostas organizacionais
do que aquelas consideracdes técnicas (EDELMAN e SUCHMAN, 2007).

Na perspectiva materialista, a expressdo ‘regulagdo” pode ser entendida
como o0 emprego de instrumentos legais para a implementacao de objetivos politicos
socioecondmicos, caracterizando-se instrumentos legais como aqueles mecanismos
que fazem com que individuos ou organiza¢gées podem compelidos pelo governo a

cumprir com o comportamento prescrito sob pena de sangdes (HERTOG, 1999).

Ainda na perspectiva materialista, a regulagdo estrutural, uma das
subdivisbes da econbmica, é utilizada para regular a estrutura de mercado enquanto
que de conduta, outra componente da econdmica, regula o comportamento no
mercado (HERTOG, 1999).

Dentro do conceito de regulacdo apresentado por Hertog (1999), define-se
uma teoria de regulagao como um conjunto de proposi¢cdes ou hipoteses acerca das
razdes pelas quais a regulagdo emerge, quais os atores contribuem para essa
emergéncia e ainda sobre os padrdes de interacdo entre os atores regulatorios
(MORGAN e YEUNG, 2007).

Morgan e Yeung (2007) propdéem a divisdo das teorias de regulacdo em trés
categorias principais, que possuem em comum a preocupagdao de cobrir 0s
processos que levam a adogao de um determinado regime regulatorio: teorias de

interesse publico, teorias de interesse privado e teorias institucionalistas.

De acordo com os mesmos autores, as teorias de regulacdo de interesse
publico conferem aos legisladores e aqueles responsaveis pela implementacao da
regulagdo um desejo de buscar metas coletivas que visem ao bem estar geral da

comunidade.

De acordo com a teoria de interesse publico, a regulacédo governamental € o
instrumento para superar as desvantagens da competigdao imperfeita, operagdes de
mercado desbalanceado e ainda resultados de mercados indesejados (HERTOG,

1999). Além dos aspectos econdmicos, as teorias de interesse publico também
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podem visar a objetivos politicos, adotando, entdo, uma concepgdo mais
multifacetaria, surgindo a partir de deliberacdo, trocas mutuas, dialogo e processos
coletivos (MORGAN E YEUNG, 2007).

Em contraste com as teorias de interesse publico, as teorias de interesse
privado partem do pressuposto que a regulacdo emerge a partir da agédo de
individuos ou grupos motivados a maximizar 0s seus proprios interesses,
promovendo ou n&o o interesse publico e, quando isso acontece, € apenas uma
coincidéncia (MORGAN e YEUNG, 2007). Essas teorias sdo eminentemente céticas
com relagdo ao interesse publico dos legisladores, reconhecendo que a regulagao
frequentemente beneficia a determinados grupos na sociedade e ndo exatamente

aqueles que ostensivamente pretendia beneficiar.

Uma das teorias de interesse privado € a chamada “teoria da captura”, que
assume que, no decorrer do tempo, a regulacéo vira a servir os interesses do ramo
de industria em que esta envolvida, com a respectiva agéncia reguladora tendendo a
evitar conflitos com as organizagdes reguladas, uma vez que a agéncia é

dependente das informagdes de tais organizagdes (HERTOG, 1999).

A terceira categoria de teorias de regulagao, proposta por Morgan e Yeung
(2007), chamadas institucionalistas, agrupa varias teorias, que tém como intengao
inicial englobar qualquer perspectiva em que as esferas baseadas em regras ou o
relacionamento entre essas esferas desempenham um papel importante na
explanagdo de como e por que a regulagdo emerge. Entendendo aqui esferas
baseadas em regras, como as organizagdes formais imersas em normas e rotinas ou

os sistemas (sistemas legais, sistemas econémicos e sistemas politicos).

Morgan e Yeung (2007) ressaltam que as teorias institucionalistas de
regulagéo tém a intencédo de enfatizar a interdependéncia dos atores vinculados e
nao vinculados ao Estado na busca de tanto beneficios publicos quanto ganhos
privados, dentro dos regimes regulatérios. Segundo os autores, sob essa
perspectiva, tende-se a obscurecer cada vez mais as diferengas entre atores

publicos e privados e entre interesse publicos e privados.
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Um fator comum as abordagens institucionalistas, que podem diferir entre si
de muitas maneiras, é que elas consideram as dindmicas institucionais para ter, de
certo modo, “vida prépria” nos regimes regulatérios, frequentemente moldando os
resultados regulatérios, dadas as preferéncias e interesses dos atores envolvidos
(MORGAN e YEUNG, 2007).

Outro fator comum as abordagens institucionalistas é fato de que, embora em
graus variaveis, enfatizam trés diferentes fontes de conformidade organizacional
com a lei. A primeira fonte é apresentada pelos modelos coercitivos, em que a
conformidade organizacional é ditada diretamente pela lei que impde sang¢des pelo
nao compliance, a mesma dinamica das perspectivas materialistas, ainda que exista
um determinado ceticismo com relacdo ao fato de as regras legais subjacentes
efetivamente refletirem as necessidades materiais ou mitos culturais (EDELMAN e
SUCHMAN, 1997).

A segunda fonte de conformidade organizacional com a lei nas abordagens
institucionais, segundo Edelman e Suchman (1997), € normativa, em que as
organizagdes e seus membros internalizam valores sociais, a ética e as expectativas
de papéis expressos pela lei e por eles elaborados. E a terceira fonte, citada pelos
autores, a cognitiva, trata da conformidade organizacional porque a lei faz com que

certas formas de acido paregam mais naturais, plausiveis e apropriadas que outras.

Uma primeira abordagem institucionalista citada por Morgan e Yeung (2007) é
o tripartismo, que prové uma ponte entre as abordagens centradas no ator e aquelas
que operam focadas em sistemas, enfatizando a dindmica institucional,
representando um processo no qual grupos de interesse publico, de pleno direito,
tornam-se a terceira parte no jogo regulatério, tendo papel decisivo na prevencao da

captura nos termos citados por Hertog (1999).

Outra abordagem institucionalista relevante € a do “espaco regulatério” que
da énfase a um lugar onde a regulagédo acontece, quase um tipo de arena fisica que
influencia as praticas que nele acontecem. A abordagem do espacgo regulatério
examina como as agdes e intengdes dos atores regulatorios estdo imersas em

sistemas maiores e dindmicas institucionais, como por exemplo, aquelas situacoes
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em que contextos politicos nacionais podem moldar as preferéncias dos atores
regulatorios em situagdes equivalentes em varios paises, levando a emergéncia de
regimes regulatorios diversos (MORGAN E YEUNG, 2007).

Voltando a tratar especificamente das conceituacbes das expressdes que
definem “regulacédo”, pode-se dizer que o termo é especialmente designado para
corpos da lei que sao elaborados por intermédio do estabelecimento de regras
administrativas e que tém o seu cumprimento por meio de agéncias governamentais
especializadas e ainda mais tipicamente. O termo regulagdo € reservado para
corpos da lei que buscam o controle do comportamento de firmas de negdcios,

grandes organizagdes e provedores de servigos profissionais (KAGAN, 2004).

Kagan (2004) ressalta que outro aspecto fundamental que diferencia tais
corpos da lei dos demais € que as hostes governamentais arcam com os custos dos
processos regulatérios, que sdo completamente sem Onus para os que buscam
reclamacdes ou quaisquer outros tipos de direitos. E oportuno observar que a
regulagédo tem efeito profilatico e, em muitas ocasides, sobrepde-se aos processos
de autorregulacado, exatamente quando a demanda por agdes governamentais surge
e o mercado falha no estabelecimento de um processo de autorregulagao aceitavel.
O mesmo autor destaca outro ponto de relevancia que consiste do fato da regulagéo

constituir uma imposicao de custos de externalidades.

Ressalta ainda Kagan (2004) que a regulagao econémica controla o mau uso
do poder econbmico, procurando promover a estabilizagdo de mercados, a
regularizagado de precos e a regulagdo antitruste. O mesmo autor, por outro lado,
enfatiza que a regulagdo de protegdo tem a fungdo de atuar nas reclamacdes de
usuarios acerca das externalidades geradas por firmas na redugdo de custos ou
limitacbes no fornecimento de servicos para clientes menos rentaveis sem que se
possa negar a dimensao econémica na regulagao de protegao. Isso porque uma vez
que o rigor regulatério conduz a custos mais altos e pregos maiores, afasta o produto
ou servico dos usuarios, permitindo a entrada no mercado apenas daqueles em

melhores condigdes.
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Por outro lado, pode-se dizer que a regulacdo é o produto da demanda
politica intensificada junto com as respostas governamentais a essas demandas e os
seus fatores de geracdo estdo ligados a intolerancia cada vez maior a danos,
injustica e riscos, outrora tolerados e ainda produto da acgéo politica visando a
aspectos eleitorais (KAGAN, 2004).

Os regulados, por sua vez, apresentam contra-agdes para evitar ou limitar a
abrangéncia das regras e a agressividade das medidas de cumprimento (KAGAN,
2004). Alguns autores, como por exemplo Edelman (1992), afirmam que as leis
regulatérias representam pouco mais que simbolos politicos ou politicas
eminentemente simbdlicas. Nesse sentido, Kagan (2004) lembra a “teoria da
captura” enfatizando a prevaléncia do interesse das agéncias reguladoras em favor
das empresas dominantes, 0 que nao quer dizer que todas as agéncias atuam dessa

maneira, pois sao notorias as realizagdes importantes dos 6rgéos de regulagao.

Ressalta ainda Kagan (2004) que os fatores politicos, incluindo os niveis da
organizagao politica daqueles que suportam e se opdéem a regulagdo, sdo de crucial
importancia. Apés eleitos, lideres politicos afetam as politicas das agéncias e seus
métodos de fazer cumprir os regulamentos de varias maneiras, entre elas,
apontando e influenciando os seus dirigentes e, por muitas vezes, dizendo aos
oficiais da regulagcédo o que devem tornar urgente em termos de matérias regulatorias

que tenham alguma relagao politica.

Kagan (2004) identifica dois modelos de regulamentagdo governamental, o
primeiro € o mental de regulagdo governamental que enxerga a regulagdo como um
processo legal, dentro de um conceito cuja violagdo das normas legais demanda
puni¢do. Ja o segundo, vé€ a regulagdo como um processo social, dando énfase a
cooperagao entre governo e organizagdes na solugao de problemas decorrentes das

violagdes das normas.

O que embasa essa ultima assertiva de Kagan (2004) é o fato de que, em
funcao da ambiguidade da “law-on-the books”, o significado pratico da “law-in-action”
pode emergir por meio de um processo altamente interativo de construgao social,

ndo so dos agentes oficiais, mas também através do campo organizacional em foco,
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colaborando para a representagdo simultaneamente ao significado, da natureza do

enforcement e as opgdes para compliance da lei (EDELMAN e SUCHMAN, 1997).

Edelman e Suchman (1997) ressaltam que tais efeitos podem produzir um
trabalho de concordancia no que a lei representa e suas exigéncias e tal
concordancia pode gradualmente ser reificada e institucionalizada nas estruturas
formais ou constituindo mitos racionais. Isso torna os limites entre os mundos legais
e organizacionais progressivamente ambiguos. Aplicada ao ambiente legal-
regulatorio, essa imagem de endogeneidade sugere que as justificativas para o
controle social, comprometimentos profissionais, estruturas organizacionais,
mecanismos de enforcement do Estado e raciocinios judiciais todos fluem por meio

de discursos interconectados.

Os mesmos autores sugerem que para explicar a endogeneidade da lei, as
organizagdes do sistema legal, como outras organizagcbes, operam dentro de
campos organizacionais, nos quais 0s campos socio legais sobrepdem-se aos
campos das organizagdes reguladas, de tal forma que as ideias de racionalidade,
moralidade e legalidade fluem livremente entre os dominios do sistema legal e das

organizagoes.

Funk e Hirschman (2012), por sua vez, enfatizam que alguns dos fatores que
acentuam a ambiguidade das leis, fazendo com que as organizagées possam
pressionar os reguladores numa direcao particular de leitura do texto da lei; fatores
esses representados principalmente pelo fato de que o enforcement da lei é um
desafio para as agéncias reguladoras, haja vista os “defeitos” n&o intencionais das
leis e regulamentos, os espacos intencionalmente deixados para barganha politica
(KRIPPNER, 2011 apud FUNK e HIRSCHMAN, 2012) e ainda as dificuldades de

identificacdo ou entendimento das inten¢des dos legisladores.

Nesse sentido, Costa (2012) reforga as colocagdes de Edelman e Suchman
(1997) defendendo que a atuagado simultdnea dos reguladores e regulados ocorre
através da construcdo temporal de revisdo de acordo entre tais atores, numa

perspectiva politica em que os atores engajados buscam, por meio de afinidade de
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interesses, tornar a conformidade toleravel e até mesmo vantajosa para todos os
atores aqui considerados (COSLOSKY, PIRES e SILBEY, 2010).

Assim sendo, a maioria das agéncias regulatérias afirma que se esforgcam
para imprimir um estilo de fazer cumprir as normas legais de uma maneira mais
flexivel, legalista e punitiva quando necessario, mas, acomodativa e colaborativa em
outras ocasides, dependendo da confiabilidade do regulado e da seriedade dos
riscos ou danos criados por alguma violagdo em particular (HAWKINS, 1984 apud
KAGAN 2004).

Nessa linha, os pesquisadores acreditam que as agéncias sao propensas a
empregar uma postura de cooperagdo, quando interagem com grandes empresas
cujas equipes tratam dos assuntos regulatérios com profissionalismo e com suporte

de reputagéo por ser uma empresa vista como de boa cidadania (KAGAN, 2004).

Ainda dentro desse aspecto, em muitas situagdes inter-organizacionais,
inclusive na relagdo regulador e regulado, também pode prevalecer o poder de
negociagdo em suas varias componentes, tais como: relacionamentos pessoais

entre dirigentes e ainda as influéncias de terceiras partes (MACAULAY, 1963).

Portanto, ndo é incomum para as agéncias reguladoras que uma determinada
e drastica sangdo seja a unica medida efetiva de que possam dispor numa
determinada situacéo, porém, o contexto em que seria aplicada provoca a condi¢cao
de que tais agcbes possam ser politicamente impossiveis e moralmente inaceitaveis
nesse particular contexto, fazendo entdo com que as agéncias busquem a
conversacgao e cooperagao com os regulados, numa situagao de menor credibilidade
para si (MORGAN e YEUNG, 2007).

Dessa forma, o mecanismo de enforcement, que consiste nas agdes
desenvolvidas por um oficial das agéncias reguladoras interagindo com a empresa
regulada (KAGAN, 2004), analisado como uma natureza mais concreta e particular
da visdo do regulador, fora da visdo abstrata atribuida as suas dimensdes legal e
regulatéria (COSTA, 2012), representa um esforgo essencialmente politico,
basicamente construido pela consecucdo de acordos e arranjos que realinham

interesses. Da novas formas aos conflitos e promove uma nova distribuicdo dos
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riscos englobados pelos negocios envolvidos e o cumprimento das leis e regras
(COSLOVSKY; PIRES; SILBEY, 2010).

Tal situagdo ocorre porque, em muitas ocasides, tais leis e regras exprimem
a sua formacgao politica e participativa, propiciando a emergéncia de ambiguidades,
deixando margem para a interpretacéo e desenvolvimento de a¢des estratégicas de
todos os atores envolvidos (COSTA, 2012).

Os mecanismos de enforcement podem variar desde cartas de adverténcia,
imposi¢ao de multas, bloqueio de operagao, suspenséo temporaria até a revogagao
permanente da licenga de operagdo, dependendo de cada arena regulatoria
(MORGAN e YEUNG, 2007).

Por outro lado, mecanismos de enforcement somente podem ser
considerados dentro do contexto em que s&o implantados, no qual os atores estao
engajados na exploracdo de seus ambientes institucionais para enderegar os
problemas praticos dos negocios dessa maneira, negociados politicamente entre
eles, para obter a melhor situagao para tais atores (COSLOVSKY, PIRES e SILBEY,
2010).

O exposto nesta seg¢ao enfatiza a perspectiva institucional na teoria da
regulacgéao, ressaltando o aspecto de que os pesquisadores que trabalham com essa
abordagem utilizam recursos do institucionalismo organizacional para estudar as
respostas das organizagdes aos ditames das regras que permeiam o0 seu ambiente
organizacional, respostas essas melhor explicadas que aquelas que consideram
apenas os aspectos técnicos envolvidos (EDELMAN e SUCHMAN, 1997). Nesse
sentido, ha que se considerar as dindmicas institucionais que moldam os resultados
regulatérios de acordo com os interesses dos grupos envolvidos (MORGAN e
YEUNG, 2007).

Ainda nesta secdo, uma conceituagdo importante apresentada, é a do
‘espago regulatério”, examinando como as acgdes e intengbes dos grupos
participantes do jogo regulatério podem estar imersas em sistemas mais amplos e
respectivas dindmicas institucionais que construirdo os mais diferentes regimes
regulatorios (MORGAN e YEUNG, 2007).
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Nesse “espacgo regulatorio”, em muitas situagdes, as interagbes entre
reguladores e regulados representam um esforgo essencialmente politico
basicamente construido pela juncdo de interesses das partes, proporcionando uma
nova distribuicdo de riscos e cumprimento das leis e regulamentos (COSLOSKI,
PIRES e SILBEY, 2010). Essa condigdo, motivada pela formagao politica e
participativa de tais leis e regulamentos, proporcionara o surgimento de
ambiguidades com espago para a interpretagcdo e desenvolvimento de acgdes

estratégicas dos atores no espaco regulatério (COSTA, 2012).

2.3 PRATICAS DISCURSIVAS E CERIMONIAIS

O discurso, de uma maneira geral, estda associado a um conjunto inter-
relacionado de textos e praticas associadas de producéo, disseminagao e recepgao
que traz significado a um determinado objeto e, por conseguinte, a analise do
discurso esta vinculada ao estudo do discurso e a realidade social que ele constitui
(PHILLIPS E MALHOTRA, 2008). Entendendo-se que os textos que compdem o
discurso podem tomar uma variedade de formas, incluindo documentos escritos,
relatos verbais, fotografias, simbolos, prédios e outros artefatos, exigindo um meio
fisico nesse processo e que seja passivel de armazenagem permanente (PHILIPS et
al, 2004).

Portanto, o discurso nao representa apenas ideias ou textos, mas também o
contexto (onde, quando, quem e por que algo foi dito ou escrito), nem se refere
somente a estrutura (o que foi dito, ou quando e por que), mas também a agéncia

(quem falou o que para quem) (SCHMIDT, 2008).

Berger e Luckmann (1967) conceituaram instituigdo a partir de uma tipificagéo
reciproca de acbes habitualizadas por tipos de atores e, dessa maneira, a
institucionalizagdo ocorre quando os atores interagem e aceitam definigdes
compartilhadas da realidade (PHILLIPS et al, 2004). Segundo ainda os mesmos
autores, € por meio de processos linguisticos que as definicbes de realidade sao

constituidas.

Phillips et al (2004) argumentam que as instituicbes sao constituidas por

colecdes estruturadas de textos que existem em um campo em particular e que
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produzem normas e categorias sociais que moldam os entendimentos e o
comportamento dos atores. Consequentemente, o processo de institucionalizacao
pode ser entendido como uma conexao entre agédo e discurso, com a produgao de

textos que se tornam passiveis de entendimento de uma determinada maneira.

Por outro lado, as agbes dos atores individuais afetam o dominio discursivo
por intermédio da produgcdo de textos, alguns dos quais deixam tragos de
significados que sao inseridos em discursos novos ou ja existentes. Estes, por sua
vez, fornecem o0s mecanismos socialmente constituidos autorreguladores que
estabelecem as instituicdes, moldam as agdes e levam a producao de mais textos,
os corpos de textos acumulados conduzem entdo a producdo de tipificacbes
compartilhadas e as instituicdes sao produzidas através de processos de construgao
social (PHILLIPS e MALHOTRA, 2008).

Dentro dessa linha, pode-se dizer que os estudos que falam de discursos
abordam de maneira muito explicita a representacdo de ideias e as interacdes
discursivas por meio das quais os atores geram e comunicam ideias dentro dos
contextos institucionais, demonstrando o poder transformativo das ideias e discurso
e, com isso, exercendo a influéncia causal na realidade politica e,

consequentemente, a mudanga ou continuidade institucional (SCHMIDT, 2008).

Uma das vertentes desses estudos tende a tratar o discurso como uma
variavel infinitamente maleavel que pode ser usada para produzir qualquer resultado
estratégico. Sob esse enfoque, estratégia € uma construgao, reproduzida por uma
variedade de textos e praticas que serve para dar sentido ao mundo. Assim sendo, o
discurso estratégico n&o reflete simplesmente a realidade social, ele a cria (HARDY
et al, 2000).

Phillips et al (2004) chamam a atencdo para o fato de que quanto mais
coerente e estruturado for o discurso mais influéncia tera na mudanca ou
continuidade institucional de seu objeto, da mesma forma que aqueles discursos que
sdo suportados por discursos mais amplos e nao fortemente contestados por

discursos que com eles competem.
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As politicas, programas e filosofias contém, no geral, dois tipos de ideias, as
que explicam “o que €” e “o que fazer” e aquelas que indicam “o que € bom ou ruim
sobre o0 que é”, respectivamente, as ideias cognitivas e normativas (SCHMIDT,
2008). A autora aqui citada enfatiza que as ideias cognitivas falam de como as
politicas oferecem solugdes para os problemas a mao, como os programas definem
os problemas a serem resolvidos e identificam os métodos pelos quais serao
solucionados, ao passo que as ideias normativas agregam valores a agéo politica e
servem para legitimar as politicas em um programa por meio da referéncia a sua
adequacao as aspiragcdes do publico em geral e a ressonancia com os nucleos mais

profundos dos principios e normas da vida publica.

A mesma autora faz ainda uma reflexdo no sentido de que, na representagao
de ideias, qualquer dado discurso pode ser utilizado ndo somente para articular
niveis e tipos diferentes de ideias, mas também através de diferentes formas de
expressa-las, tais como: narrativas, quadros, memdrias coletivas, estoérias, scripts,
cenarios, imagens e muito mais, sem esquecer que o0s discursos podem ser

altamente variados em seus respectivos usos de ideias.

Schmidt (2008) ressalta que os processos interativos dos discursos podem
exercer a influéncia causal além do que representam as ideias, ndo apenas nos
interesses estratégicos dos atores, mas também para persuadir a outros da
necessidade e/ou da adequacao de um determinado curso de agdes. A autora ainda
cita que os discursos podem ser manipulativos e, ainda, podem se manifestar de
determinadas formas, podendo tornar obscura a agdo, como, por exemplo, os lideres

politicos que utilizam de veiculos de comunicagcao para dominacgao e poder.

Nessas condigbes, Hardy et al (2000) afirmam que atores com intengdes
particulares, engajados em atividades discursivas, podem garantir resultados
esperados, porém, ha que se considerar, como dito anteriormente, os contextos, que

como os discursos, n&o sao objetivos, sdo socialmente constituidos.

Schmidt (2008), ao tratar da esfera politica, mais precisamente nos
processos de construgdo e comunicacgao politica, fala respectivamente dos discursos

coordenativos e discursos comunicativos.
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Os discursos coordenativos consistem de atores politicos no centro da
construgdo politica, envolvidos na criagdo e justificativa de politica e ideias
programaticas, mediante a busca de coordenagado entre eles, ao passo que 0s
discursos comunicativos compreendem aqueles atores envolvidos na apresentacao,
deliberagao e legitimacéo das ideias politicas ao publico em geral, num processo de
persuasdo de massa das ideias desenvolvidas nos discursos coordenativos
(SCHIMIDT, 2008).

Os discursos ndo podem ser estudados diretamente, somente podem ser
explorados a partir do exame dos textos que os constituem (FAIRCLOUGH, 1992;
PHILLIPS et al, 2004). Nessa condigado, ha a necessidade da introdugdo do conceito
da analise de discurso que envolve o estudo sistematico dos textos, incluindo a sua
producgao, disseminagao, consumo, explorando, entdo, a relagdo entre discurso e
realidade social (PHILLIPS et al, 2004).

Assim sendo, Phillips e Malhotra (2008) estabelecem a analise de discurso
como o estudo dos discursos que sao relacionados com a producdo social de
instituicbes, abrangendo os caminhos pelos quais a realidade € construida por
intermédio da producao, transmissao e recepgao de textos, aqui entendidos como
textos escritos, palavras faladas, desenhos, fotografias, artefatos, entre outros. Ou
seja, as diversas formas que representam uma interagao significativa entre os atores

e € passivel de interpretacéo.

Phillips et al (2004) afirmam que a analise de discurso ndo se foca
simplesmente nos textos isolados ou individuais, porque a realidade social nao
depende de textos individuais e isolados e sim dos corpos dos textos. Phillips e
Malhotra (2008) ressaltam ainda que o foco nos corpos dos textos é necessario, uma
vez que o inter-relacionamento entre os textos, as mudancgas, novas formas textuais
e novos sistemas de distribuicdo € que constituirdo o discurso através do tempo.
Similarmente, a anadlise dos discursos requer que se faca referéncia ao contexto
social no qual os textos sdo encontrados e no qual os discursos dos quais fazem

parte sao produzidos.
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Portanto, a manifestacdo material do discurso sdao os textos, que ndo sao
significativos individualmente, mas por meio de interconexdes com outros textos,
com diferentes discursos sobre quais sdo elaborados, com sua natureza de
producdo, com condi¢cdes de sua disseminacdo e consumacdo. A analise do
discurso, portanto, investiga como os textos sao feitos significativos por meio desses
processos e como contribuem para a constituicdio da realidade social pela
construcdo do significado (PHILLIPS e MALHOTRA, 2008).

Em suma, a analise de discurso explora como os objetos e ideias socialmente
produzidas que compreendem organizagoes, instituicbes e o mundo social séo
produzidas e mantidas através da relacdo entre discurso, texto e acédo, adotando
para tal uma variedade de abordagens que variam desde as “micro analises”, tais
como linguistica, analise de conversagao, analise de narrativas, as abordagens
etnograficas e etnometodoldgicas dos “macro estudos” do discurso associados com
Foucault (PHILLIPS et al, 2004).

Por outro lado, pode-se dizer que as organizagdes estdo imersas em um
ambiente caracterizado por complexas redes de relagdes técnicas e de trocas e em
contextos altamente institucionalizados e, segundo Meyer e Rowan (1977), sao
levadas a adotar praticas e procedimentos legitimados aos olhos da sociedade,
ainda que néo correspondam aquelas praticas organizacionais efetivamente mais
eficazes, conduzindo as organizagdes, ainda segundo os mesmos autores, a
atender as pressdes de racionalidade técnica e de eficiéncia e, ao mesmo tempo,
suportar uma dimensao cerimonial indo de encontro a legitimidade organizacional
(PESSOA, 2009).

Em outras palavras, a adog¢ao de praticas cerimoniais € considerada pelos
autores institucionalistas como um ato de conteudo simbdlico, uma vez que as
razdes especificas desse comportamento estdo fortemente ligadas aos aspectos de
legitimagdo da organizagdo perante a comunidade. A adogdo nao acontece de
maneira estritamente conectada aos objetivos ligados ao desempenho
organizacional e sim em conformidade aos critérios normativos e/ou cognitivos
culturais do campo institucional de referéncia (MACHADO-DA-SILVA e VIZEU, 2007).
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Meyer e Rowan (1977) argumentam que a busca pela sobrevivéncia
organizacional conduz a adog¢do de mitos institucionais na tentativa de manter a
conformidade a padrdes institucionais na sociedade. Tal assertiva faz com que a
analise do cerimonialismo ressalte a necessidade de que exista a preocupag¢ao nas
pesquisas correlatas ao tema quanto ao completo entendimento entre as relagbes
entre cerimonialismo, racionalidade (aqui representada pela eficiéncia) e a
legitimidade institucional (PESSOA, 2009).

Nessas condicbes, Boxenbaum e Jonsonn (2008) ressaltam que as
organizagdes sao pressionadas a se adaptar a mitos racionalizados no sentido de
como devem ser vistas aos olhos da audiéncia em relagdo ao que efetivamente
fazem. Assim sendo, Meyer e Rowan (1997) propuseram que as organizagdes
“decouple” suas praticas de suas estruturas formais ou expostas na tentativa de

resolver essas pressdes institucionais.

Nessa linha, os autores enfatizam que o decoupling significa que as
organizagées adotam apenas superficialmente aquelas praticas impostas pelas
pressodes institucionais, porém, sem necessariamente implementa-las de maneira

efetiva.

Através do decoupling as organizagbes adquirem legitimidade pelas suas
acdes expostas, no entanto, permanecem eficientes ou consistentes em suas acdes
reais. Por outro lado, adquirir legitimidade sem a efetiva adaptacéo, sustenta-se
criticamente na ”légica da confianga e boa-fé”, ou seja, a audiéncia confia que a
organizagao faz o que se prop6s a fazer, o que leva as organizagbes que adotam a
pratica do decoupling para evitar as inspe¢des mais rigorosas em suas acgdes
organizacionais (BOXENBAUM e JONSSON, 2008; MEYER e ROWAN, 1997).

2.4 LEGITIMIDADE, REGULAGAO E DISCURSO

Conforme ja colocado anteriormente, em determinadas situagbes de violagao
de leis e regulamentos, as agéncias reguladoras nem sempre podem aplicar as
sangoes drasticas que seriam cabiveis, em fungcdo de impossibilidades motivadas

por aspectos politicos ou morais especificos ao contexto apresentado, o que leva
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entdo a uma situagao de negociagcédo e cooperagdo com os regulados (MORGAN e
YEUNG, 2007).

Além disso, a relagdo entre regulador e regulado é interativa e néao
unidirecional e muitos dos termos das licengas outorgadas aos regulados sao
abertos a interpretagdo, negociagdo e emendas sugeridas pelos proprios regulados
(KAGAN et al, 2003).

Nessas condicdes, os respectivos mecanismos de enforcement passam a
representar um esforgco essencialmente politico, construido pela consecugao de
acordos que realinham os interesses dos atores dentro de seus ambientes
institucionais, promovendo uma nova distribuicdo de riscos envolvidos e buscando a
melhor situagao para os atores (COSLOVSKY, PIRES e SILBEY, 2010).

Tal situagdo é facilitada, porque em muitas ocasides a emergéncia de
ambiguidades nas leis e regulamentos permitem a interpretacdo e o
desenvolvimento de a¢des estratégicas de todos os atores envolvidos na construgao
dos regimes regulatérios, moldando os resultados de acordo com as preferéncias e
interesses dos atores (COSTA, 2012; MORGAN e YEUNG, 2007).

Uma abordagem adicional sugere que as instituicdes legais frequentemente
adotam medidas amistosas/brandas a industria porque tanto regulador quanto
regulado operam dentro dos mesmos campos institucionais. Dessa forma, o fluxo
continuo de informacao e a exposicdo a um mesmo conjunto de mitos racionais
levam as agéncias reguladoras e os regulados a adotar uma perspectiva ideoldgica
comum e praticas mutuamente compativeis, fazendo com que os mecanismos de
enforcement sejam conduzidos no sentido de simbolos de compliance construidos
culturalmente (HAWKINS, 1984, apud EDELMAN e SUCHMAN, 1997).

Nesse sentido, os critérios simbdlicos construidos com a participagdo dos
regulados fazem com que determinadas formas de agdo paregam mais naturais,
plausiveis e apropriadas que outras (EDELMAN e SUCHMAN, 1997), indo de
encontro as necessidades dos reguladores, porém, sem fundamentalmente romper
as rotinas estabelecidas do setor (EDELMAN, 1992, EDELMAN e SUCHMAN, 1996
apud EDELMAN e SUCHMAN, 1997).



40

Esses aspectos sao refletidos, dentro do presente trabalho, nas dificuldades
do enforcement da ANATEL, que ao se deparar com as pressdes para a tomada de
medidas mais fortes contra as operadoras celulares, se vé impelida na procura da
construcéo de tais medidas com a utilizacdo dos proprios regulados na definicéo de
acdes que nao lhes causem maiores danos e nessa construcdo, regulador e
regulados deverdo lancar mao de instrumentos como discursos e praticas

cerimoniais.

