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RESUMO

Nosso objeto de pesquisa sdo as organizacbes denominadas agéncias
reguladoras brasileiras, tendo como objetivos de pesquisa: entender como se
constitui a comunicacado das/nas agéncias reguladoras brasileiras; analisar o
“lugar” do didlogo entre as agéncias reguladoras e os cidadaos; e evidenciar a
contribuicdo das agéncias reguladoras brasileiras para a comunicacao publica e
0 exercicio da cidadania. Para atender aos objetivos propostos, recorremos as
concepgOes de organizacéo elaboradas por Etzioni (1974, 1989), Srour (2012),
Chanlat (2010), Max Weber (2004) e Mumby (2013). Também articulamos
conceitos de cultura, por meio de Hall (2001), Geertz (2012) e Bauman (2007),
e de comunicacéo, utilizando Curvello (2009), Lima (2008) e Pinto (2008). Duarte
(2012), Matos (2011, 2016), Weber (2011, 2017), Rolando (2011) e Esteves
(2011) subsidiam nosso entendimento de comunicacéo publica. Conduzidos pela
Hermenéutica de Profundidade, proposta por Thompson (1995), discutimos a
comunicacao publica recorrendo as dimensdes normativas e faticas (ESTEVES,
2011) e a dimenséo estratégica (WEBER, 2011). Optamos por aprofundar a
nossa analise sobre a primeira agéncia criada no Brasil, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel). Considerando a proposta de Weber (2011), da
comunicacdo publica como instancia que abriga o conceito e a praxis capazes
de imprimir qualidade as democracias, identificamos, por parte das agéncias,
praticas comunicativas informacionais que ndo colaboram para o
desenvolvimento de processos participativos/dialogais e, portanto, né&o

contribuem para o exercicio da cidadania.

Palavras-chave: comunicacdo organizacional, comunicacdo publica; agéncias

reguladoras brasileiras; Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).



ABSTRACT

Our research object are the organizations called brazilian regulatory agencies,
and we have as research goals: to understand how the communication of the
brazilian regulatory agencies is constituted; analyze the "place" of dialogue
between regulatory agencies and citizens; evidence the contribution of brazilian
regulatory agencies to public communication and the exercise of citizenship. In
order to meet the proposed objectives, we used the organizational conceptions
elaborated by Etzioni (1974, 1989), Srour (2012), Chanlat (2010), Max Weber
(2004) and Mumby (2013). We also articulate culture concepts, using Hall (2001),
Geertz (2012) and Bauman (2007), and communication, using Curvello (2009),
Lima (2008) and Pinto (2008). Duarte (2012), Matos (2011, 2016), Weber (2011,
2017), Rolando (2011) and Esteves (2011) subsidize our understanding of public
communication. Based on the Depth Hermeneutics, proposed by Thompson
(1995), we discuss public communication using normative and factual
dimensions (ESTEVES, 2011) and the strategic dimension (WEBER, 2011). We
chose to deepen our analysis with the first agency created in Brazil, Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL, National Electric Energy Agency).
Considering Weber's proposal (2011), of public communication as an instance
that shelters the concept and praxis capable of giving quality to democracies, we
identify, on the part of the agencies, informative communicative practices, that do
not collaborate for the development of participatory/dialogical processes and

therefore do not contribute to the exercise of citizenship.

Keywords: organizational communication; public communication;

regulatory agencies; Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).
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1 CONSIDERACOES INICIAIS

A ideia dessa pesquisa surge da nossa vivéncia profissional, a partir do
trabalho que dedicamos a comunicacdo organizacional em uma empresa
privada, que respondia por servi¢cos publicos concedidos e mediados por uma
agéncia reguladora brasileira. Como testemunha privilegiada, presenciamos
muitos momentos em que a cidadania talvez tivesse mais possibilidades de acao
e de construcao de seus interesses. Nossa inquietacdo inicial, portanto, repousa
nessa experiéncia vivida que retrata as (im)possibilidades de exercicio da
cidadania a partir da interlocucdo com as agéncias reguladoras brasileiras.

Baseados em Goldenberg (2003, p. 79), entendemos que

[...] a escolha de um assunto ndo surge espontaneamente, mas
decorre de interesses e circunstancias socialmente
condicionadas. Essa escolha é fruto de determinada inser¢ao do
pesquisador na sociedade. O olhar sobre o objeto esta
condicionado historicamente pela posi¢édo social do cientista e
pelas correntes de pensamento existentes (GOLDENBERG,
2003, p. 79).

Nosso objeto de pesquisa €, portanto, as organizacbes denominadas
agéncias reguladoras brasileiras. Tais estruturas foram criadas ha cerca de 20
anos, o que significa que sao relativamente novas na composi¢do do Estado
brasileiro. Do ponto de vista da natureza juridica, se configuram como
autarquias, seguindo a terminologia estadunidense, pais referéncia no
desenvolvimento do setor. Nesse sentido, cabe mencionar ainda a etimologia da
palavra (NASCENTES, 1952), de origem grega — autos (proprio) e arquia
(comando, direcdo), que resulta em um significado de “comando préprio”,

reforcando o objetivo de independéncia das agéncias em relacdo aos governos.

Por tratar-se de autarquias federais criadas, em esséncia, com grande
nivel de independéncia politica e, ainda neste caso, estruturas publicas,
entendemos as agéncias reguladoras brasileiras como lugares propicios para
mediar o relacionamento do cidaddo com as prestadoras de servico. E, para
além disso, de incentivar a participacdo, por parte do cidaddo, nas principais

decisbes que afetam o dia a dia da sociedade. Partimos do pressuposto,



15

conforme vem sendo elaborado por Weber! (2017, p. 23), da “comunicagéo
publica como instancia que abriga o conceito e a praxis capazes de imprimir

qualidade as democracias”.

Considerando tal pressuposto, voltamos nosso olhar as
(im)possibilidades comunicacionais das agéncias. Para tanto, recontar como se
desenvolveram essas agéncias na recente histéria brasileira, quais suas
funcdes, normativas, fundamentacbes, e como se posicionam, fatica e
estrategicamente, passam a ser premissas para entendermos o contexto dessas

organizagoes.

Dado o exposto, os problemas que nos motivaram no desenvolvimento

da pesquisa em gquestdo dao conta dos seguintes dilemas:

a) Como se constitui a comunicagdo das/nas agéncias reguladoras

brasileiras?

b) Qual o “lugar” do didlogo entre as agéncias reguladoras e os

cidadaos?

c) As agéncias reguladoras brasileiras podem ser consideradas
organizacfes promotoras da comunicacao publica e da cidadania?

Para responder esses questionamentos, definimos o0s seguintes

objetivos:

a) Entender como se constitui a comunicagcdo das/nas agéncias

reguladoras brasileiras;

b) Analisar o “lugar” do dialogo entre as agéncias reguladoras e os

cidadaos;

d) Evidenciar a contribuicdo das agéncias reguladoras brasileiras para a

comunicacao publica e o exercicio da cidadania.

1 Maria Helena Weber coordena o Nucleo de Comunicacado Publica e Politica da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul desde 2003, em que a hipétese é testada por meio das diversas
pesquisas realizadas pelos membros do nucleo.



16

Parte das discussdes acerca das agéncias reguladoras brasileiras, no
ambito académico, tem se dado no campo juridico?. Nesta esfera, de forma ainda
incipiente, pesquisadores como Mastrangelo (2005), Krause (2005), Morais
(2001) questionam sobre a dimensdo da comunicacdo publica, ou seja, a
zona/espaco relacional onde o cidadéo deveria ter lugar para a exposicao de
suas demandas, lugar para o didlogo e a construcdo de condicbes mais

igualitarias de participacéo social.

Nas palavras de Gomes (2005, p. 66), “a esfera da relagdo com maior
caréncia de representatividade é, definitivamente, a parcela dos usuarios”. Neste
sentido, o autor nos alerta que, enquanto 0S concessionarios possuem
capacidade técnica e poder de barganha econémico para discutir, a sociedade
em geral necessita de traducdes para alcancar o que esta sendo posto em pauta
(GOMES, 2005). Nossa pesquisa se debruga sobre essa “tradugdo” mencionada
por Gomes (2005), que podemos entender® como sendo de responsabilidade da

comunicacao publica.

Foi na Hermenéutica de Profundidade (THOMPSON, 1995) que
buscamos um referencial metodolégico que nos permitisse seguir etapas e
delimitar um escopo investigativo capaz de nos nortear. A proposta de
interpretacao/reinterpretacdo (THOMPSON, 1995), nos proporciono uma certa
liberdade investigativa. Para apoiar nossas andlises, buscamos referéncias na
comunicagdo publica, a partir das dimensdes normativa e fatica de Esteves
(2011), e estratégica de Weber (2011).

Consideraremos a comunicacdo como o lugar* de exercicio da
interlocucéo e do dialogo, pois essa é a motivagao profissional que nos conduziu
ao longo desses anos. Nosso estudo conta seis capitulos. No capitulo inicial
contextualizamos o objeto e nossas motivacdes, 0s problemas de pesquisa e 0s
objetivos, bem como as estratégias metodoldgicas e a estrutura da dissertagao.

O segundo capitulo detalha nossas estratégias metodolégicas e o caminho que

2 Obtido a partir de levantamento que realizamos junto ao Banco de Teses da Capes (2019), bem
como na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes (2019).

% Nesta dissertacdo, aplicamos as expressfes “entender” e “compreender” com o mesmo
significado, ou seja, o de “perceber”, “captar”.

4 O conceito de lugar ao qual nos referimos vem de Augé (1994) e serd abordado com mais

detalhamento no decorrer deste trabalho.



17

trilhamos para realizar a pesquisa. No terceiro capitulo desenvolvemos uma
breve fundamentacdo teodrica, subdividida em dois subcapitulos. O primeiro
subcapitulo, intitulado “Sobre a organizagao”, foi estruturado com a intengao de
abordar, primeiramente, as questfes pertinentes a organizacdo, utilizando
conceitos adotados por Etzioni (1974, 1989), Srour (2012), Chanlat (2010), Max
Weber (2004) e Mumby (2013). Neste subcapitulo, também abordamos as
questbes de lugar, a partir de Augé (1994) e Certeau (2017), bem como
articulamos conceitos de cultura, por meio de Hall (2001), Geertz (2012) e
Bauman (2007), e de comunicagao, utilizando Curvello (2009), Lima (2008) e
Pinto (2008), entre outros.

O segundo subcapitulo é dedicado a comunicagao publica. Para a sua
construgéo, utilizamos principalmente os conceitos adotados por Duarte (2012),
Matos (2011, 2016), Weber (2011, 2017), Rolando (2011) e Esteves (2011).
Também nos apoiamos na conceituacdo de diadlogo, acionada especialmente a
partir de Marcondes Filho (2008) e Bohn (2005). Neste subcapitulo, o conceito

de cidadania é abordado para subsidiar a busca que empreendemos.

O quarto capitulo é dedicado a analise sdcio-historica das agéncias
reguladoras. Primeiramente, contextualizamos a implantacdo dessas
organizacdes no Brasil. Também mencionamos brevemente as referéncias
internacionais e referenciamos a primeira agéncia a ser criado no pais, em nivel
estadual, no Rio Grande do Sul. O capitulo tem sequéncia com a apresentacao
das 11 agéncias nacionais existentes. Sdo enfatizados aspectos normativos e
faticos (ESTEVES, 2011) e elaboradas algumas aproximacdes com dimensdes
estratégicas (WEBER, 2011).

No quinto capitulo, exploramos uma possibilidade investigatoria.
Escolhemos a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e aprofundamos a
dimensado estratégica dessa agéncia reguladora. O sexto e Ultimo capitulo é

constituido de nossas consideragdes provisorias.

Entendemos como relevante o esforco académico empreendido ao

tensionarmos a comunicagdo publica a partir das organizagdes “agéncias
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reguladoras brasileiras”, em fungéo da inexisténcia de pesquisas® com essa

tematica na area de comunicacao®.

5 Um levantamento mais aprofundando sobre o estado da arte dessa pesquisa foi sugerido
durante a banca de qualificacéo.

6 Nesse sentido, realizamos um levantamento junto ao portal de periédicos da Capes,
abrangendo o periodo de 2007 a 2018, utilizando a expressao “agéncia reguladora”, obtendo
1206 resultados. Entre eles, apenas sete tinham alguma relagdo com Comunicacdo. Todavia,
nenhum dos trabalhos encontrados tinha como objeto de estudo as agéncias reguladoras. Além
disso, buscamos a expressao “agéncia reguladora” associada ao termo “comunicagao” por meio
da ferramenta EBSCO Discovery Service (EDS), disponibilizada no Portal de Periédicos da
Capes. Foram localizados 445 termos entre 2003 e 2018, oito deles tinham aproximag&o com a
area de comunicacdo, mas apenas um tratava das agéncias reguladoras especificamente,
abordando a reforma regulatéria que permitiu a criacdo das organizacdes em curto periodo®.
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2 ESTRATEGIAS METODOLOGICAS

A estratégia metodolégica garante ao pesquisador que o desejo de
encontrar resposta a uma questdo ndo se baseie unicamente em fazer
suposic¢des, adivinhacdes e/ou emitir opinides. Ao contrario, permite que a busca
se constitua “através de levantamentos de dados, através de um método
coetaneo ao quadro teodrico de referéncia e também adequado a dificuldade a
ser resolvida, método este com suas técnicas especificas” (SANTAELLA, 2016,
p. 57). Para Santaella (2016), por meio dos procedimentos metodolégicos’,
nossas crengas sao determinadas independentemente de nossos humores e
fantasias. Conforme a autora, “isto quer dizer que os resultados a que chegamos
nao devem ser produtos de um capricho, mas devem atender a permanéncia
externa das coisas, quer dizer, sua realidade” (SANTAELLA, 2016, p. 61).

Assim, a referida autora nos leva a entender que os procedimentos
metodoldgicos sdo fundamentais e ndao devem ser abandonados. Todavia, “as
prescricdes passam a adquirir feicdes mais imprecisas de modo a abracar o
universo complexo e ambiguo de tudo aquilo que ndo pode ser mensurado”
(SANTAELLA, 2016, p. 66).

A Hermenéutica de Profundidade (HP) é o método que guiou nosso
percurso, por entendermos que o mesmo oferece um cabedal metodoldgico que
nos apoia na busca pela construcéo significativa e pela contextualizacao social
das formas simbdlicas representadas pelas agéncias reguladoras brasileiras. A
HP tem como ponto de partida a hermenéutica da vida cotidiana, ou, como
ressalta Thompson (p. 364), “uma interpretacao da doxa, uma interpretacdo das
opinides, crencas e compreensfes que sdo sustentadas e partilhadas pelas
pessoas que constituem o mundo social”. O autor destaca, ainda, que essa etapa
é indispensavel, mas é preciso ir além, tomando conta de outros aspectos da

constituicdo do campo-objeto, ou seja, exterioridades das formas simbdlicas.

Para Thompson (1995), as formas simbodlicas sdo construcbes

significativas, tais como acbes, falas, textos e, portanto, podem ser

7 Estamos utilizando estratégias e procedimentos como sinénimos.
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compreendidas. O autor destaca cinco aspectos que, em diferentes niveis de
envolvimento e importancia, permeiam as formas simbdlicas: intencionais,
convencionais, estruturais, referenciais e contextuais. Os aspectos intencionais
sao definidos pelo autor como aquilo que o sujeito diz a outro, com objetivos e
propasitos, tentando expressar o que ele intenciona dizer. Os convencionais, por
sua vez, sdo os aspectos das formas simbdlicas atravessados por “regras,
cédigos e convengdes de varios tipos” (THOMPSON, 1995, p. 185). Os aspectos
estruturais caracterizam as formas simbdlicas como construgdes elaboradas a
partir de estruturas articuladas, no sentido de que os elementos se apresentam
em relacdo uns aos outros, formando um sistema. Os aspectos referenciais
significam que as formas simbdlicas “tipicamente representam algo, referem-se
a algo, dizem algo sobre alguma coisa” (THOMPSON, 1995, p. 190). Por fim, os
aspectos contextuais denotam que as formas simbdlicas nunca estédo afastadas
de um contexto socio-histérico onde sao “produzidas, transmitidas e recebidas”
(THOMPSON, 1995, p. 192).

Thompson (1995) destaca, ainda, o papel central do processo de estudo
das formas simbolicas. Com isso, nos incentiva a buscar, em diferentes
“lugares”® (grifo nosso) das agéncias reguladoras, construcdes que possibilitem
observarmos a experiéncia do cidaddo na busca por informacdes e, mais
precisamente, na capacidade de estabelecer interacdo com as organizagcfes em
analise. Conforme Thompson (1995),

s

[...] essa fase é essencial porque as formas simbdlicas séo
fendbmenos sociais contextualizados e algo mais: elas sdo
construcdes simbolicas que, em virtude de suas caracteristicas
estruturais, tém possibilidade de e afirmam representar algo,
significar algo, dizer algo sobre algo. E esse aspecto adicional e
irredutivel das formas simbolicas que exige um tipo diferente de
analise, que exige uma fase analitica que se interesse
principalmente com a organizagdo interna das formas
simbdlicas, com suas caracteristicas estruturais, seus padroes e
relacdes (THOMPSON, 1995, p. 34).

A HP é composta por trés etapas que se distinguem e, ao mesmo tempo,
se complementam: analise so6cio-historica, analise formal ou discursiva e

interpretagéo/reinterpretacdo. A primeira etapa da Hermenéutica se revela a

8 O conceito de lugar adotado € ampliado mais adiante, junto ao capitulo de referenciais teoricos.
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medida que buscamos contextualizar as condi¢des histdricas que propiciaram o
surgimento e desenvolvimento de agéncias reguladoras que, embora ligados a
estrutura estatal, detenham uma independéncia capaz de colocar o interesse
publico acima de quaisquer méritos secundarios. Neste sentido, o autor nos

auxilia a justificar a apropriacdo da metodologia®, quando observa que

As instituicbes do estado moderno e as numerosas outras
organizacdes (partidos politicos, grupos de pressao, etc.), que
nas sociedades modernas ocupam o territrio comumente
chamado de politica, séo territérios extremamente importantes
de poder e dominagdo (THOMPSON, 1995, p. 18).

Com relacdo a analise sOcio-histérica, Thompson (1995) distingue
quatro niveis que podem ser analisados. Sdo eles: 1) situacdes espaco-
temporais; 2) campos de interacdo; 3) instituicbes sociais; e 4) meios técnicos
de construcdo de mensagens e de transmissao. As situacfes espaco-temporais
dao conta do tempo e do local onde as formas simbdlicas sdo construidas. Os
campos de interacdo se referem ao conjunto de posicdes e trajetorias que
determinam a relacdo entre as pessoas, incluindo esquemas tacitos e implicitos
que representam o0 conhecimento pratico empregado na interacdo. As
instituicbes sociais podem ser identificadas como o conjunto de regras e
recursos, somados as praticas das pessoas que agem dentro das instituicdes e
a seu favor. Por fim, os meios técnicos de construgcdo de mensagens e de
transmissdo dao conta, também inseridos em determinados contextos, de
conferir as formas simbdlicas “certo grau de fixidez, certo grau de
reprodutibilidade, e certa possibilidade de participacdo para 0s sujeitos que
empregam o meio” (THOMPSON, 1995, p. 368).

Em sintese, cabe ressaltar que, conforme o autor, a primeira fase da HP

tem a tarefa de

reconstruir as condicdes e contextos soOcio-histéricos de
producdo, circulacdo e recepcdo das formas simbdlicas,
examinar as regras e convencdes, as relacdes sociais e
instituicdes, e a distribuicdo de poder, recursos e oportunidades
em virtude das quais esses contextos constroem campos

9 Expresséo utilizada pelo autor.
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diferenciados e socialmente estruturados (THOMPSON, 1995,
p. 369).

A segunda fase da HP, por sua vez, contempla a analise formal daquilo
sobre o qual as constru¢des simbdlicas dizem. Thompson (1995) nos alerta que
a andlise formal ou discursiva pode ser conduzida de diferentes formas, a partir
de distintos tipos de analise. Para o autor, essa analise “implica geralmente numa
abstracdo metodoldgica das condi¢cdes sécio-historicas de producéo e recepcao
das formas simbdlicas” (THOMPSON, 1995, p. 370). O autor (ibidem, p. 370)
destaca ainda que, isolada, a andlise formal ou discursiva pode parecer um
“exercicio abstrato, desligado das condi¢des de produgao e recepgao das formas
simbdlicas e insensivel ao que esta sendo expresso”. Para compor a analise
formal ou discursiva, utilizamos a conceituagédo proposta por Esteves (2011) e
Weber (2017), identificando as dimensdes normativa, fatica e estratégica das

construcdes simbolicas representadas pelas agéncias reguladoras brasileiras.

Na terceira fase, a HP possibilita ao pesquisador a construcdo de
interpretagfes/reinterpretacfes a partir da analise sécio-historica e da analise

formal ou discursiva. Todavia, conforme Thompson, vai além destas:

Ele transcende a contextualizagdo das formas simbdlicas
tratadas como produtos socialmente situados, e o fechamento
das formas simbdlicas tratadas como constru¢cdes que
apresentam uma estrutura articulada. As formas simbdlicas
apresentam algo, e é esse carater transcendente que deve ser
compreendido pelo processo de interpretacdo (THOMPSON,
1995, p. 375-376).

O autor destaca que, para cada fase, ha uma gama de possibilidades a
disposicdo, que devem ser adequadas ao objeto de andlise e as circunstancias
envolvidas na investigacao. “Essas fases devem ser vistas nao tanto como
estagios separados de um método sequencial, mas antes como dimensfes
analiticamente distintas de um processo de interpretativo complexo”
(THOMPSON, 1995, p. 365).

A escolha pela HP nos levou a refletir sobre a estrutura dessa pesquisa.
Pareceu-nos relevante, diante dos procedimentos metodolégicos adotados, que

as fases da HP ndo permanecessem como limitadoras do percorrer exploratorio:
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ao contrario, nos guiassem por caminhos recursivos, dialogando e se
relacionando com as opcoes realizadas. A seguir apresentamos um esquema
grafico no qual visualizamos a horizontalidade e a transversalidade dos
movimentos (re)interpretativos que se esperam a partir das nossas escolhas

metodoldgicas (Figura 1).

Figura 1 - Representacado grafica dos movimentos (re)interpretativos (HP)
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Fonte: Elaborado pela autora (2018).

A Figura 1 destaca os movimentos de investigacdo realizados e que,
para além de atuacdes estanques, se retroalimentam e fluem, de forma tedrica
e empirica, a medida que a pesquisa se desenrola. As esferas fluidas
representam as trés fases da HP e se mantém em movimento no ambiente da
pesquisa de campo. O contexto historico, apresentado no mundo da doxa, se
interconecta a andlise formal, que por sua vez se (re)liga as (re)interpretacoes,
em um movimento constante que nos leva novamente ao contexto, a anélise ou
a uma nova (re)interpretacdo. Por meio desta representacdo, esperamos
sinalizar que tais etapas n&o se déo de forma necessariamente consecutiva, mas

seguem movimentos fluidos'?, apoiados nas escolhas estratégicas realizadas.

10 Definimos movimentos fluidos como movimentos interpretativos livres, mas balizados pelas
lentes do aparato tedrico.
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Essa pesquisa, portanto, considera as agéncias reguladoras e seu aparato
comunicacional como formas simbdlicas passiveis de serem contextualizadas,

analisadas, interpretadas e reinterpretadas.

Para compor nossa andlise formal, nos valemos primeiramente da
compreensdo de espaco publico proposta por Esteves (2011), em duas
dimensdes: normativa e fatica. Para o autor, a normatividade esta relacionada
as estruturas objetivas da comunicacao, ou seja, se refere as normas que guiam
a concepc¢ao e o funcionamento das instituicbes. A perspectiva fatica, por sua
vez, guarda o “sentido politico (ético-moral)” (ESTEVES, 2011, p. 294).

Conforme Weber!! (2017, p. 38), que desenvolve estudos a partir dessa
compreensao, a dimensao fatica “é definida pelas a¢des e a visibilidade proprias
da publicidade”, ou seja, é o fazer comunicacional, permanentemente em
construcéo. Nessa dimensao, torna-se visivel a interacdo relacional, isto é, é a
forma como a organizacdo se permite perceber. Para Carnielli (2017, p. 72), a

perspectiva fatica é o “acontecimento institucional”.

Avancando nas escolhas que nos permitiram desenvolver as etapas de
andlise formal, interpretacdo/reinterpretacdo, nos valemos ainda da tipificacdo
desenvolvida por Weber (2011). A autora entende que existem seis tipos de
estratégias que demarcam a comunicacdo do Estado: 1) visibilidade, 2)
credibilidade, 3) autonomia, 4) relacionamento direto, 5) propaganda e imagem

publica.

Para a finalidade metodoldgica proposta neste estudo, portanto, nos
valemos das dimensfes normativa e fatica, propostas por Esteves (2011), e da

dimenséo estratégica, tipificada por Weber (2011).

O passo a passo do nosso estudo se da, primeiramente, pela
apresentacao do referencial tedrico, abordado no capitulo 3. Acreditamos que a

pesquisa bibliogréfica nos auxiliou com as possibilidades de definicdes

11 A ideia de analisar os aspectos normativos e faticos da comunicacdo nas/das agéncias
reguladoras surgiu durante a banca de qualificacdo. A partir dessa colocacao posta pela banca,
buscamos conhecer e utilizar a classificacdo, que nasce com Esteves (2011), é expandida por
Weber (2017), e empregada por Carnielli (2016) em sua dissertacdo de mestrado que trata da
Defensoria Publica do Rio Grande do Sul.
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conceituais dos referenciais propostos, como organiza¢ao, comunicacao publica

e cidadania.

A andlise sécio-histérica se deu pela contextualizacdo da criagdo das
agéncias reguladoras, das experiéncias internacionais que precederam o
modelo brasileiro e do pioneirismo da primeira agéncia reguladora brasileira,
concretizada no Estado do Rio Grande do Sul, por meio da Agéncia Estadual de
Regulacédo dos Servicos Publica Delegados do RS - Agergs. Essa etapa esta

disposta no capitulo 4.

Ainda no capitulo 4, optamos por apresentar as 11 agéncias reguladoras,
nos valendo em especial das dimensdes normativa e fatica (ESTEVES, 2011),
mas também realizando breves aproximacdes com a dimensdo estratégica
(WEBER, 2011).

Avancamos na perspectiva estratégica, por meio da tipologia definida
por Weber (2011), com a analise mais detalhada da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel). A escolha da Aneel para um olhar mais acurado da analise
estratégica se justifica por ser essa a primeira agéncia criada no pais. Logo, a

Aneel possui, em tese, mais trajetdria comunicacional que as demais.

A seguir (Quadro 1), apresentamos um resumo da proposta

desenvolvida:
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Quadro 1 — Proposta desenvolvida

Recorte da 11 Agéncias Reguladoras Aneel
analise
Dimensdes Normativa Fatica Estratégica
analisadas (ESTEVES, 2011) | (ESTEVES, 2011) | (WEBER, 2011)
Aspectos Leis de Criagao Portais Dimensdes dos
considerados sistemas de
producao
(WEBER, 2011)
Foco da Principal escopo de Alternativas de Visibilidade,
andlise atuacéo explicito na féruns credibilidade,
lei e destaque para | participativos no autonomia,
as diretrizes que portal. relacionamento
normatizam o direto,
relacionamento com propaganda,
a sociedade. imagem publica,
a partir de
relatorios, redes
sociais, releases
e outros aparatos
comunicacionais.

Fonte: desenvolvido pela autora (2018) a partir das dimensdes de Esteves (2011) e
Weber (2011, 2017).

Dado o exposto, definimos nosso objeto empirico como sendo as
agéncias reguladoras brasileiras, em especial a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel). A investigacdo de aspectos estratégicos sobre essa
organizacdo, a Aneel, a partir do nosso universo de 11 agéncias reguladoras
brasileiras, se define também considerando seu escopo de atuacdo. Neste
sentido, as agéncias séo classificadas da seguinte forma (MASTRANGELO,
2005 apud Aragéao, 2003):

. Agéncias reguladoras de servicos publicos (atividade regulada) —
como Aneel e ANTT;

. Agéncias reguladoras de exploracdo de monopdlios publicos —
como a ANP;

. Agéncias reguladoras da exploracdo de bens publicos — como a
ANA,;

" Agéncias reguladoras de atividades econdmicas privadas — como
Anvisa e ANS.
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Cabe salientar que algumas agéncias, caso da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), mesclam diferentes atuacées. E no contexto em
que atuam, portanto, que as agéncias demonstram a relevancia do papel que

exercem na sociedade brasileira.

Para evidenciar essa relacdo, propusemos a Equacdo!? de

Relacionamento do Modelo de Concessao, na Figura 2:

Figura 2 — Equacéo de Relacionamento do Modelo de Concessao

(primeira proposta)

Zona/espaco de o
Agéncias

representatividade Reguladoras

Zona/espaco de regulacdo
e fiscalizacdo

P Zona/espacode
mediacdo

Sociedade Concessionarias

Zona/espaco de
prestacao de servico

Fonte: Elaborada pela autora a partir do Portal Brasil (2016, atualizada em
2018).

Esse modelo de equacdo, o qual denominamos Equacdo de
Relacionamento do Modelo de Concessdo, tem o objetivo de destacar as
zonas/espacos de intersecado entre as esferas, que representam a sociedade, as
agéncias reguladoras e as concessionarias. Com isso, tentamos explicitar, de
forma gréfica, a zona de atencao dessa pesquisa, que € justamente onde as trés

esferas se interp6em/relacionam e na qual a agéncia atua como reguladora.

12 No decorrer do estudo, essa figura foi modificada, em especial, pela sugestdo da banca de
qualificacdo e a partir do aprofundamento da ideia de organizagdo como comunicac¢éo. Também
por alusdo da banca de qualificacao, alteramos a denominacéo da figura de Representacao das
Relacdes Fundamentais do Modelo de Concessao para Equacéo de Relacionamento do Modelo
de Concessao.
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Nessa zona/espago, reconhecemos, preliminarmente, o “lugar” (grifo nosso) do

didlogo, da relacao.

Também elencamos outras zonas/espacos que, embora ndo se
constituam em objeto direto dessa pesquisa, emergem desse sistema. A primeira
delas, denominada “zonal/espaco de prestagdo de servico”, representa
precisamente a relacdo de prestacéo de servico direto entre o usuario do sistema
(sociedade) e o prestador (concessionaria). Em “zonalespago de
representatividade”, compreendemos a interface da agéncia com a sociedade,
onde se desenvolve o papel de Estado (agéncia) para com a sociedade, no qual
sao estabelecidos e resguardados os interesses do cidadao (sociedade) a partir
das politicas em vigor e do fazer do servico publico. A terceira zona destacada,
referenciada “zonal/espaco de regulagao e fiscalizagdo”, € onde efetivamente a
agéncia fiscaliza e regula o servico prestado pela concessionaria ao cidadao

(sociedade).

A zona/espaco de mediacdo!® foi assim designada pois é neste ponto
que, sob nossa perspectiva, se sobrepdem os interesses publico (sociedade), do
Estado (agéncia) e da iniciativa privada (concessionaria). Portanto, € nesta
zona/espaco que, entendemos, podem ocorrer 0s mais intrincados conflitos
desse processo. Da mesma forma, assim como espaco de conflito4, buscamos
compreender o que poderia ser o lugar do didlogo. E nesta interposicéo que
entendemos como se processa a comunicacdo entre o cidadao/usuarios dos
servicos prestados pelas concessionarias e o Estado, gestor dessa concessao
publica e responsavel por preservar os direitos da sociedade, buscando a

supremacia do interesse publico.

Essa pesquisa se debrucou especialmente sobre a esfera denominada

Agéncias Reguladoras, por entendermos que se tratam de organizacdes com

13 Conforme Six (2011), mediacdo é a forma moderna de enfrentar os conflitos ou evitar que eles
surjam, sendo considerada facilitadora do aperfeicoamento de aperfeicoamento da cidadania e
de acesso a justica.

14 No ambito dessa dissertacdo, entendemos que conflito é uma dimensao do vinculo social
(ENRIQUEZ, 2006), “[...] que favorece a ordem e a clareza, o consenso e a harmonia, aceitando,
porém, que esta ordem seja ameacada constantemente pela desordem, a clareza pela
obscuridade, o consenso pelo conflito” (OLIVEIRA, 2016, p. 43).
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independéncia para mediar os conflitos existentes nas diferentes areas onde

atuam.

3 FUNDAMENTACAO TEORICA NECESSARIA

A fundamentacéo tedrica foi desenvolvida com o objetivo de subsidiar a
compreensao do objeto — as organizagdes denominadas agéncias reguladoras

brasileiras. Dividimos esse capitulo em dois subcapitulos e, no primeiro deles,
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nos propusemos a discutir a dimensao organizacional a partir de autores como
Etzioni (1974), Srour (2012), Chanlat (2010) e Mumby (2013). Abordamos,
também, conceitos de cultura, articulando Hall (2001), Geertz (2012) e Bauman
(2007). Sobre comunicagao, recorremos a Curvello (2009), Lima (2008) e Pinto
(2008).

A segunda parte da fundamentacéo tedrica tem énfase na comunicacao
publica e seus diferentes entendimentos. Como area, como pratica e/ou na
dimensdo de uma rede, a comunicacdo publica tem recebido diferentes
definicbes e todas, de alguma forma, contribuem para a compreensdo da
comunicacdo nas agéncias reguladoras. Nesta etapa da pesquisa, acionamos,
principalmente, autores como Weber (2011), Rolando (2013), Esteves (2011), e
Matos (2011), dentre outros. O conceito de didlogo também foi necessario, e 0
buscamos a partir de Marcondes Filho (2008) e Bohn (2005).

3.1 SOBRE A ORGANIZACAO

As organizac¢des sdo unidades sociais intencionalmente construidas e
reconstruidas para atingir determinados fins especificos (ETZIONI, 1989)%.
Neste sentido, segundo o autor, fim especifico, ou objetivo definido, € uma
situacao desejada, aquela que a organizacéo tenta atingir, sendo capaz ou néo.
A complexidade de uma organizac¢do, ainda conforme o autor, se da pelo nivel
de especializacdo e pela multiplicidade das tarefas executadas. Situado entre
autores da teoria administrativa, Etzioni (1974) desenvolveu uma classificacdo
com base no uso do poder e da obediéncia as organizacdes.