Como mencionado no paragrafo anterior, construcdo de tais critérios
simbdlicos pelo regulador e reguladores pode apropriar-se dos discursos, uma
variavel maleavel que pode ser usada para qualquer resultado, criando uma
realidade social por meio de textos e praticas que darao sentido a construgao aqui
tratada, considerando-se os aspectos politicos considerados no contexto e que
contemplem os interesses dos atores (HARDY et al, 2000). De fato, as interagdes
discursivas externalizam as ideias dentro dos contextos institucionais, com poder
transformativo e, assim, exercendo a influéncia causal na realidade politica e, em

consequéncia, a mudanga ou continuidade institucional (SCHMDIT, 2008).

Os discursos entdo servirdo para que os atores colocados no centro da
construcdo politica, regulador e regulados possam criar num primeiro momento as
suas ideias, agbdes e respectivas justificativas coordenadas entre eles, para, em
seguida, comunica-las ao publico em geral na busca da legitimagdo de seus atos,

num processo de persuasao de massas (SCHMIDT, 2008).

Tal posicao é reforgada pela assertiva de que os textos produzidos por atores
— entendidos como tendo a legitimidade necessaria para falar, com o recurso do
poder de autoridade formal ou que ocupam posi¢cdes centrais no campo — estado
mais propicios a serem incorporados no discurso do que aqueles que nao o estido
(PHILLIPS et al, 2004).

Assim sendo, os critérios simbolicos traduzidos no final da cadeia de criacéo
pelos mecanismos de enforcement e compliance devem ser legitimados a vista da
audiéncia, aqui representada pela sociedade como um todo, ainda que nao

representem as respectivas praticas mais eficazes (MEYER e ROWAN, 1977).
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Nessa situacao de criagao simbdlica paralela de tais mecanismos, ha que se
lembrar de que as praticas em um campo ajudam a constituir ideias de legitimidade
no outro campo e o interplay dindmico entre esses campos da origem a legalidades
construidas socialmente em ambas as arenas (EDELMAN e SUCHMAN, 1997).

Por outro lado, a legitimidade é fundamentalmente politica, consistente com o
papel central do Estado tanto como elemento de outorga de licengas como de
promotor de agbes de enforcement. De fato, a certificagdo do Estado € o arquétipo-
chave de legitimagdo ao qual muitos outros mecanismos de legitimagdo estdo
conectados tanto por implicagdo como por analogia (DEEPHOUSE e SUCHMAN,
2008).

Os regulados, por sua vez, em determinadas situagcbes, estdo mais
preocupados com as sang¢des advindas do publico de tal forma que possam causar
danos a sua imagem do que propriamente com as sancgdes advindas do agente

regulador no caso de violagdes de leis e regulamentos (KAGAN et al, 2003).

Nesse sentido, Edelman e Suchman (1997) sugerem que as organizagdes
podem adaptar externamente suas estruturas de compliance como uma
demonstragcao visivel de atengcdo aos mandatos legais, normas e esquemas
enquanto que, a0 mesmo tempo, preservam prerrogativas gerenciais tradicionais

pelo decoupling dos simbolos estruturais a partir das praticas substantivas.

Os mesmos autores ainda ressaltam que indiferente a motivagao subjacente,
o decoupling do cerimonialismo em relacdo a substancia, indiscutivelmente mina e
marginaliza o papel da lei na vida organizacional. Porém, trazem a visao de que o
cerimonialismo generalizado pode ndo ser equivalente a ilegalidade absoluta uma
vez que reapresenta e reifica os reclamos culturais a lei, de uma maneira que a

ilegalidade absoluta n&o pode fazé-lo.

Portanto, dentro desta sec&o, procurou-se ressaltar a utilizagdo de recursos
discursivos na busca da legitimidade pela manipulacdo (DEEPHOUSE e SUCHMAN,
2008) de se conformar aos ambientes e como os textos podem ser utilizados para
ganhar legitimidade sobre alguns assuntos e desafiar a legitimidade de outros

(PHILLIPS et al, 1994). Desta forma, regulador e regulados, suportados por
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discursos consistentes e ainda amparados por outros discursos mais amplos,
produzirdo instituicbes mais poderosas porque seus mecanismos de auto regulagéo

serao reforcados mutuamente (PHILIPPS et al, 1994).

Trazendo as assertivas aqui colocadas para o estudo em desenvolvimento,
ANATEL e operadoras celulares vao estabelecer os mecanismos de enforcement e
compliance socialmente construidos, utilizando-se de praticas discursivas e
cerimoniais, inclusive na busca da legitimidade do modelo de regulagdo assim

estabelecido.

Assim sendo, regulador e regulados, atuando como agentes de legitimagao
(DURANT e MCGUIRE, 2005) reciprocos, tornam os mecanismos de enforcement
um esfor¢go essencialmente politico, construido pela consecugao de acordos que
realinham os interesses dos atores dentro de seus ambientes institucionais,
promovendo uma nova distribuicdo de riscos envolvidos e buscando a melhor
situacao para os atores (COSLOVSKY, PIRES e SILBEY, 2010) e construindo em
conjunto as diretrizes de legitimidade para os mediadores junto a audiéncia
(DEEPHOUSE e SUCHMAN, 2008).
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3 METODOLOGIA

Tendo em vista a apresentacdo dos fundamentos tedricos considerados
relevantes para a analise da influéncia das praticas cerimoniais e discursivas no
modelo de regulacdo da ANATEL, o presente capitulo, destina-se a exposi¢ao das
etapas de pesquisa que foram percorridas para alcancar os objetivos definidos, e

suas respectivas escolhas metodologicas.

Inicialmente, serdo apresentadas as perguntas de pesquisa e as definigbes
das categorias analiticas na investigagdo do problema de pesquisa e outros termos
relevantes para o estudo. Na sequéncia, sera detalhado o delineamento da pesquisa,

incluindo os procedimentos de coleta, tratamento e analise dos dados.

3.1 ESPECIFICAGAO DO PROBLEMA

O presente trabalho adota como tema a relagdo entre cerimonialismo,
discurso e legitimidade do processo de regulagdo. Assim sendo, formulou-se o
seguinte problema de pesquisa: Como praticas cerimoniais e discursivas
associadas aos mecanismos de enforcement e compliance influenciaram a
legitimacao do modelo de regulagao do setor de telecomunicagées no Brasil

no periodo compreendido pelos anos de 2012 e 2013?

3.1.1 Perguntas de Pesquisa

As seguintes perguntas de pesquisa foram elaboradas para que o objetivo
geral e os objetivos especificos sejam alcangados, levando-se em consideragdo o

periodo compreendido pelos anos de 2012 e 2013:

e Qual o contexto da crise das operadoras de telefonia expresso através
da descricao dos principais fatos a ela associados e ao modelo de

regulagéo no periodo 2012-20137?

e Quais foram as praticas cerimoniais e o discurso adotados pelo agente
oficial de regulacdo em face da situagdo em estudo, no periodo

indicado?
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e Quais foram as praticas discursivas e cerimoniais adotadas pelas
operadoras nas respostas ao agente regulador, em face da situagao

em estudo, no periodo indicado?

¢ Quais os indices de desempenho operacional das operadoras durante

o periodo indicado?

e Qual a ressonancia do processo junto a sociedade, verificando a
questdo da legitimidade das agdes de enforcement e compliance

adotadas pelo agente oficial de regulagéo e os regulados?

e Como as praticas cerimoniais e discursivas associadas aos
mecanismos de enforcement e compliance influenciaram a legitimagao
do modelo de regulagdo do setor de telecomunica¢gdes no Brasil, no

periodo compreendido pelos anos de 2012 e 20137

3.1.2 Definicdo das Categorias Analiticas

Nesta secao, apresentam-se as definigdes constitutivas e operacionais das
categorias analiticas em estudo: praticas cerimoniais, praticas discursivas e
legitimidade do modelo de regulagéo, aqui expresso pelas agdes de enforcement e

compliance.
Praticas Cerimoniais

D.C.: Adogao simbdlica de produtos, servigos, técnicas, politicas e programas,
mesmo sem atender a critérios de eficiéncia, para manter conformidade aos padroes
institucionalizados na sociedade, na busca pela sobrevivéncia organizacional,
representando, entdo, a dissociacdo deliberada entre praticas simbdlicas e aquelas
do technical core da organizagcao (MEYER e ROWAN, 1977; PESSOA, 2009;
GREENWOOD et al, 2008).

D.O.: A operacionalizacdo ocorreu pela analise de conteudo dos dados
provenientes das fontes documentais e entrevistas que indicaram a adocado das
praticas cerimoniais pelos atores durante o processo de enfrentamento da crise

descrita neste trabalho, verificadas por meio dos seguintes indicadores: critérios
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estabelecidos para as puni¢des e a sua respectiva aderéncia aos informes técnicos
e regulamentos da propria agéncia; condugdo do processo pela agéncia e
efetividade das punigbes, refletida nos indices operacionais das operadoras em
termos de receitas e base de clientes; validade da elaboragcdo dos planos de
melhorias e investimentos com o objetivo de atender as exigéncias do regulador;
efetividade do processo como um todo, considerada a evolugdo dos indices de

reclamacgdes no site da Anatel.
Praticas Discursivas

D.C.: Envolve os processos de producao, distribuicdo e consumo dos textos,
sendo que a natureza desses processos varia entre os diferentes tipos de discurso
de acordo com fatores sociais, uma vez que os textos sdo produzidos de maneiras
especificas e em contextos sociais especificos (FAIRCLOUGH, 1992, p. 106;
FRAGOSO, 2012).

D.O.: Foi verificada a partir da analise de conteudo dos pronunciamentos
realizados por dirigentes da ANATEL e das operadoras celulares e, ainda, do
Ministro das Comunicacbes durante a consecucdo das varias etapas do
desenvolvimento da crise ora em estudo, com os seguintes indicadores: rigor das
medidas; acatamento das exigéncias da agéncia pelas operadoras; manutencao da

qualidade dos servigos; correcao e aplicabilidade das medidas punitivas da ANATEL.
Legitimidade do Modelo de Regulagao

D.C.: “Percepcdo ou pressuposto generalizado de que ag¢des de uma
entidade sido desejaveis, adequadas ou apropriadas dentro de algum sistema
socialmente construido de normas, valores, crengas e definicdes” (SCHUMAN, 1995,
p. 574).

D.O.: Operacionalizada a partir da analise das dimensdes sociopolitica e

cultural-cognitiva da legitimidade do modelo de regulagao.

Dimensao Sociopolitica da Legitimidade do Modelo de Regulagao
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D.C.: Refere-se ao endosso formal das praticas organizacionais por
autoridades legais e 6rgdo governamental suportado por regras permitidas,
mandatadas ou decretadas pelo Estado (DEEPHOUSE, 1996; COLYVAS e
POWELL, 2006; FRAGOSO, 2012).

D.O.: Verificada a partir do endosso regulatério (DEEPHOUSE, 1996)
representada pela validagcao formal das praticas e agdes adotadas pelas operadoras
pela ANATEL e das praticas e agbes desta ultima através de outros orgaos
governamentais, mais especificamente o Ministério das Comunicagbes, o Tribunal
de Contas da Unido e a Casa Civil. Para tal, foram analisadas as fontes documentais

e entrevistas realizadas com dirigentes das operadoras e ANATEL.
Dimensao Cultural-Cognitiva da Legitimidade do Modelo de Regulagao

D.C.: Refere-se ao endosso das praticas organizacionais pela interpretagao
coletiva por intermédio de referéncias culturais nas quais as ideias sao constitutivas
carregadas de significados e usadas de maneira ampla em que esta coletividade
esta imersa (DEEPHOUSE, 1996; COLYVAS e POWELL, 2006; FRAGOSO, 2012).

D.O.: Verificada a partir do endosso publico (DEEPHOUSE, 1996) pela
analise dos dados provenientes das fontes documentais, verificando a ressonancia
da busca da legitimacado do modelo de regulagao através das praticas cerimoniais e
discursivas adotadas pela ANATEL e operadoras celulares. Um primeiro indicador
utilizado foi a evolugcao dos indices de reclamacdes no site da ANATEL, nos termos
que o Prof. Marcelo Chiavone Pontes, da Escola Superior de Propaganda e
Marketing sugere, quanto a percepg¢ao do consumidor em relacido as empresas em

funcao de noticias na midia.

O segundo indicador adotado foi baseado no que estabelecem Colyvas e
Powell (2006) ao ressaltarem que o desenvolvimento de uma simples medida
categorica de legitimidade pode ser estabelecido na medida em que a presenga, a
auséncia, o inicio e o cessar de comentarios podem ser utilizados para periodizar a
evolucao de uma forma organizacional ou regra institucional. Dessa forma, o volume
de noticias na imprensa foi utilizado na verificagdo no processo de busca de

legitimidade aqui contemplado.
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Um terceiro indicador, estabelecido por meio de uma variante alternativa,
expressa por Deephouse (1996), estressa ainda a utilizagdo da midia como forma de
afericdo da legitimidade, argumentando que influencia e reflete os valores de uma
cultura de tal forma que, quando as atividades de uma organizagado séao ilegitimas,
ocorrerao ataques e comentarios que serao reportados pela midia. Nesse sentido, o
volume de noticias com essa intencao foi utilizado para a verificagao tratada neste

topico.

3.1.3 Definicdo de Outros Termos Relevantes

Contexto

D.C.: Contexto ndo representa apenas um estimulo do ambiente, mas um
arranjo aninhado de estruturas e processos no qual as interpretagdes subjetivas dos
atores ao perceber, compreender, aprender e lembrar contribuem na moldagem do
processo continuo em estudo (PETTIGREW, 1990).

Modelo de Regulagao

D.C.: Arranjo de atores, papéis e regras que visam o controle do ambiente
legal, seja em relacdo a sua reformulacdo, seja quanto aos procedimentos
necessarios ao cumprimento das leis (COSTA, 2012; JORDANA; LEVI-FAUR;
MARIN, 2007).

Mecanismos de Enforcement Associados ao Modelo de Regulagao

D.C.: Atividades que visam ao reforco das boas praticas em determinado
campo organizacional previstas nas regras codificadas, tais como monitoramento ou
poder de policia, imposicdo de sancdes e punigdes, formas de controle e mais
especificamente na arena regulatéria, educagao, aconselhamento, persuasido e
negociagédo (COSTA, 2012, MORGAN e YEUNG, 2007).

Compliance Associado ao Modelo de Regulagao
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D.C.: Conformidade imediata ou prolongada as demandas de um agente de
enforcement, envolvendo nesse processo, negociagdes, agdes, tempo, simbolos e
padrées. (HAWKINS, 1984).

3.2 DELIMITACAO E DESIGN DA PESQUISA

Esta secéo é dedicada a apresentacéao, em detalhes, do desenho da pesquisa,
etapas programadas para a pesquisa, delineamento do estudo, nivel e unidades de

analise e procedimentos de coleta e analise dos dados.

3.2.1 Delineamento e Etapas da Pesquisa

O presente trabalho adota a estratégia de pesquisa do estudo de caso, uma
vez que procura investigar um fendbmeno contemporaneo de natureza social, politica
e organizacional em profundidade, em um contexto da vida real a partir de questdes
do tipo “como” ou “por que” e em que o investigador tem pouco controle sobre os
respectivos eventos e, ainda, considerando-se a multiplicidade de fontes de

evidéncias que necessitam convergir de maneira triangular (YIN, 2010).

De fato, o estudo de caso apresentou-se como a escolha metodolégica mais
adequada para a investigacao da influéncia das praticas discursivas e cerimoniais na
legitimagdo do modelo de regulacdo da ANATEL a partir da crise das operadoras
celulares em 2012, primeiramente pela extensa quantidade de dados, disponiveis
através das numerosas fontes de dados documentais ou pelos profissionais que

vivenciaram o desenvolvimento da crise em questéao.

Ademais, a complexidade do setor de telecomunicagdes no Brasil com todas
as suas interfaces com os governos federal e estaduais, 6rgaos de defesa do
consumidor, 6rgaos da administracdo indireta e legislativos federais e estaduais e
pela sua propria relevancia em termos de clientes e receitas envolvidas fez com que
houvesse a necessidade de foco exclusivo e intenso nos processos, significados e
compreensdes relacionados com o caso na busca as respostas exigidas na pesquisa,

dentro da profundidade que se espera de um estudo desta natureza.
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O foco citado no paragrafo anterior conduziu a opgéo por um estudo de cunho
qualitativo exigindo do pesquisador a sua participagdo como instrumento primario na
coleta de dados por meio de sua imersdo no contexto em que o problema sera
analisado (GODOI e BALSINI, 2006), especificamente o setor das telecomunicagdes
moveis celulares no Brasil, em seus numeros, atores, regras e normas, desenrolar
da crise de julho de 2012, construcéo de solugdes e respectiva ressonancia junto as
audiéncias visando como resultado final ao estudo descritivo que possa responder

as questdes da pesquisa proposta.

Adicionalmente, Machado-da-Silva, Fonseca e Crubellate (2005) sugerem
que, nas situagdes de abordagem sistémica processual recorrente, o delineamento
de averiguagdo empirica deve ser configurado, preferencialmente, por métodos
multiplos, privilegiando os procedimentos qualitativos de pesquisa sob uma
perspectiva longitudinal, situagdo em que se enquadra o presente trabalho, uma vez
que a analise da crise de julho de 2012 requer o entendimento dos fatos anteriores
que levaram a ela, para, na sequéncia, prover a compreensao do desenvolvimento
em si da crise com as suas construgdes e busca da legitimidade do modelo de
regulacédo dela apreendido e, posteriormente, em outros momentos, a investigacao
dos esforgos de preservagao da legitimidade aqui tratada e as tentativas de desafia-

la através de grupos com interesses proprios.

Dessa forma, os dados coletados foram dispostos em uma narrativa
cronoldgica, demarcados por intermédio de um recorte longitudinal na sucessao de
periodos, com os fatos que influenciaram decisivamente na formagdao do caso
estudado, permitindo que a analise da influéncia das praticas cerimoniais e
discursivas dos atores no modelo de regulagdo da ANATEL seja efetivada dentro de
cada um dos periodos, considerados a partir de pelo menos seis meses anteriores a

julho 2012 até aos dias atuais.

Esses prazos, em termos de paragrafos anteriores, permitem a avaliagéao
desde as razdes da crise até aos resultados efetivos dos mecanismos de
enforcement da ANATEL e compliance das operadoras e, ainda, os desafios ao

modelo de regulagdo daquela agéncia reguladora pelos legislativos estaduais. O
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nivel de anadlise foi o inter-organizacional e as unidades de anadlises sdo as praticas

cerimoniais e discursivas da ANATEL e das operadoras de telefonia mével celular.

O estudo aqui tratado foi construido em trés etapas: numa primeira etapa
houve a exploragédo do caso, com o objetivo de levantar a caracterizagao dos fatos e
do contexto do setor das telecomunicagdes moveis celulares, considerada pela
apresentacao do histérico e dados do setor, investigacdo a respeito das pressdes
exercidas pelo governo, érgéos de defesa de consumidores publicos e privados e
legislativos estaduais sobre a ANATEL em funcdo da qualidade do servigo prestado
pelas respectivas operadoras, verificacdo das acdes de enforcement da ANATEL e o
compliance das mesmas operadoras, a busca da ressonancia do modelo como um
todo junto as audiéncias, consideradas em funcdo das dimensdes da legitimidade
contempladas no estudo e, posteriormente, o desafio dessa mesma legitimidade

pelos legislativos estaduais.

A segunda etapa consistiu na identificacdo das praticas cerimoniais e
discursivas dos atores em diregdo a legitimidade do modelo de regulagdo da
ANATEL, considerada pela d6tica das audiéncias envolvidas. Finalmente, a terceira
etapa foi dedicada a elaboragdao da narrativa consolidada do caso aqui estudado,
considerando-se a necessaria articulacdo com o referencial tedrico, verificando,
entdo, a influéncia efetiva das praticas discursivas e cerimoniais na legitimidade do

modelo de regulagao considerado.

3.2.2 Procedimentos de Coleta de Dados

Na primeira etapa da pesquisa, foram utilizadas fontes documentais que
consistiram de noticias e editoriais colocadas na midia impressa sobre o desenrolar
dos fatos, publicacdes especificas da ANATEL e do site especializado Teleco a
respeito do histérico e dados do setor, relatério da CPl da Telefonia Mével da
Assembleia Legislativa do Estado do Parana e informagdes do Partido Social
Democratico e Unido Nacional dos Legisladores e Legislativos Estaduais a respeito
dos aspectos vinculados ao desafio da legitimidade do modelo de regulagdo da
ANATEL pelos legislativos estaduais. As fontes documentais citadas estao dispostas

no quadro 1 — Relagdo de Fontes Documentais
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Quadro 1: Relagao de Fontes Documentais

FONTES DOCUMENTAIS TIPO
Jornal “A Folha de Sao Paulo” Midia Impressa e Internet
Jornal “A Gazeta do Povo” Midia Impressa e Internet
Jornal “Valor Econdmico” Midia Impressa e Internet
Jornal “Zero Hora” Midia Impressa e Internet
Revista “Exame” Midia Impressa e Internet

Relatorio da CPI da Assembleia )
o Relatdrio Impresso
Legislativa do Estado do Parana

ANATEL Portal da Agéncia Nacional de Telecomunicacbes
TELECO Portal Privado Especializado em Telecomunicagdes
Partido Social Democratico Internet

UNALE — Uni&do Nacional dos
Legisladores e Legislativos Internet

Estaduais

Fonte: elaborado pelo autor

Os 6rgaos de imprensa em nivel nacional foram selecionados pela sua notoria
relevancia no jornalismo geral e dos negdcios, enquanto que foram selecionados
dois jornais regionais principalmente pela razdo de pertencerem aos dois Estados
em que as CPls estaduais da Telefonia Mével estavam com os andamentos mais

desenvolvidos a época da pesquisa.

Ja a escolha dos sites Teleco e Portal da ANATEL para o histérico, aspectos
regulatorios do setor e coleta dos dados operacionais das empresas, particularmente,
completamento de chamadas, quedas de chamadas, reclamacdes, bases de clientes
e dados financeiros teve a sua razédo pela facilidade na obtencdo das referidas

informacgdes, haja vista a dedicagdo dos mesmos ao setor de telecomunicagoes.
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Para a consecucdo da etapa foram analisadas mais de 400 matérias,
marcadas pelos titulos, dos jornais e revistas indicados no Quadro 1 no periodo de
abril a agosto de 2013, das quais restaram selecionadas 105 matérias, devidamente
sintetizadas e registradas em um banco de dados. Todas elas estdo indicadas
Apéndice 1. A selecdo das matérias ocorreu a partir da exclusdao daquelas
consideradas como repetidas (titulos diferentes, porém com o mesmo texto), noticias
referentes a fatos ja colocados em outras matérias ja selecionadas e aquelas com o
titulo ou chamada referente a crise de julho 2012, porém, com texto referente a outro

tema do setor.

Para a composi¢céo da segunda fase da pesquisa foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com informantes-chave, basicamente ex-gerentes da ANATEL,
dirigentes de entidades de classe do setor e ainda executivos das duas operadoras
mais afetadas pelas medidas da ANATEL, considerando-se as dimensdes do setor
nos estados envolvidos, além de representantes do PROTESTE e da CPI da
Telefonia Mdvel da Assembleia Legislativa do Estado do Parana. As entrevistas
foram semiestruturadas, uma vez que atenderam a um roteiro antecipadamente
estipulado, porém, a sua aplicagdo, no que diz respeito a sequéncia, ficou a cargo
do investigador (CORBETTA, 2003).

Os entrevistados da ANATEL foram selecionados pela sua participagao direta
na coordenacao de todo o processo de aplicagdo das medidas punitivas, desde a
sua concepgao e decisdo, até a conducado das reunides referentes aos planos de
melhoria desenvolvidos pelas operadoras. Um terceiro entrevistado, ainda
relacionado com a ANATEL, foi selecionado pela sua experiéncia na prépria agéncia,
na administragao de crises semelhantes as do presente estudo. Da mesma maneira,
a escolha dos entrevistados das operadoras foi norteada pela sua atuacédo direta
relacionada com a crise de julho de 2012 e CPIs da Telefonia Mével dos legislativos

estaduais.

Ja os outros entrevistados do setor foram selecionados pela sua relevancia
profissional e ainda pela perspectiva de obten¢ao de outros insights sobre o tema da
pesquisa. A entrevistada do PROTESTE foi escolhida pelo seu histérico de criticas

ao setor de telecomunicagdes em suas colunas de jornais e revistas e que poderia
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representar uma boa visdo externa sobre o contexto e os fatos em curso na
pesquisa. A indicagdo para a entrevista com representante da CPIl da Telefonia
Movel da Assembleia Legislativa do Estado do Parana, realizada com o intuito de
colher maiores informagdes quanto a motivagcao da instauracdo desse mecanismo

em questao, foi efetivada pelo proprio coordenador da referida CPI.

Os roteiros das entrevistas, basicamente, foram elaborados no sentido de
extrair informagdes mais precisas acerca das praticas cerimoniais e discursivas
adotadas pela ANATEL e operadoras no desenrolar dos fatos demarcados na
primeira etapa da pesquisa e ainda sobre a motivacao e desenvolvimento das CPls
de Telefonia Movel das assembleias legislativas dos Estados, e que também foram
levantadas nas mesmas fontes documentais utilizadas na etapa anterior, inclusive

como elemento de triangulagao das informacoes.

As entrevistas, quando houve a possibilidade e autorizagcdo dos entrevistados,
foram gravadas. Algumas entrevistas, devido a agenda e deslocamento dos
entrevistados, foram realizadas por telefone. A duracdo total das entrevistas
realizadas esta préoxima de quatorze horas. As notas de entrevista elaboradas no
decorrer das entrevistas tiveram o objetivo de facilitar a analise posterior da analise e
suprir a ndo disponibilidade de gravacéo das entrevistas. O quadro abaixo indica os

informantes que foram entrevistados:

Quadro 2 Relagao de Entrevistados

ENTREVISTADO ORGANIZAGAO
Ex-Superintendente de Servigos Privados ANATEL
Ex-Gerente Geral de Servicos Terrestres ANATEL

Ex-Assessor Técnico da Presidéncia ANATEL
Executivo Entidade de classe do setor
Executivo Setor de telecomunicacgbes
Executivo TIM
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Executivo Claro
Coordenadora Institucional PROTESTE
Assessor de Imprensa CPI da Telefonia Movel da ALEP

Fonte: elaborado pelo autor

Os dados referentes a terceira etapa da pesquisa voltados para os aspectos
de legitimidade, englobando dados referentes a percepgdo das audiéncias com
relacdo a legitimidade do modelo de regulacdo da ANATEL, foram coletados nas
mesmas fontes documentais e entrevistas utilizadas nas duas primeiras etapas da

pesquisa.

3.2.3 Procedimentos de Tratamento e Analise dos Dados

De acordo com a abordagem de Pettigrew (1990), o fenébmeno foi analisado a
partir da construgdo de uma narrativa cronoldgica, numa perspectiva linear e

sequencial, procurando o estabelecimento de relagbes com o referencial tedrico.

Os procedimentos de tratamento e analise de dados contemplados no
presente trabalho foram estabelecidos inicialmente pelo processo de analise de
conteudo recomendada por Zilber (2007), a partir dos conceitos de analise de

conteudo manifesto e analise de conteudo latente.

Potter e Devine-Donnerstein (1999) definem conteudo manifesto como aquele
que esta na superficie e facilmente observavel, como por exemplo, a verificagao de
uma determinada palavra num texto, determinados comportamentos em
conversagdes, entre outros. Porém, se a localizagao do significado for deslocada
para o significado subjacente aos elementos na superficie da mensagem, tem-se o
conteudo latente (BABBIE, 1992 apud POTTER e DEVINE-DONNERSTEIN, 1999).

Assim sendo, os autores enfatizam que a diferencga entre os tipos de conteudo
esta no locus do significado, se 0 mesmo esta contido em elemento discreto do

conteudo, entdo é manifesto, por outro lado se o locus do significado esta no
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conteudo, mas precisa ser inferido pelo reconhecimento de um padréo, tem-se a

forma de padrdes no conteudo latente.

Adicionalmente, se o locus do significado € suportado pela maneira como o
investigador constréi seus julgamentos a partir de “pistas” no conteudo, tem-se a

forma projetiva do conteudo latente.

A analise de conteudo manifesto, segundo Zilber (2007), consiste na geragao
inicial de categorias concretas identificadas nos textos para permitir as respectivas
capturas dos dados, para depois, num segundo momento, mové-los para categorias
mais analiticas e abstratas, de tal forma que sejam possiveis comparagbes com
outros. Da mesma maneira, aqueles dados que contenham mensagens implicitas,
passam pelo mesmo processo citado na assertiva anterior, nos termos do que Zilber
(2007) designa como analise de conteudo latente, com a passagem do significado

denotativo para o conotativo, ou seja, do explicito para o implicito.

Para a realizacdo dessa tarefa, os documentos mencionados no Apéndice1 e
as notas de entrevistas foram armazenados em base de dados construida pelo autor,
com os referidos dados dispostos cronologicamente em periodos denominados

como pre-crise, crise e pos-crise.

Dentro do método sugerido por Zilber (2007), trechos da narrativa, elaborada
conforme disposto no primeiro paragrafo, passaram por uma primeira codificacéo,
agrupando-os em frames de maneira a permitir que fossem associados, numa
segunda etapa de codificagdo, as categorias analiticas propostas. O processo de
codificagdo em frames consiste no agrupamento dos dados, baseado em uma
interpretac&o particular, por meio da selegao, realce e fixagdo dos limites em torno
de um determinado tema (RIVENBURGH, 2011).

Em uma segunda etapa, houve a recategorizagdo dos dados codificados
segundo o processo descrito no paragrafo anterior para as categorias analiticas
propostas no estudo que foram estabelecidas como praticas cerimoniais, praticas
discursivas, legitimidade e suas dimensdes sociopoliticas e cultural-cognitivas além
de contexto, modelo de regulacédo e desafio da legitimidade, estas ultimas também

fundamentais na construcédo do estudo aqui proposto.
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A partir deste ponto foi possivel a reconstrugéo dos sentidos dos discursos e
das intengdes dos atores (GODOI, 2006), comparando os textos com o referencial
tedrico, dentro do que propbe a analise de conteudo latente (ZILBER, 2007),
utilizando-se uma perspectiva de interpretacdo social. E importante ressaltar que, de
acordo com Godoi (2006), a producdo do sentido pertence simultaneamente ao
investigador, ao sujeito e ao contexto organizacional; € a visdo construtiva do
investigador que narra e reconstroi o discurso, num “subjetivismo objetivado
socialmente”, em que os limites da interpretagdo sdo os proprios objetivos da

investigacao.

A andlise das praticas cerimoniais dos atores foi estabelecida pela
comparagao dos dados assim codificados com o alcance dos resultados
efetivamente verificados por meio das medidas adotadas pela ANATEL em seus

mecanismos de enforcement e pela compliance dos regulados.

Dessa forma, com as interpretacbes dos sentidos dos discursos e praticas
cerimoniais devidamente identificadas, tornou-se factivel a elaboracao de texto que
detalhou a descricdo do modelo de regulagcdo da ANATEL através da construgao
dos mecanismos de enforcement e compliance suportada pelas praticas discursivas

e cerimoniais dos atores envolvidos na busca da legitimidade do referido modelo.

3.2.4 Facilidades e Dificuldades na Coleta e Tratamento de Dados

O autor, embora com uma massa disponivel muito grande de matérias na
midia impressa, até em funcdo da sua experiéncia anterior como profissional do
setor de telecomunicagdes, encontrou facilidades na pesquisa e selecao inicial dos
400 textos, que depois, num segundo momento, ficaram restritos a 105 matérias e

que constituiram a base de dados que permitiu a elaboragao do presente trabalho.