De acordo com essa proposta, as organizacdes podem ser definidas
como coercitivas, utilitarias e normativas. Aquelas definidas como coercitivas
utilizam o medo para atrair guem dela se aproxima, tém como base de controle
a coacdo e a imposicdo. Sao exemplos desse modelo de organizacdo os

hospitais e 0 exército. As organizacdes consideradas utilitarias, todavia, se

15Por sugestdo da banca de qualificacdo, fomos buscar em Etzioni (1989) subsidios que nos
auxiliassem na compreensao das organiza¢cdes complexas, conforme conceito desse autor.
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caracterizam pela busca de interesses e vantagens, em especial as econémicas.
Sdo as empresas em geral. Como normativas, estdo classificadas as
organizacdes que possuem forte controle moral e ético, onde a conviccao, a fé
OuU a crencga incentivam a aproximacéo. A classificacdo de uma organizagéo
como de carater normativo (ETZIONI, 1974) €, entre as propostas pelo autor, a
gue mais se aproxima da concepcao das agéncias reguladoras brasileiras, dado,
em especial, 0 embasamento legislativo, de regras e normas diversas, que

constitui 0 universo dessas autarquias publicas.

Sob a perspectiva de Srour (2012), as organizacdes sdo sistemas
abertos e campos de forca. No caso das agéncias reguladoras, os campos de
forca junto as concessionarias tendem a representar o interesse publico, ou seja,
atender aos preceitos publicos, agindo em beneficio da maioria da sociedade.
Conforme o mesmo autor, as organizacbes podem ser definidas por trés
dimensdes analiticas: econbmicas, politicas e simbdlicas. Embora as trés
dimensdes estejam relacionadas, ha uma predominancia que demarca o espaco

social ocupado por determinada organizagao (SOUR, 2012).

As organizacdes com énfase econbmica dependem da producédo de
bens materiais: sdo as industrias, as lojas, os bancos (SROUR, 2012). As
organizagdes de “universo simbdlico”, como igrejas, meios de comunicagao e
universidades, utilizam as representacdes mentais, pois sdo produtoras de bens
ou servicos simbodlicos (SROUR, 2012). As organizagbes “politicas”,
classificacdo na qual encontramos as reparticdes publicas, bem como tribunais,
parlamentos e escritérios de advocacia, sdo aquelas que produzem bens ou
servicos politicos. Como organizacdo de relevo politico, as organizacdes
publicas tém aflorado um “sistema de poder’, traduzido em “mecanismos

especificos por meio dos quais o mando se exerce” (SROUR, 2012, p. 81).

Observando as agéncias reguladoras, entendemos que existam
sistemas de poder transversais nas relacdes internas de cargos e hierarquias da
entidade. Nosso interesse, entretanto, volta-se para o quanto esse sistema de
poder interfere e/ou ndo nas possibilidades de dialogo com a sociedade.
Percebemos que, enquanto 6rgao fiscalizador e regulador, € inerente as funcdes

da agéncia que as mesmas exercam um “sistema de poder” sobre as entidades
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privadas que prestam 0s servicos essenciais a sociedade. Da mesma forma,
esse “sistema de poder”’ é exercido também sobre o cidadao, que recebe o
servico regulado pela agéncia. Neste sentido, € a agéncia quem dita as regras,
inclusive da participacéo publica: define pautas, agenda, dias e horérios, regras
e alternativas de contato.

Acreditamos que, neste espacgo, estabeleca-se uma “complexa equagao
de interesses” (SROUR, 2012, p. 85), no qual a organizacdo “agéncia
reguladora”, atuando por meio do seu “sistema de poder”, exerca sobre as
demais esferas “sociedade” e “concessionarias”, mas também seja impactada
pelo ambiente e pelas esferas citadas. Para Srour (2012, p. 75), “0 motor das
transformacdes, sociais e organizacionais repousa em boa parte no conflito de
interesses entre os variados tipos de coletividade, numa espécie de macro e de
microdialética do cotidiano”. A partir do conflito de interesses entre os desejos
da sociedade e o mercado, representado pelas grandes corporacdes que
prestam servigos de relevancia publica (as concessionarias), acreditamos que
as agéncias poderiam promover transformacfes no ambito dos servigos
prestados a sociedade e na forma como se relaciona com ela. E relevante
pensarmos nessas organizacdes como ambientes humanos, “um microcosmo
social, e, por isso, sujeita a instabilidade, fragilidade, complexidade, ao
encantamento, a frustracdo e a todas as demais caracteristicas intrinsecas a

qualquer ambiente habitado por pessoas” (AMORIM, 2015, p. 63).

Na visdo de Mumby (2013), as organizacbes “usam” a comunicacao
como narrativa de poder. Se, no periodo de producdo, conhecido como
fordista'®, as organizacdes eram hierarquizadas e havia centralizacdo de poder
claramente delimitada, as empresas contemporaneas sao mais flexiveis, com

processos fundamentados em conhecimento intensivo. Para o autor,

em vez de pensar no poder como centralizado em um grupo de
elite (geralmente proprietarios/gerentes), a visdo pés-moderna
enxerga o poder como disperso nha organizacdo de forma
descentralizada. Enquanto, a primeira vista, esse sistema de
poder difuso parece ser mais igualitario e democrético, 0s
pesquisadores pos-modernos discutem que, de forma

16 Fordismo é um termo que se refere ao modelo de producdo em massa de um produto, ou seja,
ao sistema de linhas de producdo. O Fordismo foi criado pelo norte-americano Henry Ford, em
1914, revolucionando o mercado automobilistico e industrial da época (PINTO, 2010).
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paradoxal, essas estruturas de poder dispersas trabalham para
criar formas organizacionais mais opressivas que o outro tipo de
organizacao fordista (MUMBY, 2013, p. 90).

Para Chanlat (2010), as organiza¢des contribuem para a cultura de uma
sociedade, bem como mobilizam elementos do ambiente alimentando o
imaginario social. Refletindo sobre as agéncias reguladoras, elas poderiam
suscitar nos cidadaos a ideia de que seus direitos perante as prestadoras de
servicos (concessionarias) estdo garantidos pela fiscalizacdo exercida pela
organizacdo agéncia. Dessa forma, exerceriam um papel de catalisadores da
cidadania. Todavia, a “zona/espaco de mediacdo” ndo parece tao eficiente
guando se trata de melhorias nos servi¢cos concedidos. Podemos observar essa
fragilidade por meio do niumero de reclamacfes que diariamente sao destinados
as prestadoras de servicos, tais como empresas de telefonia e planos de saude,
por exemplo, relatados na midia, aqui entendida como jornais, emissoras de

radio e tevé, e internet.

Ainda com base em Chanlat (2010), podemos admitir as agéncias
reguladoras como “espaco protegido” (CHANLAT, 2010, p. 106), associado ao
modelo burocratico de organizacdo. Conforme a Teoria da Burocracia,
desenvolvida por Max Weber (2004), a burocracia equivale a propria
organizacdo, configurando-se como um sistema onde a divisdo do trabalho é
estabelecida de forma racional, com predominio de formalismo, normas escritas,
impessoalidade, divisdo de trabalho de forma vertical e horizontal e estrutura

hierarquica.

Destacamos a burocracia como simbolo da “defesa do bem comum e do
interesse geral em contraste com o0s interesses privados e comerciais
associados ao sistema de mercado” (CHANLAT, 2010, p. 105). Conforme
Tragtenberg (1974), Max Weber estabeleceu que a burocracia é, também, um
exercicio de poder, pois pode se colocar a servico de diversos tipos de
dominagdo. Esse parece ser prioritariamente o exercicio da burocracia nas
agéncias reguladoras, que, por meio de regulacédo e fiscalizacdo, impedem que
as ‘regras de mercado” se transponham para 0s servigos essenciais como
energia elétrica e sistema de transporte rodoviario intermunicipal, por exemplo.

Neste caso, “enxergamos” o sistema burocratico — munido de portarias,
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despachos, regras, orientagcfes, oficios — determinando a defesa do bem

comum, ou seja, buscando a garantia de prestacao de servicos a sociedade.

Neste cruzamento de percepc¢des sobre a organizacdo, recorremos a
visdo de Certeau (2017), que compara espacos e lugares. Para o autor, lugares
sao apenas configuracoes instantaneas de posi¢coes, ordem onde se distribuem
elementos. “Ai se acha, portanto, excluida a possibilidade, para duas coisas, de
ocuparem o mesmo lugar” (CERTEAU, 2017, p. 184). Um espaco, por sua vez,
na visdo do autor, inclui “vetores de direcdo, quantidades de velocidade e
variavel tempo” (ibidem, p. 184). Neste sentido, o espago se materializa quando
nele ha operacgdes, circunstancias, acao. “O espaco estaria para o lugar como a
palavra quando falada, isto é, quando € percebida na ambiguidade de uma
efetuacdo, mudada em um termo que depende de mdultiplas convencoes,
colocada como o ato de um presente” (CERTEAU, 2017, p. 184). Também por
essa perspectiva nos questionamos quanto a efetividade das agéncias
reguladoras enquanto lugares ou espacos, na construcdo de dialogo com os

cidadaos.

Em outra visdo, os conceitos de lugar e ndo-lugar, de Augé (1994),
possibilitam-nos pensar sobre a agéncia reguladora como um lugar onde se
estabelecam vinculos ou um néo-lugar de passagem, transitério, em que nao ha
qualquer relacdo de pertencimento. Os espacos definidos como lugares,
segundo Augé (1994), sdo aqueles que produzem sentido, histéria e onde
relacfes se estabelecem. Se pensarmos nas agéncias como “lugares”, segundo
essa perspectiva, teremos de considerar que nelas ha producéo de experiéncias
sociais, onde percebem-se relacbes. Nos interessa buscar subsidios para
compreender se as agéncias sao “lugares” para os cidadaos. Neste sentido,
relativizamos a possibilidade de as agéncias se constituirem espaco de relacao,
no qual as pessoas podem exercer direitos e deveres e constituir didlogo. “Assim
como os lugares antropoldégicos criam um social organico, os ndo-lugares criam
tensao solitaria”, afirma Augé (1994, p. 87). Quando colocamos em contraponto
0 conceito de lugar ao de ndo-lugar, entendemos que, n&o cumprindo seu papel
de fiscalizadora, reguladora, mediadora dos interesses da sociedade, as
agéncias podem tornar-se “ndo-lugares”, lugares de passagem, onde nao ha

relacdo com a cidadania.
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3.1.1 As agéncias como sistemas de representagéo e cultura

Conforme Hall (2001, p. 70), “o tempo e o espago sdo também as
coordenadas basicas de todos os sistemas de representagao”. Considerando as
agéncias reguladoras como sistemas de representacdo, que expressam 0S
interesses dos cidadaos perante prestadores de servicos e, ainda, sao parte do
Estado, como empresas publicas, temos a oportunidade de inferir algumas
possibilidades de constituicdo da cultura dessas instituicbes, tendo como
premissa a contemporaneidade, uma vez que as agéncias sao estruturas

relativamente recentes no sistema estatal.

Se pensarmos no “tempo” das agéncias, deparamo-nos com uma curta
existéncia, um ciclo ainda em maturacéo, pois se trata de organizacbes com
menos de 20 anos de criagdo. O espagol’, por sua vez, torna-se uma dimenséo
relevante, a medida que também deve ser o local do encontro, no qual a
cidadania poderia contatar as agéncias, de forma a estabelecer uma relacao de
didlogo com esses 6rgaos. Embora tenham escritérios em algumas cidades, as
agéncias se localizam fisicamente na capital do pais, Brasilia, centro politico
onde estdo estabelecidas as principais instituicbes brasileiras ligadas aos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. As agéncias também disponibilizam
sitios virtuais, ou seja, estdo presentes em portais na internet e por meio de

nameros telefénicos de ouvidorias disponibilizados aos cidadaos.

Estamos cientes do desafio e do carater incompleto em analisar as
agéncias reguladoras, ou, como nos alerta Geertz (2012, p. 20), “a analise
cultural é intrinsicamente incompleta e, o que é pior, quanto mais profunda,
menos completa”. E preciso inferir, partindo do pressuposto de que as agéncias,
como organizacgdes publicas, possuem dimensdes relacionais mais fechadas,
menos participativas, que estas demonstram maior “engessamento” frente as

mudangas correntes na contemporaneidade. Se hoje vivemos um mundo

17 Assumimos o espaco no sentido de lugar, de Augé (1994), ou seja, onde ha interacdo e
producéo de sentido para o cidadao.
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interconectado, globalizado, em um movimento que esta “poderosamente
deslocando as identidades culturais nacionais” (HALL, 2001), parece ser no setor
privado que vemos o0s ajustes se darem mais rapidamente. Conforme Freitas
(2000),

sabe-se que as organizacdes, em particular as grandes
empresas privadas, tém uma facilidade maior de captar e
responder mais rapidamente as mudancas sociais do que as
demais instituicbes. Elas respondem ndo s6 de maneira
operacional, mas também de forma simbdlica, via cultura
organizacional e o repasse de um imaginario proprio (FREITAS,
2000, p. 53).

Partindo do pressuposto da adaptacdo das organizacoes as realidades
cada vez mais liquidas (BAUMAN, 2007), deparamo-nos com um mundo
organizacional no qual o planejamento de longo prazo € substituido pelo
pensamento de curto prazo (MUMBY, 2013). Nesta empresa contemporanea, o
individuo fragmentado vive uma crise (HALL, 2001) e assume diferentes
identidades em diferentes momentos. Para Hall (2001, p. 13), “a identidade
plenamente unificada, completa, segura e coerente € uma fantasia”. Essa
realidade é facilmente identificavel nas organiza¢des privadas, mas incerta nas

publicas, em que a mudanca se da de forma mais lenta e controlada.

Freitas (2000, p. 45) destaca que, “nas empresas, todas as pessoas sao
estimuladas a fantasiar que podem tomar o lugar do chefe”. E essa miragem que
faz com que os individuos, muitas vezes, trabalhem muito mais do que o
contratado, em busca de sonhos e desejos que parecem servir ao modelo de
sociedade de consumo, que atende a homogeneizacdo cultural da pés-
modernidade (HALL, 2001). Na esfera publica, entretanto, a fantasia de ocupar
o lugar do chefe é dificultada pelo sistema de ingresso no servico estatal, que se
da por meio de concurso para o qual o candidato concorre por uma vaga que, de
alguma forma, estabelece seu cargo e a progressao do mesmo, que se dara
mais pelo tempo estabelecido pela instituicdo, e menos pelo desempenho e
vontade do individuo. E preciso cumprir etapas, fases, e, muitas vezes, o esforco
nao sera reconhecido por meio de uma promocdo, nem com a ocupacao de
cargos mais elevados — a maior parte deles reservada para as indicacdes

politicas de diferentes governos.
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Isto posto, cabe refletir sobre as reverberacfes dessa realidade nas
agéncias reguladoras. Se entendemos as organizacbes como culturas
(CARRIERI; SILVA, 2013), formadas também pelas bagagens culturais das
pessoas que ali estdo e a compdem — todas as experiéncias pregressas vividas
e armazenadas —, a organizagcdo se define como um mosaico cultural
(CARRIERI; SILVA, 2013). Nas agéncias reguladoras, inferimos que as pessoas
que ali convivem séo individuos que primam pela estabilidade, ja que prestaram
concurso para se estabelecerem em determinada organizagéo e a partir dela

desenvolverem-se profissionalmente.

Ainda, segundo Carrieri e Silva (2013), perpassando o mosaico cultural
ha uma cultura dominante, vigente, que, antes de oprimir as demais culturas,

exerce um papel central de contraponto a resisténcia. Ou seja,

a cultura dominante néo é considerada algo a ser simplesmente
seguido pelas pessoas: ela é reconhecida como alicerce para a
existéncia de outras culturas que tém na cultura dominante
apenas caminhos para a sua legitimacdo, uma vez que permite
articular instancias de poder privilegiadas em dado grupo social
(CARRIERI; SILVA, 2013, p. 51).

Conforme Bourdieu (1989), a cultura dominante contribui para a
legitimacdo da ordem estabelecida. Carrieri e Silva complementam afirmando
que € essa condicdo que leva o individuo a “introjetar elementos dessa cultura,
reforcando-a, mesmo ndo sendo a cultura do individuo” (CARRIERI; SILVA,
2013, p. 60). Considerando essa afirmacao, podemos induzir que, ao ingressar
em organizagdes publicas, mais “fechadas” e “lentas” frente as mudancas e
caracteristicas da contemporaneidade, é provavel que os individuos tornados
funcionarios publicos adotem caracteristicas dessa cultura dominante. Todavia,
afirmam ainda os autores, havendo oposicéo a cultura dominante, os mais fracos
também subvertem a ordem dominante estabelecida. Ou seja, “ndo ha aqui um
movimento de mao Unica, e sim uma inter-relacao que inclui a cultura dominante,
mas néao se restringe e ela” (CARRIERI; SILVA, 2013, p. 60).

E provavel que a cultura que prevalece nas instituicbes publicas se dé
pela dominancia daquela pré-estabelecida pelo setor, pelos perfis dos individuos

gue nela ingressaram no passado e/ou pelas caracteristicas dominantes dos
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cidaddos que, mais recentemente, adentraram nas agéncias publicas brasileiras,

buscando estabelecer uma carreira publica baseada na estabilidade.

As agéncias reguladoras, criadas entre os anos de 1997 e 2003, foram
constituidas especialmente por forca de trabalho oriundo de empregados
concursados. A ideia é que esses 0rgaos tivessem independéncia frente aos
governos. Os postos maximos das agéncias, em que pese escolhidos pelo
presidente da republica, sdo sabatinados e tém seus mandatos intercalados
temporalmente com o da presidéncia, de maneira a manter uma certa
independéncia do poder vigente'®. Dado o exposto, é possivel compararmos as

agéncias com o local dos especialistas e conhecedores do setor no qual atuam.

Maffesoli e Strohl (2015) identificam algumas caracteristicas de altos
funcionarios franceses que podem ser relacionadas aos funcionérios das
agéncias reguladoras brasileiras: empregados do Estado que zelariam, a priori,
pela sua estabilidade e pela burocracia a qual estdo encarregados. Nesse

sentido,

O dever do alto funcionario deveria ser o de recusar essa
producéo inflacionaria de textos, de medidas, de dispositivos.
Mas isso seria confessar a impoténcia do aparelho do Estado
em produzir “grandes reformas”. Seria preciso reencontrar um
contato com a vida, que € feita com avancos infimos, com
solu¢des mal-estruturadas, com experiéncias locais renovadas
e, com frequéncia, pouco generalizadas. Mas o0 que seria de seu
papel heroico? (MAFFESOLI; STROHL, 2015, p. 139, grifos dos
autores).

O que podemos depreender, preliminarmente, é que essa cultura tem
estabelecido as dindmicas do setor publico e, em especifico, a atuacdo das
agéncias reguladoras brasileiras que, salvo melhor avaliacdo, deixam a desejar
na prestacao de servicos a sociedade, uma vez que apresentam ritmos e praticas
diferentes das registradas nas organizagcdes privadas. Longe de julgar se essa

dissonancia é mais positiva ou negativa, para o qual teriamos de aprofundar as

18Conforme a Lei Federal n. 9.986, de 18 de julho de 2000, o Presidente ou o Diretor-Geral, ou o
Diretor-Presidente e os demais membros do Conselho Diretor ou da Diretoria das agéncias
reguladoras serédo brasileiros, de reputacao ilibada, formacédo universitaria e elevado conceito no
campo de especialidade dos cargos para os quais serdo nomeados, devendo ser escolhidos pelo
Presidente da Republica e por ele nomeados, apds aprovacdo pelo Senado Federal, com prazo
fixado na lei de criacdo de cada agéncia, que dispora sobre o periodo do exercicio do dirigente
de forma da néo-coincidéncia de mandato com o poder executivo federal.



39

analises, buscamos levantar consideracgdes iniciais sobre essas estruturas que,
embora exercam uma mediacdo importante para a sociedade, ainda sdo pouco

pesquisadas pelos estudos de comunicagao no setor publico.

3.1.2 Aspectos comunicacionais

Partindo da ideia de que “uma organizacgao se institui como prestadora
de servicos, posto de trabalho, etc. apenas a partir de suas interacdes, ao
posicionar-se, na comunica¢do, em relagdo ao outro” (LIMA, 2008, p. 123),
parece-nos que é justamente nas zonas/espacos de inter-relacdo explicitadas na
Figura 1 que as agéncias reguladoras brasileiras tém a oportunidade de exercer
a totalidade do seu papel na sociedade. Conforme Curvello (2009), as
organizagdes ndo sdo apenas as partes que as compdem, mas as “instancias

em acoplamento estrutural com o ambiente” (CURVELLO, 2009, p. 94).

Embora o autor admita que “esse acoplamento, contudo, € centrado
muito mais no ruido, na irritacdo provocada pela complexidade do entorno, do
que no entendimento e no equilibrio harménico” (CURVELLO,2009, p. 94), é
plausivel que, pelo papel que necessitam desempenhar, as agéncias poderiam
compreender a comunicagdo com seus publicos como uma premissa para
cumprirem com seu objetivo de mediar e fiscalizar a prestacdo de servigos

publicos praticados pela iniciativa privada.

Percebemos que, neste contexto, a necessidade de uma “comunicagéo

pelo viés relacional” (LIMA, 2008), ou, conforme explica a autora,

o entendimento de comunicacdo pelo viés relacional implica
concebé-la como um processo de construgcdo conjunto entre
interlocutores (sujeitos sociais), a partir de discursos (formas
simbdlicas que trazem as marcas de sua producdo, dos sujeitos
envolvidos e do contexto), em situagcfes singulares (dentro de
um determinado contexto) (LIMA, 2008, p. 114).

O processo de comunicagao relacional se constitui em um grande
desafio para as organizacfes, sejam elas publicas, privadas e/ou de terceiro

setor, pois, como nos diz Pinto (2008, p. 84), “em todo o processo comunicativo
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ha fraturas”, o que significa, em outras palavras, que sao poucas as garantias de
gue a mensagem dialogal represente de fato o que a organizacao deseja falar,
suas intencdes e percepcdes; e menores ainda as certezas de que havera

entendimento do que esta sendo dito. Conforme Pinto (2008, p. 102),

no caso da comunicacdo, a rede de relacionamentos que se
configura entre comunicacfes e grupos indica a variedade de
praticas discursivas, posicionamentos que o0s interlocutores
adotam em circunstancias especificas [...]. A partir dessa rede
de relacionamentos e préaticas discursivas, os sentidos sao
multirreferenciais e ndo se constroem de forma linear; ndo € uma
relacdo causalefeito, mas, sim, um processo “multirreferencial”
construido a partir da articulagdo das instancias de producéo e
recepcao localizadas em posicdes especificas com interesses
préprios.

Essa ideia se coaduna com os apontamentos de Lima (2008), ao nos
explicar que a comunicacdo s6 pode ser estudada por meio de imbricacdo das
dimensdes interacional, simbdlica e contextual. Para Baldissera (2009), essa

relacdo se da por meio da disputa de sentidos.

Tem-se, entdo, que a comunicacdo, no prisma do dialogismo,
compreende sujeitos-forga em relagédo de tenséo, influenciando
e sendo influenciados, isto é, os sujeitos realizam-se como
forcas em relacdo — ndo se trata de sobre determinacdo — e,
portanto, a significacdo da/na comunicagdo se atualiza no
acontecer, pela disputa de sentidos que 0s sujeitos materializam
no ato comunicacional (BALDISSERA, 2009, p. 143).

No ambito das organizacbes, Oliveira e Paula destacam que a
comunicacao adquire aspectos da gestao, “que imprime a produgao de sentidos
caracteristicas do relacionamento entre organizacdes e seus grupos de
relacionamento” (OLIVEIRA, PAULA, 2008, p. 92). Pinto (2008, p. 86) também

ressalta essa questéo, ao afirmar que,

num ambiente como o das organizacdes, que vem sendo
dominado cada vez mais pela ideia de gestdo — e gestéo talvez
seja s6 outro nome mais acucarado para panéptico e para
vigilancia —, existe a ilusdo de que se possui a forma de bem
conduzir as coisas, de maneira que as coisas atinjam seus
objetivos. Essa gestéo esta preocupada com os significados: “A
significa B e, se eu disser A, entenderdo B”. O mundo seria bem
mais simples, mas bem menos fascinante assim. Essa tendéncia
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rigida, do tipo necessério (se A, entdo necessariamente B), é
uma peca de ficgdo tendo em vista que A é opaco e, portanto, B
também sera. Talvez B nem seja B, mas C ou D ou Z.

Se gestdo e comunicacdo se inter-relacionam no ambito das
organizacdes, quando pensamos em agéncias reguladoras necessitamos
considerar uma organizagdo publica que poderia graduar, em sua gestao,
pressupostos de didlogo e relacionamento com usudrios e concessionarias.
Conforme Oliveira e Paula (2008), a comunicacdo, no contexto das
organizacdes'®, convive com a contradicdo de ora reproduzir o discurso da
gestédo, ora gerar a articulagado entre as instancias de producao, circulagcéo e
consumo, numa permanente interacdo de praticas discursivas e simbolicas. As
praticas discursivas, entretanto, necessitam atender ao “processo de
coordenacao dos significados ja institucionalizados” (OLIVEIRA; PAULA, 2008,
p. 93), o que pode significar que a comunicacdo de uma organizacao possa
atender a diferentes niveis de compreenséo dos variados publicos com os quais

ela se relaciona.

Para Rudo e Kunsch (2014), o estudo da comunicagdo nas/das
organizacdes inclui uma perspectiva assentada na ideia da natureza
comunicativa das organizacdes®. Neste sentido, destacam as autoras, foi
desenvolvida a expressdao communicative constitution of organizations (CCO), a
partir de trés escolas de pensamento: a Escola de Montreal, o Modelo de Quatro
Fluxos e a Teoria dos Sistemas Sociais de Luhmann (RUAO; KUNSCH, 2014).
As autoras destacam que, embora com divergéncias, os proponentes da CCO
concordam que, “sendo a realidade um fenémeno socialmente construido, as
organizacdes se criam e desenvolvem pelas praticas de comunicacéo” (RUAO;
KUSCH, 2014, p. 7). Pela proposta da CCO, as organizacdes séo coletividades
sociais complexas que se formam a partir da comunicagédo, ou seja, Cujos

processos alimentam a organizacao.

Também de acordo com essa perspectiva, que considera a comunicagao

imbricada na propria organizacdo, Marchiori (2012) enfatiza a ideia de que

19 Expressao cunhada pelas autoras.
20 A ideia de que a comunicacdo é a prépria constituinte da organizacédo, no caso das agéncias
reguladoras, foi levantada durante a banca de qualificacdo, pelos membros da mesma.
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comunicacao e organizagdo podem produzir-se mutuamente, existindo, segundo
a autora, um dilema em relacao a existéncia de uma producédo sobre a outra, ou
desenvolvimento concomitante. A autora “entende organizacfes como uma rede
de relagbes sociais em interacdo e diz que é preciso, para que haja rede de
relacdes que os seres humanos aprendam, antes de tudo a se relacionar, a se
comunicar’” (MARCHIORI, 2009, p. 2).

Tal premissa apoia nossa ideia de analisar a comunicacéo das agéncias
para além das respectivas areas. Neste sentido, voltamos nosso olhar para a
propria constituicdo normativa das agéncias, que refere a mediacdo como uma

das principais atividades dessas organizacgdes.

3.2 SOBRE COMUNICACAO PUBLICA

O termo comunicac¢do publica, no Brasil, tem evoluido a partir de
multiplos entendimentos (DUARTE, 2011). Se, em um passado recente,
comunicacdo publica esteve mais fortemente associada a comunicacao
realizada pelos governos, hoje ha um escopo maior de conceitos relacionados
ao termo. A dificuldade em delimitar comunicacao publica, atrelada as varias
maneiras de conceitua-la, “pode ser positiva, pois estimula o debate em torno da
ideia central do tema, que é a comunicacdo que envolve o interesse publico”
(DUARTE, 2011, p. 126). Para o autor,

[...] comunicac&o publica, no Brasil, € uma expressao que ndo
especifica um conjunto de conhecimentos, areas, profissées ou
estruturas, estando mais préximo de se caracterizar como um
etos, uma postura de perceber e utilizar comunicagdo como
instrumento de interesse coletivo para fortalecimento da
cidadania (DUARTE, 2012, p. 60).

Neste sentido, Weber (2017, p. 37) reforga que “estudar comunicagao
publica importa, cada vez mais, pois se trata de entender a existéncia da esfera

publica expandida na esfera da visibilidade publica, tdo cara as democracias”.

Dessa forma, compreendemos, como Duarte (2012, p. 61), que

“Comunicacao Publica coloca a centralidade do processo de comunicacdo no
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cidaddo, ndo apenas por meio da garantia do direito a informacéo e a expresséo,
mas também do dialogo [...]". Soma-se a essa ideia fundamental outra de
primordial importancia, também desenvolvida por Duarte (2012), que da conta
do papel da comunicacao publica associada ao esfor¢co de melhorar a vida das
pessoas pela comunicagéo:

Comunicacao Publica, entdo, deve ser compreendida como
sentido mais amplo do que dar informacdo. Deve incluir a
possibilidade de o cidaddo ter pleno conhecimento da
informacéo que Ihe diz respeito, inclusive aquela que nao busca
por ndo saber que existe, a possibilidade de expressar suas
posicBes com a certeza de que serd ouvido com interesse e a
perspectiva de participar ativamente, de obter orientagdo,
educacao e diadlogo (DUARTE, 2012, p. 64).

Para Matos (2011), a comunicacao publica ndo pode ser reduzida a um
processo unilateral e de mera transmissdo, como o envio de informacdes para
0s governados pelos governantes. “Essa percepc¢ao redutora esta ligada a
frequente auséncia de espacos de interlocucédo entre as instituiches e seus
publicos, o que se agrava com o carater manipulador de algumas acbes de
comunicagao de certas instituicbes politicas” (MATOS, 2011, p. 44). Para a
autora, a comunicacédo publica precisa ser refletida como processo politico de

interagdo, “no qual prevalecem a expressao e o diadlogo” (MATOS, 2011, p. 45).

Para Marcondes Filho (2011), o didlogo nédo esta simplesmente fundado
em trocas informacionais, mas na sensacéo de ligacao, que envolve percepcoes,
curiosidades, interesses e emoc0es, entre outros sentimentos que podem, ou
nao, serem comuns. Neste sentido, é [...] “pelo didlogo que se torna possivel
aproximar os mundos das experiéncias individuais, dos mistérios pessoais
intransponiveis, formados pelos sentidos na percepcao sensivel do mundo”
(OLIVEIRA, 2016, p. 101).

Conforme Bohn (2005, p. 29), “num dialogo cada pessoa nao tenta tornar
comuns certas ideias [...] por ela ja sabidos. Em vez disso, pode-se dizer que os
interlocutores estéo fazendo algo em comum, isto &, criando juntos alguma coisa
nova’. Em resumo, o didlogo que assumimos €, antes de mais nada, o
reconhecimento da alteridade na dimensédo da partilha, do espago comum de
interac&o, na aproximacgao de universos pessoais e respeito as individualidades.

Para Scroferneker, Amorin e Oliveira (2016, p. 10), essa perspectiva trata da
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“aceitacdo e compreenséo da alteridade, de reconhecimento da importancia e

do lugar do outro”.

Neste sentido, se antes a comunicacéo publica era reconhecida como
fluxo informacional dirigido dos 6rgéos publicos a sociedade, mais recentemente
esse processo foi atualizado, abrindo novas possibilidades de estudo do
processo. Para Matos (2011), a multiplicidade de conceitos e teorias privilegia

um ou outro dos atores envolvidos, mas néo as interacdes entre eles:

Antes sustentada pelos conceitos de propaganda politica,
comunicacdo governamental, comunicacdo institucional,
marketing politico e eleitoral (que marcaram o periodo da
ditadura militar do periodo 1964-1985 e da consolidacao
democratica), a comunicac¢ao publica passou a desvincular-se
do papel exclusivo de comunicacao entre governo e cidadao,
repercutindo as transformacg@es politicas, sociais e econdmicas
no Brasil das trés ultimas décadas (MATOS, 2011, p. 40).

A partir da evolugcdo do conceito, que, como vemos, estd também
atrelado ao processo de democratiza¢cdo do pais, percebemos a centralidade do
termo passar de um mero fluxo informacional para a compreensao tedrica de um
processo onde a relevancia esta nas interacdes, no diadlogo e na cidadania. Para
Duarte (2011, p. 128), a “ideia-chave talvez seja a de espirito publico para lidar
com a comunicagcdo de interesse coletivo, o compromisso de colocar 0s
interesses da sociedade antes da conveniéncia da empresa, da entidade, do
governante, do ator politico”. Assim, acredita o autor, a sociedade estaria
auxiliando a propria sociedade, por meio da comunicacdo publica. Para Duarte
(2011), o Estado precisa deixar de tratar o cidaddo como mero objeto receptor
de mensagens, passando a reconhecé-lo como “sujeito da comunicagao” (grifo
do autor). Portanto, para o autor, o direito a comunicacdo muitas vezes €&
reduzido a tese de que o cidaddo precisa ser informado, excluindo-se sua
“capacidade de ser emissor, produtor de informacbes e agente ativo da
interacdo” (DUARTE, 2011, p. 129).

A pesquisa que empreendemos partiu do pressuposto de que
dependemos da comunicacdo publica, com transparéncia e didlogo, para o

desenvolvimento da cidadania. Duarte (2012, p. 61) destaca que
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[...] os instrumentos?! de comunicagdo sdo utilizados a partir do
ponto de vista do cidaddo em sua plenitude e ndo apenas em
suas faces de consumidor, eleitor, usuario. Praticar
comunicacdo publica implica assumir espirito publico e
privilegiar o interesse coletivo em detrimento de perspectivas
pessoais e corporativas (DUARTE, 2012, p. 61).

O autor propde quatro eixos centrais da comunicacao publica como pre-
requisitos para os agentes que atuam com comunicacao de interesse publico.
S&o eles: transparéncia, acesso, interacao e ouvidoria social. Por transparéncia,
o autor define o compromisso com a atuagao responsavel no trato das questées
publicas e a incorporacao de valores éticos. Como acesso, 0 autor descreve que
a informacado de interesse publico deve ser facilitada, adequada para cada
segmento de publico, com organizacdo pedagdgica que considere formatos,
midias, fluxos, horérios e interacdo. No que se refere a interacéo, Duarte (2011)
ressalta os fluxos bilaterais ou multilaterais, valorizando o didlogo equilibrado,
onde todos tenham igual direito de falarem e serem ouvidos. Ja no eixo ouvidoria
social, o autor remete a opinido publica, ou seja, a capacidade de reconhecé-la

e compreendé-la.