As dificuldades maiores foram encontradas no agendamento das entrevistas,
uma vez que os potenciais entrevistados ocupam postos de relevancia no setor e
com pouca disponibilidade de tempo. Inclusive tal fato impossibilitou as entrevistas
com representantes da Vivo e Oi, embora tais empresas tenham sido muito pouco
afetadas pelas medidas da ANATEL. O fato de os entrevistados ocuparem postos de

relevancia também apresentou uma dificuldade adicional nas entrevistas, no sentido
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de que os entrevistados de operadoras com o receio de colocar a sua visdo pessoal
sobre algum tema, tiveram a tendéncia de colocar a “posigao oficial” da organizagao
para a qual trabalham. Em fungdo dessas condi¢des, foram utilizadas algumas

colocagdes dos entrevistados ndo constantes das entrevistas gravadas.

Ressalte-se que previamente, todos os entrevistados foram devidamente
informados sobre o estudo e seus objetivos. Alguns entrevistados tiveram a sua
identidade preservada, haja vista que ainda permanecem nos mesmos cargos que
ocupavam a época da crise de 2012 e a divulgacao de suas posigdes sobre o tema
poderiam ter algum tipo de comprometimento no exercicio de seus relacionamentos

com as organizagdes citadas no trabalho.

3.2.5 Limitagbes da Pesquisa

A limitagcdo desta pesquisa estad ligada aos aspectos da interpretagao
subjetiva, um dos suportes da producédo do sentido, nos termos em que cita Godoi
(2006), como funcdo que pertence simultaneamente também ao sujeito e ao
contexto organizacional, com a visdo construtiva do investigador que narra e
reconstroi o discurso. Neste aspecto ha que considerar o viés do pesquisador,
profissional até ha pouco tempo atuante no setor, como um fator de limitacdo na

pesquisa.

A interpretacédo de qualquer forma é a ferramenta fundamental do investigador
(ALONSO, 1998 apud GODOI, 2006), como ja expressa nos paragrafos anteriores,
fazendo com que o investigador langcasse mao de um forte apoio no referencial
tedrico e triangulagdo de dados a fim de que a arbitrariedade interpretativa de que
fala Godoi (2006) pudesse ser afastada e nao interferir no sentido, uma vez que o
pesquisador, neste trabalho, ja tinha um conhecimento prévio bastante robusto do

contexto organizacional em que o objeto do estudo se desenvolve.

Outra limitacdo da pesquisa esta relacionada com o fato de que nao foi
validada por meio de grupos de pesquisa ou mesmo pesquisadores atuando de

maneira isolada nessa atividade.
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4 APRESENTAGAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Este capitulo esta dividido em cinco secbes, com a primeira delas
apresentando a contextualizagdo da regulagdo da ANATEL e da telefonia movel
celular no Brasil e ainda uma narrativa acerca da crise da telefonia mével celular de
2012, iniciando com os textos acerca das atribuicbes da ANATEL e do proprio
mercado aqui tratado e culminando com todos os fatos relacionados com a
suspensdo das vendas das respectivas operadoras, constituindo-se, entdo, na
descricdo do caso do estudo, nos termos da abordagem que Yin (2010) denomina
de estruturas cronologicas. Nas partes subsequentes, sdo apresentadas as
categorias analiticas em ordem que respeita a sequéncia dos eventos langados na
narrativa colocada na primeira parte, porém, ao mesmo tempo buscando a logica de
construcéo do referencial tedrico (YIN, 2010), sendo apresentados os discursos e o
cerimonialismo associado, a construcdo do enforcement e compliance e a busca da
legitimidade do modelo de regulagdao da ANATEL, finalizando com a apresentagao

dos indicios de desafios a legitimidade de tal modelo pelos legislativos estaduais.

4.1 A CRISE DE JULHO DE 2012 NO SERVIGO MOVEL PESSOAL

A presente secao aborda em seu primeiro item um panorama do papel da
ANATEL como agente regulador dos servicos de telecomunicagdes no Brasil, o
segundo item apresenta um contexto do Servigo Mdével Pessoal no Brasil, com o seu
historico e o posicionamento das principais operadoras dentro do setor. Finalizando,
o terceiro item descreve a crise de julho 2102, inclusive com os desdobramentos que

se seguiram apoés a suspensao das punigoes.

4.1.1 Os Servicos de Telecomunicacdes e a ANATEL

Uma das consequéncias resultantes do processo de liberalizagdo econémica
verificados no Reino Unido e Estados Unidos da América do Norte durante os anos
80 foi a privatizagdo e a implementacdo de modelos de competicdo nas
telecomunicacdes, tendéncia essa que acabou por ser adotada em praticamente

todo o mundo.
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Dessa maneira, o Brasil, movido pela experiéncia internacional e ainda pelas
necessidades de reestruturacdo da industria nacional de telecomunicagdes,
introduziu a competicdo na prestagcado de servigos e a privatizagdo das empresas
estatais do setor, com o objetivo de universalizagdo dos referidos servigos a
populacao, aspectos esses amparados pela promulgacado da Lei n°® 9472 de 16 de

julho de 1997, a Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT).

Com a mencionada LGT, foi estabelecido entdo um novo arcaboucgo
regulatorio para o setor de telecomunicagdes no Brasil, reorganizando a prestagao
dos servicos e industria, sob a supervisdo da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes — ANATEL, o novo organismo regulador do setor, substituindo
entdo o modelo de gestao direta do Estado. A Exposigao de Motivos n°® 231 de 10 de
dezembro de 1996, que encaminhou o projeto da LGT ao Congresso Nacional
descreve as estratégias para evoluir a legislagdo de maneira a torna-la sempre
atualizada com o desenvolvimento da industria, conforme sintese abaixo:

(i) O fortalecimento do papel regulador do Estado e eliminagdo do seu
papel como empresario, contemplando a promogdo de um grau
adequado de supervisdo sobre o setor e consequente privatizagao das
empresas sob controle acionario da Unido, bem como a outorga de
novas licengas para que operadores privados prestassem servigos de
telecomunicagdes no pais;

(ii) A expansao e melhoria da oferta de servicos via diversificacdo da
oferta e melhoria dos padrées de qualidade;

(i) A criacdo de oportunidades atraentes de investimentos na industria e
renovagao tecnolégica sob ambiente competitivo via atragdo de
capitais privados, construgdo de um ambiente que propiciasse o
desenvolvimento da competicdo justa no mercado e facilitasse a
consolidagdo de novos participantes e, finalmente, gerando condigbes
que estimulassem a pesquisa e o desenvolvimento tecnolégico e
industrial;

(iv) A harmonizac¢do do desenvolvimento da industria de telecomunicacdes
com as metas de desenvolvimento do pais via reducdo das

disparidades de cobertura dos servigcos de telecomunicagdes intra-
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regionais e entre as diversas faixas de renda; criacdo de condicdes
para a pratica de tarifas razoaveis e justas para os servigos de
telecomunicagdes, promogao de servicos de telecomunicagbes que
incentivem o desenvolvimento econémico e social do Pais; e alcance
de metas especificas de universalizacao;

(V) A maximizagao do valor de venda das empresas estatais do setor sem
prejuizos aos objetivos acima listados (SOUZA PINTO, 2009).

Dentro do objetivo de atender ao previsto na reestruturagcdo do setor de
telecomunicacdes no Brasil, uma das principais caracteristicas de seu novo desenho
foi a divisdo geografica e por linhas de negdécio por meio das quatro regides de
operacao, Centro-Sul, Sdo Paulo, Sudeste-Norte-Nordeste e Nacional prestados
pelos servicos de telefonia fixa local e de longa-distancia, servicos celulares,

comunicagao multimidia (incluindo comunicagéo de dados) e outros.

Como aqui ja colocado, os servigos de telecomunicagdes no Brasil passaram
a ser regulados pela Agéncia Nacional de Telecomunicagbes — ANATEL, criada por
meio da Lei 9.472/1997 — conhecida como a Lei Geral das Telecomunicagdes, que €
uma entidade integrante da Administragdo Publica Federal indireta, submetida a
regime autarquico especial e vinculada ao Ministério das Comunicagdes,
administrativamente independente e financeiramente autbnoma. As suas principais

atribuicoes consistem em regular, outorgar e fiscalizar o setor de telecomunicagdes.

Além de outorgar, fiscalizar e regulamentar o setor de telecomunicagoes,
destacam-se entre as atribuicbes da ANATEL:

i) Programar em sua esfera de atribuicbes, a politica nacional de
telecomunicacoes;

i) Representar o Brasil nos organismos internacionais de
telecomunicacdes, sob coordenacado do Poder Executivo;

i) Administrar o espectro de radiofrequéncias € o0 uso de Orbitas,
expedindo as respectivas normas;

iv) Expedir ou reconhecer a certificacdo de produtos, observados os

padroes e as normas por ela estabelecidos;
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V) Compor administrativamente conflitos de telecomunicagdes entre
prestadoras de servigo de telecomunicacoes;

Vi) Reprimir infragdes dos direitos dos usuarios;

vii)  Exercer, relativamente as telecomunicagdes, as competéncias legais
em matéria de controle, prevencgao e repressao das infragdes de ordem
econdmica, ressalvadas as pertencentes ao Conselho Administrativo

de Defesa Econémica - CADE.

A ANATEL tem como orgdo maximo o Conselho Diretor, integrado por cinco
membros, escolhidos pelo Presidente da Republica e nomeados apds aprovacao
pelo Senado Federal. Os conselheiros tém mandato fixo, de cinco anos, e
estabilidade; votam com independéncia, fundamentando seu voto. As decisdes sao
tomadas, sempre, por maioria absoluta, por meio de reunides, sessdes ou circuitos
deliberativos (procedimento de coleta de votos sem a necessidade de reunido

presencial).
Em 2011 e 2012, a ANATEL apresentou a seguinte distribuicdo de arrecadagéo:

Tabela 1 — Arrecadacédo da ANATEL

. Arrecadacgao Arrecadacgao
Grupo de Receita
em 2011 em 2012
Taxas de Fiscalizagao
3.712,21 3.095,45
TFI +TFF
Outorgas de
3.553,40 1.819,93
Telecomunicagoées
Aplicagoes Financeiras 0,80 0,90
Outras receitas 1,84 2,27
Total 7.268,25 4.918,55

Valores em milhdes de Reais

Fonte: Relatério Anual Anatel 2012 — p.115
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Adicionalmente a ANATEL arrecadou por intermédio do Fundo de
Universalizagcdo dos Servigos de Telecomunicagdes (Fust) no exercicio de 2012 um
total de R$ 1,9 bilhdes. Contrastando com os valores aqui colocados, a dotagdo
orcamentaria destinada as despesas da ANATEL no mesmo ano foi de R$ 468,5
milhdes (RELATORIO ANUAL 2012 - ANATEL).

A prestacédo dos servigos de telecomunicagdes no Brasil € realizada através
de Licencas de Prestacdo de Servicos de Telecomunicagbes que podem se
constituir em concessao, autorizacdo ou permissdo, dependendo do servico e do
regime de prestagao, publico ou privado. Da mesma forma, a utilizagao de faixas do
espectro eletromagnético para a prestacdo dos servicos também necessita de
licenca especifica para tal (SOUZA PINTO, 2009)

Dessa maneira, de acordo com a LGT, os servicos de telecomunicagdes
podem ser prestados em regime publico ou em regime privado. Os servigos de
telecomunicagdes em regime publico s&o aqueles prestados mediante concessao ou
permissao, com atribuicdo a sua prestadora de obrigacées de universalizagao e de
continuidade; incluem-se, neste caso, as diversas modalidades do servigo telefénico
fixo comutado de qualquer ambito, destinado ao publico em geral. Ja os servigos de
telecomunicagdes em regime privado estdo sujeitos a regras mais flexiveis e com
menor interferéncia da Unido na sua regulagdo, ndo havendo controle de tarifas
(pratica-se precgo), sendo que a sua outorga € obtida através de autorizacdo (MELLO
e MELCHIOR, 2003).

Particularmente, o servigo de comunicagdes moveis celulares no Brasil é
prestado a partir de autorizagdo de servigos de telecomunicagdes, a qual é definida
como o ato administrativo vinculado que faculta a exploragdo, no regime privado, de
modalidade de servico de telecomunicacdes, quando preenchidas as condi¢des

objetivas e subjetivas necessarias.

Sao condig¢des objetivas:

a) A disponibilidade de radiofrequéncias quando necessarias;
b) A apresentacdo de um projeto viavel.

Sao condig¢des subjetivas para a empresa:
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a) Ser constituida sob as leis brasileiras;

b) Nao estar proibida de contratar com o poder publico;

c) Dispor de qualificagéo técnica;

d) N&o ser responsavel pela prestagdo da mesma modalidade de servigo na
mesma area (MELLO e MELCHIOR, 2003).

4.1.2 O Servico Movel Pessoal no Brasil

A telefonia movel celular no Brasil teve o seu inicio de implantagdo no Brasil
em 1991 dentro das entdo operadoras estatais regionais de telecomunicagdes
ligadas a Telebras, operando como uma linha de negdcios paralela aos outros
servigos oferecidos a época, tais como telefonia fixa e comunicacao de dados e sob

a denominacao de Servico Moével Celular - SMC.

Posteriormente, em 1997, a ANATEL definiu um novo modelo para o Servigo
Movel Celular, com as operadoras que seriam criadas a partir da cisdo das
operadoras regionais de telecomunicagdes e, posteriormente, privatizadas formando
a Banda A e um conjunto de novas operadoras introduzidas a partir do leildo de
novas licengas e que constituiiam a Banda B. Ambas operariam em regime de
competicdo em dez areas de operacdo, com todas as licengas tanto da Banda A
quanto as da Banda B funcionando em regime de concessédo. Com a realizagdo dos
leildes de privatizacao das operadoras estatais e das novas licengas da banda B, o

modelo foi efetivamente implantado em 1998.

Em 2001, a ANATEL apresentou os regulamentos de um novo servigo de
telefonia mével celular, o Servico Mével Pessoal — SMP em regime de autorizagao,
definido formalmente como “o servico de telecomunicagdes moével terrestre de
interesse coletivo' que possibilita a comunicagdo entre Estacdes Moveis e de
Estacdes Méveis para outras estagées” (MELLO e MELCHIOR, 2003).

Os servigos de interesse coletivo sdo aqueles passiveis de serem oferecidos a todos aqueles
que se enquadrarem no regulamento especifico, ou seja, o prestador ndo pode deixar de
presta-lo quando solicitado, desde que seja técnica e economicamente viavel (MELLO e
MELCHIOR, 2003).
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Esse novo servico estabeleceu compromissos formais de qualidade que as
operadoras estavam sujeitas através do Plano Geral de Metas de Qualidade —
PGMQ e ainda tornando as areas de operagdo coincidentes com as regides de
operacao da telefonia fixa, prevendo, dessa forma, uma futura convergéncia dos
dois servicos. Foram entao realizados novos leildes para as licencas e frequéncias
para as entdo chamadas bandas C, D e E. As operadoras ja existentes no SMC
receberam incentivos para migrar para o novo regulamento, processo esse

concluido em 2003.

Nos anos subsequentes, a ANATEL promoveu novos leildes de novas
licengas e frequéncias compativeis com as novas demandas de servigos e novas
tecnologias, permitindo que os grandes grupos do setor, a Vivo, Oi/Telemar, Claro e
TIM pudessem alcancar cobertura nacional, preenchendo os espacos ainda

existentes de cobertura nas varias regides de operacao.

Essas operadoras do Servigo Moével Pessoal no Brasil concentram hoje 99,5%
do mercado totalizando cerca de 265 milhdes de clientes em maio de 2013. Os seus
resultados de receitas liquidas de servicos estdo colocados na tabela 2 — Receita

Liquida de Servigos.

Tabela 2 - Receita Liquida de Servigos

Operadora | 2010 | 2011 | 2012 | 1T 13

VIVO 17729 | 19587 | 21398 | 5636

TIM 14457 | 17086 | 18764 | 4711

CLARO | 11764 | 12993 | 12760 | 3148

Oi ND ND | 9101 | 2316

Total - - 62023 | 15811

Valores em milhdoes de Reais

Fonte: site TELECO www.teleco.com.br
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Por outro lado, vale a pena ressaltar que o setor de telecomunicacdes
brasileiro apresenta o menor EBITDA (32%) entre os paises ditos emergentes,
apesar de indicar um valor intermediario em relagdo aos mesmos paises na relagao
capex/vendas (18,8%) (MORGAN STANLEY RESEARCH, 2013).

4.1.3 A crise de julho de 2012

O crescimento da base de clientes das operadoras de telefonia moével
apresentou valores expressivos nos ultimos anos, motivado pelos novos planos de
servigos, com redugdes substanciais nos valores dos pregos, particularmente nas

chamadas realizadas internamente as redes das referidas operadoras.

A Tabela 3 — Base de Clientes Consolidada Anual mostra a evolugao da base
de clientes das principais operadoras no Brasil desde 2009.

Tabela 3 - Base de Clientes (milhares) Consolidada Anual

Operadora | 2009 2010 2011 2012 1T13 | Mai 13

Vivo 51744 | 60293 | 71554 | 76137 | 75988 | 76097

TIM 41115 | 51028 | 64083 | 70376 | 71232 | 72016
CLARO 44401 | 51638 | 60380 | 65238 | 66038 | 66517
Oi 36054 | 39273 | 45484 | 49238 | 49494 | 49771

Outras 645 712 731 819 1031 1124

Total 173959 | 202944 | 242232 | 261808 | 264053 | 265526

Fonte: site TELECO www.teleco.com.br

Em janeiro de 2012, a VIVO apresentava pregcos de R$ 0,05 por minuto em
chamadas dentro da sua base de clientes, a TIM R$ 0,25 por chamada
independentemente para qualquer outro nimero TIM, a CLARO com pregos R$ 0,21
por chamada até 30 minutos, inclusive longa distdncia com a Embratel e a Oi
apresentando bonus nas recargas (AUTRAN e WIZIAK, 2012). Especificamente, a
TIM atribuia o seu crescimento no Brasil a essa estratégia de precos que leva em

conta o numero de chamadas e n&o o numero de minutos (FRIAS, 2012).

Tais precos nas chamadas internas as redes das operadoras, inclusive
provocou um crescimento nos chamados “chips avulsos”, destinados a chamadas
para redes de empresas concorrentes. No mesmo més de janeiro, a estimativa era
de que 15% dos chips no mercado eram avulsos (AUTRAN e WIZIAK, 2012). Os

dados da ANATEL referentes ao primeiro trimestre de 2012 indicavam que quase



66

80% das chamadas originadas no celular eram “on-net’, sendo que quanto mais
ampla a base de clientes da operadora, maior a chance do trafego ser intra-rede,
uma vez que os clientes tém um circulo maior de pessoas com quem falar gastando
menos (SANTANA, 2013).

Adicionalmente, 0 acesso a banda larga moével no Brasil cresceu acima da
média mundial, cerca de 67,2% em 2011, cinco vezes mais em relacdo a banda
larga fixa (ARAGAO, 2011).

Por outro lado, tal crescimento acelerado foi acompanhado de aumento no
volume de demandas nos 6rgdaos de defesa do consumidor. J& em 2011, as
reclamacdes sobre servicos prestados pelas operadoras de telefonia celular
representavam 7,99% do total de demandas apresentadas aos érgaos publicos de
defesa do consumidor integrados ao Sistema Nacional de Defesa do Consumidor —
SINDEC, que integra PROCON de 25 unidades federativas em cerca 211 municipios,
sendo superadas apenas pelo setor de cartdbes de créditos com 9,21%. Nesse
mesmo ano, os grandes grupos de telecomunicagdes, Oi, Claro/Embratel, TIM/Intelig
e Vivo, ocupavam, respectivamente, posi¢cdes entre o segundo ao sexto lugar na
relacdo das empresas mais demandadas conforme relatérios do SINDEC,
sintetizados na Tabela 4 — SINDEC 2011 Demanda por Setor e Tabela 5 SINDEC
2011 Empresas.

Tabela 4 - SINDEC 2011 Demanda por Setor

Posicao | Assunto Total %
1° Cartao de Crédito | 141672 | 9,21%
2° Telefonia Celular | 122952 | 7,99%
4° Telefonia Fixa 85606 5,56%
5° Aparelho Celular | 83649 5,44%
11° TV por Assinatura | 32276 2,10%
14° Internet (Servigos) | 27826 1,81%
Total 1538483 | 100%

Fonte: site TELECO www.teleco.com.br

Tabela 5- SINDEC 2011 Empresas

Posi¢ao | Grupo Total

1° Itau 81946
2° Oi 80894
3° Claro/Embratel | 70150
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5° TIM/Intelig 27102
6° Vivo 26025
11° LG 17048
13° NET 12559
17° Samsung 11899
20° SKY 8779

Fonte: site TELECO www.teleco.com.br

No periodo de janeiro a maio de 2012, o PROCON-SP recebeu 5713
reclamagdes ou pedidos de orientagdes por problemas na telefonia celular, entre
eles, funcionamento precario, falhas de conexao, inoperancia ou queda de sinal e
velocidade da Internet abaixo do que foi contratada (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Ainda no més de maio de 2012, o PROCON-PR multava a TIM em R$ 2,7
milhdes em funcdo do grande numero de reclamacgdes contra e empresa, cerca de

465 formais nos primeiros quatro meses do ano, basicamente interrup¢des nas
ligagdes (GAZETA DO POVO, 2012).

Nesse mesmo més, o Ministério Publico do Parana instaurava inquérito civil
para investigar os problemas na qualidade dos servigos prestados pela TIM no
Estado, ndo descartando a possibilidade de requerer na Justica o impedimento de

venda de novas linhas pela operadora (BALDRATI, 2012).

Medidas semelhantes ja haviam sido determinadas anteriormente pela Justiga
contra TIM. Em janeiro de 2011, a Justica Federal proibira a TIM de vender novos
chips no Rio Grande do Norte, alegando “péssima presta¢cdo” do servigo aos clientes,
revogada em maio 2012, apds a empresa apresentar projetos de ampliacédo de
redes. A TIM também ja fora proibida de vender novas linhas no Ceara em
2011(FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Em 14 de julho, o PROCON de Porto Alegre anunciava que suspenderia as
vendas de novas linhas das operadoras celulares em Porto Alegre a partir de 16 de
julho de 2012, atendendo aos pedidos da OAB do Rio Grande do Sul que
argumentava que a venda de linhas era ilimitada enquanto o investimento em
estrutura e em suporte aos usuarios continuava restrito, havendo sobrecarga no
Judiciario devido as acbes contra as companhias. O Sindicato Nacional das

Empresas de Telefonia e de Servico Movel Celular e Pessoal - SindiTelebrasil
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informava que as companhias n&do tinham sido notificadas e que a capital gaucha
tinha restricdes para a instalagdo de antenas o que atrasava melhorias na
infraestrutura (BACHTOLD, 2012).

A OAB do Rio Grande do Sul divulgava em 19 de julho que entendia que
proibicdo da comercializagdo de novas linhas de telefonia movel deveria ser
estendida a todo o Rio Grande do Sul. Encaminhara representagdo ao PROCON
nesse sentido, de tal forma que a TIM, Vivo, Claro e Oi fossem impedidas de
comercializar novos acessos e 3G no interior do estado, alegando que a situagao do
servico era muito mais grave no interior daquele Estado (FOLHA DE SAO PAULO,
2012).

No inicio do més de julho de 2012, a ANATEL ameacava punir a TIM pela
baixa qualidade dos servigos prestados, principalmente no que diz respeito a
queixas nas falhas de chamadas e longas interrup¢gdes nos servigos, principalmente
nos estados da Paraiba, Alagoas, Piaui e Pernambuco. Para pressionar a operadora,
o conselho diretor da ANATEL decidia aplicar um plano de metas com duracéo de
120 dias. Caso o objetivo ndo fosse atingido, a ANATEL suspenderia
temporariamente a venda de chips. A TIM afirmava que desconhecia a iniciativa da
ANATEL e “esta surpresa com a informacgédo, ja que debates com relagdo a
indicadores fazem parte da rotina” (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Em fungao das informacgdes de que a ANATEL pretendia punir a companhia
por falhas e interrupgdes registradas no servico, o valor das agbes da TIM caia 7,5%
em 12 de julho e na semana a queda fora de 11,1% (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Segundo o jornal “Valor Econémico”, a onda de cobrangas sobre a prestagao
de servicos das teles comecara ha pouco mais de seis meses no Nordeste,
especificamente com a TIM, em fungdo dos planos da empresa que ofereciam
ligacdes de longa distancia por chamada e nao por tempo de conversa e que foram,
a época, apontados como prejudiciais ao atendimento na regido, segundo a Ordem
dos Advogados do Brasil local. Depois fora a vez do Amazonas, por meio do
deputado Chico Preto (PSD/AM), que levou o presidente da ANATEL e das teles

para uma audiéncia na Camara de Deputados local. O presidente da Vivo, Antonio
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Carlos Valente, havia comparecido, enquanto que as demais operadoras apenas
enviaram representantes (MAGALHAES, 2012).

Em principio, motivada pelas varias acdes demandadas pelo Ministério
Publico e PROCON de varios Estados, Justica Federal e pressionada pelo Tribunal
de Contas da Unido, Ministério das Comunicacbes e Presidéncia da Republica, a
ANATEL decidia proibir a TIM, CLARO e Oi de vender acessos de telefonia celular
em todo o pais, a partir de 23 de julho de 2012. Em cada unidade federativa, uma
operadora teve a venda proibida, conforme o Quadro 3 — Suspensao de Vendas por

Operadora.

Quadro 3 — Suspensao de Vendas por Operadora

Operadora Unidades Federativas

Amazonas, Rondbnia, Amapa, Mato Grosso do Sul e Rio Grande do
Sul

Oi

CLARO | Sergipe, Sédo Paulo e Santa Catarina

Parana, Rio de Janeiro, Espirito Santo, Minas Gerais, Bahia, Alagoas,
TIM Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara, Piaui, Maranhao,

Tocantins, Distrito Federal, Goias, Mato Grosso, Para, Acre e Rondo6nia

Fonte: Folha de Sao Paulo 19/7/2012 Caderno Mercado B1

A ANATEL informava que somente liberaria o retorno as vendas nos Estados,
quando as operadoras apresentassem planos de melhorias que atendessem as
respectivas exigéncias de melhoria em quatro areas: qualidade de redes,
completamento de chamadas, fim de quedas de chamadas e melhoria no
atendimento aos clientes, também exigindo da VIVO um planejamento para melhorar
a qualidade dos servigos, mas como 0 numero de queixas dessa operadora nao era
alto como o das demais, ndo havia a previsdo de suspensido das vendas, a menos
que nao apresentasse o planejamento ou ndo cumprisse o acordo com a agéncia
(BORBA, 2012).
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Para definir o critério entao utilizado para chegar a operadora punida em cada
Estado, a agéncia dizia ter feito uma analise sistémica das reclamacdes registradas
em sua ouvidoria entre janeiro de 2011 e junho de 2012, a Anatel calculara a média
na sequéncia e decidindo punir uma operadora por Estado para nao deixar o
consumidor sem opgdes de escolha. Tal critério teria criado uma distor¢cao entre os
Estados para cada empresa, uma vez que havia operadoras nao punidas em
determinados Estados com indices de reclamagdes muito maiores que as suspensas
em outras regides do pais (ARAGAO, 2012).

A ANATEL contra argumentava que a sua analise fora comparativa e que por
isso ndo havia um patamar a partir do qual se considerava que o servigo podia ser
considerado como uma prestagao critica, teoricamente a partir de uma nota de corte
(ARAGAO, 2012). Dessa maneira, a ANATEL deixava em segundo plano os critérios
técnicos adotados pela prépria agéncia; todas as operadoras, embora longe de um
quadro de exceléncia, apresentavam numeros de qualidade dentro da meta
estabelecida (WIZIAK et al, 2012), nos termos da Tabela 6 — Metas de Qualidade
ANATEL atendidas pelas operadoras.

Tabela 6 - Metas de Qualidade ANATEL Atendidas pelas Operadoras

Consolidado
Operadora | 2010 2011 | Jan12 | Fev12 | Mar 12 | Abr 12

Jan-Abr 12

VIVO 99,6% | 99,5% | 100% | 100% | 99,7% | 99,7% 99,9%

TIM 99,4% | 99,8% | 99,7% | 96,4% - 100% -

Oi 80,9% | 85,4% | 97,0% | 90,9% | 93,2% | 89,4% 92,8%

CLARO 98,2% | 92,1% | 81,8% | 80,3% | 80,6% | 84,5% 82,2%

Fonte: Site Teleco www.teleco.com.br

Particularmente no més de abril 2012, praticamente todas as operadoras, em
todas as areas de autorizagdo, atingiram as metas propostas nos principais
indicadores de qualidade da ANATEL, a excecdo da Taxa de Reclamacgdes,

conforme a Tabela 7 — Principais Indicadores de Qualidade Anatel Abril 2012.
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Tabela 7 - Principais Indicadores de Qualidade ANATEL Abril 2012

Numero de Operadoras que Nao
Indicador Meta %
Atingiram a Meta

SMP1 Taxa de Reclamagoes <1 7

SMP2 Taxa de Reclamacgao de

<4 0
Cobertura
SMP5 Taxa de Chamadas
> 67 0
Originadas Completadas
SMP6 Taxa de Estabelecimento de
> 95 0
Chamadas
SMP7 Taxa de Quedas de Ligagoes <2 0

Fonte: Site Teleco www.teleco.com.br

A nao consideracgao dos critérios técnicos foi o argumento que a TIM utilizava
para sustentar o mandado de seguranga que impetrou a época, para tentar manter
as vendas, enfatizando que a consideracdo de aspectos apenas relacionados a
reclamacgdes call center da ANATEL contrariava o regulamento que define como
medir a qualidade (WIZIAK et al, 2012).

Tal argumento de certa forma foi corroborado pelo advogado Rodrigo Leite,
especialista em direito empresarial, que afirmava que os niveis aceitaveis dos
indices, entdo definidos pela ANATEL, deveriam ter sido repassados com
antecedéncia para que as operadoras pudessem ser medidas da mesma forma
(ARAGAO, 2012).

O governo respaldava a decisdao da ANATEL de suspender as vendas das

operadoras, segundo o que afirmava o Ministro das Comunicac¢des Paulo Bernardo:

Tem hora que ndo da. Nao podemos ficar numa posi¢gao completamente indefensavel.

Estavam nos procurando até na rua para reclamar. A maior reclamagao é com relagéo
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a interrupcdo de chamadas em curso. Essas empresas terdo que apresentar um

plano convincente se quiserem retomar as vendas (BORBA et al, 2012).

O presidente da ANATEL Jodo Resende complementava as palavras do

Ministro:

A medida é extrema, somos favoraveis a planos agressivos, mas o aumento de planta

de clientes tem que acompanhar os investimentos (BORBA et al, 2012).

O ministro das Comunicagdes Paulo Bernardo, comentava que um
representante da Embaixada da Italia o havia procurado para reclamar no dia em

que as acodes da TIM cairam 2,8% enquanto a Bolsa tinha subido 1,25%:
Isso ndo é um problema diplomatico, mas de consumidor (BORBA et al, 2012)

As reacgdes iniciais das operadoras as proibicbes de vendas falavam

basicamente dos investimentos planejados e teciam criticas a decisdo da agéncia.

Em 23 de julho, os chips das operadoras proibidas de vender pela ANATEL
ainda podiam ser adquiridos nas principais capitais do pais. A Folha de Sao Paulo
conseguia comprar chips das operadoras suspensas em Sao Paulo, Rio, Belo
Horizonte, Porto Alegre e Salvador, além de Ribeirdo Preto, todos adquiridos em
revendas indiretas, porém, ndo fora possivel habilita-los. A TIM, em nota, afirmava
qgue avisara suas revendas sobre a suspensao, mas que devido a “alta capilaridade”
de sua rede é possivel que alguns lugares ainda estivessem vendendo os chips
(FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Ainda no dia 24 de julho, promotores de venda com camisetas da TIM
abordavam pessoas na frente da estacdo Consolacdo do metrd6 em Sao Paulo,
oferecendo chips gratuitos de linhas pré-pagas e R$ 10 de crédito (BERGAMO,
2012).