Nessa mesma linha de raciocinio, Matos (2011) defende que é preciso
criar espacos de discussdo publica, capazes de viabilizar a formulacdo de
demandas e repercuti-las no governo, na sociedade e na midia. Reconhecer e
compreender fazem parte desse processo e nos aproximam da ideia de “teorias
de apoio”, importantes como uma forma de trazer novos subsidios para a

discusséo da comunicac¢ao publica (MATOS, 2011).

A comunicagdo publica exige, portanto, a participacao da
sociedade e de seus segmentos: ndo apenas como receptores
da comunicagdo do governo, mas principalmente como
produtores ativos no processo comunicacional. Assim, sdo
também atores, na comunicagéo publica, a sociedade, o terceiro
setor, a midia, o mercado, as universidades, as instituic6es
religiosas e os segmentos a que se tem negado reconhecimento
— estejam eles vinculados ou néo a instituicdes ou associagdes
formais (MATOS, 2011, p. 45).

21 Expressao do autor.
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Faz-se importante, aqui, destacar que o reconhecimento € uma das
formas pela qual o ser humano estabelece vinculos (ZIMERMAN, 2010), ou seja,
constitui-se, efetivamente, a partir do outro. Conforme Zimerman (2010, p. 31),
o principal significado do reconhecimento “alude a ansia que todo ser humano
possui de ser reconhecido pelos demais, como sendo uma pessoa querida,

aceita, desejada e admirada pelos seus pares e circunstantes”.

Ainda conforme a argumentacéo de Matos (2011), “na auséncia de uma
comunicagao publica realmente democratica, representativa de todos os extratos
da sociedade, como pretender que a voz dos excluidos seja ouvida, debatida,
defendida?” (MATOS, 2011, p. 47). A relevancia do reconhecimento na
dimensédo da comunicacao publica também pode ser encontrada nos estudos de

Esteves (2011), para quem

[...] @ comunicacdo produzida no ambito do processo regular de
funcionamento do espaco publico serve de forma directa a producéao
de uma legitimidade concebida em termos nacionais: a comunicacao
publica é o préprio fiel da racionalidade que reveste a legitimidade
politica [...] pelo que a comunicacdo publica atua como médium por
exceléncia da cidadania, colocado a disposicdo do conjunto da
sociedade — dos destinatarios em geral dos actos de governacéao, ou
seja, de todo e qualquer individuo que apresente condi¢cbes para fazer
uso da propria razdo (ESTEVES, 2011, p. 202).

Para esse autor, o lugar reservado a comunicacgao publica se concretiza
no “espaco publico e veiculada pela (ou para a) opinido publica” (ESTEVES,
2011, p. 146). O conceito de esfera publica, dessa forma, encontra-se imbricado

ao de comunicagéao publica.

Para Rolando (2011), a comunicag¢do publica ja esteve a servico de
muitos aspectos negativos, envolvendo questbes manipulatorias, instigacdo das
massas, parte na criagao de leis injustas e “humilhacéo da democracia”. O autor
sustenta, entretanto, que houve uma redescoberta da comunicagdo nas
organizac6es modernas, estados e instituicdes. Tal redescoberta se deve a trés
razbes fundamentais. A primeira delas é “nao depender totalmente da midia [...]
para se comunicar com os cidaddos” (ROLANDO, 2011, p. 27). A segunda é dar
conotacdo a necessidade de identidade e de pertencimento dos cidadéos; e, a
terceira, conceber-se como um sistema-pais. Dessa forma, segue o autor, a

“estética da democracia, se assim se pode dizer, tem o0 seu proprio pluralismo
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semiotico, mas depende da comunicagao publica” (ROLANDO, 2011, p. 27). O
estudioso utiliza a metafora de um edificio para explicar o sistema de
comunicacdo publica, referindo-se especificamente a comunicacdo praticada
pelas organizagces de Estado. No piso térreo se concentra o acesso prévio, 0s
servicos mais basicos da comunicacao, que ele define como “comunicacao
anagrafica (quem sou eu, onde estou, que competéncias tenho)” (ROLANDO,
2011, p. 28). No primeiro andar estdo os “servigos pontuais, hospitalidade e
apoio a fruicdo de atos e normas” (ROLANDO, 2011, p. 28). O segundo se
constituiria das campanhas publicitarias que apoiam a implementacdo de
politicas publicas. O terceiro andar envolve o0 desenvolvimento de
especialidades. No quarto encontramos as relacdes que as instituices
desenvolvem com a midia. O quinto andar é marcado pelo que o autor entende
por democracia participativa, ou seja, pela gestao processual do que se conhece
por debate publico. Seguindo a metafora do autor, € neste nivel que o cidadao
interage e se desenvolvem formas distintas de “comunicacao social, politica e
administrativo-institucional” (ROLANDO, 2011, p. 29). Ja o sexto andar seria
“representado pela gestdo dindmica do patriménio simbodlico acumulado e
expresso por cada instituicdo em relacdo ao seu territdrio e as suas
competéncias” (ROLANDO, 2011, p. 29).

Na visao de Lépez (2011), o conceito de comunicacao publica € definido
a partir do preenchimento de duas condi¢des: “que ela resulte da interagao dos
sujeitos coletivos, mesmo que sejam representados ou se expressem por meio
de individuos, e esteja referida & construcéo do publico” (LOPEZ, 2011, p. 61).
O autor traz para a discussdo sobre comunicagdo publica o conceito de
advocacy, que representa mobilizacado social, sendo, portanto, uma acao de
comunicacdo, especificamente, comunicac¢do publica. Conforme o autor, o
processo comunicativo que envolve o cenario publico se estabelece quando
interlocutores  “interagem e geram sentido por meio de imaginarios
compartilhados, acbes coletivas, constru¢des culturais, interacdes politicas e
movimentos sociais, tudo isso, ademais, no plano do interesse comum” (LOPEZ,
2011, p. 63). Neste sentido, Lopez defende que a comunicacdo publica &
inclusiva e participativa, ndo pode estar a servico da manipulacao e eliminacao

das vontades, pois neste caso torna-se fascista. “Trata-se de uma comunicacgéo
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eminentemente democratica, pela profundidade de sua natureza e por sua
vocacdo” (LOPEZ, 2011, p. 65).

Para Lopez (2011), comunicacdo e participacdo crescem
proporcionalmente, formando um modelo onde o nivel basico € o acesso a
informacdo, seguido pelo nivel de expressdo de opinides (consultas),
intercambio de argumentos (deliberacdo), negociacdo de interesses ou
harmonizacao, até chegar no nivel mais alto de participacdo e comunicacao, que
é 0 do comprometimento com a decis&o, ou seja, a corresponsabilidade (LOPEZ,
2011, p. 75).

Reforcando essa ideia, Brandédo (2007, p. 30) afirma que a comunicacéo
publica ndo é um poder em si, “mas o resultado do poder do cidaddo quando
organizado e constituido como sociedade civil”. A autora entende que “a
comunicacdo € um componente da vida politica de um pais e a comunicacao
publica é resultado da organizacdo da voz do cidadao neste cenario politico”
(BRANDAO, 2007, p. 31).

O conceito de comunicagdo publica enquanto rede integra os estudos
coordenados por Weber (2011, 2017), apontando a existéncia de um movimento
permanente, constituido de trés grupos principais — comunicacao institucional do
Estado, comunicacdo mediatica e comunicacédo da sociedade — que participam
do debate publico. Para a autora, o debate publico € processo constitutivo da
comunicacao publica — cuja condi¢&o indicaria a qualidade da democracia:

As redes sdo adequadas para defender a ideia da circularidade
de informagdes e opinides que fortalecem determinados arranjos
sociais e sua mobilizacdo. O poder de algumas sobre as outras
é determinante para o fortalecimento das demais, como as redes
vinculadas ao Estado ou as redes de comunicacdo massiva
(WEBER, 2017, p. 45).

Acreditamos na contemporaneidade desse conceito, que da conta,
inclusive, da realidade digital em que estamos imersos, considerando internet,

rede onde qualquer cidadéo, em tese, tem direito a expressar-se.

De outra parte, para Novelli (2011), a crise de representatividade, vivida
pelas sociedades democraticas contemporaneas, pode ser compreendida

também pela 6tica da disfuncdo da comunicagédo em seu papel de intermediar o
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relacionamento entre os representantes e os representados (NOVELLI, 2011, p.
244). Neste contexto, a autora se refere a parlamentares e cidadaos, mas a ideia
de que as organizacbes de Estado n&o representam a sociedade também
poderia, ao nosso entendimento, ser aplicada. Corroborando essa ideia, Barros
Filho e Pompeu (2007) também alertam para um movimento de despolitizacao
dos temas a serem debatidos pela sociedade, uma tendéncia a deslocar a

atuacao do cidadao para a dimenséo do cliente/consumidor.

No lugar da ideologia, a técnica, como a nova arte da prudéncia,
um saber pratico voltado para um agir construido a partir das
regras da experiéncia, da compreensdo da besta indomavel: o
mercado. Nao é a toa que os discursos eleitorais sdo marcados
pela construcdo de um perfil tecnocratico do candidato e,
contraditoriamente, associa a expressao ‘politico’ um carater
negativo, antidemocratico. O Estado torna-se um prestador de
servicos a um cidadao cliente, uma questdo de administracéo e
ndo de politica (BARROS FILHO; POMPEU, 2007, p. 216).

Sob essa abordagem, podemos pensar no conceito de cidadania e sua
abrangéncia, ou o papel que deve ser assumido pelo individuo. Na visdo de
Barros Filho e Pompeu (2007, p. 229), “n&o é o Estado que se torna transparente
gracas a comunicacao publica, mas os limites da viséo é que séo reduzidos [...],
como se ndo houvesse nada a ser visto para além dele. Aliena-se ao afirmar-se

gue se esclarece”.

Para Matos (2012), a cidadania esté relacionada a habilidade civica de
exercer a comunicacdo publica. Conforme a autora, “Um cidaddo que nao
acredita ter direito a se expressar, que nao valoriza o que tem a dizer e que se
sente incapaz de comunicar isso adequadamente aos outros dificilmente tera
condi¢cbes de integrar a rede social da comunicagao publica” (MATOS, 2012, p.
53). Neste mesmo sentido, Carnielli (2016, p. 22) argumenta que “a cidadania sé
pode existir como decorréncia de a¢des que privilegiem o interesse publico como
espaco da acao politica em que interesses comuns possam suplantar a colecao

de interesses particulares”. Na visdo de Hohlfeldt (2011, p. 231),

[...] o interesse puablico traduz, em dultima andlise, uma
abrangéncia a mais larga e variada possivel, para incluir o maior
namero de interessados ou que venham a se interessar (ou estar
envolvidos, ou sofrer) as consequéncias de uma determinada
decis&o ou acéao.
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Trata-se, portanto, de um conceito que esta inter-relacionado a
capacidade de defender interesses coletivos, exercendo ac¢des de vulto publico
por meio da comunicacdo. Matos (2016) vai além, atrelando a evolucédo da

comunicacao publica ao préprio desenvolvimento da cidadania:

O futuro da comunicacdo publica esta, portanto, no
empoderamento das pessoas comuns: tanto na preparacao das
futuras geracdes — na capacitacdo de mais e melhores
comunicadores publicos, treinamento e oportunidade de
engajamento civico e politico, quanto no reconhecimento e
cuidado com a geracéao atual (MATOS, 2016, p. 15).

No Brasil, o exercicio de cidadania foi reduzido a formacdo de
consumidores??, forjados pela cultura que prima pela obtencdo de meios
materiais, ja ressaltava Santos (1993), em uma visdo critica cuja atualidade
reiteramos. Dessa forma, “em lugar do cidad&o, formou-se um consumidor, que
aceita ser chamado de usuario” (SANTOS, 1993, p. 13). A denominacéo
“usuario” é, de fato, a mais utilizada quando se trata de mencionar motoristas em
rodovias, passageiros em avides e 6nibus, familias que utilizam rede elétrica ou

sistema Unico de saude.

Abordando a cidadania a partir da perspectiva geogréfica, a qual
acreditamos importante para nossa pesquisa, dada a dimensao territorial das
agéncias reguladoras brasileiras, que atuam em todo o Brasil, Santos (1993)
destaca que o modelo civico brasileiro foi instrumentalizado a partir de uma
perspectiva econdmica. O autor critica essa modelagem, pois acredita que,
“‘numa democracia verdadeira, € o0 modelo econémico que se subordina ao
modelo civico. Devemos partir do cidaddo para a economia e ndo da economia
para o cidadao” (SANTOS, 1993, p. 5). Santos afirma que, na formacao do

cidaddo, componentes como cultura e territorio sdo essenciais.

E no territério, tal como ele atualmente é, que a cidadania se da
como ela é hoje, isto é, incompleta. Mudangas no uso e na
gestao do territorio se impdem, se queremos criar um novo tipo
de cidadania, uma cidadania que se nos ofereca como respeito
a cultura e como busca da liberdade (SANTOS, 1993, p. 6).

22 Para Canclini (1997) consumir € um ato politico que altera as possibilidades e as formas de
exercer a cidadania.
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Em complementariedade, destacamos que, na visdo contemporanea de
Lilla (2018), os cidadaos devem ser formados por principios democraticos e de
solidariedade. Para o autor, “por ser tao dificil sustentar um sentimento civico,

as democracias estdo sujeitas a entropia?®” (LILLA, 2018, p. 105).

O conceito de cidadania, portanto, torna-se fundamental no
desenvolvimento das relagcdes do modelo de concessdao. O empoderamento da
cidadania representa, neste sentido, o fortalecimento da prépria sociedade na
equacao de relacionamento, onde as agéncias reguladoras e concessionarias

também representam forgas de “capital simbdlico” (BOURDIEU, 1989)%4.

Como sistemas interdependentes, “concessionaria-agéncia reguladora-
sociedade” poderiam constituir uma forga mobilizadora de esforgos pela melhoria
dos servicos publicos prestados no Brasil. Para tanto, a comunicacao relacional,
baseada no dialogo, surge como possibilidade de relagdo entre os membros, de
tentativa de entendimento, de unido em torno do bem comum, neste caso, da

sociedade.

Sob essa 6tica, as agéncias reguladoras, como “bragos do Estado e, ao
Nnosso ver, cerne desse sistema, como reguladoras e mediadoras das relacoes,
necessitariam estar “abertas” para acolher as demandas da sociedade que,
embora citada aqui de forma coletiva, representa em realidade cada cidadao que

se relaciona com os servigos de infraestrutura.

Neste sentido, disponibilizar canais de comunicagdo?® talvez nédo seja
suficiente, pois o desafio para a promocao do dialogo envolve muito mais do que
um fluxo de informacgdes de lado a outro. Se faz necessario, como nos diz Sodré,

o acionamento da “dimens&o do sensivel” (SODRE, 2006), o que “implica uma

23 O conceito de entropia vem da Fisica e esta relacionado a termodinamica. Para Morin (1997)
a entropia esta relacionada a neguentropia, em uma relacdo de dependéncia mitua. Enquanto
a organizacdo produz sua degracdo (entropia), trata também de sua prépria regeneracao
(neguentropia).

24 Para Bourdieu (1989), existem quatro tipos de capital: 0 econémico; cultural (ou informacional);
o0 social; e o simbdlico, que é a forma tomada a partir da percep¢do e do reconhecimento dos
demais capitais como legitimos.

25 Embora questionemos esse sentido, “canais de comunicacdo” € uma expressdo comumente
utilizada para definir ferramentas/instrumentos para informacdo, materializadas por meio de
sites, newsletters, jornais impressos, revistas e outros.
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estratégia de aproximagdo das diferencas, decorrente de um ajustamento
afetivo, somatico, entre partes diferentes num processo” (SODRE, 2006, p. 11).
A possibilidade de uma aproximacéo pelo estabelecimento de uma comunicacéo
relacional, que respeite as diferencas e considere os distintos “repertorios
interpretativos” (OLIVEIRA; PAULA, 2008), representa uma mudanca profunda
na dindmica da equacao formada pelas concessionarias, agéncias reguladoras

e sociedade.

Como se estabelece, atualmente, essa relacdo, é o que buscamos
desenvolver nos capitulos que se seguem, a partir da analise das dimensodes
normativa e fatica (ESTEVES, 2011), considerando leis de criacdo e diretrizes
gue normatizam o relacionamento com a sociedade e as alternativas de foruns
participativos nos portais. Além disso, a analise estratégica (WEBER, 2011),
aprofundada junto a Aneel, foi construida com base em relatérios, redes sociais,

releases e outros aparatos comunicacionais.
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4 SOBRE AS AGENCIAS REGULADORAS

As agéncias reguladoras brasileiras foram gestadas, conforme descrito
no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, na década de 1990. As
diretrizes constantes no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995)
resultaram na criagcdo dessas estruturas estatais a partir da ideia “do chamado
Estado minimo, caracterizado pela reducdo de sua atuacdo nos dominios da
atividade econbmica” (MASTRANGELO, 2005, p. 20). Neste sentido, foi

estabelecido que

[...] o compromisso fundamental do Estado néo é o de realizar
dentro de seu aparelho todas as fun¢gbes demandadas pela
sociedade. Ao invés, é o de assegurar ou facilitar a sua
realizacdo sempre que possivel, que o devera implicar a adocao
de mecanismos inovadores de operacdo e funcionamento
(PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO
ESTADO, 1995, p. 61).