Dentro do que ja preconizava ao receber a noticia da suspensido de suas
vendas, a TIM entraria em 20 de julho com um mandado de seguranga para tentar
reverter a proibicdo da ANATEL de vender novos chips de celulares a partir de 23 de
julho. A opcgao pela medida judicial ocorreu diante do que a empresa considerava

uma punicdo excessiva que provocaria um desequilibrio na competitividade do
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mercado. Ainda segundo a TIM, a suspensao das vendas fora baseada em dados e
indicadores diferentes dos estabelecidos pela ANATEL para acompanhar o
desempenho da rede. Ainda de acordo com a companhia, desde julho de 2011, era
a operadora menos demandada nos PROCONS integrados ao SINDEC (6rgao
ligado a Secretaria de Direito Econdmico, do Ministério da Justica) (MATAIS e
BORBA, 2012).

Em 19 de julho, a TIM era a empresa do setor mais punida na Bolsa de
Valores de S&o Paulo, com suas agdes caindo 8,77% enquanto o IBOVESPA
fechava em alta de 1,4%. As ag¢bes na Bolsa de Mildo, no mesmo dia, tiveram queda
de 7,1%%. As agdes da Oi subiam 1,46% pref. e 4,14% ord. na expectativa de que
fosse beneficiada pelas sangbes impostas as concorrentes. A VIVO apresentava
queda de 1,46% nas agodes preferenciais (MATAIS e BORBA, 2012).

A ANATEL ja havia detectado desempenho insuficiente por parte da TIM e
CLARO. O caso da TIM era mais grave porque, ao lancar o plano Infinity (ligacdes
ilimitadas), ampliou muito rapidamente a sua base de clientes. A sobrecarga levou a
ANATEL a abrir um processo contra a TIM, impondo um plano de “investimento
acompanhado”. Porém, poucos dias depois, a agéncia dizia que os investimentos da
TIM ndo seriam suficientes e que havia risco de “pane sistémica”. Nao ha no
documento a que o jornal “A Folha de S&ao Paulo” teve acesso argumentos técnicos
ou referéncia a informes da area técnica a esse respeito. A TIM negava o risco,
dizendo que o plano tinha sido integralmente aprovado pela agéncia (WIZIAK et al,
2012).

Na semana anterior ao da divulgacao da proibicdo, a ANATEL havia aprovado
o plano de metas da TIM e adiado a possibilidade de suspensdo. A nova medida
coincidia com pressdes da presidente Dilma para que as agéncias demonstrassem
claramente que estdo ao lado do consumidor. Foi tomada também depois de
parlamentares terem inquirido o ministro Paulo Bernardo e o presidente da ANATEL,
Jodo Resende, em audiéncia publica, sobre a qualidade da telefonia (WIZIAK et al,
2012).
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Em 20 de julho, o superintendente de Servigos Privados da ANATEL, Bruno
Ramos, afirmava que a reunido com a Diretoria da TIM fora “tensa”. O
superintendente previa reunides diarias com as operadoras na proxima semana,
mas a liberacido das vendas so ocorreria depois que os planos fossem adaptados as
determinacgdes das agéncias (GAZETA DO POVO, 2012).

Ainda em 20 de julho, o PROCON de Porto Alegre anunciava a liberagao das
ativagbes de novas linhas das operadoras celulares (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

A ANATEL informava, em 23 de julho, que o prazo razoavel para retomada
dos negdcios seria de 15 dias. Bruno Ramos, superintendente de Servigos Privados
da ANATEL, dizia que apesar do empenho das empresas, ainda havia detalhes
importantes nos planos das companhias que precisavam ser revistos. No mesmo dia,
a CLARO esteve com o grupo técnico da agéncia e saia do encontro com a tarefa de
rever a projecdo de demanda. Também estava prevista para o mesmo dia as
reunides da TIM e da Oi com técnicos da agéncia (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Ainda em 23 de julho, a 42 Vara da Justica Federal negava o pedido de liminar
da TIM que buscava a liberagao para a venda de chips em 18 Estados e no DF,
regies em que foi punida (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Em 24 de julho, durante reunido com o ministro Paulo Bernardo, a presidente
Dilma Roussef aprovava a decisao da suspensdo, mas pedia a sua equipe uma
saida do processo “bem-trabalhada”. O governo decidia exigir como condigao para
liberar as vendas das operadoras que elas também apresentassem um plano de
investimentos que levasse em conta o crescimento na demanda da Copa 2014 e na
Olimpiada 2016 (CRUZ e MATOS, 2012).

No mesmo dia, a ANATEL pedia que a TIM desse mais detalhes das suas
propostas de melhoria no atendimento dos clientes em call centers, o plano entregue
a agéncia que possui 800 paginas concentra 80% das informagcbes em
investimentos de redes. Bruno Ramos, superintendente de Servicos Privados da
Agéncia, dizia que a TIM havia demonstrado o interesse de partir para uma
discussao de teor mais técnico e apresentar com detalhes o plano de melhoria de
qualidade de rede (GAZETA DO POVO, 2013).
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Quanto ao argumento recorrente da dificuldade de instalar novas antenas,
Ramos declarava que as operadoras mencionam problemas que sequer tém a ver
com outras questdes, como o atendimento aos usuarios e a qualidade das
chamadas de longa distancia (GAZETA DO POVO, 2013).

O ministro Paulo Bernardo, em 25 de julho, minimizava as perdas em valor de
mercado do grupo Telecom ltalia, sofrida apds o anuncio da suspensao das vendas
da operadora. O presidente-executivo do grupo Franco Bernabé, no mesmo dia,
buscava no Palacio do Planalto explicagdes sobre a medida, sendo recebido pelo
ministro da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, Gilberto Carvalho, que
teria explicado ao empresario que a medida nao era especificamente contra a TIM,
mas uma acgao de Fiscalizagdo da ANATEL (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Segundo Paulo Bernardo, o grupo estimava a perda de US$ 2,5 bilhdes no

valor de mercado da Telecom ltalia:

Esse valor esta atrelado as agdes na Bolsa. Na pratica, ndo se perde. E um transtorno,
provoca ruido na base do acionista, mas sé vai perder quem vender as agbes
(FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

O ministro Paulo Bernardo declarava, em 26 de julho, que a vinda de Franco
Bernabé ao Brasil demonstrava que o grupo esta comprometido em resolver os
problemas da TIM no Brasil. O superintendente de servigos privados da ANATEL,
Bruno Ramos, por outro lado, na mesma data, dizia que as operadoras “fizeram o
dever de casa”, mas que os planos tinham que passar por “ajustes” (BITENCOURT
e SOUZA, 2012).

De acordo com o0 mesmo Bruno Ramos, em 26 de julho, a ANATEL dizia que
exigiria que todas as empresas de telefonia mével aumentassem o valor dos
investimentos que pretendem realizar no pais, sendo um dos pontos de avaliagao
antes que as companhias suspensas pudessem retomar as vendas dos planos
(BORBA, 2012).

A TIM, por intermédio de seu diretor de assuntos regulatérios, Mario Girasole,

declarava, em 25 de julho, que ndo pretendia aumentar a previsdo de investimentos
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para o ano, apenas realocando R$ 450 milhdes em rede (BITENCOURT e SOUZA,
2012).

A agéncia reguladora pretendia publicar, em seu site oficial, uma planilha com
todas as metas que seriam impostas as empresas de telefonia, més a més, assim
como a evolugado e o cumprimento das medidas. De acordo com Ramos, o objetivo
da agéncia seria dar transparéncia as informacdes, permitindo que os proprios

consumidores pudessem comparar os indicadores de cada empresa (BORBA, 2012).

Ainda em 26 de julho, executivos da VIVO estiveram na ANATEL para levar
uma proposta de plano de melhorias e investimentos e, apesar da agéncia ter
classificado a reunido como produtiva e da boa avaliacdo do plano, a operadora
ainda deveria retornar na préxima semana com alteragdes no texto, explicando o

crescimento planejado para cada Estado (BORBA, 2012).

Na mesma data, a TIM, que tinha ficado de encaminhar as informagdes
complementares ainda em 26 de julho para ANATEL, minimizava as perdas
causadas pelos dias em que estava proibida de vender novas linhas. Mesmo
considerando o prejuizo como “pouco significativo”, o presidente da Telecom ltalia,
Franco Bernabé, ressaltava que esperava que a punigdo terminasse na proxima
semana (BORBA, 2012).

O Ministro das Comunicacbes, Paulo Bernardo, apds reunido com a
Presidente Dilma Roussef, que se mostrava preocupada com o processo para liberar

as vendas das operadoras, declarava em 28 de julho:

0, presidenta, ndo vamos resolver isso em 15 dias, mas num prazo de 15 dias &

possivel ter plano, compromissos publicos (das teles) (MATAIS e BORBA, 2012).

Em 02 de agosto, a imprensa noticiava que a ANATEL deveria anunciar até o
dia seguinte a data de liberacdo das vendas de chips da TIM, Oi e CLARO. Até
aquele momento, a agéncia ainda n&o havia fixado quando reverteria os efeitos da
suspensdo. A ANATEL estava sendo pressionada pelo governo e pelas teles, que
estariam preocupados com o impacto negativo da medida sobre as campanhas de
vendas do Dias dos Pais (BORBA, 2012).
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Em 03 de agosto, a ANATEL anunciava a liberacdo das vendas das
operadoras TIM, CLARO e Oi, apds as operadoras terem elevado em cerca de R$ 4
bilhées sua projegao de investimentos em qualidade para os proximos dois anos. A
puni¢ao vigorou durante onze dias. As teles pressionaram pela rapida liberagao das
vendas por causa do Dia dos Pais, uma das datas mais importantes para o comércio
(BORBA, 2012).

Na semana em curso, os representantes das companhias haviam passado
por todos os gabinetes dos conselheiros e apresentavam os planos de metas para
melhoria da qualidade dos servicos (as metas deveriam ser explicitas més a més

para os proximos dois anos) (BORBA, 2012).

Com o fim da suspensdo da venda de chips pela TIM, CLARO e Oi, a
ANATEL deu por resolvida a situagao com as operadoras e com o TCU (Tribunal de
Contas da Unido) que ha cinco anos exigia da agéncia melhorias na qualidade dos
servicos. O tribunal cobrava posicbes mais firmes do regulador para punir as
operadoras especialmente nos casos que chegaram a central de reclamacgdes da
prépria agéncia. No final de julho, o TCU enviou nova notificagdo a agéncia, que
desta vez, poderia ser multada caso ndo cumprisse os termos do acérddo (FOLHA
DE SAO PAULO, 2012).

Os motivos que foram apresentados pela agéncia para a proibicdo das
vendas eram, em sua maioria, decorrentes das determinagcées do TCU que exigia
maior peso nos indicadores de atendimento do cliente na férmula usada para
calcular as metas de qualidade dos servigos (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Segundo o presidente da ANATEL, Jodo Resende, que havia considerado
satisfatérios os planos apresentados pelas empresas punidas (COLOMBO e
BITENCOURT, 2012), as teles deveriam investir R$ 20 bilhdes nos préximos dois

anos, dos quais cerca de R$ 4 bilhdes seriam decorrentes da suspensao.

As decisdes contra operadoras de telefonia celular e de planos de saude
deram um novo protagonismo as agéncias reguladoras. Espremidas pela disputa
ideolodgica entre PT e PDSB sobre as privatizagdes, elas aparecem agora como uma

valvula de escape do governo para atender as queixas da populagéo. Por outro lado,
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evitam a desgaste do confronto direto entre o Planalto e setores poderosos da
iniciativa privada. A coordenadora institucional da Associa¢ao Brasileira de Defesa

do Consumidor, Maria Inés Dolci, afirmava:

As agéncias agem muito timidamente quando é para atender ao interesse do
consumidor. A prépria Agéncia Nacional de Telecomunica¢gdes demorou demais para

tomar uma atitude contra as operadoras de telefonia celular (GONCALVES, 2012).

Por outro lado, dentro do governo, o posicionamento da ANATEL recebeu

apoio, como ressaltava o Ministro Paulo Bernardo:

Nés endossamos e apoiamos o que foi feito. A agéncia tem o papel de equilibrar o
sistema e o consumidor, que é quem paga a conta, foi fundamental na decisdo
(GONGALVES, 2012).

O presidente da TIM reconhecia que houve atrasos nos investimentos das
operadoras em infraestrutura e que isso envolveu a empresa num “processo de
inércia”, impedindo que a empresa obtivesse resultados operacionais satisfatorios
nos ultimos meses, ressaltando que os problemas com a execugado dos
investimentos na rede se agravaram com as operacdes de compras de empresas
pela operadora: “o processo de aquisicdo da AES Telecom e Intelig gerou uma
enorme complexidade operacional” (BITENCOURT, 2012).

Por sua vez, o presidente da Telefonica/ VIVO reforcava as dificuldades que
as operadoras de celular enfrentavam para atender a exigéncia da ANATEL de
elevar a qualidade das redes do servigo celular, classificando a legislagao existente
de permissao de instalagdo de antenas de celulares como “extremamente restritiva”
(BITENCOURT, 2012).

O jornal “Valor Econdmico” afirmava, em 18 de julho, que integrantes do
governo haviam avaliado que a reagdo da agéncia ao punir as operadoras veio das
constantes queixas feitas, em especial, pelo Ministro Paulo Bernardo e da forte
atuagdo de orgaos de defesa do consumidor ao intervir na comercializagao de
planos de servigo. O ministro ressaltara, em maio, em audiéncia na Camara dos
Deputados, que a propria presidente Dilma Rousseff estava sensivel as constantes

reclamacgdes dos usuarios contra as operadoras de telefonia (BITENCOURT, 2012).
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Outro fato que na avaliagéo de fontes do governo teria influenciado a decisao
contundente da ANATEL fora a proibigdo de vendas de chips em Porto Alegre, dias
apos o ministro anunciar que a TIM poderia ser punida pelas constantes falhas no
servico. A suspensao da venda de planos de servico em Porto Alegre expds a
ANATEL ao fato de que, cada vez mais, as entidades de defesa do consumidor e o
Ministério Publico Federal estavam ocupando uma lacuna regulatéria deixada pela
agéncia no setor de telecomunicagdées que, historicamente, lidera o ranking de
queixas dos usuarios. Com a proibicdo, 0 mesmo jornal ressaltava que a ANATEL
reforcava que ainda tinha competéncia e forga para desempenhar o seu papel
(BITENCOURT, 2012).

No periodo imediatamente posterior ao da liberagdo das vendas das
operadoras celulares, percebe-se uma sequéncia de agdes contra as mesmas
operadoras, ainda na mesma esteira das medidas da ANATEL, com
questionamentos ainda sobre a qualidade do atendimento e servigos, corregao das
contas e até tentativas de trazer a baila a discussdo sobre tarifas de interconexao
das operadoras moveis, tema ja discutido anteriormente e devidamente tratado em

todas as esferas da regulamentacao e de defesa da concorréncia.

Num primeiro exame dos indices de reclamacdes por 1000 acessos em
servico na ANATEL, pode-se notar o aumento dos valores em agosto de 2012, mais
pronunciado para a TIM, a operadora mais penalizada nas medidas da ANATEL,
sendo que, em fevereiro de 2013, a despeito de posteriores questionamentos na
imprensa em fungdo dos indices de reclamagbes nos PROCONSs, os valores

retornavam a patamares muito proximos aos de julho de 2012.

Tabela 8 - Reclamagdes na ANATEL por 1000 acessos em Servico

Operadora | Jan12 | Fev12 | Mar 12 | Abr12 | Mai 12 | Jun12 | Jul 12 | Ago 12
TIM 0,310 | 0,260 | 0,294 | 0,266 | 0,298 | 0,240 | 0,320 | 0,440
Oi 0,534 | 0,476 | 0,474 | 0,413 | 0,595 | 0,503 | 0,549 | 0,641
CLARO 0,469 | 0,403 | 0,467 | 0,380 | 0,424 | 0,344 | 0,438 | 0,499
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VIVO 0,238 | 0,200 | 0,252 | 0,242 | 0,246 | 0,202 | 0,227 | 0,277
Operadora | Set 12 | Out 12 | Nov12 | Dez 12 | Jan 13 | Fev 13
TIM 0,348 | 0,413 | 0,421 | 0,335 | 0,366 | 0,350
Oi 0,565 | 0,627 | 0,596 | 0,513 | 0,675 | 0,547
CLARO 0,413 | 0,467 | 0,379 | 0,379 | 0,426 | 0,406
VIVO 0,258 | 0,297 | 0,304 | 0,236 | 0,299 | 0,274

Fonte: ANATEL

A ANATEL, em 6 de agosto, divulgava relatério em que acusava a TIM de
derrubar intencionalmente chamadas no plano Infinity no qual o usuario é cobrado
por ligacdo e ndo por tempo. A agéncia havia monitorado ligagdes no periodo em
todo o Brasil e comparou as quedas das ligagdes de usuarios Infinity € ndo Infinity. O
documento apontava indice de ligagbes quatro vezes superior no plano Infinity que
entrou em vigor em marco 2009 e atraiu milhares de clientes (HASS e CARAZAI,
2012).

O relatorio elaborado entre margo e maio de 2012 fora entregue ao Ministério
Publico mostrando a assimetria entre os planos na taxa de crescimento de
desligamentos. Indicava que no dia 8 de margo haviam sido derrubadas 8,1 milhdes
de ligagdes, gerando faturamento extra de R$ 4,3 milhdes. Nas investigacoes, a TIM
relatava ao Ministério Publico que a instabilidade era “pontual e momentanea”, e que,
mediante dados fornecidos a ANATEL, houve reducdo e nao aumento das quedas
das chamadas. Por outro lado, a agéncia, contestando a TIM, afirmava que a
operadora havia adulterado a base de dados e excluido do universo de ligagdes
milhares de usuarios com problemas, para informar a agéncia reguladora que seus
indicadores estavam dentro do exigido (HASS e CARAZAI, 2012).
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Com base nos dados, em 06 de agosto, o Ministério Publico do Parana pedia
a proibicdo de vendas de novos chips pela TIM no Estado, o ressarcimento de
consumidores do Plano Infinity e o pagamento pela empresa de indenizagdo por
dano moral coletivo (HASS e CARAZAI).

Em 08 de agosto, o jornal “Valor Econdmico” noticiava que havia apurado que
a divulgacado do caso da hipotética derrubada de chamadas intencionalmente pela
Promotoria de Justica do Parana havia irritado parte da cupula da ANATEL.
Membros da agéncia diziam que a investigagdo ainda estava em curso e que a
agéncia nao tivera tempo de comunicar oficialmente a TIM a respeito de suas
conclusdées (MARTINS e COLOMBO, 2012).

A TIM, em 9 de agosto, por intermédio de seu Diretor de Assuntos
Regulatérios, Mario Girasole, alegava que o relatério da ANATEL sobre a hipotética
interrupcao intencional de chamadas n&o era um posicionamento oficial da ANATEL
e sim o resultado de um relatério elaborado por “um escritério regional com

metodologias erradas e inadequadas” (BORBA, 2012).

O ministro Paulo Bernardo pedia entdo que a ANATEL apressasse as
investigacdes e verificasse se o caso era de ma fé ou de qualidade, ou se havia
ainda a intencao deliberada de prejudicar as ligagdes, 0 que na sua visio seria um
“caso de policia” (BORBA, 2012).

Concomitantemente com a agao do Ministério Publico do Parana, a Comissao
de Defesa do Consumidor da Assembleia Legislativa do Parana solicitava em 06 de
agosto, a suspensdo das vendas de novos chips e planos da TIM no Parana. A
reivindicagdo era que as vendas voltassem a ser proibidas até que fossem
registradas melhoras efetivas no servico da operadora no Estado. Na agédo do
Ministério Publico, os promotores pediam que a operadora ficasse proibida de
vender novos contratos até que cumprisse as metas exigidas pela ANATEL
(BRODBECK, 2012).

O presidente da Comissdo de Defesa do Consumidor da Assembleia

Legislativa do Parana, o deputado Leonaldo Paranhos, afirmava que era um absurdo
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que a empresa estivesse liberada para vender planos sem efetivamente melhorar o

seu servico de telefonia e internet:

Nao foi instalada qualquer torre, nem houve tempo para isso. Nao basta
apenas um plano de investimento. E preciso melhoria na qualidade da
telefonia (BRODBECK, 2012).

De acordo com o referido parlamentar, a expectativa da Comissao era que as

vendas fossem suspensas pela Justica antes do Dia dos Pais:

E a segunda data mais importante para a venda de celulares. Se mais linhas
forem habilitadas, o servigo vai ficar ainda pior. O efeito sera contrario
(BRODBECK, 2012).

Em 9 de agosto, noticiava-se que o deputado Ronaldo Nogueira do PTB-RS
protocolara pedido de criagdo de CPls para investigar praticas das operadoras de
telefonia na cobrangca das chamadas feitas entre celulares de operadoras
concorrentes, conhecida como tarifa de interconexdo. O requerimento teve o apoio
de 246 deputados (FOLHA DE SAO PAULO, 2012). Durante a entrega do
requerimento pedindo a instalagdo da referida CPI, o deputado Nelson Marchezan
(PSDB-RS) dizia que néo havia fiscalizagdo por parte da ANATEL, Ministério das

Comunicagdes e Ministério Publico sobre os servigos prestados (MARTINS, 2012).

Em 14 de agosto, o Ministério Publico de Goias instaurava inquérito civil
publico para apurar eventuais interrupcées dos servicos do plano Pré-ilimitado da
Claro. Nesse plano, o consumidor é cobrado por ligagdo e nado por tempo de
chamada. O promotor Murilo de Morais informava que “dendncias apontam que
houve queda proposital do sistema, ja que dessa forma, a operadora cobrava nova
ligagdo” (CARVALHO, 2012).

A ANATEL anunciava, em 15 de agosto, que, pelos proximos dias, ficaria
disponivel para consulta publica a medida que previa tolerancia de dois minutos para
que chamadas interrompidas por qualquer motivo sejam restabelecidas sem 6nus
aos usuarios. A TIM fora a unica operadora a se manifestar e defendeu a proposta.
A empresa previa que a novidade estivesse implementada em seis Estados a partir

dessa data e no pais todo em poucas semanas (CARVALHO, 2012).
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Em 21 de agosto, a imprensa noticiava que ANATEL pretendia punir a Oi por
suspeita de venda casada nos pacotes de banda larga. A operadora dizia cumprir a
regulamentacao (BORBA, 2012).

A ANATEL, em 23 de agosto, manifestava-se com relagdo a erros nas
cobrancgas enviadas aos clientes e o motivo dessas falhas. As primeiras a sofrer a
inspecao seriam a Vivo e a Claro, mas todas passariam pelo processo de
fiscalizagdo (BORBA E CRUZ, 2012).

Em 31 de agosto, o jornal "Valor Econdmico” ressaltava que as relagbes entre
governo e operadora de telecomunica¢des estavam enfrentando um dos momentos
de maior tensao desde a privatizagao. Nos bastidores de um seminario da Telebrasil
em Brasilia, o clima era de descontentamento e indignagdo com o maior rigor com
que as empresas estavam sendo tratadas pelo governo federal e ANATEL. O
executivo de uma empresa disse que estava havendo uma “campanha difamatoria”.
Outro definia a agao do governo como “populista e com fins eleitorais”. A atuagao do
governo estava afetando as teles de forma concreta na bolsa. No ano, até 30 de
agosto, a Telefonica que opera sob a marca VIVO havia perdido 11,5%, a TIM
15,2% enquanto a Qi tinha alta de 7,3% em seus valores de mercado. Os executivos
estavam descontentes com o impacto financeiro desse cenario, com a sucessiva
queda nos valores das acgbes das operadoras, afirmando que isso prejudicava o
processo de captacdo de recursos das companhias, especialmente naquele
momento, quando estavam sendo definidos os investimentos para a quarta geragao
da telefonia celular (MAGALHAES, 2012).

O mesmo jornal prosseguia afirmando que a reagao do érgéo regulador sobre
a qualidade das redes sensibilizava os consumidores, a telefonia celular é usada
intensivamente pela populagdo, o que tornava premente o desejo da maioria por
melhorias na qualidade do servigo, assim a nova posigdo do governo acabou
encontrando eco entre os consumidores. Na avaliagdo dos dirigentes das
operadoras, os 0Orgaos governamentais envolveram-se nos questionamentos de
qualidade diante do efeito que suas cobrancas geraram na midia em torno de um

dos servigos que mais atinge a populagdo (MAGALHAES, 2012).
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A imprensa noticiava, em 03 de setembro, que as organiza¢des de defesa do
consumidor e do terceiro setor langavam um movimento nacional que pretendia
apoiar a criagdo de uma CPI de Telefonia. O Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (ldec) informava que enviara um oficio ao presidente da Camara dos
Deputados Federais, Marco Maia (PT-RS) apoiando o pedido de uma CPI das teles
solicitada por ele em 8 de agosto (COLOMBO, 2012).

Em 18 de setembro, a ANATEL informava estar apurando recentes falhas dos
servigcos da operadora TIM no Parana, que poderia ou nao resultar em sancdes. Na
segunda-feira, dia 17, a Promotoria de Justica anunciava que iria investigar a queda
de sinal da operadora TIM no domingo, dia 16. Era a segunda vez em menos de
quinze dias que os usuarios amargavam a auséncia de sinal em seus equipamentos
(GAZETA DO POVO, 2012).

Em 22 de outubro, o IDEC - Instituto de Defesa do Consumidor afirmava que
as operadoras escondiam restricbes de planos 3G. A internet limitada vendida como
ilimitada e omissdo em queda na velocidade eram apontadas em estudo divulgado
pela entidade (GOMES, 2012).

A ANATEL, em 24 de outubro, divulgava a intencdo de converter multas
aplicadas as operadoras em investimentos na qualidade dos servicos de celular. A
ANATEL teria uma nova superintendéncia para cuidar da relacdo entre usuarios e
empresas, a ser criada no novo regimento interno da ANATEL que deveria vigorar a
partir de margo 2013 (FOLHA DO SAO PAULO, 2012).

Em 31 de outubro, a ANATEL ressaltava que as empresas de telefonia mével
gue nao tivessem melhorado os resultados de qualidade e atendimento aos usuarios
de agosto a outubro sofreriam novas medidas punitivas, como informava o
presidente da ANATEL, Jodo Resende. Segundo Resende, os dados especificos
sobre a evolugao de cada companhia no periodo estavam sendo consolidados pela
agéncia: “Neste momento ndo estamos falando mais de suspensao de vendas, mas
a nossa area técnica esta discutindo outras medidas possiveis”. A ANATEL daria
atengao especial as informagdes sobre a qualidade do atendimento ao cliente, ou

seja, se houve alguma mudanga nas taxas de reclamagdes registradas pelos
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consumidores na ANATEL ou na propria operadora. Também seriam examinados
indices de quedas de chamadas, dificuldades de completar chamadas,
congestionamento e investimento realizado no periodo. A ANATEL prometia
acompanhar e divulgar a cada trés meses, um relatério completo sobre o
desempenho das companhias (BORBA, 2012).

Ainda em 31 de outubro, Marcelo K. Zuffo, professor da Escola Politécnica da
Universidade de Sao Paulo, escrevia na Folha de Sdo Paulo a respeito da situacéo
da telefonia mével no Brasil a época:

Coincidentemente e simultaneamente com o leildo das frequéncias do 4G, a
telefonia mével vive uma crise sem precedentes no Brasil, devido a péssima
qualidade dos servigos prestados. Existe uma inconsisténcia enorme entre
custo e a qualidade do servico e a pergunta ébvia é: por que investir no 4G
se nem o 3G funciona direito? Sabe-se que essa situagdo nio sera resolvida
em curto prazo, por outro lado, ndo se percebeu melhoria nos servigos, talvez
a ANATEL precise aprofundar seus mecanismos de supervisdo e
acompanhamento de investimentos. E preciso acompanhar o projeto de
investimento para que os problemas na tecnologia atual sejam sanados o
mais rapido possivel e ao mesmo tempo devem-se criar mecanismos para

que os problemas ndo acontecam com a telefonia 4G (FOLHA DE SAO
PAULO, 2012).

A TIM divulgava, em 01 de novembro, que as auditorias realizadas pela
Pricewaterhouse Coopers e pela Ericsson ndo mostraram diferencas nas taxas de
quedas de ligagédo entre usuarios de planos pré e pds-pagos, objeto de acusagdes
de que estaria derrubando intencionalmente ligagdes de seus clientes Infinity. A TIM
também comunicava que disponibilizaria um novo site para informar sobre suas

iniciativas na area de qualidade e infraestrutura (ARAGAO, 2012).

Em 17 de novembro, o jornal “A Folha de S&o Paulo” publicava nota dizendo
que a TIM tinha acatado a decisdo da ANATEL de suspender uma promog¢ao em
alguns Estados por temer que o excesso de ligagdes causasse instabilidade na rede.
Na promog¢ao chamada de Infinity Day, a primeira chamada entre celulares da TIM
custaria R$0,50 e as demais seriam gratuitas. Segundo o que aquele jornal apurara
e que também motivou a decisdo, fora o temor que mais operadoras seguissem a
promog¢ao, 0 que causaria uma sobrecarga no sistema e novas quedas no sistema,
desgastando a ANATEL. Segundo o superintendente de servigos privados da

ANATEL, Bruno Ramos, a TIM informava que projetara alta de 25% das ligagbes por
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causa das promogdes. Segundo Ramos, a ANATEL avaliaria se a rede da TIM
suportaria esse aumento de fluxo de trafego (SCHREIBER, 2012).

A Justica Federal anunciava, em 19 de novembro, que manteria a decisao da
ANATEL que suspendera a promogao Infinity Day da TIM. A operadora entrara com
um mandado de segurancga para reverter a decisao da agéncia reguladora, alegando
que a determinagdo da ANATEL feria a livre concorréncia. Na decisao, o juiz Flavio
Marcelo Sérgio Borges criticava a “ansia lucrativa” da TIM e considerou que a
agéncia tinha a prerrogativa de suspender a agdo com o objetivo de assegurar a
qualidade do servico (GAZETA DO POVO, 2012). Mandava inclusive um recado
duro para a TIM: “Nao € a ANATEL que abala a imagem da TIM, isso é retorica, a
imagem se abala por atuagao prépria e ndo de outrem, os consumidores sabem

avaliar”. Concluia o discurso com uma citagao de Cicero:

“‘Quosque tandem, Catilina, abutere patientia nostra?” (Até quando, enfim,
Catilina abusaras da nossa paciéncia?) (VALOR ECONOMICO, 2012).

Em 11 de novembro, o PROCON de Porto Alegre multava as operadoras TIM,
Vivo, Claro e Oi por ndo terem cumprido o acordo feito em julho para a melhoria do
servico (GAZETA DO POVO, 2012).

Na mesma data, o presidente da ANATEL, Jodo Resende, em declaragbes na
Camara dos Deputados, classificava como “insatisfatérios” os resultados obtidos
pelas empresas de telefonia apds a primeira fiscalizagao trimestral dos planos de

melhoria da qualidade e afirmava:

Uma melhora definitiva vai depender do andamento dos investimentos e,
enquanto isso, por estarem fora dos padrbes, as companhias continuam a
ser multadas normalmente (GAZETA DO POVO, 2012).

Ressaltava que n&o havia acontecido uma melhora “substancial” na qualidade
dos servigos de telefonia mével nos trés primeiros meses de implantagédo do plano
de investimento para melhoria no sistema: “no prazo de trés meses nao deu para
auferir melhoria substancial, mas apenas uma estabilidade”. Segundo ele, a taxa do
servico de dados ainda n&o havia atingido o indice de 98% de eficiéncia, nos planos

de voz, a taxa de 95% de ligagdes completadas foi atingida em outubro. Resende
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também criticava a estratégia de marketing de operadoras que prometiam planos

ilimitados de voz e internet:

As palavras ilimitado e infinito devem sair do vocabulario das propagandas de
marketing das companhias, na verdade nada ¢ ilimitado e infinito
(BITENCOURT, 2012).

Duas operadoras, a TIM e a Oi, respectivamente, em 31 de outubro e 14 de
novembro, ressaltavam que a suspensao de vendas de chips determinada pela
ANATEL tinha representado pouca influéncia nos resultados das empresas. A TIM
dizia em comunicado que a referida suspensao teve impacto reduzido nas finangas
da companhia, embora tenha representado “pesado impacto” em sua imagem
(CORTEZ, 2012). Ja o presidente da Oi, Francisco Valim, afirmava que a proibicao
de vender chips em cinco estados brasileiros ndo afetara o resultado da empresa no

terceiro trimestre do ano:

O impacto foi imperceptivel em virtude da nossa limitagao ter sido muito
pequena em termos de percentual do mercado total, a parada de vendas de
chips tem mais impactos para a industria de Telecom e imagem das

empresas do que efetivamente no balango (NOGUEIRA, 2012).