Consequéncia desse cenario, a delegacdo dos servicos publicos a
iniciativa privada derivou na criacdo de estruturas capazes de normatizar,
regulamentar e fiscalizar a prestacao de servicos concedidos. A concepcéao das
Agéncias Reguladoras Brasileiras se concretizou com a criagdo do Programa
Nacional de Desestatizacdo, por meio da Lei Federal n. 8.031/90, com
subsequente criagdo da também Lei Federal n. 9.491/97. O principal objetivo
dessas leis foi reorganizar a posicao do Estado brasileiro, transferindo a iniciativa

privada atividades até entdo exploradas pelo setor publico.
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Destarte, a maior parte das agéncias reguladoras brasileiras foi criada
entre os anos de 1997 e 2003, com o objetivo de fiscalizar a prestacédo de
servicos publicos praticados pela iniciativa privada, além de estabelecerem as
regras de cada setor. Alguns campos vitais da infraestrutura brasileira sao
geridos por concessdes publicas, o que significa, na pratica, a iniciativa privada
atuando diretamente na prestacdo de servicos essenciais e/ou relevantes para
os cidadaos, tais como saude, telecomunicacdes, aguas, transportes e petréleo
(PORTAL BRASIL, 2017).

Atualmente, existem onze?® agéncias reguladoras de ambito nacional no
Brasil: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel); Agéncia Nacional de
Telecomunicacbes (Anatel); Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustivel (ANP); Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS); Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa); Agéncia Nacional de Aguas (ANA);
Agéncia Nacional do Cinema (Ancine); Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (Antaq); Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT);
Agéncia Nacional de Aviagéao Civil (Anac); e Agéncia Nacional da Mineracao
(ANM). A seguir, no Quadro 2, apresentamos um resumo da lei que cria cada

agéncia e o ministério ao qual ha vinculacéo.

Quadro 2— Resumo das leis e vinculacdo das Agéncias Reguladoras

AGENCIA Lei de Criac&o Vinculagéo
Lein. 9.427, de 26 Ministério de
ANEEL _ _
de dezembro de 1996 Minas e Energia
Lein. 9.472, de 16 Ministério das
ANATEL _ .
de julho de 1997 Comunicacdes
Lein. 9.478, de 6 Ministério de
ANP _ )
de agosto de 1997 Minas e Energia

26 Em julho de 2017, foi criada a 112 agéncia reguladora brasileira, a Agéncia Nacional de
Mineracé@o (ANM), que substituiu o entdo Departamento Nacional de Produ¢é@o Mineral
(DNPM). A instalagdo da agéncia esta em curso, sendo que sua primeira diretoria foi
empossada em dezembro de 2018.
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AGENCIA Lei de Criacédo Vinculagéo
Lein. 9.782, de 26 Ministério da
ANVISA . '
de janeiro de 1999 Saude
Lei n. 9.961, de 28 Ministério da
ANS o ,
de janeiro de 2000 Saude
Lein. 9.984, de 17 Ministério do Meio
ANA ' '
de julho de 2000 Ambiente
ANTAQ Lein. 10.233,de 5 Ministério dos
de junho de 2001 Transportes
Lein. 10.233,de 5 Ministério dos
ANTT _
de junho de 2001 Transportes
Medida Provisoéria Ministério do
ANCINE 2.228-1, de 6 de setembro [Desenvolvimento, IndUstria
de 2001 e Comércio Exterior
Lein. 11.182, de 27 Ministério da
ANAC
de setembro de 2005 Defesa
Lei n. 13.575, de 26 Ministério de
ANM

de dezembro de 2017

Minas e Energia

Fonte: A autora (2019), com base nas leis de criagdo das agéncias reguladoras.

Conforme Decreto-Lei n. 200/67, as autarquias, caso das agéncias

reguladoras brasileiras, ndo estdo subordinadas aos ministérios, e sim

vinculadas. Dessa forma, vemos na criagcao das organizagdes reguladoras dois

movimentos paralelos, de diminuicdo das atribuicbes do Estado e, ao mesmo

tempo, de afirmag&o do compromisso estatal em mediar os conflitos econémicos

e sociais da sociedade civil. Conforme Mastrangelo (2005, p. 12), as agéncias

sao “[...] estruturas administrativas mais descentralizadas, independentes e
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autbnomas, técnicas e imparciais”. Ainda conforme o mesmo autor, as
discussbes em torno da criacdo das agéncias reguladoras se dao em nivel
juridico, envolvendo o aumento da participacdo da cidadania nos temas de

relevancia nacional.

[...] ao fixar o foco central no aumento da densidade do regime
democrético, porque 0 povo poderia participar com mais
intensidade da Administracdo Publica brasileira, a partir das
aberturas inerentes a esse processo de consolidacdo das
Agéncias, e porque haveria melhores espacos a técnica
comprometida com ideéario de eficiéncia, desloca-se o debate
para um centro gravitacional de altissima relevancia, carente de
reflexbes cada vez mais fundamentadas e criativas
(MASTRANGELO, 2005, p. 12).

Diferente de outros 6rgdos publicos, uma agéncia reguladora ndo presta
0 servico diretamente ao cidad&do, mas intermedia o relacionamento deste com
a prestadora de servicos, no caso, a concessionaria. Em outros casos, regula o
setor econdmico, ou prima pelo monopolio de um bem publico, como no caso do

petréleo e das aguas brasileiros, por exemplo.

Assim, apreendemos que a importancia das agéncias repousa também
no fato de atuarem na interposicdo entre os cidaddos e a iniciativa privada?’.
Para além disso, é importante ressaltar o carater independente das agéncias

reguladoras. Para Xavier e Lemos (2010, p. 20),

esta independéncia tem diversas facetas, quais sejam: a)
independéncia dos dirigentes frente ao Poder Executivo, por
intermédio de mandatos por tempo determinado, nao
coincidentes com os mandatos do Poder Executivo, sendo
vedada a livre exoneracdo; b) independéncia econbmica e
administrativa, tendo as agéncias suas proprias receitas
provenientes, geralmente, do préprio setor regulado, bem como
liberdade para contratar seu pessoal, sob o0 regime estatutario e
celetista (dependendo do cargo); c) independéncia processual,
sendo inadmitido o recurso hierarquico improprio (LEMOS,
2010, p. 20).

Considerando que as agéncias tém, a priori, carater independente,

encontramos nosso objeto de estudo na zona/espaco de mediacdo, a medida

27 Na visdo juridica, a intermediacdo da agéncia se da entre concessionario, usuario do sistema
e governo. Esse entendimento da conta dos contratos de concessédo e dos detalhes da relacdo
juridica estabelecida. Para o cidadao, entretanto, sendo a agéncia parte integrante do Estado,
ndo ha diferenciacao relevante entre 6rgéo regulador e Estado.
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gque é no conflito entre as partes envolvidas que pode se estabelecer a
capacidade de intermediacdo e de escuta social do Estado. Conforme Bobbio
(2012),

nas mais recentes teorias sistémicas da sociedade global, a
sociedade civil ocupa o0 espaco reservado a formacdo das
demandas (input) que se dirigem ao sistema politico e as quais
o sistema politico tem o dever de responder (output): o contraste
entre sociedade civil e Estado pde-se entdo como contraste
entre quantidade e qualidade das demandas e capacidade das
instituicbes de dar respostas adequadas e tempestivas
(BOBBIO, 2012, p. 36).

Assim, faz-se relevante destacar que as agéncias, do ponto de vista de
governancga?®, constituem-se em 6rgdos com maior independéncia dos matizes
politicos, independéncia sobre 0s governos e possivel aderéncia as estratégias
de atendimento aos interesses da sociedade brasileira. Neste sentido, tramita no
Congresso Nacional um projeto de lei que tem por objetivo aprimorar ainda mais

essa caracteristica de independéncia das agéncias reguladoras?®.

Outra caracteristica das agéncias reguladoras brasileiras é a
obrigatoriedade das praticas de accountability em seus processos
administrativos: transparéncia, participacdo, informacdo, justificacdo e prestacao
de contas aos interessados, incluindo possivel responsabilizacdo das
autoridades publicas (MOREIRA, 2011). Dessa forma, cada agéncia possui, em
sua regulagéo propria, meios previstos de participacdo e consulta popular. Para
Moreira (2011, p. 156), “ndo ha uma solugédo uniforme acerca das consultas e
audiéncias publicas”. Além disso, o mesmo autor alerta para a aparente

“legitimidade em poténcia” que se sobrepde a “legitimidade real”, ou seja, “basta

que possa haver participacao popular; ndo é necessério que ela efetivamente

28 Conforme o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC), a Governanga Corporativa
€ um sistema pelo qual empresas e demais organizagfes sado dirigidas, monitoradas e
incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre socios, conselho de administracéo, diretoria,
orgdos de fiscalizagdo e controle, e demais partes interessadas. Embora o foco do conceito
recaia sobre organizacbes empresariais, o termo foi aqui destacado para demonstrar que as
agéncias reguladoras, ainda que sejam estruturas publicas, foram criadas com independéncia
sobre 0s governos, ou seja, o relacionamento com 0s mesmos deveria se dar a partir de regras
de autonomia.

29 Sobre projeto de lei que tramita no Senado para ampliagdo da independéncia na governanca
das agéncias reguladoras brasileiras. Disponivel em:
http://jcrs.uol.com.br/_conteudo/2017/12/cadernos/empresas_e_negocios/602250-agencias-
reguladoras-a-deriva.html.
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exista” (MOREIRA, 2011, p. 158). Em outras palavras, ha uma previséo de
participacdo popular e exercicio da cidadania que ndo se concretiza, pois,
definitivamente, ndo ganha importancia suficiente na arena de debate publico,
ainda que a maior parte das decisdes tomadas no ambito das agéncias
reguladoras afete a vida da maioria dos brasileiros.

4.1 AS EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

A literatura acerca das experiéncias internacionais com entes
reguladores de servicos publicos independentes é fragmentada e restrita as
areas do direito e da administracdo publica. Contudo, os autores brasileiros que
mencionam essas experiéncias reforcam que a ideia de agéncias reguladoras se
fortaleceu nos Estados Unidos, cuja primeira experiéncia data nos anos 1830. A
época, a necessidade dos americanos era estabelecer mecanismos no ambito
do controle ferroviario, estancando disputas que dificultavam o desenvolvimento
do pais. Cem anos mais tarde, as agéncias reguladoras tiveram sua proliferacéo
durante o periodo conhecido como New Deal ** (MASTRANGELO, 2005). Foi
durante a década de 1980, no entanto, que as regulatory agencies ganham o
status que possuem até hoje nos Estados Unidos, de grande amplitude em toda

a estrutura estatal americana.

Em que pese tenha seu desenvolvimento em solo americano, cabe
ressaltar que a iniciativa reguladora nasce na Inglaterra, a partir da criacdo de
organizacdes denominadas autdbnomas, que tinham a responsabilidade de
garantir a aplicacdo dos textos legais. Sdo as chamadas Executive Agency
(MASTRANGELO, 2005).

Na Europa, o desenvolvimento das agéncias reguladoras se deu a partir
da Franca. O modelo francés serviu de inspiracao para paises da América Latina,

como a Argentina e, em alguma medida, o préprio Brasil. Do ponto de vista

%0 New Deal foi o nome dado a uma série de programas implementados nos Estados Unidos
entre 1933 e 1937, sob o governo do presidente Franklin Delano Roosevelt, com o objetivo de
recuperar e reformar a economia estadunidense e assistir os prejudicados pela Grande
Depresséao.
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normativo, é importante destacar que, na Franca, as agéncias ndo possuem
personalidade juridica propria. “A garantia principal de independéncia esta na

consciéncia social em relacdo a necessidade de preserva-la” (GODOI, 2008).

Em Portugal, as Agéncias Reguladoras sdo mais recentes, conhecidas
como Autoridades Administrativas Independentes. Elas nascem em um clima de
desconfianca em relacdo a capacidade do governo de administrar 0s servicos
publicos (MORAIS, 2001). A experiéncia com agéncias reguladoras também esta
presente na Espanha. De fato, na Europa, os érgédos reguladores foram sendo
criados a partir dos anos de 1980, seguindo a onda de desestatizagcdo que
percorreu também o Brasil (MASTRANGELO, 2005).

Na América Latina, além da experiéncia brasileira, se destaca a
experiéncia argentina. Os “entes reguladores” foram criados, conforme
Mastrangelo (2005), no final da década de 1980, seguindo também um

alinhamento com a ideia de desestatizacao.

No Brasil, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) foi a primeira
agéncia reguladora nacional a ser criada no Brasil. Sua existéncia se da a partir
da Lei n. 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Apesar de a sua criagdo juridica
ter se dado em dezembro de 1996, a Aneel iniciou efetivamente suas atividades
somente em dezembro de 1997, praticamente um ano apdés a lei que determinou
sua criacdo. Durante esse periodo, foi instalada a Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes, Anatel, em 5 de novembro de 1997. Também comecou a
operar aquela que é considerada a primeira agéncia reguladora brasileira, de
ambito estadual, a Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos
Delegados do Rio Grande do Sul (Agergs), datada de 9 de janeiro de 1997
(KRAUSE, 2005).

4.2 O PIONERISMO DA AGERGS

O Rio Grande do Sul foi o estado pioneiro na criagdo de uma agéncia

reguladora, e isso se deu especialmente em funcdo do governo da época, que
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foi eleito com a promessa de reformar o estado e privatizar empresas publicas.
De fato, as privatizagdes ocorreram, em especial nos setores da energia elétrica

e de concessodes rodoviarias.

O desafio da Agergs, diferentemente das agéncias federais, que tém
carater setorizado, é exercer a atividade regulatéria de forma multissetorial, ou
seja, ela ndo é especializada em apenas um setor econémico, mas tem atuacao
sobre varios. Neste sentido, sdo regulados pela Agergs: as travessias
hidroviarias, o transporte rodoviario de passageiros, 0 saneamento, a energia
elétrica, as estagGes rodoviarias e, até o ano de 20133!, os polos rodoviarios

estaduais.

A Agergs possui um Conselho Superior, formado por sete membros que
atuam de forma colegiada, teoricamente em absoluta autonomia em relacao ao
governo — mesmo que, na pratica, trés dos sete nomes sejam indica¢des diretas
do governador do Estado, aprovados posteriormente pela Assembleia
Legislativa do Estado. Além dessas indica¢gdes, o Conselho € composto por um
representante do quadro funcional da agéncia, dois representantes de usuérios
indicados por 6rgéos do sistema estadual de protecdo ao consumidor e, por fim,
um representante dos concessionarios. Além disso, um dos conselheiros
(indicado pelo governador) é nomeado para exercer as funcdes de presidente,

juntamente com uma diretoria formada por nomes também indicados.

E importante salientar que, conforme Krause32 (2005, p. 16), as
“entidades autarquicas passam a exercer um papel fundamental de mediadoras
entre o poder concedente, os delegatarios e os cidadaos”. Neste sentido, a
Agergs apresentou, em 2001, na capa do periédico Marco Regulatério, a figura
gue simbolizava a atuacao da agéncia, representada por um triangulo no qual as
pontas sdo, respectivamente, 0s Usuarios, o governo e as empresas, sendo que

a agéncia é referenciada no centro do triangulo (Figura 3).

81 Os polos rodoviarios foram extintos em 2013 e as rodovias que eram privatizadas retornaram
aos cuidados do Estado do Rio Grande do Sul. Paralelamente, foi criada a EGR — Empresa
Galcha de Rodovias — de carater publico, que explora os pedagios nas referidas rodovias e é
responséavel por obras e manutencdo das mesmas.

82 O advogado Eduardo Battaglia Krause foi o primeiro diretor juridico da Agergs e participou de
sua fundacao, tendo escrito, posteriormente, obras sobre o tema. A indicacao dessa referéncia
foi uma sugestéo da banca de qualificagéo.
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Figura 3 - Capa do Periodico Marco Regulatorio

Fonte: Peridédico Marco Regulatério.

Do ponto de vista juridico, essa imagem confirma a independéncia da
agéncia em relacdo ao governo, o que, na pratica, € passivel de questionamento,
ja que trés dos sete conselheiros séo indicados pelo governador e a diretoria é
formada por indicagbes também do governo. Essa imagem deu origem a

logomarca da Agergs (Figura 4).

Figura 4 - Logomarca da Agergs

i
AGERGS

Fonte: site da Agergs (2019).
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Do ponto de vista do cidaddo, no entanto, o papel do governo, que
concede 0s servi¢os publicos e cria as politicas, se confunde com o da agéncia.
Por isso, entendemos que, dialogicamente, a agéncia e 0 governo estao
associados na funcéo de conceder, regular e mediar. E justamente no papel de

mediador que emerge a comunicagao. Conforme Krause,

0 conhecer leva ao necessario conviver com tais relacbes
contratuais e com o0s entes envolvidos, possibilitando, tanto a
entidade reguladora quanto ao regulador propriamente dito,
conciliar as partes e, quando tal ndo for possivel, exercer o seu
papel de decidir (KRAUSE, 2001, p. 27).

Outro aspecto relevante na historia da primeira agéncia reguladora que
foi implantada no pais é o chamamento regular para a participacao da cidadania,
por meio do projeto Usuarios Voluntarios. Ainda que sejam denominados
usuarios, e nao cidadaos, a proposta desse projeto € formar um grupo
permanente de pessoas que recebe informagdes sobre a atuacao da agéncia e
atua com maior efetividade em foruns de participacdo. Em janeiro de 2019, a

agéncia contava com 4.800 usuarios voluntarios cadastrados.

A iniciativa do Rio Grande do Sul na criagdo da primeira agéncia
reguladora brasileira acelerou, no cenério nacional, a concep¢do das
organizac6es de abrangéncia nacional. A Agergs é efetivada ainda em meio aos
debates sobre as existéncias da Aneel e da Anatel, as primeiras agéncias
brasileiras. Neste sentido, torna-se relevante seu protagonismo e o modelo que

repercute ainda hoje.

4.3 ASPECTOS NORMATIVOS E FATICOS DA COMUNICACAO PUBLICA
DAS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS

A seguir, detalhamos as caracteristicas de cada uma das onze agéncias

reguladoras em ambito nacional. Selecionamos, em especial, aspectos que nos

33 Conforme dado disponibilizado no site da agéncia.
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aproximam das dimensdes normativa e fatica (ESTEVES, 2011), além de breves

incursdes sobre a dimensao estratégica (WEBER, 2011).

Ao analisar as leis de criacdo das agéncias, nos detemos nas
especificidades que d&o conta do principal escopo de atuagéo, de acordo com a
vocacdo da agéncia: reguladora de servigcos publicos (atividade regulada);
reguladora de exploracdo de monopdlios publicos; reguladora da exploracéao de
bens publicos; e reguladora de atividades econémicas privadas. Neste escopo,
também observamos quais diretrizes especificam formas de relacionamento com
os cidadaos. Essas duas questbes dao conta da analise de aspectos normativos

gue nos interessam neste estudo.

Complementando a analise normativa, buscamos, nos portais das
agéncias, aspectos faticos da participacdo da cidadania nos processos previstos
em lei. Analisamos as formas de relacionamento existentes, ou seja, os féruns
participativos, explicitamente informados por meio do portal. Atentamos,
também, para as alternativas de participacdo. Esses aspectos dao conta, em

nossa pesquisa, da dimenséo fatica (QUADRO 3).

Quadro 3 — Aspectos normativos e faticos da comunicacao publica das

agéncias reguladoras brasileiras

DIMENSAO ASPECTOS FOCO DA ANALISE
CONSIDERADOS

Leis constituintes | Principal escopo de atuacdao

NORMATIVA . : o
previsto na lei e diretrizes de
normatizagdo do relacionamento
com a sociedade

) Portais Destaque para as alternativas de

FATICA

participagcédo da sociedade

Fonte: A autora (2019), a partir das perspectivas normativa e fatica de
Esteves (2011).

Importante frisar que tais levantamentos foram realizados entre 20 de

dezembro de 2018 e 20 de janeiro de 2019, podendo o conteudo ter sofrido
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alteracOes posteriores. A apresentacao de cada agéncia segue a cronologia de

criacao da lei que rege cada uma delas.

4.3.1 Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel3

A lei que constitui a Aneel, primeira agéncia brasileira a ser criada,
estabelece, como finalidades principais da agéncia, regular e fiscalizar a

geracao, a transmissao, a distribuicdo e a comercializacdo da energia elétrica.

E importante, para os objetivos dessa dissertac¢éo, destacar o Decreto n.
2.335, de 6 de outubro de 1997, que da conta, em seu Artigo 3° do Capitulo I,

das seguintes diretrizes:

| — prevencédo de potenciais conflitos, por meio de agbes e canais que
estabelecam adequado relacionamento entre agentes do setor de energia

elétrica e demais agentes da sociedade;
IX — transparéncia e efetividade nas relacées com a sociedade.

Para além das diretrizes ja mencionadas, o Decreto n. 2.335 também
dedica uma secdo exclusiva para tratar da “solucéo de divergéncias”. Nessa

secao, as seguintes obrigac6es cabem a Aneel:

| — dirimir as divergéncias entre concessionarios, permissionarios,
autorizados, produtores independentes e autoprodutores, bem como entre esses

agentes e os consumidores, inclusive ouvindo diretamente as partes envolvidas;

Il — resolver os conflitos decorrentes da acéo reguladora e fiscalizadora
no ambito dos servigos de energia elétrica, nos termos da legislagdo em vigor;

lIl — prevenir a ocorréncia de divergéncias;

IV — proferir a decisao final, com forca determinativa, em caso de nao

entendimento entre as partes envolvidas;

34 Informacgdes obtidas junto ao Portal da Agéncia.
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V — utilizar os casos mediados como subsidios para regulamentacgéao.

As leis que criam e discriminam as funcdes e 0s servicos oferecidos pela
Aneel podem ser encontrados no portal da agéncia, no endereco
www.aneel.gov.br. Neste sitio também estdo disponibilizadas inumeras
informacdes sobre a agéncia e suas atribuicdes. Na aba principal do portal, estdo
dispostos links para 1) informacdes institucionais da agéncia, 2) servicos, 3)
espaco do consumidor, 4) informagdes técnicas, 5) participacdo publica e 6)
tarifas (Figura 5).

Figura 5 - Menu principal do portal da Aneel

Ir para o contetido [l Ir para o menu B Ir para a busca [B Ir para o rodapé B ACESSIBILIDADE  ALTO CONTRASTE MAPADOSITE &
AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA .} E u m
L

Acesso a Informacdo = Sala de imprensa = Fale conosco

A ANEEL SERVICOS ESPACO DO CONSUMIDOR INFORMAGOES TECNICAS PARTICIPACAO PUBLICA TARIFAS

Fonte: Portal da Aneel (2019).

Importante destacar que, em termos de participacdo publica, no portal
da agéncia encontramos trés formatos possiveis: audiéncias publicas, consultas
publicas e conselho de consumidores. Além disso, no espaco do consumidor €
oferecido contetdo educativo sobre como registrar reclamacdes. Neste sentido,
a agéncia informa que € necessario que o cidaddo primeiramente entre em
contato com a distribuidora de energia. Caso o contato nédo resolva o assunto, a
Aneel sugere que seja acessada a ouvidoria da distribuidora. Somente como
uma terceira tentativa € recomendado que o cidaddo acione a Aneel. Como
possibilidades de contato com a Aneel sdo disponibilizadas as seguintes formas:
1) telefone 167 (de segunda-feira a sdbado, das 6h20 a meia-noite); 2) formulario
no portal da Aneel; 3) chat on-line (de segunda-feira a sabado, das 8h as 20h).
Na parte do portal intitulada espaco do consumidor, também encontramos uma
aba denominada “como resolver”, em que a agéncia fornece orientacfes praticas
sobre os principais motivos das reclamacgdes registradas na ouvidoria da
agéncia, antecipando e minimizando, dessa forma, possiveis contatos de
cidaddos decorrentes de duvidas corriqueiras. Além do portal, a Aneel esta
presente nas redes sociais: Facebook, YouTube e Twitter.
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Levando em conta que a analise sobre a Aneel também se estende a
perspectiva estratégica, conteudo desenvolvido no capitulo 5, torna-se relevante
considerar que, em dezembro de 2014, a agéncia publicou a portaria n. 3.372,
que institui a Politica de Comunicacdo da Aneel®®. Conforme o referido
documento, os objetivos da Politica de Comunicagéo séo:

|. ampliar a transparéncia das a¢0es da Agéncia;
. fortalecer a imagem institucional da Agéncia perante a sociedade;
lll. buscar a unificagdo do discurso da Agéncia,

IV. conscientizar os agentes publicos quanto a importancia da linguagem

adequada a cada publico;

V. promover a sinergia entre as acfes de comunicacdo e 0S processos

organizacionais.

Ainda em 2018, a Aneel lancou o Aplicativo Aneel Consumidor (Figura
6), divulgado como mais um canal de contato do cidaddo com a agéncia. Pelo
aplicativo, o usuario dos servicos de energia elétrica pode realizar registros na
ouvidoria, acessar seu histérico de demandas com a agéncia e ter acesso a

diversas informacdes relevantes do setor elétrico.

35 O documento pode ser encontrado em: http://www?2.aneel.gov.br/cedoc/prt20143372.pdf.
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Figura 6 - Aplicativo da Aneel
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Fonte: Aplicativo Aneel (2019).

Sendo assim, a perspectiva normativa de comunicacdo adotada pela
Aneel e representada pelo documento configura-se, também, em uma dimensao

estratégica.

4.3.2 Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel3®

36 Informacdes obtidas junto ao Portal da Agéncia.
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A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) foi criada por meio
da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997).
Embora ndo tenha sido a primeira a ser concebida, o que coube a Aneel, a Anatel
foi a primeira agéncia reguladora federal a efetivamente ser instalada no Brasil,
em 5 de novembro de 1997. De acordo com a lei referida, cabe a Anatel “adotar
as medidas necesséarias para o atendimento do interesse publico e para o
desenvolvimento das telecomunicacdes brasileiras, atuando com
independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade” (Lei n.
9.472). As é&reas de atuacdo da Anatel incluem telefonia fixa, comunicagéo
movel, comunicacdo multimidia, radiodifusdo, televisdo por assinatura,
radioamador, radiofrequéncia, Orbita e satélite, radio do cidaddo (PX),
certificacdo de produtos ligados as telecomunicages (como babas eletrénicas e
drones, por exemplo), entre outras funcdes ligadas ao espectro das

telecomunicacdes.

No artigo 19° que versa sobre tais “medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico” (Lei n. 9.472), cabe ressaltar dois

aspectos/obrigacdes da agéncia:

XVII — compor administrativamente conflitos de interesses entre

prestadoras de servi¢o de telecomunicacdes;

XVIII = reprimir infracBes dos direitos dos usuarios.

Assim como as demais agéncias, as leis que criam e estipulam as
obrigacbes da Anatel estdo publicadas no portal, no endereco
www.anatel.gov.br. Neste mesmo espaco (Figura 7), € possivel encontrar vasto
conteddo sobre as telecomunicagBes no Brasil. Na aba principal do portal, a
Anatel disponibiliza os seguintes titulos: 1) institucional, 2) consumidor, 3)
regulado e 4) dados. Cada um desses hiperlinks remete a uma série de novos
links e informagbes. Importante destacar que a aba “consumidor” remete ao
“portal do consumidor”, um espaco que explica como o cidadao pode entrar em
contato com a agéncia; além disso, apresenta a aba “conhega seus direitos”;

“participe dos debates”; e “compare as operadoras” (Figura 7).
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Figura 7 — Portal do Consumidor da Anatel
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Fonte: Portal do Consumidor, Anatel (2019).

Na aba “participe dos debates”, a agéncia apresenta seus foruns de
participacdo, que sdo: 1) Conselhos de Usuérios; 2) Comité de Defesa dos
Usuarios de Servicos de Telecomunicagcdes (CDUST); 3) Conselho Consultivo;

4) Consultas e Audiéncias Publicas; e 5) Ouvidoria.

A Anatel possui um aplicativo (Figura 8) direcionado ao cidadéo,
chamado Anatel Consumidor, voltado para o registro de reclamacdes. O app
também contém perguntas frequentes do setor, ou seja, € uma ferramenta para
as duavidas, em especial na area do direito do consumidor voltado as
telecomunicacdes. A agéncia também esta presente em redes sociais: Twitter,

YouTube, Facebook e Flickr.



Figura 8 — Aplicativo da Anatel
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Outra peculiaridade da Anatel é ter escritérios representativos em todos
os estados brasileiros. Denominados “Sala do Cidadao”, conforme o portal da
agéncia, os espacos fisicos sdo destinados “para o consumidor que,
eventualmente, encontre dificuldades em realizar o registro de sua solicitacéo
por meio do atendimento telefénico, pela internet ou pelo aplicativo” (Anatel,
2018). Cabe salientar que o registro de solicitagcbes na Sala do Cidadao é

realizado por meio do preenchimento de formulario.

4.3.3 Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis —
ANP37

A Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)
foi prevista pela Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997, também conhecida como
Lei do Petroleo. Essa lei instituiu a abertura do mercado nas atividades de
pesquisa, exploracéo, producao e refino de petréleo/gas natural, encerrando o
monopdlio detido pela Petrobras nessas areas. Desse modo, a exploracédo do
petroleo e gas natural, mais tarde também do biocombustivel, integrado a partir
de 2005, passa a ser permitida a qualquer empresa, mediante concessao,
autorizacdo ou, ainda, contratacéo sob o regime de partilha de producdo. Nesse
contexto, € criada a ANP, cujo objetivo € regular e fiscalizar o mercado, tendo
como foco a defesa dos interesses da sociedade brasileira.

A agéncia é responsavel por regular a exploracao e producéo de Oleo e
gas no Brasil. Nesse sentido, a Petrobras ganha prioridade de exploracédo, de
acordo com os interesses estratégicos definidos pelo Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE). Cabe & ANP regular as modalidades: exploracéo
prioritaria pela Petrobras, contratos com empresas concessionarias, no regime
de concessao, ou, a partir de 2010, utilizando o sistema de partilha de producéao.
Por meio desse sistema, usado especialmente na regido do Pré-Sal, a Petrobras
ganha prioridade em explorar areas determinadas, tendo a Unido como socia em
no minimo 30% (PORTAL DA ANP, 2018).

37 Informacgdes obtidas junto ao Portal da Agéncia.
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Regular o sistema de abastecimento nacional de combustiveis, que &
declarado como de utilidade publica pelas leis brasileiras, € outra funcao da ANP.
Também cabe a agéncia gerenciar recursos para pesquisa e desenvolvimento
do setor, cujos investimentos estdo previstos nos contratos de exploragéo, além

de regular precos e a defesa da concorréncia.

A efetividade da criacdo da ANP se da pelo Decreto n. 2.455, de 14 de
janeiro 1998. Dele, destacamos aqueles itens que tratam do relacionamento da
agéncia com a sociedade. No Artigo 3° do Decreto n. 2.455 esta previsto que, na

execucao de suas atividades, a ANP observara os seguintes principios:

| — satisfacdo da demanda atual da sociedade, sem comprometer o

atendimento da demanda das futuras geracoes;

Il — prevencdo de potenciais conflitos por meio de acbes e canais de
comunicacdo que estabelecam adequado relacionamento com agentes

econdmicos do setor de petréleo, demais érgdos do governo e a sociedade;

lIl — regulacdo para uma apropriacdo justa dos beneficios auferidos pelos
agentes econémicos do setor, pela sociedade e pelos consumidores e usuarios

de bens e servicos da industria do petréleo;

IV — regulacdo pautada na livre concorréncia, na obijetividade, na
praticidade, na transparéncia, na auséncia de duplicidade, na consisténcia e no

atendimento das necessidades dos consumidores e usuarios;
VIII — comunicagé&o efetiva com a sociedade.

Como nas demais agéncias, o portal da ANP é o lugar onde o 6rgéo
apresenta seus objetivos e um compilado de suas funcfes: www.anp.org.br. Na
pagina inicial do portal (Figura 9), os links principais séo: 1) Legislagdo, 2)
Processo Eletronico, 3) Perguntas frequentes, 4) Fale conosco, 5) Sistemas da

ANP, 6) Imprensa, e 7) Newsletter.

Figura 9 - Cabecalho do portal da ANP


http://www.anp.org.br/
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Fonte: Portal da ANP (2019).

Além da sede em Brasilia, a ANP possui escritorios no Rio de Janeiro
(escritorio central), Sdo Paulo, Salvador, Manaus, Belo Horizonte e Porto Alegre.
Nos meios digitais, a agéncia esta presente no Facebook, Twitter, Linkedin,
YouTube e SlideShare. A ANP também lancou, em 2018, um app, denominado
“ANP E&P” (Figura 10). Nele, o cidadao pode ter acesso a 1) estatisticas de
exploracdo e producdo, 2) noticias, 3) dados cadastrais de exploracdo e

producao, e 4) participacdes governamentais.

Figura 10 - App da ANP
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Fonte: App da ANP (2019)

E relevante mencionar que a ANP possui uma area denominada Centro
de Relagdes com o Consumidor (CRC). O CRC, conforme descrito no portal da

ANP, é o setor da agéncia responsavel pelo contato entre agéncia e sociedade.
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O Centro recebe denuncias, sugestdes, elogios e pedidos de esclarecimentos
por meio de trés canais: formulario fale conosco do portal da ANP, por um
telefone 0800 (de chamadas gratuitas) e por meio do endereco fisico, situado no

Rio de Janeiro.

4.3.4 Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA38

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) foi criada em 26 de
janeiro de 1999, pela Lei n. 9.782. A sede da agéncia é em Brasilia, mas o 6rgéo
esta presente em todo o pais por meio das coordenacdes de portos, aeroportos,
fronteiras e recintos alfandegados. Sua funcao é proteger a satude de populacao
brasileira por meio do controle da produgcdo e consumo de produtos e servigos
submetidos a vigilancia sanitaria, incluindo ambientes, processos, insumos e
tecnologias a eles relacionados, assim como o controle de portos, aeroportos,

fronteiras e recintos alfandegados.

Uma das peculiaridades da Anvisa é seu poder de interditar, como
medida de vigilancia sanitaria, os locais de fabricacdo, controle, importacao,
armazenamento, distribuicdo e venda de produtos e de prestacdo de servigos
relativos a saude, em caso de violacdo da legislacdo pertinente ou de risco
iminente a saude (ANVISA, 2019). Por meio dessa caracteristica, a agéncia
tornou-se conhecida, pois o fechamento de estabelecimentos, em especial 0s

alimenticios, costuma gerar interesse da midia.