O Ministro das Comunicagdes, Paulo Bernardo, negava, em 28 de novembro,
que o governo estivesse fazendo intervengdes excessivas no mercado de telefonia
movel este ano, por meio da ANATEL, que tem determinado diversas suspensdes de
planos de servico. O ministro ressaltava que a manutencédo da qualidade nido deve
ser apenas do consumidor, mas também das empresas: “se o0 sistema de telefonia
sofrer com tantas reclamacgdes, ao ponto de ficar desacreditado, com certeza nao é
bom no médio e longo prazo para as operadoras”. Também dizia acreditar que a
busca das operadoras pelo lucro maximo nao poderia ser a qualquer custo
(BITENCOURT, 2012).

Em 12 de dezembro, o presidente da ANATEL, Jodo Resende, anunciava em
audiéncia publica no senado que as operadoras de celular se comprometeram a
investir o valor adicional de R$ 3,8 bilhdes no triénio compreendido entre 2012 e
2014, atingindo um montante no periodo de R$ 31 bilhdes no periodo. Segundo

Resende, a mudanca de expectativa de investimento ocorreu em razdo das
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exigéncias feitas pela ANATEL com relagédo a exigéncia de um plano de melhoria de
qualidade dos servicos. Informou ainda que os investimentos poderiam sofrer
alteragbes, pois nem todas as empresas do segmento apresentaram os dados sobre
os investimentos revisados (BITENCOURT, 2012).

Ainda com relagdo aos investimentos previstos pelas operadoras, o jornal
“Valor Econdmico” noticiava, em 20 de dezembro, que a demanda pela ampliagao da
infraestrutura de redes para prover servicos de banda larga, telefonia mével e 4G
levava as operadoras a realizar um dos maiores investimentos conjuntos da historia
do setor. As principais companhias investirdo R$72,9 bilhdes entre 2011 e 2015,
calculava a consultoria Tendéncias, baseada em estimativas da Telefonica/VIVO, Oi,
GVT, TIM e Claro. A consultoria Teleco apresentava uma previsdo maior, em cerca
de R$95,1 bilhdes entre 2011 e 2014. As operadoras garantiam que os
investimentos contemplavam as exigéncias da ANATEL. Para os analistas do setor,
0s recursos seriam suficientes para que as operadoras cumprissem as metas e

desenvolvessem novos servicos (BOUCAS, 2012).

As operadoras de celulares foram as campeas de reclamagdées no PROCON
em 2012, segundo levantamento feito pelo Ministério da Justiga, noticiava o jornal
“Folha de Sao Paulo”, em 17 de janeiro de 2013 (AGOSTINI, 2013):

Tabela 9 - SINDEC 2012 Demanda por Setor

Posigao | Assunto Total %
1° Telefonia Celular 172119 | 9,17%
2° Banco Comercial 169427 | 9,02%
3° Cartao de Crédito | 154501 | 8,23%
4° Telefonia Fixa 125403 | 6,68%
6° Aparelho Celular 78997 |14,21%
7° TV por Assinatura | 69705 | 3,71%
12° Internet (Servigos) | 40526 | 2,16%
Total 1877966 | 100%

Fonte: site TELECO

Tabela 10 - SINDEC 2012 Empresas

Posicao | Grupo Total
1° Oi 120374
2° Claro/Embratel | 102682
3° Vivo/Telefonica | 44022
5° TIM/Intelig 32286
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| 6° | NET | 16501 |

Fonte: site TELECO

Em 18 de janeiro, a ANATEL liberava o plano Infinity Day da TIM, suspenso
no inicio de novembro e todas as demais operadoras ganhavam permissdo da
agéncia para voltar a langar pacotes promocionais. Segundo a agéncia, langamentos
no final do ano eram especialmente preocupantes, uma vez que a demanda de
usuarios pelos servigos é “historicamente maior” no periodo, com o trafego menor
em janeiro, as promocdes podiam ser liberadas (FOLHA DE SAO PAULO, 2013).
Com essa medida, as operadoras eram autorizadas a retornar as ofertas de planos

promocionais que nao eram liberados desde o fim do ano passado.

Em 19 de janeiro, o jornal “A Folha de Sao Paulo” noticiava que a operadora
TIM ganhara quase 1,7 milhdo de novos acessos a mais que a VIVO em 2012 e
diminuiu a diferenga para a concorrente, que é a lider do mercado de telefonia mével
no Brasil, segundo dados da ANATEL. As participagdes da Claro e Oi ficaram
praticamente estaveis no ano. A TIM ficara com quase um terco das novas
habilitagbes (SAMPAIO, 2013).

TABELA 11— Participacdo de Mercado Movel

Operadora | Dez/11 | Dez/12 | Crescimento
VIVO 71,5 76,1 4,6
TIM 64,1 70,3 6,2
CLARO 60,4 65,2 4,9
Oi 45,5 49,2 3,8

Valores em milhdes

Fonte: Folha de Sao Paulo — 19/01/2013

Aquele o6rgao de imprensa ressaltava que as adesdes liquidas das
operadoras mostravam que a “intervencao” da ANATEL que proibiu a venda de chips
da TIM, CLARO e Oi até que a qualidade do servico se restabelecesse teve mais

efeito moral que pratico:

Mesmo com problemas de qualidade — os ndmeros de reclamagdes nos
PROCON nao param de crescer, as pessoas continuavam comprando chips

e na busca pelo plano ideal, o consumidor fecha com o mais barato, s6
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depois a qualidade entra em foco. O governo havia pressionado as
operadoras para que invistam em qualidade, mas, o remédio, a suspensao
nao fora eficaz. Mostrou somente que as operadoras sdo resistentes ao
“bullying” e que, sem medidas efetivas, ndo haveria o saldo de qualidade que
a presidente Dilma Roussef e os consumidores tanto desejam (SAMPAIO,
2013).

O balango Huawei de banda larga elaborado em parceria com o site Teleco,
divulgado em 10 de abril, ressaltava que os acessos a internet por meio de
dispositivos méveis cresceram 59% em 2012, chegando a marca de 65,7 milhdes de
conexoes, dos quais 74,8% foram realizados com o 3G, com a geragao de receitas
de R$13,3 bilhdes, avaliando que os precos no Brasil ja se aproximam dos pregos

dos paises onde o servigo existe ha mais tempo (CORTEZ, 2013).

Em 07 de fevereiro, a ANATEL divulgava que as conexdes de internet movel
celular por celular ou tablet no Brasil apresentavam mais falhas que as permitidas
pelos regulamentos. A agéncia avaliou o desempenho técnico das operadoras de
telefonia mével de agosto a outubro de 2012 e constatou que as quatro maiores
empresas do pais ndo atingiram o percentual minimo de qualidade para trafego de
dados. A ANATEL informava que nao iria punir nenhuma das operadoras, mas que
medidas “severas” poderiam ser tomadas “se necessario”. JA4 a qualidade das
ligagbes feitas e recebidas nos celulares se mantinha acima da meta no trimestre
avaliado. Por outro lado, as operadoras TIM e Vivo informavam que estavam com as

metas comprometidas com as estabelecidas pela ANATEL (BORBA, 2013).

Em 25 de fevereiro, o jornal “Valor Econémico” noticiava que a ANATEL havia
redobrado os esforcos para punir as empresas de telecomunicacdes que nao
cumpriram as regras estabelecidas pelo 6rgdo. De acordo com os dados da ANATEL,
as companhias acumulavam mais de 33 bilhées de Reais em multas ndo pagas. Em
muitos casos, as operadoras abrem processos na justica questionando a penalidade
e o valor fixado. Ao mesmo tempo, encaminham pedidos de liminares para nao ter
que pagar até que o caso seja julgado. Para Rodrigo Campos, sécio do escritorio
Aidar SBZ Advogados, “essas multas dao a aparéncia de que a agéncia quer

mostrar servigo e coloca uma empresa na linha de fogo, ha um lado positivo, pois faz
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a operadora se esforcar para melhorar o servigo, mas como muitas multas ndo sao
pagas, o efeito é quase nulo” (BOUCAS, 2013).

O jornal “Valor Econdmico” divulgava em 12 de margo que um dos mais
novos indicadores a disposicdo de todos os segmentos corporativos é o indice
Nacional de Satisfacdo do Consumidor (INSC), medido pela Escola Superior de
Propaganda e Marketing (ESPM) e totalmente com dados levantados por meio das
redes sociais via Internet. Nos dados referentes a 2012, considerando-se as quatro
grandes operadoras, o indice médio de satisfagdo com os servigos de telefonia foi de
apenas 36,51%. Em janeiro 2013, o indice médio foi de 29,6% ante 41.1% em igual
més de 2012 e, em fevereiro, caiu mais ainda para 23,6%, enquanto no mesmo més,
um ano antes foi de 39%. O primeiro setor que ganhou comparagdes anuais foi o de
telefonia mével porque a quantidade de comentarios, 145 mil por més, € maior que

de outras areas e seu historico teve o pior indice de todos (SANTANA, 2013).

Prossegue aquele jornal afirmando que a base superior de muitos usuarios de
telefonia movel contribui para a concentragdo negativa de comentarios e, segundo o
professor Marcelo Chiavone Pontes, lider da area académica de marketing, pesquisa
e economia da ESPM, o consumidor ja tem a predisposi¢ao de nao gostar do servico,
assim, quando vé noticias sobre multas, sua percepcdo em relacdo a empresa se
agrava, pois € como se isso corroborasse as reclamagdes que observa em seu meio
social (SANTANA, 2013).

Um dos pontos mais citados pelas operadoras no que diz respeito a melhoria
dos servicos é a questdo das leis que restringem ou impedem a implantacéo de
antenas de celular que permitiriam a expansdo da cobertura de telefonia celular (3G)
e a implantacdo da quarta geragdo. Segundo o Sinditelebrasil, um ter¢co dos
municipios brasileiros, ou seja, 1805 municipios possuem leis restritivas a
implantacdo de antenas de celular, compreendendo uma populagao de 108 milhdes
de pessoas (57% dos habitantes do pais), envolvendo 16 capitais, quatro delas,
sedes das copas das confederagbes. De acordo com o SindiTelebrasil, seriam
necessarias 9566 antenas de 4G nas 12 cidades sedes da Copa das Confederacéo,
sendo que até agora foram instaladas 500 antenas. Em nota de 05 de margo, o

sindicato defendia a tomada de ag¢des pelos governos para facilitar a implantagao de
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torres de celular e a consequente expansdo da rede da telefonia moével no pais
(BOUCAS, 2013).

Em 17 de abril, o jornal “A Gazeta do Povo” noticiava que sem nenhuma
reunido realizada e sem ter eleito um presidente, a Comissao Parlamentar de
Inquérito (CPI) da Telefonia Mével da Assembleia Legislativa do Parana (ALEP) fora
prorrogada por mais 60 dias. Essa e outras quatro CPls haviam sido instauradas em
novembro de 2012 e tinham prazo até a metade de abril para concluir os trabalhos, o
prazo de funcionamento das CPls é de 120 dias, mas pode ser prorrogado por mais
60 dias (GAZETA DO POVO, 2013).

No decorrer do més de maio de 2013, parecia haver indicios de novas acdes
contra as operadoras, envolvendo pronunciamentos de 6rgaos publicos e privados
de defesa dos consumidores PROCON, aplicacbes de multas, e, principalmente, o

estabelecimento em massa de CPls da telefonia mdvel pelos legislativos estaduais.

Em 03 de maio, a ANATEL multou a TIM em R$ 9,5 milhdes por falhas
registradas nas ligagdes de usuarios do plano pré-pago Infinity, o caso estava em
investigacdo desde o ano passado, com a suspeita de que a empresa
propositalmente provocava a interrupcédo de chamadas de seus clientes para que
tivessem que fazer uma nova chamada. A Superintendéncia de Servigos Privados da
ANATEL solicitou esclarecimentos e constatou que a empresa nao causava a falha
com intengao deliberada. Nao é possivel concluir que a TIM estaria conferindo
tratamento discriminatério aos usuarios do plano Infinity pré-pago, diz a nota da
ANATEL (GAZETA DO POVO, 2013).

Em depoimento na audiéncia publica da Comissao de Ciéncia e Tecnologia
do Senado, realizado em 06 de maio, o presidente da ANATEL, Jodo Resende,
reconhecia que os investimentos feitos pelas empresas em atendimento ao
consumidor, infraestrutura e tecnologia ainda sao insuficientes. Para ele, a
ANATEL precisa “puxar a orelha” das operadoras para que elas melhorem a
qualidade do servigo de internet movel para transmissao de dados. Apesar disso,
para a agéncia, houve melhora na qualidade dos servigos de transmissao de voz e

no numero de quedas de chamadas que voltou para perto da meta. Segundo o
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presidente da ANATEL, na impossibilidade de se duplicar ou ftriplicar a infraestrutura
existente, a saida tera que ser outra “E melhor pegar a infraestrutura atual e
compartilhar” (MELO 2013).

Em 06 de maio, a associacdo de consumidores Proteste emitia comunicado
na qual afirmava que ANATEL tentou esconder parte da pesquisa que mediu a
satisfagao dos usuarios com os servigos de telecomunicagdes. A associagao ja havia
encaminhado, ao final de abril, um oficio a ANATEL questionando a metodologia da
pesquisa empregada. Na época, a entidade afirmava: “a duvida € como pode ter
avaliagcdo positiva um setor campeao de reclamagdes nos 6rgaos de defesa do
consumidor?” (EXAME.COM, 2013).

O PROCON de Sao Paulo anunciava, em 07 de maio, que o numero de
reclamacdes contra operadoras de telefonia mével aumentou 32% no primeiro
trimestre de 2013 em relacdo ao mesmo periodo do ano passado no estado de Sao
Paulo, passando de 2704 para 3750 no mesmo periodo. Para o PROCON, esse
crescimento que é superior ao aumento da base de clientes demonstra claramente o
processo de deterioracdo da qualidade dos servigos do setor, como afirmou Paulo

Arthur Goées, diretor executivo da entidade:

Essa situagdo € decorrente da falta de investimentos adequados em
infraestrutura por parte das operadoras, mais preocupadas com a oferta de
novos planos (VIEIRA, 2013).

A ANATEL anunciava, em 17 de maio, que em relagdo ao desempenho movel,
na meédia nacional, as operadoras apresentaram resultados proximos as metas
estipuladas quanto a queda de chamadas, queda de conexdes e 0 acesso a rede de
voz. No que diz respeito ao acesso a rede de acesso de dados, as operadoras
alcangaram um indice de 95% quando a meta era 98%. As metas de acesso a rede
de voz estipulada em 95% foram alcangadas pelas operadoras, com a taxa média de
97%. Especificamente quanto a queda de chamadas, as operadoras apresentaram
uma taxa média de 1%, abaixo da meta de 2% da ANATEL, sendo que o limite
maximo era de 5%. Este levantamento cobre o periodo de novembro 2012 a janeiro
2013, sendo que fevereiro a abril de 2013, os dados ainda estavam em fase de
coleta pela ANATEL (BOUCAS e BITENCOURT, 2013).
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Na reunidao da Comissao Parlamentar de Inquérito do estado do Rio Grande
do Sul, que investiga os servigos de telefonia mével de 27 de maio, houve um
pronunciamento do Eduardo Levy, presidente do SindiTelebrasil, no sentido de que
a legislagdo pudesse ser alterada, permitindo a instalagdo de mais antenas nas

cidades. O jornal “Zero Hora” comentava:

Um dilema paira sobre os porto-alegrenses que nao dispensam o celular.
Para melhorar o sinal, considerado precario, as operadoras pedem
mudancgas na legislagao para instalar mais antenas pela cidade. No entanto,
cientistas alertam que as irradiagdes poderiam afetar a saide (MARIANO,
2013).

Em 28 de maio, a CPl da Assembleia Legislativa do estado do Parana
anunciava que ja recebera mais de 6000 denuncias em nove cidades do Parana
desde que a coleta comecgara em 9 de maio, basicamente sobre problemas de sinal,
queda de ligagdes e cobrangas indevidas. Pela Internet ja eram 5000 denuncias
recebidas (PARANA ONLINE, 2013).

Em 19 de junho, as empresas TIM Oi e VIVO e CLARO assinavam o Termo
de Ajuste de Conduta proposto pela CPI da Telefonia Mével da Assembleia
Legislativa do Parana. O TAC previa a solugao de problemas, tais como: resolver no
prazo de 60 dias as reclamacdes recebidas e encaminhadas pela CPI, otimizar os
canais de comunicagdo com clientes e apresentar um plano de investimento que
implique na melhoria da qualidade do sinal a médio prazo. O SindiTelebrasil ficava
responsavel pela veiculagdo na midia de um comunicado informando os
consumidores sobre a realizacdo de um mutirdo para resolver os problemas
(CANEPA e CRUZ, 2013).

O site do Partido Social Democratico noticiava, em 09 de julho, que em
audiéncia na Camara Legislativa do Distrito Federal, em 27 de junho, o deputado
César Halum (TO) articulara com a deputada distrital Eliana Pedrosa (PSD-DF) a
possivel implantacdo de uma Comissao Parlamentar de Inquérito dos servigos de
telefonia mével como forma de pressionar o Congresso a também a criar a sua.
Halum afirmava acreditar que a implantagao em todas as assembleias poderia forcar

o parlamento a tomar uma decisdo: “Ja tinhamos a comissdao criada em 14
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assembleias e agora com a deputada Eliana, aumentamos nosso poder dentro do
Congresso e isso exemplifica para o restante do Brasil a dimenséo do trabalho que

teria essa CPI”.

A UNALE - Unido Nacional dos Legisladores e Legislativos Estaduais dava
destaque em seu site (acesso em 27 de agosto) a realizagdo do 1° Seminario
Nacional das CPIs de Telefonia a ser realizado em Porto Alegre, em 29 de agosto,
incluindo o evento “Por um Novo Marco Regulatorio da Telefonia” que incluiria a
apresentacao de minuta de projeto de lei que seria encaminhado a grupo de trabalho

formado na Camara Federal para modificacdo na atual legislagao.

A mesma entidade, em seu site, apresentava um formulario destinado a
colher assinaturas dos cidadaos com vistas a criacdo do novo marco regulatério aqui
citado. O site da UNALE, em 27 de agosto, exibia uma série de noticias envolvendo
o andamento das varias CPls de Telefonia Mével pelos legislativos estaduais, que,

segundo aquele 6rgao, seriam em numero de 16 no Brasil.

4.2 ATORES, PAPEIS E REGRAS NO MODELO DE REGULAGCAO DA ANATEL

A ANATEL possui importante papel de arrecadagao junto aos grandes grupos
de telecomunicacbes que dominam o mercado da telefonia movel celular. Tal
evidéncia pode ser atestada através de seu Relatério Anual de 2012, que mostra
que majoritariamente as suas arrecadagdes provém de tais grupos, sejam por meio
das taxas de fiscalizagao e funcionamento e das vendas de radiofrequéncias para os
novos servigos e geragdes daquele mercado, essas ultimas representadas pelas

respectivas outorgas.

Dessa forma, em 2011, a ANATEL arrecadou mais de 7 bilhdes de Reais em
termos de taxas de fiscalizagdo e outorgas, sendo que, em 2012, tais rubricas
totalizaram perto de 5 bilhdes de Reais além de mais quase 2 bilhdes de Reais em
funcdo do Fundo de Universalizagao de Servicos — FUST, contra uma dotagao
orcamentaria para as suas despesas de 468 milhdes de Reais (ANATEL -
RELATORIO ANUAL 2012).
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Nessas condicdes, dentro dos padrdes de interacdo verificados entre os
atores regulatérios no setor de telecomunicagdes brasileiras, especialmente no
segmento da telefonia mével celular e que contribuem para a definigdo do respectivo
modelo de regulacdo (MORGAN e YEUNG, 2007), parece haver, aos olhos da
audiéncia, uma tendéncia de prevalecer o interesse da ANATEL em favor das
empresas dominantes, nos termos em que Kagan (2004) evoca a “teoria da

captura™.

Dentro dessa assertiva, o professor de direito constitucional da FGV Direito-
Rio, Joaquim Falcdo, analisa o modelo de regulagdo das telecomunicagdes

brasileiras:

O problema ndo é de uma ou de todas as operadoras. E de todas. E do
sistema. E do tipo de regulagéo que esta sendo feito. Aqui o ponto crucial: a
ANATEL tem se caracterizado muito mais pela auséncia do que pela
presenca. A ANATEL nao tem um banco de dados minimo com todas as
estatisticas sobre as reclamacgbes, conciliagbes e litigios nas diversas fontes,
ndo tem um diagndstico preciso que permita avaliar e controlar a qualidade
dos servigcos a partir do atendimento que prestam. No Brasil, onde até as
sessbes do STF sdo publicas e televisadas, o sindicato das empresas de
telefonia defendia que as sessdes dos processos administrativos de
descumprimento da obrigagdo da ANATEL nao fossem publicas. Os dados
s&o clarissimos. O TCU diz que a telefonia é a maior responsavel pelas
reclamacgdes entre 2006 e 2010, trés vezes mais que o setor de energia. Dos
24 Estados coordenados pelo Sindec, em 15 a telefonia é a mais reclamada
nos PROCON. Quando uma empresa nao presta um bom servico, cria um
problema juridico, mas, sobretudo econdémico. Ela financeiramente repassa
os custos de ineficiéncia ou para o consumidor (que pagou, mas nio recebe)
ou para o Poder Judiciario. Custa menos levar para a Justica, até o STF, do
que fazer os investimentos devidos. Estamos, pois, diante de qué? De um
problema de relagbes entre operadoras ou da relagdo entre ANATEL e
operadores? A eficiéncia do modelo de regulagéo esta em jogo? (FALCAO,
2013)

A teoria da captura, segundo Hertog (1999), assume que no decorrer do tempo, a regulagéo
vird a servir os interesses da industria em que esta envolvida, com a respectiva agéncia
regulatéria tendendo a evitar conflitos com as organizagées reguladas, uma vez que a agéncia
é dependente das informagdes de tais organizagoes.
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Na mesma linha, a coordenadora institucional da Associagao Brasileira de

Defesa do Consumidor, Maria Inés Dolci afirma:

As agéncias agem muito timidamente quando é para atender ao interesse do
consumidor (GONCALVES, 2012).

Em contraponto a essas assertivas, o ex-superintendente de Servigos
Privados da ANATEL, Bruno Ramos, afirma que praticamente ndo existe captura
econdmica nas agéncias reguladoras brasileiras e sim pode existir a captura pelo

governo:

Ha pouquissimos casos de corrupgao comprovados nas agéncias federais,
nao temos captura nas agéncias federais, uma vez que existem bons salarios,
profissdo com objetivos de estado e a agdo do TCU. O principal problema no
Brasil € a captura pelo governo, uma vez que o 6érgao regulador passa a
pensar dentro do limite temporal do governo e nao em longo prazo. No Brasil
temos um mesmo governo ha 12 anos, nenhuma agéncia tem pensamento
diferente do governo, o pensamento é alinhado com o governo, desvirtuando
a ideia original de dialogo entre governo e agentes mediado pelas agéncias;
os conselheiros sdo todos da base aliada, um problema que poderia advir
dessa situagao seria a impossibilidade de intervengdo numa empresa estatal
(RAMOS, 2013).

O ex-assessor técnico da presidéncia da ANATEL, Nelson Takayanagi,

confirma a captura pelo governo na agéncia:

A ANATEL n&o tem a autonomia correta para funcionar, uma agéncia
reguladora para funcionar adequadamente necessita de planejamento no
longo prazo, técnicos competentes e conselho independente, o que nao
acontece com a ANATEL, cujo conselho é completamente determinado pelo
governo, inclusive o seu presidente que é ligado ha varios anos ao ministro
das Comunicagdes (TAKAYANAGI, 2013).

Tal aspecto ficou patente no episdédio da proibicdo de vendas de linha de
celular, que pds em evidéncia a ascendéncia do ministro Paulo Bernardo sobre a
ANATEL que é um 6rgéo independente de regulagdo do setor. Foi Bernardo quem
capitaneou a medida inédita tomada pela agéncia reguladora, rebatendo as criticas

das operadoras TIM, CLARO e Oi. Dos cinco conselheiros das ANATEL, quatro séo
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ligados a Bernardo, incluindo o presidente Jodo Resende, que foi seu chefe de
gabinete no Ministério do Planejamento no governo Lula. Resende ndo concedeu
uma unica entrevista coletiva sobre a decisdo tomada pela agéncia que comanda,
deixando que o ministro se ocupasse de explicar a medida. O consultor Eduardo
Tude, presidente da consultoria especializada em telecomunicacgdes Teleco, avaliava

a situacéo:

A subordinagédo é explicita e vai contra o espirito do que deveria ser a
agéncia. O investidor, ao ver um quadro regulatério instavel, tende a investir
menos (MATAIS E BORBA, 2012).

Por outro lado, em suas acdes de enforcement, um dos recursos que poderia
se fazer valer nas situacbes de violagdo dos regulamentos que € a aplicagéo de
multas, tem se mostrado pouco eficaz, visto que a arrecadagao efetiva de tais multas
ainda é um percentual muito baixo em relacdo as multas constituidas®, tendo em
vista todo o tramite administrativo e judicial que tais processos costumam apresentar.
A ANATEL, em seu Relatério Anual 2012, estima o percentual de 19,9% de

arrecadacao das multas constituidas no periodo de 2000 a 2012.

Uma evidéncia desse fato pode ser observada na matéria do jornal “A Folha
de Sao Paulo”, em sua edicdo de 09 de dezembro de 2012, ocasido em que
ressaltava que mais de 25 bilhdes de Reais separam as operadoras brasileiras de
telefonia e a ANATEL, segundo o que mostra um levantamento feito pelo Grupo de
Grandes Devedores da AGU (Advocacia Geral da Uniao), ao qual o referido jornal
teve acesso, uma vez que tais valores sao questionados na Justica. Ainda,
internamente, os processos de multas passam por trés instancias na agéncia, apds a
decisao do Conselho Diretor pela punicao, as teles podem ainda recorrer ainda duas
vezes, pedindo reconsideracao e revisao. Esgotados os recursos administrativos, as

operadoras podem ainda questionar o valor na Justica (AGOSTINI e BORBA, 2012).

As empresas classificam em seus balangos os valores cobrados pela

ANATEL como provaveis, possiveis e remotos. Pelos critérios contabeis, € permitido

®  Multas constituidas sdo apuradas e consolidadas por meio de regular processo administrativo

em que ndo seja mais cabivel qualquer recurso, superada entdo a fase do contencioso
administrativo — multas arrecadadas sdo os valores recolhidos no exercicio
independentemente da data de aplicagdo da multa (ANATEL)
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que divulguem em seus relatérios financeiros apenas os montantes considerados
provaveis. De qualquer forma, os valores totais em disputa com a ANATEL nao
aparecem em nenhum caso. Existe também até uma batalha semantica, segundo as
operadoras, como nao ha uma decisao final da Justica sobre a obrigagao de pagar,
a cobranca ainda néo pode ser chamada de divida (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Dessa forma, o enforcement da ANATEL torna-se muito complexo, uma vez
que as agdes que poderiam ser mais drasticas como a suspensao efetiva de vendas
ou, eventualmente, a decretacado da impossibilidade de participagcdo em certames de
outorgas de radiofrequéncias, poderiam ter reflexos na arrecadacdo da ANATEL,
com imediata repercussao nas contas da Unido haja vista a magnitude dos valores
envolvidos. Considera-se ainda o fato de a aplicagao de multas ndo parece ser um
instrumento, como ja comentado no paragrafo anterior, de valia primordial no

desestimulo as violagbes dos regulamentos.

Um executivo da TIM corrobora a ineficacia do processo de aplicagao de
multas pela ANATEL, mesmo que elas sejam as mais altas do setor de

infraestrutura:

A ANATEL aplica as maiores multas do setor de infraestrutura no Brasil,
porém tem dificuldades em receber por questdes administrativas burocraticas
(Entrevistado 3).

A dificuldade do enforcement da ANATEL pode ser debitada a ineficacia do
processo de multas aqui tratado e também a propria estrutura administrativa da

agéncia, na visao do ex-superintendente de Servigos Privados, Bruno Ramos:

O objetivo da ANATEL n&o é a aplicagdo de multas altas ou outras agdes
drasticas e sim os objetivos de promover a universalizacdo e a competicdo
nos termos da LGT, ainda principalmente pelo fato de que a prépria
fiscalizagdo no mercado de 180 bilhdes de Reais com a dotagéo
orcamentaria da ANATEL representa uma situagdo muito complexa, e talvez
a multa ndo seja a principal forma de fazer com que as empresas cumpram
as determinacbes da ANATEL. A competicdo perfeita ndo precisa de
regulagédo, um mercado oligopolizado como o de telecomunicagdes necessita
de um agente conduzindo o mercado. A ANATEL é uma entidade nova, com

apenas 15 anos, ainda testando a melhor forma de enforcement, as multas
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no setor fixo sdo enormes e nao fizeram efeito, existe empresa com 12
bilhdes de multas aplicadas, o remédio multa ndo é o ideal, embora provoque

acgOes nas empresas (RAMOS, 2013).

O ex-assessor técnico da presidéncia da ANATEL, Nelson Takayanagi,
também enfatiza dificuldades no enforcement em fungdo de pressdes externas a

agéncia vinculadas ao processo de arrecadagao:

A ANATEL, do ponto de vista técnico, é transparente, porém, como toda a
arrecadacgdo vai para o governo, sofre muitas pressdes nesse sentido, pois
as agdes que possam vir a representar menor arrecadagao séo alvo de
muitas pressdes externas, principalmente de 6rgdos como o Banco Central,
em nome do que chamam de “seguranca arrecadatéria”. Em alguns Estados,
o ICMS representa a folha de pagamento do funcionalismo (TAKAYANAGI,
2013).

Essas dificuldades remetem a afirmagao de Morgan e Yeung (2007), ja citada
neste trabalho, no sentido de existem ocasides nas quais uma determinada e
drastica sancado seja a unica medida efetiva para que as agéncias reguladoras
possam dispor numa determinada situagao, porém, o contexto em que seria aplicada
provoca a condicdo de que tais agdes possam ser politicamente impossiveis e
moralmente inaceitaveis nesse particular contexto, fazendo, entdo, com que as
agéncias reguladoras busquem a conversagao e a cooperagao com os regulados,

numa situagao entdo de menor credibilidade para si.

Assim sendo, tal situacdo parece estimular outras entidades da administragao
publica a desafiar a legitimidade do enforcement da ANATEL, na tentativa de ocupar
um espago vislumbrado em fungdo de agdes regulatorias timidas por parte dessa
agéncia. Dessa maneira, sdo notorias as ag¢des ainda em 2011 e 2012 de varias

assembleias legislativas, PROCONS estaduais e Justica Federal.

4.3 PRATICAS DISCURSIVAS E CERIMONIAIS NO DESENROLAR DA CRISE
DE JULHO 2012

A utilizagéo de discursos na construgdo de uma realidade politica (SCHMIDT,

2008), que visa a buscar a ressonancia das audiéncias, € um aspecto muito visivel
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nas acdes desenvolvidas pelos atores nos episddios vinculados a suspensao das

vendas das operadoras ditas dominantes na telefonia movel no Brasil.

Nesse sentido, os fragmentos dos discursos colocados a seguir, ja indicavam
a construcao da realidade social necessaria ao enforcement da ANATEL e a

resposta da compliance das operadoras.

Numa primeira reagao as medidas adotadas pela agéncia, as operadoras ja
faziam algumas criticas a ANATEL, procurando mostrar que as medidas teriam
impactos nos seus negocios, reforgando, entdo, aos olhos da sociedade, que as
medidas eram efetivamente drasticas, uma vez que estavam fazendo grandes

investimentos em qualidade.

A TIM ressaltava que iria tomar as medidas necessarias para restabelecer o
quanto antes a normalidade das atividades e enfatizava que a determinagao da
ANATEL “afetara a competicdo no setor de telecomunicagbes, em beneficio de
alguns concorrentes e prejuizo dos usuarios” e informava ter investido R$ 3 bilhdes

por ano na melhoria de sua rede (BORBA et al, 2012).

A Oi dizia que planejava investimentos de R$ 6 bilhdes no ano e falava que a
analise da ANATEL esta “defasada” diante da “evolugao recente na prestacao de
servigo”, relatava também dificuldades para implantar sua rede em certas regides
como a Norte, devido a problemas de queda de energia e furto de cabos (BORBA et
al, 2012).

A Claro dizia investir R$ 3,5 bilhdes em rede no Brasil no ano e afirmava que
a ANATEL tomou sua decisdo com base em problemas pontuais de atendimento no
call center que atende aos trés Estados em que a operadora foi impedida de atuar
(BORBA et al, 2012).

O SindiTelebrasil, por sua vez, cobrava a¢des do governo para facilitar a
expansao de infraestrutura, que enfrenta barreiras como a existéncia de leis
restritivas (BORBA et al, 2012).
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Até o mandado de seguranca que a TIM impetrou contra a decisdo da
ANATEL, alegando “punigdo excessiva’, também ressaltava a drastica decisdo da
agéncia (MATAIS e BORBA, 2012).

A série de reunides entre as operadoras € a ANATEL que se seguiram, sejam
elas de carater técnico ou entre dirigentes, foram acompanhadas de
pronunciamentos de ambas as partes. Nesse ponto, verifica-se uma grande
preocupagao na divulgacdo de discursos que denotem o grande esfor¢co de ambas
as partes em desenvolver ideias de que existe um intenso trabalho para a fixacdo de
um plano que resulte na melhoria dos servicos, sujeito ao rigor da ANATEL, ainda

que seja admitido um prazo para que os objetivos sejam atendidos.

A visao de rigor com que a ANATEL trataria o tema estava traduzida na
matéria do jornal “Valor Econémico”, de 24 de julho, reproduzindo as palavras do

Superintendente de Servigos Privados, Bruno Ramos:

A ANATEL deu mostras que sera rigorosa na aprovacgao dos planos, as
operadoras terdo praticamente reunides todos os dias da semana até sexta-
feira, o superintendente declarou que a projecao de demanda das empresas
deve levar em consideragao quantos clientes a operadora passara a ter e a
capacidade de sua rede: “a estratégia de marketing deve estar vinculada a
dos investimentos” (BITENCOURT, 2012).

A primeira tentativa de entrega de um plano de investimentos pela Claro foi
rechacada pela ANATEL, por intermédio de seu Superintendente de Servigos

Privados, com uma fala que procurava demonstrar o rigor da ANATEL.:

Queremos dados de capacidade mensal, investimentos em equipamentos
para melhoria da rede, para diminuir a interrupgao do servico e em melhorias
do atendimento (MATAIS e BORBA, 2012).

O mesmo superintendente exibia também rigor em reunido com a TIM,
classificando o encontro com a Diretoria da TIM como tensa, prevendo reunides
diarias com as operadoras e reafirmando que a liberacdo das vendas somente

ocorreria depois que os planos sejam adaptados as determinag¢des da agéncia:
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Quando vocé apresenta um documento ao 6rgao regulador, as operadoras
tém que estar alinhadas ao que queremos, elas terdo que fazer ajustes
(GAZETA DO POVO, 2012).

Numa outra fala, o Superintendente de Servigos Privados, destacava a
exigéncia da ANATEL quanto a novos investimentos como um dos pontos de
avaliagcdo para a retomada das vendas, novamente ressaltando o rigor e a
implacabilidade das a¢cdes da ANATEL:

Vai ter aumento de investimento no Brasil para melhorar a qualidade. Precisa
estar explicito nos planos e a ANATEL vai solicitar exatamente isso das
empresas (BORBA, 2012).

O Ministro das Comunicagdes ressaltava também o rigor com que a ANATEL

estava tratando a situagao:

Nao adianta os diretores das empresas de telefonia ficarem ligando para as
autoridades do governo. Ndo havera solugédo politica para o caso, mas
técnica. A intengdo do governo é normalizar a operagéao do setor buscando
melhorar os servigos para os consumidores sem asfixiar as teles. Quem for
mais rapido e apresentar compromissos e solugao vai ser liberado. Nao quer

dizer que nés temos que liberar todo mundo junto (CRUZ e MATOS, 2012).

Por outro lado, a disposicdo das operadoras na constru¢do da solugao
também era ressaltada pela ANATEL, por intermédio de Bruno Ramos, quando
comentava que as “as operadoras fizeram o dever de casa, mas que os planos

tinham que passar por ajustes”.

Da mesma forma, comentava o interesse da TIM em partir para uma

discuss&o de carater mais técnico e apresentar em detalhes o plano de melhorias:

Na reuniao de hoje a TIM se mostrou muito aderente a proposta da ANATEL
e afirma que esta realmente trabalhando no plano que criara condi¢des para
sustentagéo do crescimento que se espera (BITENCOURT e SOUZA, 2012).
Queremos que o plano contemple a criagdo de novos centros e postos de

atendimento e aquisicdo de novos equipamentos (GONCALVES, 2012).

Na mesma linha, o superintendente de Servigos Privados da ANATEL, Bruno

Ramos, falava do plano de melhorias da Oi:
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O plano de melhorias da Oi foi robusto, mas ainda s&o necessarios ajustes
na area de atendimento ao usuario e expectativa de demanda nos préximos
anos (SOUZA, 2012).

O proprio ministro avalizava positivamente o comprometimento da TIM em
resolver os problemas ao ressaltar a presenca de Franco Bernabe, presidente da
Telecom ltalia no Brasil (BITENCOURT e SOUZA, 2012).

Na indicacdo de transparéncia das ag¢des da ANATEL, o mesmo
superintendente aqui citado enfatizava que os consumidores poderiam acompanhar

a evolucao das melhorias:

Teremos, por exemplo, os dados de congestionamento. Vamos mostrar qual
€ o patamar que deveria ser alcangado naquele periodo e se a empresa
cumpriu o que foi determinado (BORBA, 2012).

Porém, o presidente da ANATEL, Jodo Resende, enfatiza que mesmo com

todo o rigor adotado as melhorias desejadas ainda iriam demorar:

A ANATEL vai trabalhar diariamente para acompanhar as melhorias nas
empresas, porém, alguns servigos podem demorar meses para apresentar
progresso. Temos que ter consciéncia de que o servico ndo vai melhorar
amanha (BORBA, 2013).

O ministro também ressaltava que a melhoria nos servigos ainda demoraria a

ser percebida e que a liberagado das vendas estava proxima:

Se noés tivermos que esperar que eles resolvam todos os problemas para
comegcar a vender, isso com certeza vai levar meses, entdo vamos separar o
compromisso e o comego de execugao do plano. A ideia é autorizar a venda
e continuar fiscalizando (SOUZA e BITENCOURT, 2012).

Concluido o processo de suspensdo das vendas das operadoras, a ANATEL
ainda prossegue com agbes contra as operadoras, todas elas permeadas com

discursos que continuavam a destacar o rigor com que tais medidas eram aplicadas.

Uma dessas medidas foi a punicdo a Oi por suspeita de venda casada nos
pacotes de banda larga e também com relagédo a erros nas cobrangas enviadas aos

clientes, como falava o conselheiro da ANATEL, Ricardo Zerbone:
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A ideia é fazer uma fiscalizagdo intensa e exaustiva para descobrir 0 que esta
errado como faturamento dos clientes. Se forem encontradas irregularidades
vamos pedir solugdes, a agéncia pode tomar medidas mais severas que as
multas (BORBA e CRUZ, 2012).

A possibilidade de conversdao de multas aplicadas as operadoras em

investimentos na qualidade do celular era enfatizada pelo presidente da ANATEL.:

Em vez do recurso ir para o Tesouro, poderia ser aplicado na melhoria para o
consumidor, em investimentos na qualidade. Tantos as puni¢cdes aplicadas as
operadoras quanto a maior atuacao da ANATEL n&o representam um risco regulatério
no Brasil. Ninguém esté alterando contrato ou alterando as condi¢bes dele, o que a
gente esta fazendo é o papel da agéncia de buscar a qualidade (FOLHA DE SAO
PAULO, 2012).

O presidente da ANATEL também anunciava a possibilidade de novas

medidas punitivas para as operadoras:

Neste momento ndo estamos falando mais de suspenséo de vendas, mas a

nossa area técnica esta discutindo outras medidas possiveis (BORBA, 2012).

Também a ANATEL suspendia a promogao Infinity Day da TIM em alguns
Estados por temer instabilidades na rede. Quando da liberagdo desta e outras
promog¢des das operadoras, o presidente da ANATEL enfatizava todo o rigor na

defesa da qualidade:

Mesmo dando autorizagdo, vamos continuar exigindo que os parametros de
qualidade sejam respeitados também nas promogdes (BITENCOURT e
MEIBAK, 2013).

Um primeiro ponto indicativo do cerimonialismo nas a¢des da ANATEL remete
a propria questao do critério utilizado pela agéncia para determinar a operadora
punida em cada Estado, uma vez que tais critérios criaram distorgcbes entre os
Estados para cada empresa, tendo em vista que havia operadoras nao punidas em
determinados Estados com indices de reclamagdes muito maiores que as suspensas
em outras regides do pais (ARAGAO, 2012). De qualquer forma, a ANATEL deixou
em segundo plano os critérios técnicos adotados pela propria agéncia, pois todas as
operadoras, embora longe de um quadro de exceléncia, apresentavam numeros de
qualidade dentro da meta estabelecida (WIZIAK et al, 2012).
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Um executivo da TIM entrevistado nesta pesquisa ressalta a questdo do

critério utilizado, corroborando de certa forma, a visdo dos observadores da

imprensa:

O critério de punicao das operadoras foi falho, uma vez que fora construido
sem consulta publica, os indicadores de qualidade da época estavam
desatualizados, precisavam de evolugédo, o que a ANATEL acabou fazendo
posteriormente. O critério adotado pela ANATEL apresentava uma distorgao,
na medida em que foi construido em fung¢ao de reclamagdes no call center da
ANATEL, que representa apenas aqueles clientes que nao obtiveram
sucesso nas reclamagdes nas operadoras e n&o, necessariamente,
representam estatisticamente a visdo dos clientes como um todo da

localidade considerada (Entrevistado 3).

O editorial da Folha de Sao Paulo de 20 de julho de 2012 ressaltava a

“teatralidade” da medida:

A punicao imposta pela ANATEL foi drastica, por isso cabe indagar, o quanto
de teatralidade politica pesou na decisdo. Insiste-se em cristalizar, da
presidente Dilma Rousseff, a imagem de uma administradora intransigente e
rigorosa. Todavia, essa aura de rigor do Executivo — que indiretamente se
fortalece com as medidas anunciadas pela ANATEL nao resiste a exame
mais detido. Considerando-se que as operadoras de celular chegam a
esperar até trés anos para obter licenga para instalar uma antena, devido a
burocracia que impera na area, ndo é razoavel atribuir apenas a elas a
responsabilidade pelos problemas. A forma escolhida para a punigdo foi
ademais, questionavel. Proibida a venda de chips nas trés operadoras, o
consumidor fica sem opgdo — exceto o de adquirir os servicos da Unica
empresa que, neste episodio, escapou da sangido. Na Inglaterra, falhas
semelhantes foram compensadas diretamente ao usuario, que contou com
alguns dias de utilizagao gratuita do celular. Os responsaveis, esta claro, séo
as empresas e 0 governo. E preciso que ambos tomem as providéncias para
equacionar e sanar os problemas. Nao bastam sang¢des que, elogiaveis pelo
espirito de rigor, podem reduzir-se apenas a gesticulacao politica que ja se

conhece.

Na mesma linha, o consultor Eduardo Tude, presidente da consultoria

especializada em telecomunicagdes Teleco, avaliava que a suspensao de vendas de

chips de celulares deve ter pouca eficacia em curto prazo, classificando a acédo como
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“pirotecnia” da agéncia reguladora, “a suspensao deve ser curta e os objetivos néo
estdo muito claros” (BRODBECK, 2012).

Para o advogado Pedro Dutra, especialista em defesa da concorréncia, a

mudanca de critérios poderia ser chamada de “regulacédo plebiscitaria”:

O governo toma uma decisdo que agrada a opinido publica, mas que, no

longo prazo, ndo resolve o problema (WIZIAK et al, 2012).

O professor Artur Barrionuevo da FGV, especialista em concorréncia e ex-
conselheiro do CADE, falava a respeito do processo de punigdo as operadoras de

telefonia celular:

Embora a reacdo as puni¢goes da ANATEL as operadoras tenha sido positiva,
novas medidas de efeito, sem a fundamentacido adequada, terdo menos
credibilidade e piorardo o clima de negdécios. Somente a atuacéo
tecnicamente competente da agéncia podera atacar o problema (FOLHA DE
SAO PAULO, 2012).

O ex-assessor técnico da presidéncia da ANATEL, Nelson Takayanagi,
destaca a vinculagcdo das punigbes com a necessidade de refor¢co de imagem da

agéncia:

As punicbes foram precipitadas, os indices de reclamagbdes nao eram tao
significativos, a decisao de punicdo veio de fora, numa tentativa de resgatar a
imagem da agéncia reguladora (TAKAYANAGI, 2013).

Um executivo da Claro também evoca a questdo da imagem para as agdes da
ANATEL:

A ANATEL sofre com problemas de imagem, por exemplo, os estudos
publicados pela UIT dizem que o Brasil tem o celular mais caro do mundo, o
que nao é verdade, uma vez que o estudo ndo contempla os descontos das
operadoras. A ANATEL precisa passar a imagem de regulador forte, no caso
especifico das punigdes, tentou passar para a sociedade uma imagem de
rigor, até em funcdo das pressdes que sofria do TCU, MP e outros
(Entrevistado 8).
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Essas analises das acdes da ANATEL ressaltam os conteudos simbdlicos de
tais atos, cujas razdes especificas estdo vinculadas aos aspectos de legitimacao do
seu modelo de regulagdo, uma vez que, conforme ressaltam Machado-da-Silva e
Vizeu (2007), em consideragdes ja anteriormente citadas no presente estudo, tais
acdes nao foram adotadas de maneira estritamente conectada aos objetivos de
desempenho organizacional e sim em conformidade aos critérios normativos e/ou

cognitivo-culturais do campo institucional de referéncia.

Por outro lado, o processo de realizagdo das reunides, apresentando todo o
rigor da agéncia e indicando uma exigéncia de novos investimentos com os
respectivos detalhamentos, na visdo da imprensa, parecer ter mais uma vez uma

forte componente cerimonial.

Um executivo ligado a uma das entidades de classe do setor ressalta o

aspecto cerimonial do processo:

Na condugdo das discussbes dos planos com as operadoras, parte do
processo da ANATEL foi midiatico, uma vez que sofre pressdes da sociedade
civil e dos organismos publicos e precisa dessa forma dar uma satisfagédo a
esses segmentos. A questdo da qualidade de servigo € um aspecto muito
complexo, os planos que as empresas apresentaram, com investimentos na
faixa de bilhdes de Reais, evidentemente n&o foram elaborados em uma
semana, ja existiam, talvez houvesse uma previsdo de execugdo em tempo

menor que os estabelecidos anteriormente (Entrevistado 6).

A elaboracgao e apresentacio dos planos pelas operadoras também apresenta

indicios de cerimonialismo na sua esséncia, como ressalta um executivo da TIM:

Houve um esforgo muito grande das empresas na montagem de um plano
consistente, algo que nao fosse trivial. Os pronunciamentos representaram
uma satisfagdo para a sociedade, tinha que haver algo concreto diante de tal
drastica medida . Os planos foram consistentes em seus prazos, indicadores
de evolugdo, marcas. As informagbes ja existiam nas empresas, foram
organizadas em uma nova sistematica, uma nova metodologia de apresentar

os dados (Entrevistado 3).

Um executivo da Claro entrevistado corrobora 0 mesmo posicionamento

apresentado pelos dois executivos nos paragrafos anteriores:
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Com relagdo ao plano de melhorias, as informagdes ja existiam, foram

reorganizadas da maneira que a ANATEL queria (Entrevistado 9).

O jornal “A Folha de S&ao Paulo” apurou com os técnicos da ANATEL que os
planos de investimentos apresentados pelas operadoras — condicdo para o
restabelecimento das vendas — sdo antecipagdes de investimentos ja previstos e
aprovados pela agéncia, especialmente no que se refere ao atendimento aos
clientes. A agéncia dizia que os novos planos serdo suficientes para garantir a
qualidade (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Aquele jornal prosseguia dizendo que tais planos deveriam resolver em parte
a questdo da percepcdao da qualidade, mas as teles deverdo continuar a ter
problemas para a construcdo de antenas e para a abertura de dutos no solo para
passagem de cabos. Enquanto isso, as operadoras prestam o servigo colocando
cada vez mais clientes em torno das antenas (FOLHA DE SAO PAULO, 2012).

Corroborando, de certa forma, o que a noticia anterior apontava, a TIM, por
intermédio de seu Diretor de Assuntos Regulatérios, declarava que nao pretendia
aumentar a previsdo de investimentos para o ano, apenas realocando R$ 450
milhdes em investimentos de redes (SOUZA e BITENCOURT, 2012).

Tal pronunciamento foi corroborado por outro executivo da TIM:

Os investimentos ja previstos foram realocados com novo direcionamento
para as areas de maiores falhas, a crise de 2012 ajudou nessa readequagao.
Houve algum refor¢co de investimento, nada fora do road map da empresa.
(Entrevistado 3).

A Claro também realizou apenas antecipagdes de investimentos ja

programados:

A Claro fez “investimentos adicionais” neste periodo, considerando-se a
antecipacao de investimentos num processo de realocacao de investimentos
(Entrevistado 9).

A Oi também indicava apenas a realocagcao de investimentos por intermédio

do qual prometia o seu vice-presidente de planejamento, Jodo de Deus, investir 2
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bilhbes de Reais em ag¢des para melhorar o atendimento, porém, sem adicionais aos

ja programados para os préximos quatro anos (SOUZA, 2012).

Os resultados indicados pela agéncia e nédo alcangados parecem indicar o
“‘decoupling” em tais agdes, dentro do que estipulam Boxembaum e Jonsonn (2008),
representadas pela adogao superficial das medidas que seriam necessarias, porém,

sem a implementacao de maneira efetiva.

O presidente da ANATEL, por sua vez, declarava que ndo houvera uma
mudang¢a substancial na melhora dos servicos nos primeiros trés meses de
implantagdo do plano de melhorias, mas apenas uma estabilidade e o jornal “A
Folha de Sao Paulo” ressaltava que as adesodes liquidas das operadoras nao haviam
sido afetadas pelas medidas da ANATEL, que as medidas tinham tido mais efeito

“‘moral” que pratico:

Mesmo com problemas de qualidade — os numeros de reclamagdes nos
PROCON nao param de crescer, as pessoas continuavam comprando chips
e na busca pelo plano ideal, o consumidor fecha com o mais barato, sé
depois a qualidade entra em foco. O governo havia pressionado as
operadoras para que invistam em qualidade, mas, o remédio, a suspensao
nao fora eficaz. Mostrou somente que as operadoras sdo resistentes ao
“bullying” e que, sem medidas efetivas, ndo haveria o salto de qualidade que
a presidente Dilma Rousseff e os consumidores tanto desejam (SAMPAIO,
2013).

Por outro lado, o volume de reclamagdes no site da ANATEL, em junho e
julho de 2013, ja se apresentava em numeros maiores aos dos respectivos meses
de 2012. Inclusive, € importante lembrar que o volume de reclamagdes no site da
ANATEL é que pautou o critério para determinagdo das suspensdes de vendas em
2012:

Tabela 12 - Reclamagdes na ANATEL por 1000 acessos em Servigo

Operadora | Jun12 | Jun 13 | Jul 12 | Jul 13

TIM 0,240 | 0,340 | 0,320 | 0,391
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Oi 0,503 | 0,668 | 0,549 | 0,829

CLARO 0,344 | 0,433 | 0,438 | 0,467

VIVO 0,202 | 0,302 | 0,227 | 0,344

Fonte: ANATEL

Ao comentar a divulgacao pela ANATEL ja em 2013 que as conexdes de
internet moével tém mais falhas que as permitidas pelos regulamentos e que as
operadoras, no periodo de agosto a outubro de 2012, ndo atingiram o percentual
minimo de qualidade para o trafego de dados e que n&o puniria nenhuma das
operadoras, mas que medidas severas poderiam ser tomadas “se necessario”, o

jornal “A Folha de Sao Paulo® publicava em editorial:

Apesar dos problemas recorrentes, a agéncia ndo age com rigor para impedir
que se repitam as falhas das operadoras, segundo a ANATEL, nenhuma
operadora sera punida desta vez, mas que nao estdo descartadas medidas
“severas”, se necessarias, a transigéncia poderia ser aceita se o setor de
telefonia movel nado fosse figura frequente nos diversos rankings de
reclamagdes de consumidores. Nem mesmo a reacdo de julho do ano
passado parece ter produzido efeitos. As operadoras dizem em sua defesa,
que ampliaram os investimentos, prometem fazer novos aportes para
melhorar a qualidade do servigo, para o consumidor que paga caro, no
entanto, o salto de qualidade ndo se materializou nem parece a vista. Cabe a
ANATEL cobrar das empresas a garantia de que entregardo o que prometem

a agéncia e seus usuarios.

De fato, as medidas da ANATEL parecem nao ter afetado as operadoras, a
receita liquida de servigos das operadoras manteve a sua tendéncia de crescimento,
bem como o numero médio de minutos de uso, nos termos das tabelas 2 e 3 ao final
de 2012 e nos primeiros meses de 2013. Vale a pena aqui lembrar as estimativas da
consultoria Teleco que ressaltou que a TIM, a mais afetada pelas medidas da
ANATEL, teria deixado de faturar R$ 25 milhdes nos 11 dias de suspensdo das
vendas, valor irrelevante frente a receita registrada no segundo trimestre que é de
R$ 4,5 bilhdes (BITENCOURT, 2012).
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Também o crescimento da base de clientes ndo foi afetado significativamente
pelas medidas da ANATEL, conforme mostra a tabela 11. Inclusive o jornal “A Folha
de Sao Paulo” ressaltava que a operadora TIM ganhara quase 1,7 milhdo de novos
clientes a mais que a VIVO em 2012, diminuido a diferenca para o concorrente, lider
do mercado de telefonia movel celular e as participagdes da CLARO e Oi ficaram
estaveis (SAMPAIO, 2013).

Como ja colocado anteriormente, os presidentes das empresas, casos
especificos da TIM e Oi, ressaltaram apenas os eventuais danos as imagens das
empresas, sem que a suspensao das vendas tivesse representado influéncia
significativa nos resultados das respectivas empresas (ARAGAO, 2012; NOGUEIRA,
2013).

Um executivo da TIM confirma que os prejuizos as empresas estdao mais
relacionados com as imagens, do que com aspectos financeiros e que a TIM tenta

reverter tal situacdo com uma melhor comunicagao com os clientes:

O grande prejuizo das operadoras foi na imagem, acima de qualquer perda
financeira. As operadoras sairam fortalecidas, principalmente a TIM que
reforcou a sua transparéncia com os clientes, por exemplo, com a ativagédo
do Portal Portas Abertas (Entrevistado 3).

4.4 A CONSTRUGAO DO ENFORCEMENT E COMPLIANCE E A BUSCA DA
LEGITIMIDADE DO MODELO DE REGULACAO DA ANATEL

Kagan (2004) identifica um dos modelos de regulagdo governamental como
um processo social, dando énfase a cooperagao entre governo e organizagdées na

solucao de problemas de violagbes de regulamentos.

Tal modelo emerge por meio de um processo altamente interativo de
construcdo social, ndo apenas dos agentes oficiais, mas também do campo
organizacional enfocado, contribuindo entdo para a representagdo simultaneamente
ao significado, da natureza do enforcement e as opgdes para a compliance da lei
(EDELMAN e SUCHMAN, 1997).
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Assim sendo, Costa (2012) ressalta que a atuagdo simultdnea dos
reguladores e regulados ocorre pela constru¢ao temporal de revisdo de acordo entre
tais atores, numa perspectiva politica em que os atores engajados buscam por meio
de interesses comuns, tornar a conformidade toleravel e até mesmo vantajosa para
todos os atores envolvidos (COSLOSKI, PIRES e SILBEY, 2010).

Um primeiro exemplo das consideragbes acima colocadas pode ser
observado na situagéo verificada com a da TIM nos primeiros meses de 2012 em
que a ANATEL havia desenvolvido em conjunto com aquela empresa um plano de
melhorias e que poderia resultar em suspensao de vendas ou a aplicacao de multas,

caso os objetivos de melhoria ndo fossem atingidos.

Nesse momento, ja é possivel identificar os primeiros discursos inicialmente
com a TIM mostrando “surpresa” com a noticia de que poderia ter as suas vendas

suspensas:

A TIM desconhece a iniciativa da ANATEL e esta surpresa com a informacgéo,
ja que debates com relagdo a indicadores fazem parte da rotina (FOLHA DE
SAO PAULO, 2012)

Ante a afirmacéo do Ministro Paulo Bernardo de que a suspensao de vendas

poderia ocorrer, a TIM se pronunciava:

A TIM desconhece a existéncia de medida tdo extrema, bem como os
fundamentos dela e assegurou que vem cumprindo e segue rigorosamente
as orientagdes da ANATEL em matéria de qualidade (FOLHA DE SAO
PAULO, 2012).

Discurso semelhante ja havia sido adotado pela TIM ao ser multada pelo
PROCON do Parana, em maio de 2012:

A TIM tem a satisfacdo dos clientes como prioridade estratégica e trabalha
constantemente para reduzir o numero de reclamagdes recebidas e
aprimorar ainda mais a qualidade dos servigos e do atendimento prestado
(GAZETA DO POVO, 2012).

Nota-se que, nos discursos até aqui verificados, ndo ha nenhuma critica

explicita as medidas que poderiam ser tomadas pela ANATEL e sim uma
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reafirmacdo de que segue estritamente as recomendacdes da agéncia e que,

portanto, teria o0 endosso da ANATEL ao seu desempenho e a¢des operacionais.

Nesses primeiros aspectos aqui comentados, parecem ser confirmadas as
colocagdes de Hawkins (1984, apud Edelman e Suchman, 1997) que, diante de uma
perspectiva ideolégica comum e praticas mutuamente compativeis, os mecanismos
de enforcement serdo conduzidos no sentido de simbolos de compliance

construidos culturalmente.

Dessa forma, os critérios simbodlicos construidos vao de encontro as
necessidades dos reguladores, porém, sem fundamentalmente romper as rotinas
estabelecidas no setor (EDELMAN e SUCHMAN, 1997). A construgdo desses
critérios simbdlicos pelo regulador e regulados pode apropriar-se dos discursos,
criando uma realidade social que busca dar sentido a construgdo aqui tratada,
considerando-se os aspectos politicos presentes no contexto e que contemplam os
interesses dos atores (HARDY, 2000). Essa sera a tbnica da analise desenvolvida

nas proximas paginas.

Diante da informacdo da imprensa de que o episédio do PROCON de Porto
Alegre, com a proibicdo das vendas na capital gaucha, teria sido decisivo para as
pressdes do governo federal para a tomada da decisdo das punigbes, uma vez que
o referido episddio expunha a ANATEL ao fato de que cada vez mais as entidades
de defesa do consumidor e o Ministério Publico Federal estavam ocupando uma
lacuna por ela deixada (VALOR ECONOMICO, 2012), o ex-superintendente de
Servigos Privados da ANATEL, Bruno Ramos, ressalta que os informes técnicos
internos da agéncia que d&o suporte a decisdo sao anteriores ao episodio de Porto

Alegre, no entanto, ressalta o apoio do governo a medida adotada:

A questéo das punigbes as empresas ja havia sido decidida anteriormente, ja
haviam sido realizadas varias reunides mensais com a TIM. O governo
encampou e concordou com a ideia. As reunides peridédicas com a TIM
estavam produzindo efeito, porém, a nova postura de redirecionamento do
marketing de aumento da base com prejuizos técnicos sem os
correspondentes investimentos em rede fez com que os grupos de trabalho
nao apresentassem resultados. As agdes precisavam ser realizadas, nao

havia mais o que fazer, ndo houve nenhuma relagcdo com os episédios de
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Porto Alegre, os informes sdo anteriores. Houve total apoio do governo, uma
vez que era uma situagdo de cunho politico, uma vez que tinha influéncia
direta na vida das pessoas (BRUNO RAMOS, 2013).

Até o mandado de seguranga que a TIM impetrou contra a decisdo da
ANATEL alegando “puni¢cdo excessiva” também ressaltava a drastica decisdo da
agéncia (MATAIS e BORBA, 2012).

O préprio ministro avalizava positivamente o comprometimento da TIM em
resolver os problemas, ao ressaltar a presenga de Franco Bernabée, presidente da
Telecom ltalia no Brasil (BITENCOURT e SOUZA, 2012).

O ex-superintendente de Servigos Publicos da ANATEL, Bruno Ramos,
ressalta explicitamente a constru¢ado do enforcement e compliance entre regulador e

regulado no caso aqui tratado:

As reunides foram muito pesadas, as empresas fizeram o dever de casa,
elaboraram os planos. A suspenséo de vendas estava ligada as elaboragdes
dos planos e ndo a melhoria imediata da qualidade. O objetivo da agéo era
fazer com que as empresas refletissem e tomassem decisées em conjunto
com a ANATEL na construcdo dos planos e nos investimentos de rede. Se o
objetivo fosse a melhoria da qualidade das redes as vendas somente
poderiam ser retomadas em 2013, o objetivo era a construgdo do plano e
acordo com a ANATEL. Assinado o acordo ndo haveria razbées para segurar
as vendas. Os pronunciamentos a imprensa correspondiam a um dever de
estar a disposicdo da imprensa para informar a populagdo, algo muito
préximo a busca da legitimidade (RAMOS, 2013).

O ex-gerente geral de Servigos Terrestre da ANATEL, Dirceu Baraviera,

corrobora a construgao citada no paragrafo anterior:

As decisdes da agéncia ndo devem quebrar a empresa, a punigdo maior € o
comprometimento da imagem. A sociedade aprova as medidas, mas nao
quer ficar privada do servigo, € um equilibrio entre a punicdo e entre o
prejuizo a sociedade (BARAVIERA, 2013).

Os discursos sao, no presente caso, utilizados respectivamente para construir
o enforcement representado pelas reunides e exigéncias de planos de investimentos

e melhorias; o compliance pela observagdo das operadoras quanto as exigéncias e
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a divulgagdo imediata para a audiéncia em busca da ressonancia, ja visando a
consolidagdo da legitimidade do enforcement, aqui numa conexao entre agao e
discurso, com a produgao dos textos direcionados para o entendimento da maneira
pretendida (PHILLIPS et al, 2004).

A analise dos discursos até agora apresentados visa a explorar como as
ideias socialmente produzidas, e, aqui apresentadas por meio da relagdo entre
discursos, texto e acdo (PHILLIPS et al, 2004), contribuem para a constituicdo da
realidade que a ANATEL pretendia pela construcdo do significado (PHILLIPS e
MALHOTRA, 2008) da natureza do enforcement e compliance (EDELMAN e
SUCHMAN, 1997).

Dessa maneira, o significado como tentativa da construgao social aqui tratada
pode ser interpretado (PHILLIPS e MALHOTRA, 2008) na sintese dos fragmentos
dos discursos colocados na secdo anterior e nesta secdo, agora interconectados

como:

A ANATEL age com todo o rigor na condugao do processo dos planos
de melhoria da telefonia movel celular no Brasil, esta blindada pelo governo as
pressoes politicas das operadoras, inclusive internacionais, e ndao abrira mao
de planos detalhados que especifiquem os novos investimentos. Diante do
rigor e implacabilidade das medidas da ANATEL, as operadoras apresentam-se
colaborativas e bem intencionadas, acatando as determinagées da agéncia e,
em breve, os planos estarao finalizados. Poréem, a ANATEL e o governo sabem
que as melhorias nao serdao imediatas e a ANATEL exercera as suas fungées
de acompanhamento e fiscalizagcdao da execugdao das agoes estabelecidas no

plano.

Novamente, lembrando as situacbes em que critérios simbdlicos construidos
vao de encontro as necessidades dos reguladores, porém, sem fundamentalmente
romper as rotinas estabelecidas no setor (EDELMAN, 1992, EDELMAN e
SUCHMAN, 1996 apud EDELMAN e SUCHMAN, 1997), o processo de suspensao
das vendas parecia ter um dia para terminar, haja vista a entdo proximidade do Dia

dos Pais, uma data muito importante para as operadoras, que representa um
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potencial de vendas significativo e que a sua ndo observagao poderia reduzir as
op¢des dos consumidores e possivelmente influir em aspectos de arrecadacao, o
que, de certa forma, traria algum desgaste para a ANATEL e para o governo
(BORBA, 2012).

O presidente do SindiTelebrasil, Eduardo Levy, enfatizava a questdo das

opg¢des para os consumidores:

E importante que a populagdo possa ter acesso a todas as opgdes, para
melhor escolher, por isso, quanto mais cedo vier a liberagdo, melhor (BORBA,
2012).

Concluido o processo de suspensdo de vendas, nota-se um aumento nas
reclamagdes dos clientes, algumas poucas manifestagbes de o6rgdos publicos
estaduais ainda na tentativa de ocupar espago e desafiar a legitimidade do
enforcement da ANATEL, e varias agcdes da ANATEL no sentido de reforgar a
legitimidade em questdo cujo processo parece ter alcangcado ressonancia nas

audiéncias a que se destinava.

A tentativa de consolidacao da legitimidade dos mecanismos de enforcement
e compliance, — esses ultimos representando a tradug¢ao dos critérios simbodlicos no
final da cadeia de criagdo — vai prosseguir, ainda que 0os mesmos nao representem
as praticas mais eficazes (MEYER e ROWAN, 1977) e, para tal, os atores aqui ja
nominados, no centro da construgao politica, vao prosseguir com a utilizagao dos

discursos na manutengao da ressonancia junto as audiéncias.

Por outro lado, algumas tentativas de desafio da legitimidade do enforcement
da ANATEL podem ser verificadas, como por exemplo, nos discursos da Comissao
de Defesa do Consumidor da Assembleia Legislativa do Parana, por intermédio de

seu presidente Leonardo Paranhos:

Nao foi instalada qualquer torre, nem houve tempo para isso. Nao basta
apenas um plano de investimento. E preciso melhoria na qualidade da
telefonia (BRODBECK, 2012).

O mesmo deputado, ao pedir a suspensao das vendas pela Justica antes do

Dia dos Pais, comenta:
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E a segunda data mais importante para a venda de celulares. Se mais linhas
forem habilitadas, o servigo vai ficar ainda pior. O efeito sera contrario
(BRODBECK, 2012).

Da mesma forma, o Ministério Publico de Goias instaurava inquérito civil
publico para apurar eventuais interrupcées dos servicos do plano Pré-ilimitado da
Claro, suspeitando de quedas propositais do sistema para novas cobrangas de
ligagbes (CARVALHO, 2012).

A prépria ANATEL teve que divulgar relatério precipitadamente alardeado
pelo Ministério Publico do Parana em que acusava a TIM de derrubar
intencionalmente chamadas nos planos Infinity, ainda com a investigagdo em curso e

que, posteriormente, veio a se mostrar inconclusiva (GAZETA DO POVO, 2013).

Todavia, a ANATEL prosseguia com as suas ag¢des visando a consolidagao
da legitimidade de seu enforcement com a disponibilizagdo da consulta publica para
o restabelecimento de chamadas sem 6nus aos usuarios com a caréncia de dois
minutos para as chamadas interrompidas por qualquer motivo. A TIM endossava a

medida, por intermédio de seu Diretor de Assuntos Regulatorios:

Precisamos instalar plataformas complexas, mas essa medida ja estava no
nosso plano de acéo para melhoria de qualidade, que foi entregue a ANATEL.
Acreditamos que a queda de chamada nao significa receita, mas perda de
cliente, prejuizos a imagem n&o tem correlagdo com queda nos lucros ou
redugcdo no quadro de funcionarios, nossa capacidade de inovar é que nos
torna competitivos (CARVALHO, 2012).

A interpretagdo dos outros fragmentos de discursos da ANATEL quando da
proibicdo de novas promocgdes das operadoras pode ser sintetizada na seguinte

construgao:

A ANATEL continua atenta a qualidade do servigo da telefonia moével
celular no Brasil, e, por isso, nao permitira que promog¢ées comerciais das
operadoras possam comprometer tal qualidade, esta inclusive na busca de
resolver outros problemas que possam afetar o consumidor do servico em

questao e continuara a agir com rigor.
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Por meio de seus discursos, a ANATEL aparentemente mostrava ter dado um
passo significativo na consolidacéo da legitimidade do modelo de regulagdo que era
desafiada pelas varias entidades, as acbes dos legislativos e dos Ministérios
Publicos estaduais sofreram uma redugado significativa, caso, por exemplo, do
Parana, onde a CPI da Telefonia Movel instaurada em janeiro de 2013 nao tinha
eleito nenhum presidente e nao tinha realizado nenhuma reunido (GAZETA DO
POVO, 2013).

As acdes da ANATEL também de certa forma atenderam ao Tribunal de
Contas da Unido que cobrava agbes mais enérgicas com relagdo as operadoras
(FOLHA DE SAO PAULO, 2012) e também ao Governo Federal, como ressaltava o
Jornal “A Folha de Sao Paulo”, dizendo que a ANATEL seguia uma orientagao geral
do governo para que os 6rgaos reguladores fossem mais severos com as empresas
que nao prestassem servicos de qualidade, pois a presidente Dilma Rousseff ja
havia cobrado diversas vezes das agéncias reguladoras a defesa dos interesses dos
clientes e ndo o das companhias (MATAIS e BORBA, 2012).

As acbes da ANATEL e regulados, traduzidas pelos mecanismos de
enforcement e compliance, representam entdo os sujeitos de legitimagéo
(DEEPHOUSE e SUCHMAN, 2008) do modelo de regulagdo contemplado nas
telecomunicagdes brasileiras no segmento da telefonia mével celular, cuja
aceitabilidade esta em avaliacdo. As fontes de legitimidade (DEEPHOUSE e
SUCHMAN, 2008) aqui identificadas nas audiéncias internas (como os 6rgaos do

governo federal) e as externas (como a sociedade como um todo).

Na questdo da dimensao sociopolitica da legitimidade (DEEPHOUSE, 1996;
COLYVAS e POWELL, 2006; FRAGOSO, 2012), estao evidenciadas a autorizagao e
o endosso (JOHNSON, DOWD e RIDGEWAY, 2006) pelo governo das praticas de
enforcement adotadas pela ANATEL, a partir do episédio do PROCON de Porto
Alegre, sendo este um desafio de repercussdo a legitimidade do modelo de
requlacdo, o0 que, em Uultima andlise, também atingiria o Ministério das
Comunicacbes, responsavel pelas politicas de governo no setor das
telecomunicagdes, caracterizando, entdo, a autorizagao por aquele ministério (VAN
LEEUWEN e WODAK, 1999 apud VAARA e TIENARI, 2008) e o consequente
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desencadeamento das acgdes visando a consolidagao da legitimidade do modelo de

regulagdo aqui tratado.

Outra possivel evidéncia na caracterizacdo da autorizacdo e endosso no
processo de enforcement, objeto deste trabalho, € a auséncia do presidente da
ANATEL nos primeiros discursos acerca da punigdo imposta as operadoras, que
foram efetivados pelo Ministro das Comunicagdes ao refutar as criticas das
operadoras, 0 que provocou alguns questionamentos, enfatizando uma possivel
ingeréncia na ANATEL (MATAIS e BORBA, 2012). Nas situa¢des posteriores, ja se
vé a presenca do presidente da ANATEL em pronunciamentos e entrevistas,
indicando que tomou as rédeas da situacao e as a¢des da ANATEL séo endossadas
(JOHNSON, DOWD e RIDGEWAY, 2006) publicamente pelo Ministro das

Comunicacgdes:

Nés endossamos e apoiamos o que foi feito. A agéncia tem o papel de
equilibrar o sistema e o consumidor, que é quem paga a conta, foi
fundamental na decisdo (GONCALVES, 2012).

Nessa mesma linha de endosso das agdes da ANATEL, o Ministro das
Comunicacgdes, Paulo Bernardo, avaliava que a recente suspensao das vendas de
celulares serviu para evitar “uma crise de credibilidade do mercado diante da

percepcgao generalizada da ma qualidade dos servigos moveis”™:

A empresa tem que desfrutar desse mercado que esta crescendo e dando
bons resultados, mas a gente tem que contar com a contrapartida delas, que
é oferecer servigos com qualidade — acho que o principal problema foi o
descasamento entre o mercado crescente e demandante, e os investimentos
que ndo acompanharam, acho que devemos pdr isso no seu devido lugar.
(VALOR ECONOMICO, 2012).

Outro aspecto importante observado refere-se ao que ressaltam Rojo e van
Dijk (1997) apud Vaara e Tienari (2008) quando afirmam que a legitimagao pode ter
as direcdes “top-down” e “bottom-up”, assertiva aqui verificada na participagao das
operadoras na construgdo da legitimagcdo do enforcement pela compliance,
representados entédo pela elaboragcdo dos planos de melhoria e no reconhecimento

de que as medidas da ANATEL foram justas, como afirmou o presidente da TIM, ao
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entender a sua empresa num “processo de inércia” pelos atrasos nos investimentos
e complexidades operacionais motivadas pelas aquisicbes de outras operadoras
(BITENCOURT, 2012). Na mesma diregcao, o presidente da VIVO enfatizava as
dificuldades para atender ao rigor da ANATEL em fungdo das leis "extremamente

restritivas” para a instalagcao de antenas de celulares (BITENCOURT, 2012).

O executivo da TIM entrevistado nesta pesquisa ressalta que a ANATEL
respondeu ao que a sociedade exigia, embora comente que a situagao poderia ter

sido evitada, com a atualizagdo dos regulamentos de qualidade do setor:

A ANATEL, ao adotar a punigéo, precisava mostrar para a sociedade que
tinha o controle da situagéo, representou consequéncias das pressdes que
vinha sofrendo; caso tivesse atualizado os regulamentos de qualidade talvez
as medidas ndo se fizessem necessarias, tanto que os novos indicadores
dao énfase a qualidade percebida e a comunicagdo de dados (Entrevistado
3).

Prosseguindo na mesma linha, ressaltou que as medidas da ANATEL

mostraram as divergéncias entre qualidade percebida e qualidade fornecida:

A crise de 2012 representou uma inflexdo do mercado em que foi
evidenciado o hiato entre qualidade fornecida e qualidade percebida
(Entrevistado 3).

Esses pontos parecem confirmar o que estabelecem Rojo e van Dijk apud
Vaara e Tienari (2008), em que o grupo ou instituicdo teoricamente dominante, no
presente estudo representado pela ANATEL e seu modelo de regulagdo, busca
legitimar-se por meio da aprovacgao a partir dos grupos dominados, aqui também em
tese, as operadoras de telefonia celular, e os grupos dominados legitimam o grupo
ou instituicdo dominante por meio de varias formas de acordo, aceitagdo, compliance

e, por fim, o consentimento tacito.

A dimensado cultural-cognitiva da legitimidade (DEEPHOUSE, 1996;
COLYVAS e POWELL, 2006; FRAGOSO, 2012) do modelo de regulagdo da
ANATEL, como constru¢cdo de um objeto social como consistente com crengas
culturais, normas, valores que sao presumidos a serem compartilhados por outros na

situagao local e talvez mais amplamente em uma comunidade maior (JOHNSON,



122

DOWD e RIDGEWAY, 2005) apresenta evidéncias na verificagdo da elevagdo dos
niveis de reclamacdées no PROCON e no préprio site da ANATEL, trazendo um
indicativo da ressonancia das agdes que foram adotadas visando a consolidagao da
legitimidade do modelo de regulacdo da ANATEL, como avaliava o jornal “O Valor
Econdmico”, em sua edi¢ao de 31 de agosto de 2012, ao afirmar que a reagao do
orgao regulador sobre a qualidade das redes sensibilizava e encontrava eco entre os
consumidores (MAGALHAES, 2012).

Essa afirmacdo é de certa maneira corroborada pelo professor Marcelo
Chiavone Pontes, lider da area académica de marketing, pesquisa e economia da
Escola Superior de Propaganda e Marketing que afirma “que o consumidor ja tem a
predisposi¢cao de nao gostar do servigo, assim quando vé noticias sobre multas, sua
percepgdo em relagdo a empresa se agrava, pois COmo se iSso corroborasse as

reclamacdes que observa em seu meio social” (SANTANA, 2013).

Tais assertivas podem ser verificadas na tabela 8 com o aumento nos niveis
de reclamacdes por 1000 acessos no site da ANATEL apds as agdes de suspensdes
de vendas e a verificagdo da telefonia celular como a mais reclamada em 2012,
segundo o levantamento do Ministério da Justica e, ainda, as operadoras ocupando

0s primeiros lugares no mesmo levantamento, como mostram as tabelas 9 e 10.

Outra evidéncia da dimenséao da legitimidade cultural-cognitiva aparentemente
préxima da consolidagdo do modelo de regulagdo da ANATEL é a diminuicdo de
noticias nos jornais sobre aspectos de qualidade das empresas de telefonia celular
no periodo posterior a outubro 2012, nos termos propostos por Colyvas e Powell
(2006) que ressalta que o desenvolvimento de uma simples medida categoérica de
legitimidade pode ser estabelecido na medida em que a presenga, auséncia, inicio e
o cessar de comentarios pode ser utilizada para periodizar a evolugao de uma forma
organizacional ou regra institucional. Segundo Vergne (2010), os jornais
representam a midia preferida na avaliagdo da legitimidade (DEEPHOUSE e
CARTER, 2005 apud VERGNE, 2010) uma vez que o seu conteudo e a opiniao
publica estao estreitamente alinhados (DOWLING e PFEFFER, 1975 apud VERGNE,
2010).
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4.5 ALEGITIMIDADE DO MODELO DE REGULAGAO DESAFIADA

A partir més de maio 2013, observa-se uma nova tendéncia de novas
medidas contra as operadoras com o predominio de agdes dos legislativos estaduais
com a instalagdo das chamadas CPls da Telefonia Mével, que ja no més de agosto,
segundo informagdes do site da UNALE - Unido Nacional dos Legisladores e
Legislativos Estaduais, em 27 de agosto, exibia uma série de noticias envolvendo o
andamento das varias CPIs de Telefonia Movel pelos legislativos estaduais, que,

segundo aquele 6rgéo, seriam em numero de 16 no Brasil.

Particularmente tal situagdo ocorria num momento em que a ANATEL
anunciava que, em relacéo ao desempenho de voz, as operadoras tinham alcangado
indices de qualidade préximos aos estipulados, porém, com a qualidade da internet
movel ainda sendo questionada, reconhecendo por meio de seu presidente, que os
investimentos feitos pelas operadoras em atendimento ao consumidor, infraestrutura
e tecnologia ainda sao insuficientes (MELO 2013; BOUCAS e BITENCOURT, 2013).

Por outro lado, os indices de reclamagdes por 1000 acessos no site da
ANATEL retornam praticamente aos mesmos patamares anteriores as medidas de
suspensado de vendas adotadas pela ANATEL, em julho de 2012 (vide tabela 1),
contrastando divulgagdo do PROCON de Sao Paulo no sentido de aumento de
reclamacgdes de 32% no primeiro trimestre de 2013 em relacdo ao mesmo trimestre
em 2012, indicando, nas palavras de seu diretor executivo, uma deterioragdo da
qualidade dos servigos do setor em fungédo da auséncia de investimentos adequados
em infraestrutura e uma maior preocupacédo com a oferta de novos planos (VIEIRA,
2013).

Acompanhando o desenrolar de duas das CPls da Telefonia Mével, a do Rio
Grande do Sul e a do Parana, pode-se notar a preocupacido de ambas em enfatizar
a “incompeténcia” da ANATEL em exercer as suas func¢des de fiscalizagdo. Na CPI
do Rio Grande do Sul, em uma das audiéncias, o proprio representante da ANATEL
reconheceu tal aspecto e na do Parana as conclusbes da CPI fazem referéncia

especifica a essa dita incompeténcia.

Um executivo do setor explica o surgimento de tais CPlIs:
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As CPIs nasceram na UNALE aproveitando um momento critico das
telecomunicagées, com a oportunidade de falar com milhdes de
consumidores e se apresentando como o “xerife” do setor, utilizando-se de

dados nao consistentes e deturpados (Entrevistado 8).

Tais aspectos remetem a estratégia primaria usada pelos grupos de
interesses organizados em busca de mudangas na exploragdo do vacuo perceptual,
procurando demonstrar a sua ilegitimidade ao comparar resultados produzidos pela
instituicdo emergente com aqueles de instituicdo estabelecidas cuja legitimidade nao
esta em questédo (HENIZ e ZELNER, 2005).

Lembrando o modelo sugerido Heniz e Zelner (2005), em que uma caréncia
de base moral ou cognitiva para legitimidade ou a escassez de recursos investidos
em uma instituicio emergente torna-a susceptivel aos esforgos de derruba-la,
modifica-la ou reinterpreta-la, situagédo em grupos de interesses organizados, aqui 0s
legislativos estaduais, exploram a susceptibilidade pela publicidade, criando frames
interpretativos para uma politica mais ampla e divulgagcdo de inconsisténcias de
atributos das instituicbes emergentes que aparecem como inconsistentes com
aquelas instituicbes estabelecidas que representem nocdes prevalentes de

legitimidade.

Um executivo ligado a uma das entidades de classe do setor enfatiza a

questado dos grupos de interesses organizados:

As CPlIs dos legislativos estaduais, na realidade, estao atreladas a interesses
politicos, aproveitam-se da omissdo da ANATEL e de temas da defesa do
consumidor para o seu desenvolvimento, inclusive valendo-se de

instrumentos midiaticos (Entrevistado 6).
Outro executivo do setor corrobora tal posicionamento:

A motivagao principal das CPls da telefonia movel é de carater eleitoreiro
para dar visibilidade a politicos de pouca expressao e € inconstitucional uma
vez que ndo pode fiscalizar o que constitucionalmente ndo pode legislar
embora a CPI seja uma prerrogativa instrumental do legislativo e tenha algum

suporte nos aspectos de Direito do Consumidor (Entrevistado 8).
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Tais aspectos sao visiveis nas conclusdes da CPl da Telefonia Mével da
Assembleia Legislativa do Estado do Parana, em que aponta a ANATEL como né&o
cumpridora de fungao de 6rgao regulador, ressaltando que os polos ativos de agdes
judiciais contra as operadoras celulares figuram, na maioria das vezes, o Ministério
Publico, as associagdes civis de defesa do consumidor e o PROCON, sendo que a
propria CPIl aqui tratada apresenta-se como alternativa ao enforcement da ANATEL,
aspectos esses que serdo detalhados nos proximos paragrafos (DAS
CONCLUSOES CPI TELEFONIA MOVEL ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO
ESTADO DO PARANA, 2013).

Em sua conclusdo de numero 03, a CPI conclui que “a ANATEL nao cumpre
com sua fungdo de 6rgao regulador”, nos termos do extrato da referida conclusao

aqui apresentado:

Importante salientar que a ANATEL n&o cumpre o papel de Agéncia
Reguladora, atuando sempre em polo passivo e prevaricando (art. 319 do
Cddigo Penal) em suas obrigagbes. A conduta da agéncia pode ser
considerada dubitavel, sendo que um 6rgao com atribuigdo regulamentadora
deixa de fiscalizar com eficacia as operadoras de telefonia moével, somando-
se a isto o fato de que, como agéncia “reguladora”, ndo deve se posicionar
sempre em polo passivo, tendo em vista que a mesma também esta
enquadrada no Cdédigo de Defesa do Consumidor, em seu artigo 22.

Detectamos também omissédo e morosidade na iniciativa em fiscalizagdo em
especial nos seguintes casos:

e Planos de conversacgao ilimitada;

e Oferta de servigos que posteriormente ndo podem ser entregues;

e Plano de Internet ilimitada;

e Oferta de Tecnologia 3G;

¢ Velocidade de Internet ndo entregue conforme prometido;

e Desinformacgao de valores cobrados nas tarifas de completamento de

chamadas.

Presume-se, portanto, que a ANATEL sendo a responsavel pela
regulamentacdo e fiscalizacdo dos servigos de telefonia mével observa e
toma conhecimento das referidas praticas, porém, mantém-se omissa e

conivente frente as infragcdes, cometendo omissao de autoridade competente.



126

Nesse sentido, a CPI entende que o Ministério Publico Federal deve tomar as
respectivas medidas, com vistas a representagao judicial no foro competente
contra o Presidente do Conselho Diretor Nacional da ANATEL, Senhor
Doutor Jodo Batista de Resende (DAS CONCLUSOES CPI TELEFONIA
MOVEL ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO PARANA -
CONCLUSAO 03, 2013).

Um executivo ligado a uma das entidades de classe do setor, ao analisar a
questao das leis restritivas a instalagao de sites, cita que também as prefeituras

desafiam as prerrogativas legais de regulagdo da Anatel:

Existe um conjunto de leis restritivas que dificultam a instalagdo de novos
sites e, em consequéncia, a melhoria da qualidade, inclusive aquelas que
tratam de poténcia da emissao eletromagnética das antenas, assunto de
responsabilidade da ANATEL que nao se envolve e vé o seu direito
constitucional usurpado pelas prefeituras e outros érgaos. Muitas prefeituras
proibem a instalacdo de antenas roof tops, que seria uma alternativa
urbanistica e também proibem a instalagdo préxima a escolas, teatros,
hospitais, etc., inclusive regulando distancia entre os sites. Mesmo com todos

esses problemas, a ANATEL n&o defende as operadoras (Entrevistado 6).

Ainda dentro do que afirmam Heniz e Zelner (2005), no que diz respeito a
comparacao com instituicbes estabelecidas que representem nogdes prevalentes de
legitimidade, a CPl da Telefonia Mdvel expressa o entendimento abaixo sobre o
enforcement da ANATEL.:

Importante salientar que, no entendimento desta CPI, a ANATEL é conivente
e omissa nos casos de oferta e publicidade falsa ou enganosa, visto que
permite a veiculagdo, por parte das operadoras, de promessas que nao
podem ser cumpridas, saliente-se que no polo ativo de acgdes judiciais,
figuram na maioria das vezes o Ministério Publico, as Associagbes Civis de
Defesa do Consumidor e também, o PROCON e ndo a ANATEL, em
descumprimento de sua fungdo (DAS CONCLUSOES CPI TELEFONIA
MOVEL ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO PARANA -
CONCLUSAO 03, 2013).

Dentro desse quadro, a referida CPIl apresenta-se ela mesma como
alternativa ao enforcement da ANATEL, na letra do Termo de Ajustamento de

Conduta celebrado com as operadoras de telefonia celular, em 13 de julho de 2013.
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No referido termo, a CPl impde as operadoras uma série de compromissos, inclusive

aspectos técnicos e de investimentos, entre eles os seguintes:

Respostas as reclamacbes de clientes que foram realizadas
diretamente a CPI;

Realizagdo de um mutirdo das operadoras para a recepcao de
reclamacodes;

Otimizacdo dos canais de comunicacdo com os clientes, inclusive com
comprovagdo da recepgcdo de mensagens de reclamagbes e
disponibilizacio de histérico;

Canal exclusivo de reclamacéao para os PROCON;

Apresentagao de plano de investimentos baseado no Plano nacional de
Melhorias da ANATEL, com acompanhamento trimestral, inclusive
mapeamento de pontos e a quantidade e/ou capacidade antenas com
planejamento de instalagéo;

Avaliagao trimestral do aumento de capacidade das redes e
atendimento aos consumidores (TERMO DE AJUSTAMENTO DE
CONDUTA E SEU TERMO ADITIVO 01 DE 13 DE JUNHO DE 2013 —
COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO DA TELEFONIA
MOVEL).

Questionado sobre a questdo legal da validade do “enforcement” da CPI da

Telefonia Mével da Assembleia Legislativa do Parana, uma vez que tais ag¢des de

acordo com a Lei Geral das Telecomunicagdes sdo de prerrogativa da ANATEL, o

Assessor de Imprensa da referida CPI, Ivan Zuchi, afirmou que a possibilidade de

15000 acbes (reclamagdes coletadas pela CPI) na Justica representa uma boa

motivagdo para que as empresas cumpram O0S Seus Compromissos assumidos no
TAC celebrado:

As operadoras, apesar de um momento inicial em contrario, ndo partiram
para o enfrentamento, procurando o didlogo, pois, caso contrario teriam que
suportar mais de 15000 a¢des na Justica (ZUCHI 2013).
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O executivo da TIM, entrevistado nesta pesquisa, argumenta que as
operadoras se sujeitaram as exigéncias da CPI em fungédo de imagem e na busca de

contrapartidas para a facilitacdo na instalagéo de novos sites:

As operadoras sujeitaram-se as exigéncias da CPl em fungao da imagem e
principalmente vislumbrando a possibilidade de resolver os problemas das
leis restritivas de instalacdo de sites, uma vez que as CPls iriam negociar

com 0s municipios novas leis para tal (Entrevistado 3).

Por outro lado, a coordenadora institucional do PROTESTE, Maria Inés Dolci,

afirma a ineficacia das CPls em andamento:

Nao apresenta qualquer resultado efetivo, uma vez que as atribuigdes
“oficiais” de regulacdo sdo de alcada da ANATEL, apenas tiram o foco do
problema maior que somente seria resolvido com ag¢des mais enérgicas da
agéncia (DOLCI, 2013).

O ex-superintendente da ANATEL, Bruno Ramos, destaca a necessidade de
apoio técnico da agéncia nas CPIs dos legislativos estaduais, porém, ressalta a

validade das mesmas quando tratar de aspectos urbanisticos:

Com relagédo as CPlIs dos legislativos estaduais, a discussao parlamentar é
essencial, porém necessitaria de suporte técnico que somente a ANATEL
poderia proporcionar e sao absolutamente legitimas quando o objetivo é
urbanistico (RAMOS, 2013).

Outro aspecto de interesse nessas agdes dos legislativos estaduais é a
disposicdo de interferir na letra da legislacdo de telecomunicagdes, como por
exemplo, as iniciativas da UNALE em propor um novo marco regulatério para a
telefonia por meio da CPI da Telefonia Movel do Parana na alteragdo da prépria Lei

Geral de Telecomunicagdes para limitar o niumero de usuarios por antena instalada:

Assim sendo, conclui-se também que as operadoras tém que objetivar a
insercdo de quantidade de antenas, até que se atinja a meta de no maximo
1000 usuarios por antena. Para que a meta supracitada seja atingida,
entende-se necessaria a aprovagado de indicagdo legislativa, apoiada pela
unanimidade dos parlamentares da Assembleia Legislativa do Estado do
Parana, assim como também, de aprovagao de requerimento de Plenario,

ambos solicitando a imediata intervengdo do Ministério das
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Telecomunicagdes (sic), no sentido do estabelecimento legislativo de tais
limites, ou como medida saneadora, o envio de cépia do presente Relatério a
Comissdo da Legislagdo Participativa do Congresso Nacional, objetivando
que esta tome a iniciativa legislativa de alteragcdo da “Lei Geral de
Telecomunicagdes”, com vistas a imposi¢ao de regra, limitando o numero de
usuarios por antena instalada (DAS CONCLUSOES CPI TELEFONIA
MOVEL ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO PARANA -
CONCLUSAO 02, 2013).

O executivo da TIM entrevistado nesta pesquisa comenta sobre a tentativa da
CPI da Telefonia Mével da Assembleia Legislativa do Estado do Parana em assumir

as prerrogativas que a ANATEL possui no modelo de regulacéo existente:

A assembleia do Parana tem poderes para instaurar as assembleias, porém,
no instante em que tais CPIS atacam a qualidade tem-se um problema, uma
vez que a questao da regulamentacgao é de algada do poder central e, como
tal, as CPIs ndo podem legislar sobre telecomunicagées. Podem sim atuar
com legitimidade no Direito do Consumidor. Outro problema refere-se a
questdo que na discussao fora do contexto da ANATEL, perde-se a
discussdo das questdes técnicas, tal fato representa uma temeridade, a CPI

teria dificuldades para lidar com aspectos técnicos (Entrevistado 3).

A questdo da submissdo das empresas do setor aos ditames das CPls &

sintetizada por um executivo do setor, citando o caso do Parana:

Particularmente no caso do Parana, as empresas se submeteram a CPI, em
fungdo do enorme apoio que a imprensa deu a CPl e acgdes judiciais
alegando a inconstitucionalidade da CPI teriam a chance de bons resultados,
porém, poderiam acarretar num comprometimento da imagem, dentro da
expressao “vencer no tribunal e perder na rua” e ainda acabar gerando uma

CPI no Congresso (Entrevistado 8).
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5 CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

O estudo aqui apresentado esta suportado pelo institucionalismo
organizacional, mais precisamente pela articulagdo da regulagao, considerada pela
sua perspectiva normativa-cultural, com a busca de sua legitimidade por meio de
praticas discursivas e cerimoniais, todos esses aspectos tedricos traduzidos numa
situagéo pratica representada pelo modelo de regulagdo da ANATEL, manifestado
pelas suas praticas de enforcement na crise da telefonia celular no Brasil em julho
de 2012, com a suspensao das vendas de trés das quatro maiores operadoras do

mercado durante onze dias daquele més.

Um aspecto importante que precisa ser ressaltado para que se possa
entender o contexto em que o tema é tratado, passa pela dimensao do mercado da
telefonia movel no Brasil, com mais de 264 milhdes de usuarios e faturamento de

servicos na faixa de R$ 16 bilhdes no primeiro trimestre de 2013.

Ainda dentro do contexto em que a situagao do estudo se apresenta, ha que
se ressaltar o papel de agente arrecadador que a ANATEL representa junto as
operadoras, lembrando que, em 2012, arrecadou mais de R$ 7 bilhdes entre taxas
de fiscalizagao, instalagao, outorgas e FUST, somando-se a esse montante todos os
outros demais impostos e tributos que sao recolhidos diretamente pelas operadoras

junto aos governos federal e estaduais.

Nessas condigbes, existe uma dificuldade muito grande da ANATEL no
sentido de exercer sancgdes drasticas as operadoras de telefonia mével celular, uma
vez que eventuais danos ao faturamento das operadoras tem repercussao direta na
arrecadacao de taxas, tributos e impostos, comprometendo o que o Banco Central,
na palavra de um dos entrevistados de muita relevancia no setor, chama de

“seguranca arrecadatoria”.

Outra dificuldade muito sensivel que a ANATEL enfrenta esta relacionada
com um de seus mecanismos de enforcement que dispde quando da violagao dos
regulamentos, a aplicagado de multas tem-se mostrado um recurso pouco eficaz, uma

vez que o percentual de multas efetivamente arrecadadas em relagdo as multas
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constituidas € bastante baixo, cerca de 20%, em fungdo de todo o tramite

administrativo e judicial que tais processos costumam apresentar.

Dessa maneira, dentro do estipulado por Kagan (2004), a ANATEL, na
situacao de crise em que se encontrava a qualidade dos servigos de telefonia movel,
tornava-se muito questionada e, ao mesmo tempo, outros O6rgdos das
administragdes federal e estaduais tentavam ocupar a lacuna regulatéria que

apresentava.

Nessas condi¢cdes e ainda sob a pressdao do governo federal, a ANATEL
toma a decisdo de suspender as vendas de novos acessos de trés das operadoras,
num processo que viria a se revelar como altamente interativo de construgdo social
dentro do que falam Edelman e Suchman (1997) com a representagao
simultaneamente ao regulador e regulado da natureza do enforcement e compliance
dentro de um processo de negociagdo entre ANATEL e operadoras (MORGAN e
YEUNG, 2007).

De fato, todo o processo de apresentacdo de planos de melhorias pelas
operadoras e exigéncias da ANATEL e constatagdes de que as operadoras estavam
fazendo “o dever de casa” indicam o que Costa (2012) especifica como construgao
temporal e revisdo de acordo entre os atores envolvidos, numa perspectiva politica
em que 0s mesmos atores, por meio de interesses comuns, tornam a conformidade
toleravel para todos (COSLOSKI, PIRES e SILBEY, 2010).

Dentro dessa perspectiva, na constru¢ao do enforcement e compliance,
observa-se entdao a forte influéncia de discursos, dentro do que Schmidt (2008)
evoca como um processo de construgcdo politica ja visando a ressonancia das

audiéncias, dentro da busca da legitimidade do modelo de regulagéo.

Tal situacao é explicitada pelos constantes pronunciamentos da ANATEL e do
Ministério das Comunicagdes sempre ressaltando o rigor e as exigéncias expressas
pelo enforcement da agéncia e, ao mesmo tempo, observa-se a compliance ajustada
ao que determina o enforcement, alids, como expressava o0 superintendente de
Servigos Privados da ANATEL por meio da expressao repetida varias vezes neste

trabalho, “estdo fazendo o dever de casa”.
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A legitimidade do modelo de regulagdo naquele momento tornava-se
imperativa, haja vista, que, como ressaltam Morgan e Yeung (2007), a conversagao
e a cooperagao com regulados na impossibilidade de a¢gdes mais drasticas provoca
uma situagdo de menor credibilidade para a agéncia ainda mais em funcédo das
pressbes anteriores junto as audiéncias identificadas como fontes de legitimidade
(DEEPHOUSE e SUCHMAN, 1995), seja através do governo federal quanto da

sociedade como um todo.

A dimensao soécio-politica da legitimidade (DEEPHOUSE, 1996; COLYVAS e
POWEL, 2006; FRAGOSO, 2012), no caso especifico do estudo apresenta as
evidéncias de endosso e autorizagdo (JOHNSON, DOWD e RIDGEWAY, 2006) pelo
Ministério das Comunicagdes, ressaltando publicamente que a ANATEL tem as
‘rédeas da situagao” e sempre ressaltando o rigor e os aspectos de exigéncia da

agéncia.

Por outro lado, na dimenséo cultural-cognitiva da legitimidade (DEEPHOUSE,
1996; COLYVAS e POWEL, 2006; FRAGOSO, 2012) do modelo de regulagcéo da
ANATEL, observa-se as diregdes “top-down” e “bottow-up”, nos termos de que falam
Rojo e van Dijk (1997) apud Vaara e Tiernari (2008), ressaltadas na participacado das
operadoras na constru¢ao da legitimidade do enforcement pela prépria compliance
na elaboragdo dos planos de melhorias, como ja mencionamos anteriormente,
dentro das “exigéncias do rigor da ANATEL” e, ainda, pelo reconhecimento que as

medidas da ANATEL poderiam ser justas.

Ainda na questdo da dimensdo -cultural-cognitiva (DEEPHOUSE, 1996;
COLYVAS e POWEL, 2006; FRAGOSO, 2012) pode-se notar o aumento
subsequente dos niveis de reclamag¢ao no PROCON e no site da ANATEL dentro do
que afirmam Johnson, Dowd e Ridgeway (2005) quanto a constru¢do de um objeto
social como consistente com crengas culturais, normas, valores que sao presumidos
a serem compartilhados numa comunidade maior, posicdo avalizada pelo jornal “O
Valor Econdmico” ao afirmar que a reacéo do érgao regulador sobre a qualidade das

redes sensibilizava e encontrava eco entre os consumidores.
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Os aspectos de praticas cerimoniais observados neste estudo parecem ser
indissociaveis dos discursos coordenativos e comunicativos utilizados na construgao
do enforcement e compliance e na busca da legitimidade do respectivo modelo de
regulagcdo a comegar pela “teatralidade” e “pirotecnia” como comentam alguns
consultores e 6rgaos de imprensa e, ainda, particularmente, na visdo de um
executivo do setor que classificou o processo de suspensdao de vendas das

operadoras celulares como midiatico.

Por outro lado, tais medidas n&o resultaram em qualquer alteracdo nos
resultados nas empresas, seja em base de clientes ou na receita de servigos, o
volume de reclamacgdes no site da ANATEL voltou praticamente aos mesmos indices
anteriores as medidas, conforme mostra o Grafico 1 — Evolucdo dos indices de
Reclamacgdes no Site da ANATEL, e foram frequentes as falas do presidente da
agéncia indicando que os resultados esperados ainda ndo tinham sido alcangados.
Todos esses aspectos remetem ao que expressam Machado-da-Silva e Vizeu (2007)
no sentido de que todo o processo ndo estava efetivamente conectado ao
desempenho organizacional e sim aos critérios normativos e/ou cognitivo-culturais

do campo institucional de referéncia.

Grafico 1 — Evolugdo dos indices de Reclamacdes no Site da ANATEL
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De parte das operadoras celulares, observa-se que na elaboracédo dos planos
de melhorias que envolviam bilhdes de Reais, efetivadas em alguns poucos dias,
foram utilizadas informagdes que ja existiam nas empresas, apenas apresentadas
em novas formas. Os investimentos, proclamados como adicionais, constituiram-se
em antecipacgdes ou realocacoes, situagao dentro do que expressam Boxembaum e
Jonsonn (2008) ao enfatizar a adogao superficial das medidas que seriam

necessarias, porem, sem a implementacao de maneira efetiva.

Em sintese do apresentado neste trabalho, pode-se afirmar que o
enforcement do modelo de regulagdo da ANATEL, dentro da sua concepg¢ao pura
como “law-on-the books”, possui dificuldades para a sua implementacao, seja pela
propria ineficiéncia de um de seus principais instrumentos, no caso em estudo, a
aplicagao de multas, ou pela impossibilidade de san¢des mais drasticas, como por
exemplo, ainda no mesmo caso, a suspensao das vendas até que a qualidade dos
servicos prestados fosse conduzida aos niveis percebidos pelos usuarios como

satisfatorios.

Essa ultima medida seria impraticavel, haja vista que reduziria a gama de
opgdes oferecidas ao publico para aquisicao de seu acesso celular dentro de cada
estado da federacdo e ainda poderia influir no faturamento das operadoras,
comprometendo, por conseguinte, a arrecadagdo da ANATEL, ofendendo o quesito

que um dos entrevistados chamou de “seguranga arrecadatoria”.

Nessas condi¢des, como ressaltado ao longo do trabalho, a ANATEL nao teve
alternativa, a nao ser construir socialmente o enforcement com as operadoras e
utilizar o compliance como um dos instrumentos de legitima¢cado de seu modelo de
regulagao, cuja credibilidade estava colocada sob forte questionamento quando do

inicio da crise.

Dessa maneira, os discursos e todos os aspectos cerimoniais associados
fazem parte da construcdo aqui tratada e mais do que isso representam papel
importante na busca da legitimidade do modelo de regulagdo existente, com o
complemento de tal acdo vindo do compliance como resposta legitimadora do

enforcement, verificada pelas participagdes nas reunides com a apresentacdo dos
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planos de melhorias, pronunciamentos sobre realocacdes de investimentos e falas
de dirigentes das operadoras, entendendo, ao final do processo, como “justas” as
medidas da ANATEL.

A partir desses indicios aqui citados, ha que se considerar a possibilidade de
extensdao do conceito de modelo de regulagcédo dentro de uma abrangéncia maior,
como nas situag¢des descritas no presente trabalho, em que se tenha um sistema de
legitimagdo, que va além da legitimidade considerada como puramente
organizacional, e que possa englobar o destaque da compliance como um dos
instrumentos de legitimacdo para aquele modelo de regulacdo socialmente

construido.

Seria de muita valia a realizacdo de estudos posteriores que analisem, em
maior profundidade, a assertiva colocada no paragrafo anterior e sua
fundamentacdo colocada a partir dos indicios verificados no presente trabalho,

principalmente em outras agéncias reguladoras no Brasil.

Durante a pesquisa documental para a elaboracao deste estudo, chamaram a
atengao do autor as varias CPls da Telefonia Mével das assembleias legislativas dos
Estados que traziam para si varios componentes do enforcement da ANATEL e até
em diversas situagdes procurando legislar sobre telecomunicagdes, num desafio ao
modelo de regulagdo da ANATEL, num contexto bem préximo aquele sugerido pelo
modelo de Heniz e Zelner (2005) em que uma caréncia da base moral ou cognitiva
para legitimidade ou a escassez de recursos investidos em uma instituicao
emergente, torna-a susceptivel aos esforcos de derruba-la, modifica-la ou
reinterpreta-la a partir do interesse de grupos organizados.

Ainda que constitucionalmente as referidas CPls ndo devessem prosperar, as
empresas celulares temendo danos as suas imagens, optaram por ndo as contestar
judicialmente, nos termos em que um executivo do setor qualificou de “vencer no

tribunal e perder nas ruas”.

Nas entrevistas com os executivos e com o assessor de imprensa da CPI da
Assembleia Legislativa do Estado do Parana, ficou evidenciado o quanto seria

relevante um aprofundamento da pesquisa sobre essas CPls, hoje em numero de 21,
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segundo um dos executivos entrevistados, respondendo, entre outras, as seguintes

questdes:

A motivacao das CPIs é efetivamente eleitoreira ou representa o cumprimento

de uma prerrogativa parlamentar na defesa dos consumidores?

Quais as razdes efetivas pelas quais as empresas submetem-se as CPls,

mesmo dentro de uma situagado de aparente inconstitucionalidade?

Por que razdo a ANATEL mantém-se omissa e silenciosa nas CPls, da
mesma maneira que o faz nas discussdes das leis regionais de restricdes de sites,

permitindo o desafio ostensivo a legitimidade de seu modelo de regulagéo?

Outro tema que poderia ser alvo de uma pesquisa a luz do institucionalismo
organizacional seria a questdo levantada por dois ex-executivos da ANATEL que
trata da captura das Agéncias reguladoras pelo governo federal, problema que pode
ter surgido com a continuidade do governo do PT ja ha mais de 10 anos no poder. O
tema da captura € muito frequente em trabalhos sob a perspectiva econémica,
sempre no sentido das agéncias reguladoras sendo capturadas pelas empresas as
quais regula. Porém, um estudo que contemple a captura pelo governo as agéncias
reqguladoras no Brasil e dentro de uma perspectiva do institucionalismo
organizacional traria uma contribuicdo muito significativa na continuidade das

pesquisas sobre leis e organizagdes.
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ANATEL faz teles
perderem clientes
e mercado

operadoras € ampliou
a sua lideranca no

mercado movel
ANATEL pretende
punir Oi por suspeita

Folha de Sao
Paulo
Mercado B3

21/08/2012 | Julia

Tele pode sofrer
nova suspensao

Borba
de vendas

de venda casada nos

pacotes de banda

larga. A operadora diz
cumprir a

regulamentacéo

A ANATEL pretende

rigor na fiscalizacao

Folha de Sao .
Julia

Paulo
Mercado B1

23/08/2012

Valdo Cruz

ANATEL fara

Borba e X
pente fino em

conta de celular

das contas que é a
principal queixa dos
usuarios
Internet limitada
vendida como ilimitada

Folha de Séo
Paulo
Folha Invest B7

22/10/2012

Helton
Simoes
Gomes

planos 3G

Teles escondem
restricbes de

e omissao de quedas
de velocidade sao
problemas apontados
em estudo
A ANATEL pretende
converter multas

Folha de Sao

Agéncia

Agéncia quer
investir multa em

aplicadas as
operadoras em
investimentos na

24/10/2012
Reuters .
melhorias

Paulo

Mercado B3
qualidade dos servigos

celulares
ANATEL vai examinar

Julia Borba | ANATEL promete

31/10/2012

Folha de Séo



Paulo punir tele que ndo | indices como queda de
Mercado B5 melhorar chamadas, qualidade
qualidade
Folha de Sao i Custo e qualidade de
Paulo 31/10/2012 | Materia nao Andlise telefonia s&o
assinada . .
Mercado B5 inconsistentes
Operadora afirma
querer “contribuir’ com
visdes independentes
TIM faz auditoria para investigagao da
Folha de Sao Mariana internas para ANATEL presidente da
Paulo 01/11/2012 Aragao contestar empresa diz que a
Mercado B5 9 derrubada de acusagao de
chamadas derrubada e
suspensao de vendas
trouxeram impacto
severo na imagem
A operadora TIM
) Medida da reagiu a decisao d~e
Folha de Sao : p suspender promogao
Mariana ANATEL inibe .
Paulo 17/11/2012 . e afirmando que a
Schreiber competigcdo no .
Mercado B8 . medida acaba com a
setor, afirma TIM o
competigéo no setor de
telefonia
Na préxima semana
sera divulgada a
Folha de Sao ANAe-rLErl;or\]/ZZ i invee\é?ilnlﬁi(t)oiosela
Paulo 21/11/2012 | Julia Borba o > P
puni¢des para ANATEL que fiscaliza
Mercado B11 s .
teles méveis cumprimento das
metas de qualidade
das operadoras
Grupo da AGU indica
Folha de Sao Renata ANATEL cobra que operadoras de
Paulo 09/12/2012 Agostini e divida de R$ 25 bi | telefonia sdo grandes
Mercado B13 Julia Borba das teles devedoras com multas
e encargos pendentes
Empresas s6
costumam incluir no
Folha de Sao Renata Acionista de tele balango perdas
Paulo 09/12/2012 Agostini ignora multas provaveis e fazem
Mercado B20 9 cobradas provisdes menores que
as cobradas pela
ANATEL
Folha de S3o TIM continua a
Matéria nao liderar em Empresa recebeu 3750
Paulo 13/12/2012 . ~ .
assinada reclamacoes de queixas em outubro
Mercado B12 .
clientes
Cresceu para 22%
fatia de
Folha de Sao Renata Celular lidera telecomunicagdes,
Paulo 17/01/2012 A L reclamacgoes de mas como um todo, o
gostini . . )
Mercado B3 consumidor setor financeiro é o
mais frequiente com
25%
Folha de Sao Matéria no ANATEL libera Medida de impedir
Paulo 18/01/2013 assinada promogodes de pacotes promocionais
Mercado B6 operadoras de que atingiu a TIM em
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celular

2012 era preventiva

Tele mais punida

Mesmo com
intervencao da agéncia
no setor, a operadora
foi a que mais cresceu

Folha de Sao Lucas pela ANATEL, em um ano. a Vivo
Paulo 19/01/2013 . TIM cresce e SR
Sampaio perdeu participagédo no
Mercado B3 reduz a vantagem p
! mercado no periodo,
da Vivo
enquanto a Claro e a
Oi recuperaram o
tempo perdido
Nenhuma das quatro
Folha de S&o Qualidade da | 9randes teles atinge
Paulo 07/02/2013 | Julia Borba internet movel é a P
da agéncia reguladora
Mercado B4 reprovada
do setor de agosto a
outubro de 2012
Acbes da ANATEL nao
Folha de Séao Matéria ndo foram suficientes para
Paulo 14/02/2013 . Telefonia Movel impedir com que as
L assinada
Opinido A2 falhas das operadoras
se repitam
A multa é em razédo do
Gazeta do Povo Matéria néo PO 2 GENLS TUELS €
. 30/05/2012 . multa TIM em R$ reclamacdes contra a
Telefonia assinada o S
2,7 milhdes empresa no primeiro
quadrimestre de 2012
Anate! profbe Consultor Eduardo
TIM, Qi e Claro o
Gazeta do Povo Pedro Tude classifica
. 19/07/2012 de venderem ~
Economia Brodbeck linhas e pacotes suspensao como
P pirotecnia da ANATEL
de dados
corl:\\/l\tlef\s-;Ecl:_om Tratativas sobre a
Gazeta do I_:’ovo 20/07/2012 Materla nao TIM sobre qualidade da TIM ja
Economia assinada . , duravam um ano e
qualidade ha um ,
. meio
ano e meio
Superintendente TIMrizrserseesnstglLtjapéI]ano,
Gazeta do I?ovo 20/07/2012 Materla nao da AN_,_ATEL cita necessidade de
Economia assinada reunido tensa ~ L
adequacgao ao exigido
coma TIM L 7
pelo 6rgao regulador
. Criados em 1996
Ofensiva contra -
. orgaos reapareceram
, telefénicas e -
Gazeta do Povo André ; nas ultimas semanas
. o 22/07/2012 planos de saude
Vida Publica 15 Gongalves . mostrando forga em
resgata agéncias
defesa dos
reguladoras .
consumidores
Plano apresentado
pela TIM necessita de
. aprimoramentos no
i x ANATEL.: plano
Gazeta do I_30vo 24/07/2012 Materla nao da TIM carece de que Fange ao
Economia assinada atendimento da
detalhes .
projecao de
crescimento da
demanda
Gazeta do Povo 07/08/2012 Pedro Mais duas agdes Acdes do Ministério
Economia Brodbeck contraa TIM Publico e Comissao de
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Defesa do Consumidor
solicitaram a
suspensao das vendas
de novos chips e
planos da TIM no
Parana

A agéncia reguladora

ANATEL também informou que abriu
Gazeta do Povo Agéncia investigara falhas procedimentos para
: 18/09/2012 g ~ .
Economia Reuters de servicona TIM | apuragéo que podera
no Parana resultar ou nédo em
sangoes
A Justica Federal do
TIM quer prazo DF manteve a deciséo
e a para cumprir da ANATEL que
il do I.DOVO 19/11/2012 Mate_na nao decisado que suspendeu na ultima
Economia assinada ; X
proibe venda de sexta-feira (16) a
promogao promocéo Infinity Day
da operadora
O PROCON de Porto
Alegre multou as
PROCON de operadoras de
Gazeta do Povo Matéria nédo Porto Alegre telefonia mével por nao
! 12/12/2012 . : o !
Economia assinada insatisfeitos com terem cumprido o
operadoras acordo feito em julho
para melhoria do
Servico
Deputados que
S o n participaram da
em reunides L
) comissao nao se
Matéria nao T DTS reuniram nem
Gazeta do Povo | 17/04/2013 ; CPI da Telefonia
assinada . . elegeram um
Movel é ;
rorrogada presidente para o
P grupo que tera mais 60
dias para trabalhar
ANATEL multa | 1 142 de 9,5 milhoes
e TIMem R$ 9,5 :
Gazeta do Povo Matéria n&o g por falhas registradas
. 03/05/2013 . milhdes por N
Economia assinada em ligagdes do plano
problemas em , L
liaacs pré-pago Infinity
igacdes
A melhoria da
fiscalizacao da
ANATEL diz que quahdadNe das I|lgagoes
Exame & preciso “ouxar | € conexoes de internet
Telecomunicagde | 07/05/2013 | Karine Melo b e é a aposta da ANATEL
S para evitar problemas
operadoras "
durante os proximos
grandes eventos
esportivos
Pesquisa no PROCON
Quei de SP mostra que o
ueixas no . ) a
numero de insatisfeitos
. PROCON contra
Exame Gabriela com as operadoras
: 07/05/2013 i operadoras
Home/Tecnologia Vieira o passou de 2704 nos
crescem 32% em PO
sp trés primeiros meses
de 2012 para 3750 s6
no inicio deste ano
Exame 0705/2013 Matéria nédo Proteste ataca Associagao de
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Home/Tecnologia assinada ANATEL por consumidores ja havia
pesquisa de questionado
satisfagéo metodologia, mas
agora afirma que
houve deliberagdo em
esconder os dados da
pesquisa de dez anos
atras
CPI da Telefonia Central Movel da CPI
Matéria ndo Movel recebe ja recebeu mais de
Parana Online 28/05/2013 . denudncias de 6000 denuncias além
assinada -
usuarios em de 5000 cadastradas
Curitiba no site da CPI
Prefeitura esta
Operadoras . ) ~
. revisando a legislagao
Nilson PN ) [ atual, mas ha
Zero Hora 27/05/2013 X para turbinar sinal . .
Mariano divergéncias sobre
de celular em . S
efeito da radiagcao na
Porto Alegre .
saude
PROCON @) PROC_ON de Porto
. Alegre vai suspender a
Folha de Sao . suspende venda .
Felipe . venda de novas linhas
Paulo 14/07/2012 de novas linhas
Bachtold de celular em Porto
Mercado B4 de celular em .
Alegre a partir de
Porto Alegre :
segunda-feira
A OAB do Rio Grande
. do Sul quer estender a
Folha de Sao Matéria ndo SQBI%?%CC:S%? proibicdo de vendas de
Paulo 19/07/2012 . P novas linhas da
assinada vendas de novas . .
Mercado B4 linhas telefonia movel para
todo o Rio Grande do
Sul
O PROCON de Porto
Folha de Sao Matéria ndo PROCON libera Alegre decidiu liberar
Paulo 21/07/2012 assinada ativacado de novas as vendas de novas
Mercado B4 linhas linhas de celular a
partir de 20/07/2012
De acordo com a
ANATEL na media
nacional, as
. Reclamagdes de operadoras
Cibelle -
. Bougas e usuarios caem apresentargm
Valor Econémico | 17/05/2013 Rafael entre novembro e | resultados préoximos as
Bitencourt janeiro, diz metas estipuladas, no
ANATEL que diz respeito a
quedas de chamadas,
queda de conexdes e 0
acesso a rede de voz
Os acessos a internet
por meio de
dispositivos méveis
. cresceram 59% em
Internet movel 2012 chegando &
Valor Econébmico | 10/04/2013 | Bruna Cortez | cresceu 59% em ’ 9

2012

marca de 65,7milhdes
de conexdes, de
acordo com o Balango
Huawei de banda larga
, feito em parceria com
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o site Teleco

Dados mais recentes
da ANATEL referentes
ao primeiro trimestre
de 2012 indicam que

Em clube de quase 80% das
Valor Econdmico | 09/04/2013 Ivone ‘ usuar!os, chamadas orlgln?das
Santana penetra’ paga no celular eram “on-
caro net”, sendo que quanto
mais ampla a base de
clientes da operadora,
mais a chance do
trafego ser intra-rede
Um dos novos
indicadores de
Em telefonia, sahs{jagao dos .
. lvone aumenta a consumi oresla_par‘ur
Valor Econémico | 12/03/2013 . . ~ das redes sociais € o
Santana insatisfagcdo dos .
o INSC, medido pela
usuarios .
Escola Superior de
Propaganda e
Marketing
SindiTelebrasil
Legislagao apresenta estudo que
dificulta expode as dificuldades
Valor Econdmico | 05/03/2013 Cibelle implantacao de para a u_nplantagao c~ie
Bougas antenas de novos sites em fungao
celular, diz das leis restritivas
sindicato existentes em todo o
pais
ANATEL fecha | AScompanhias de
Cibelle cerco e eleva telecomunicagGes
Valor Econémico | 25/02/2013 B e acumulam mais de 33
oucas punicdes a o ~
bilhdes em multas nao
operadoras
pagas
As operadoras de
celulares serao
Rafael ANATEL autorizadas ainda hoje
Valor Econdmico | 17/01/2013 Bltencgurt e autorizara vgltas a retomar as ofefrtas.de
Daniela de promocgodes planos promocionais,
Meibak das operadoras que nao eram
liberados desde o fim
do ano passado
As principais
companhias celulares
. destinaram
Investimento de . .
Cibele operadoras vai investimentos de RS
Valor Econémico | 20/12/2012 72,9 bilhdes no
Boucas superar R$ 70 .
bilhdes até 2015 intervalo de 2011 a
2015 de acordo com
calculos da Tendéncia
Consultoria
Operadoras de As operadoras de
celular se
Rafael LB Yol & comprometeram a
Valor Econémico | 12/12/2012 . aumentar . .
Bitencourt . investir o valor
previsao de

investimento

adicional de R$ 3,8
bilhdes no triénio entre
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2012 e 2014

Valor Econémico

11/12/2012

Rafael
Bitencourt

Servigo de
telefonia movel
nao teve melhora
“substancial”, diz
ANATEL

A ANATEL declarou
que ainda nao houve
uma melhora
“substancial” da
qualidade dos servigos
de telefonia movel nos
trés primeiros meses
de implantagéo do
plano de investimento
para melhoria do
sistema

Valor Econémico

28/11/2012

Rafael
Bitencourt

Ministro justifica
suspensao de
Servigos

O ministro das
comunicagoes, Paulo
Bernardo, negou
ontem que o governo
esteja fazendo
intervengoes
excessivas no
mercado de telefonia
movel por meio da
ANATEL que tem
determinado diversas
suspensdes de planos
de servigos

Valor Econémico

18/11/2012

Matéria ndo
assinada

Justica nega
pedido da Anatel
contra decisao da

ANATEL

O juiz federal Flavio
Sérvio Borges negou a
primeira tentativa da
TIM de anular a
decisdo da ANATEL
que suspendeu a
promogao “Infinity Day’
que da direito a
ligagdes ilimitadas por
R$0,50 por dia de uso

Valor Econémico

14/11/2012

Marta
Nogueira

Suspenséao das
vendas de chips
nao afetou
trimestre, diz Oi

A Oi afirmou que a
proibicdo de vender
chips em cinco
Estados brasileiros
determinada pela
ANATEL nao afetou o
resultado da empresa
no terceiro trimestre
deste ano

Valor Econdmico

31/10/2012

Bruna Cortez

TIM apresenta
lucro liquido
praticamente

estavel no
terceiro trimestre

A operadora encerrou
o terceiro trimestre
com lucro liquido de
R$ 318 milhdes o que
representa um
aumento de 0.4% em
relagdo ao mesmo
periodo do ano
passado

Valor Econémico

03/09/2012

Juliana
Colombo

Entidades de
defesa do
consumidor
querem criar CPI
da telefonia

As organizagbes de
defesa do consumidor
e do terceiro setor
langaram hoje um
movimento nacional
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que pretende apoiar a
criagdo de uma CPI da
Telefonia

Valor Econdmico

31/08/2012

Heloisa
Magalhaes

Sob presséo,
teles reclamam
do governo

As relagbes entre
governo e operadoras
de telecomunicagdes
estdo enfrentando um

dos momentos de
maior tensao desde a

privatizagdo. Nos
bastidores de um
seminario em Brasilia
o clima era de
descontentamento e
até de indignagao com
a ANATEL

Valor Econdmico

31/08/2012

Heloisa
Magalhaes

Cresce tenséao
entre teles e
governo

A onda de cobrangas
sobre a prestagao de
servigos das teles
comegou ha pouco
mais de seis meses no
Nordeste,
especificamente com a
TIM, segundo a Ordem
dos Advogados do
Brasil local. Depois foi
a vez do Amazonas,
por meio do deputado
Chico Preto (PSD/AM),
que levou o presidente
da ANATEL e das teles
para uma audiéncia na
Camara de Deputados
local

Valor Econdmico

14/08/2012

Marli Lima

Juiza do Parana
encaminha agao
contra a TIM para
a Justica Federal

A juiza federal Patricia
de Fucio Lages de
Lima decidiu que a

acao na Justica
Estadual contra a
operadora de telefonia

TIM deve ser
encaminhada para a
Justica Federal por

tratar-se de
intervengdes de um

érgao publico, como a

ANATEL

Valor Econdmico

13/08/2012

Matéria ndo
assinada

Suspenséo evitou
“crise de
credibilidade”

O ministro das
Comunicagoes Paulo
Bernardo avaliou que a
recente suspensao das
vendas de celulares
serviu para evitar “uma
crise de credibilidade
do mercado diante da
percepgao
generalizada da ma
qualidade dos servigos
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moveis

Valor Econémico

08/08/2012

Daniela
Martins

Deputados
pedem criagdo da
CPI da telefonia
movel

Deputados entraram
com pedido de
abertura de uma CPI
para investigar a
cobranca de tarifa de
interconexao sobre a
rede de interconexao
movel de telefonia, os
altos valores cobrados
e problemas na
qualidade de servigo

Valor Econdmico

08/08/2012

Daniela
Martins

ANATEL ameniza
relatorio sobre
problemas na TIM

O jornal “Valor
Econdémico” apurou
que a divulgacéo do

caso da hipotética
derrubada de
chamadas
intencionalmente pela
Promotoria de Justica
do Parana irritou parte
da cupula da ANATEL

Valor Econdmico

03/08/2012

Juliana
Colombo e
Rafael
Bitencourt

Liberadas, teles
preveem
orgamento
adicional de R$ 4
bi

O presidente da
ANATEL considerou
satisfatorios os planos
apresentados pelas
empresas punidas.
Segundo estimativas
da consultoria Teleco,
as receitas que as
teles deixaram de
obter nesses 11 dias
s&o muito reduzidas

Valor Econémico

27/07/2012

Rafael
Bitencourt

TIM prevé
retomada nos
proximos dias

O presidente da TIM
reconheceu que houve
atrasos nos
investimentos das
operadoras em
infraestrutura e que
isso envolveu a
empresa hum
“processo de inércia” e
o presidente da
telefonica/ Vivo
reforcou as
dificuldades que as
operadoras de celular
enfrentam para
atender a exigéncia da
ANATEL de elevar a
qualidade das redes do
servigo celular,
classificando a
legislacao existente
como “extremamente
restritiva”

Valor Econdmico

26/07/2012

Rafael
Bitencourt e

TIM espera
retomar as

ANATEL afirma que as
operadoras fizeram
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Yvna Souza

vendas na
préxima quarta-
feira

“odever de casa” e o
ministro Paulo
Bernardo afirma que a
vinda de Franco
Bernabé ao Brasil
indica o
comprometimento da
TIM com a solugao dos
problemas da TIM no
Brasil

Valor Econémico

25/07/2012

Yvna Souza

Oi promete a
ANATEL investir
R$ 2 bilhdes em

melhoria de
atendimento

A Oi prometeu investir
R$ 2 bilhdes até 2014
em acgdes para
melhorar o
atendimento, porém
sem adicionais ao
investimento de R$ 24
bilhdes que a
companhia vai investir
nos proximos quatro
anos. O
superintendente Bruno
Ramos classificou o
plano de melhorias da
Qi como robusto

Valor Econdmico

25/07/2012

Rafael
Bitencourt e
Yvna Souza

Fiscalizacao as
teles seguira apoés
liberagao dos
Servigos

Ministro Paulo
Bernardo afirmou que
a ANATEL vai separar

0 COMpPromisso e o
comeco da execucgao
do plano para que as
operadoras voltem a

vender e a TIM declara
que nao vai aumentar
previsdo de
investimentos para o
ano, apenas

realocando R$ 450

milhdes em rede

Valor Econémico

24/07/2012

Rafael
Bitencourt e
Yvna Souza

Governo estima

que operadoras

voltem a vender
em 15 dias

O ministro Paulo
Bernardo declarou que
nao adianta os
diretores das
empresas de telefonia
ficarem ligando para
autoridades do
governo. A negociacao
sera feita com os
técnicos da ANATEL e
0 superintendente
Bruno Ramos declarou
que TIM se mostrou
muito aderente a
proposta da ANATEL e
afirma que esta
realmente trabalhando
no plano

Valor Econdmico

24/07/2012

Rafael

ANATEL mostra

O ministro Paulo
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Bitencourt

rigor em analise
de planos

Bernardo afirmou que
a presidente Dilma
Rousseff aprovou a

medida da ANATEL de

suspensao das vendas
e a ANATEL deu

mostras de rigor na
analise dos planos,

indicando que havera

exigéncias no que diz
respeito a estratégia

de marketing e

capacidade de rede

Valor Econémico

18/07/2012

Rafael
Bitencourt

ANATEL reage a
queixas sobre
falta de rigor na
fiscalizacao

Um fato que pode ter
precipitado a deciséao
contundente da
ANATEL na suspensao
das vendas das
celulares foi a
proibicdo de vendas de
chips em Porto Alegre
€ com a suspensao
das vendas, a ANATEL
reforgou que ainda tem
competéncia e forga
para desempenhar seu
papel, atuando com
rigor

Gazeta do Povo

19/06/2013

Lana Canepa
e Eloa Cruz

Quatro das cinco
operadoras
assinam o TAC
da CPl da
Telefonia Mével

As operadoras Oi, Vivo
e Claro assinaram o
termo no final da tarde,
depois da TIM.
SERCOMTEL foi a
unica empresa a nao
assinar o termo

158