Cabe aqui destacar que entre as competéncias da agéncia, no ambito
da lei que estabelece sua criacdo, ndo had nenhuma diretriz que prevé qualquer
nivel de participacdo social. Apesar disso, no portal da agéncia, ha a descricao
de cinco formas de participacdo social. Sdo elas: 1) tomada publica de subsidios,
com participacdo por escrito e voltada a publico amplo; 2) consultas dirigidas,
com participacdo por escrito e dirigida a determinado publico; 3) audiéncias

publicas, com participagdes presenciais e dirigida a amplo publico; 4) didlogos

38 Informacdes obtidas junto ao Portal da Agéncia.
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setoriais, com participacdes presenciais e destinada a publico que pode ser
direcionado; e 5) consultas publicas, para revisdo de guias e consultas regionais,

gue sao contribuicdes a minutas de textos regulatorios, por escrito (Figura 11).

No portal da Anvisa, o0 menu principal apresenta seis links: 1) perguntas
frequentes; 2) legislagéo; 3) contato; 4) servigos da Anvisa; 5) dados abertos; e

6) area de imprensa (Figura 11).

Figura 11 - Cabecalho do portal da Anvisa

Ir para o contetdo Ir para o menu Ir para a busca Ir para o rodapé [ ACESSIBILIDADE ALTO CONTRASTE MAPA DO SITE ENGLISH @

ANVISA Q

AGENCIA NACIONAL DE VIGILANCIA SANITARIA

B3 webmail Perguntas Frequentes | Legislacdo | Contato | Servicos da Anvisa [ Dados Abertos Area de Imprensa

VOCE ESTA AQUI:  PAGINA INICIAL

Fonte: Portal da Anvisa (2019).

A ouvidoria da agéncia também ganha espaco privilegiado no portal, onde

o texto principal de apresentacao descreve que se trata de

um espaco de fortalecimento da democracia participativa e de
mediacao de conflitos. Contribui para o pleno exercicio da
consciéncia critica do 6rg&o. E uma ferramenta disponibilizada a
todos no intuito da permanente busca da eficiéncia, eficacia e
efetividade, objetivos permanentes da Anvisa, que tem como
missdo institucional proteger a saude da populagdo (Anvisa,
2018).

A Anvisa esté presente também em redes sociais, mais especificamente
no Facebook, no Twitter e no YouTube. Além disso, a Anvisa produz a Radio
Anvisa, um canal de reportagens radiofénicas hospedado na plataforma online

SoundCloud e com acesso disponivel a qualquer internauta.
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4.3.5 Agéncia Nacional de Salde Suplementar — ANS2®

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) é a agéncia
reguladora dos planos de saude no Brasil. Criada pela Lei n. 9.961, de 28 de
janeiro de 2000, a ANS é o 6rgdo de regulacdo, normatizacdo, controle e
fiscalizacdo das atividades que garantam a assisténcia suplementar a saude. Em
sua lei de criacdo, ndo existe qualquer diretriz que prevé participacdo popular ou
interagdo comunicacional com a sociedade. Todavia, no portal da ANS
(www.ans.gov.br) é divulgada a Central de Atendimento ao Consumidor, que
disponibiliza formulario online, nimero telefénico de 0800 (gratuito) e enderecos
dos doze nucleos da agéncia localizados nas seguintes cidades brasileiras:
Belém, Belo Horizonte, Brasilia, Cuiaba, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre,
Recife, Ribeirdo Preto, Rio de Janeiro e S&o Paulo.

O portal da ANS apresenta os seguintes links principais: 1) principal; 2)
A ANS; 3) planos e operadoras; 4) legislacéo; 5) participacdo da sociedade; 6)
prestadores; 7) dados do setor; 8) gestdo em saude; e 9) central de atendimento
(Figura 12).

Figura 12 - Portal da ANS.
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Fonte: portal da ANS (2019).

No portal da ANS também ha uma pagina denominada “Espago do
Consumidor”, na qual as principais duvidas dos cidaddos em relacéo a planos

de saude, como coberturas de planos e caréncias, sao explicadas. A ANS esta

% Informacdes obtidas junto ao Portal da Agéncia.
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presente em diversas redes sociais: Facebook, Twitter, WhatsApp, LinkedIn e

Google +.

4.3.6 Agéncia Nacional de Aguas (ANA)%°

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) foi criada em 17 de julho de 2000,
pela Lei n. 9.984. Conforme a referida lei, a agéncia tem a finalidade de
implementar, no &mbito de suas competéncias, a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, integrar o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e
ser responsavel pela instituicdo de normas de referéncia nacionais para a

regulacdo da prestacdo dos servi¢os publicos de saneamento bésico.

Entre as diretrizes propostas na lei de criacdo da agéncia, fica estipulado
gue a ANA ‘“realizara consultas e audiéncias publicas, a fim de garantir a
transparéncia e a publicidade dos atos e possibilitar a analise de impacto
regulatério das normas propostas” (Lei n. 9.984). Trata-se da Unica diretriz que
prevé qualquer tipo de interagdo com a sociedade civil. No portal da ANA
(www.ana.gov.br), na aba institucional, h4 um video de apresentacdo da
agéncia, antes do texto propriamente dito. Esse video reforca a importancia da
agua para a vida humana e para todas as atividades produtivas realizadas em
sociedade.

Ainda no portal da ANA (Figura 13), os links da pagina principal séo: 1)
pagina inicial, 2) regulacéo, 3) monitoramento, e 4) aguas do Brasil. Em 2018, a
ANA também lancou um aplicativo, denominado “Atlas Agua e Esgoto” (Figura
14). O objetivo do aplicativo, conforme texto de divulgacédo no portal da ANA, é
gue qualquer pessoa possa conhecer a real situacao da coleta e tratamento de
esgotos no pais, além dos sistemas produtores de agua que abastecem as
cidades. Junto com esse material de divulgacdo, ha uma frase do diretor de

planejamento da ANA, Marcelo Cruz, que diz “colocar as informagdes na palma

40 Informacdes obtidas junto ao Portal da Agéncia.


http://www.ana.gov.br/

78

da mé&o das pessoas empodera a sociedade que pode reivindicar e mudar essa

realidade (...)” (www.ana.gov.br).

Figura 13 - Portal da ANA
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Fonte: Portal da ANA (2019).

Figura 14 - Aplicativo da ANA
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Fonte: App da ANA (2019).

Sobre participacdo da sociedade, o portal da ANA inclui duas
possibilidades: a ouvidoria, disponivel por telefone, pessoalmente em endereco
da sede da agéncia, em Brasilia, e por formulério, no proprio portal; e as
audiéncias publicas. Sobre essas, ha um sistema no portal que apresenta as
possibilidades de participacdo, todas ndo-presenciais, realizadas via internet.
Embora preveja audiéncias presenciais, no portal da ANA, em um historico que
reporta o periodo de 2011 a 2018, ndo localizamos nenhuma audiéncia que
tenha ocorrido presencialmente. Também € importante destacar que,
diferentemente de outras agéncias reguladoras, ndo localizamos numero de
contato telefénico gratuito (0800) no portal da ANA. A agéncia tem presenca nas

redes sociais Facebook, Twitter e YouTube.
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4.3.7 Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ)*

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) foi instituida
pelaLein. 10.233, de 5 de junho de 2001. Além da ANTAQ, a lei criou o Conselho
Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte e a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT). As diretrizes que constituem tanto a ANTAQ

qguanto a ANTT definem que as agéncias devem:

- implementar, nas respectivas esferas de atuagcdo, as politicas
formuladas pelo Conselho Nacional de Integracao de Politicas de Transporte,
pelo Ministério dos Transportes e pela Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica, nas respectivas areas de competéncia, segundo 0s principios e

diretrizes estabelecidos nesta Lei;

- regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicdes, as
atividades de prestacdo de servicos e de exploracdo da infraestrutura de

transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

- garantir a movimentacdo de pessoas e bens, em cumprimento a
padrées de eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e

modicidade nos fretes e tarifas;

- harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios,
das empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e arrendatérias, e
de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo
situacdes que configurem competicdo imperfeita ou infracdo da ordem

econdmica.

Dessa forma, é parte das atribuicdes da ANTAQ: 1) a navegacao fluvial,
lacustre, de travessia, de apoio maritimo, de apoio portuéario, de cabotagem e de
longo curso; 2) os portos organizados e as instalagbes portuarias neles
localizadas; 3) as instalagOes portuarias; 4) o transporte aquaviario de cargas

especiais e perigosas; e, por fim, a 5) a exploracdo da infraestrutura aquaviaria

4 Informacdes obtidas junto ao Portal da Agéncia.
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federal. A sede da agéncia fica em Brasilia, mas ela possui unidades regionais
e postos avancados nas seguintes cidades: Belém, Corumba, Floriandpolis,
Fortaleza, Manaus, Paranagua, Porto Alegre, Porto Velho, Recife, Rio de

Janeiro, Salvador, Sao Luis, Sdo Paulo e Vitoria.

Em seu portal na internet (www.antaq.gov.br), o principal menu de opcdes
oferecido possui 0s seguintes links: 1) institucional; 2) instalacdes portuérias; 3)
legislacdo; 4) meio ambiente; 5) navegacao; 6) noticias; e 7) ouvidoria (Figura
15).

Figura 15 - Portal da Antaq
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Fonte: Portal da Antaq (2019).

Assim como as demais agéncias, a Antaq utiliza de consultas e audiéncias
publicas para colher informacdes de interesse da sociedade, sendo esse o
principal processo participativo e a modalidade digital a mais incidente. Em
relacdo a ouvidoria, 0 acesso pelo portal € acessivel por link no menu principal,
em que que as opcdes para os cidadados que desejam se manifestar sdo: 1)
formulario eletrénico da internet; 2) fone gratuito (0800); 3) correspondéncia; e

4) fax.

E relevante mencionar que a agéncia possui, paralelamente ao seu portal,
um segundo portal, que abriga o projeto Observatorio dos transportes
aguaviarios (www.observatorioantaqg.inf). Esse portal, conforme apresentacéo,
foi concebido como um modelo de gestdo independente de contedudo, com a
finalidade de desburocratizar o acesso as informacdes do setor aquaviario, a
partir de uma recomendacéao do Tribunal de Contas da Unido (TCU), datada de
2013 (Figura 16).


http://www.antaq.gov.br/
http://www.observatorioantaq.inf/
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Figura 16 - Observatorio Antaq
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Fonte: Site Observatério Antaq (2019).

Ao referido portal, soma-se um canal exclusivo no YouTube, onde estédo
publicados diferentes videos, desde os institucionais, incluindo as reunides de
diretoria da agéncia, até conteudo de meméria aquaviaria brasileira, meio
ambiente e sustentabilidade, e registros de acidentes maritimos e ambientais no
Brasil e no mundo. Com relacao a esses contetdos, muitos sdo reproducdes de
outras fontes, como 6rgéos de imprensa e produtores cinematograficos. A Antaq
também esta presente nas redes sociais Facebook e Twitter.

4.3.8 Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)*?

Criada pela mesma lei que instituiu a Antaq, Lei n. 10.233, de 5 de junho
de 2001, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) tem como
principal escopo “regular, supervisionar e fiscalizar as atividades de prestagao
de servicos e de exploracdo da infraestrutura de transportes, exercidas por
terceiros, visando garantir a movimentacao de pessoas e bens, harmonizar os
interesses dos usuarios com os das empresas concessionarias, permissionarias,
autorizadas e arrendatarias, e de entidades delegadas, preservado o interesse

publico, arbitrar conflitos de interesses e impedir situagdes que configurem

42 Informac0es obtidas junto ao Portal da Agéncia.
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competicao imperfeita ou infragdo contra a ordem econémica” (ANTT, 2018). As

principais diretrizes da lei sdo iguais as reportadas na Antag.

A agéncia possui sede em Brasilia e unidades regionais nas seguintes
cidades: Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Sao Paulo, Porto Alegre, Fortaleza, S&do
Luis, Salvador, Recife e Sdo José. Além disso, mantém diversos postos de
fiscalizacéo e atendimento rodoviario em todos os estados brasileiros, a excecao

do Amapa.

No portal da internet (www.antt.gov.br) (Figura 17), a ANTT mantém links
diretos com as seguintes informagfes: 1) servicos online; 2) cargas; 3)
passageiros; 4) rodovias; e 5) ferrovias. Em termos de participacdo, o portal da
ANTT possui um menu, localizado no final da homepage, a esquerda,
denominado Acesso a Informacdo. Nele, entre outras abas, encontramos o link
denominado “Participacdo Social”’, que se desdobra nos subitens Audiéncia

Publica, Tomada de Subsidios, Reunido Participativa e Consulta Publica.

Figura 17 - Cabecalho portal da ANTT

Ir para o conteddo [l I para o menu Ir para a busca Ir para o rodapé ACESSIBILIDADE ~ ALTO CONTRASTE ~ MAPA DO SITE

Buscar no Portal
m AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES TERRESTRES

salade imprensa | Fale Conosco | Areado Servidor | Perguntas Frequentes

SERVICOS ONLINE CARGAS PASSAGEIROS RODOVIAS FERROVIAS

Fonte: portal ANTT (2019).

Em todos esses links, o cidaddo é remetido a uma mesma péagina, que
se configura em um formulario eletrénico no qual se deve preencher o tipo de
informacdo que busca (audiéncia publica, tomada de subsidios, reunido
participativa ou consulta publica), a situacdo da busca (processo aberto ou
encerrado) e a data. Ou seja, o cidadao precisa saber as informa¢c6es minimas
do que esta procurando para ter sucesso em sua busca.
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Ha ainda um link de Servico Informacdes ao Cidadao, onde esta exposto
como o cidaddo pode se relacionar com a agéncia, o nome dos gestores
responsaveis pela area de ouvidoria, localizacéo e horario de atendimento. Em
outro link, denominado Acesso Rapido, o usuario pode acionar o Fale Conosco,
onde estdo dispostos telefone gratuito da ouvidoria (nimero 166), e-mail
(ouvidoria@antt.gov.br) e novamente o endereco da sede da agéncia, localizada
em Brasilia. A ANTT também esta presente no Facebook, Twitter, YouTube e

Instagram.

4.3.9 Agéncia Nacional do Cinema (Ancine)*

A Agéncia Nacional do Cinema (Ancine) foi instituida em 6 de setembro
de 2001, pela Medida Provisoria 2.228-1. Conforme a referida diretriz, a Ancine
€ um orgao de fomento, regulacéo e fiscalizacdo da industria cinematografica e
videofonografica. Seu principal objetivo € promover a cultura nacional e a lingua
portuguesa mediante 0 estimulo ao desenvolvimento da industria
cinematografica e videofonografica nacional. Nao ha, na medida provisoéria que
cria a Ancine, nenhuma previsao de interacdo com a cidadania, do ponto de vista
comunicacional. Entretanto, a Ancine, como outras agéncias, mantém em seu

portal (www.ancine.gov.br) um sistema de consultas publicas via internet.

Na pagina principal da Ancine (Figura 18), encontramos no menu do
portal os seguintes caminhos possiveis: 1) Acesso a informacéo; 2) a Ancine; 3)
Legislacéo; 4) Fomento; 5) Regulagéo; 6) Fiscalizacao; 7) Internacional; e 8) Fale
conosco. A Ancine possui dois escritérios centrais no Rio de Janeiro, uma sede
em Brasilia e um escritério regional em Sao Paulo. A agéncia também esta

presente nas redes sociais Facebook, Twitter, YouTube e Google+.

4 Informac0es obtidas junto ao Portal da Agéncia.
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Figura 18 - Portal da Ancine

BRASIL Servigos Simplifique! Participe Acesso a informacdo Legislagdo Canais
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a ar@ SISTEMA
ANCINE
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Buscar

Noticias Ver todas
Fonte: Portal da Ancine, 2019.

Também via portal, encontramos a ouvidoria da agéncia, apresentada
como um instrumento de controle e participacdo social. Nessa area do portal, 0s
possiveis contatos dos cidaddos sao realizados por meio eletrénico e se dividem
em envio de reclamacdes, sugestdes, denuncias, elogios e solicitacdes (area
apresentada como e-Ouv); e o Sistema de Informagbes ao Cidadao (e-SIC),
destinado a informagdes. Encontramos, ainda, um link no portal denominado
“participacdo social’. Neste espaco, a agéncia apresenta as diferentes
possibilidades de participacdo na Ancine: 1) ouvidoria; 2) consultas publicas; 3)

camaras técnicas; 4) conselhos e 6rgdos colegiados; e 5) mostras e festivais.

4.3.10 Agéncia Nacional de Aviac¢éo Civil (Anac)*

A Agéncia Nacional de Aviacéao Civil (Anac) foi criada pela Lei n. 11.183,
de 27 de setembro de 2005, com a competéncia de “observar e implementar as
orientacdes, diretrizes e politicas estabelecidas pelo governo federal,

especialmente no que se refere a:

| — a representacao do Brasil em convencgdes, acordos, tratados e atos
de transporte aéreo internacional com outros paises ou organizacdes

internacionais de aviagao civil,

4 Informac0es obtidas junto ao Portal da Agéncia.
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I — o estabelecimento do modelo de concessao de infraestrutura

aeroportuaria, a ser submetido ao Presidente da Republica;
[l — a outorga de servicos aéreos;

IV — a suplementacdo de recursos para aeroportos de interesse

estratégico, econdmico ou turistico; e

V — a aplicabilidade do instituto da concessao ou da permissdo na

exploracdo comercial de servigos aéreos (ANAC, 2019).

Com relacao a diretrizes que dao conta da participacao cidada, apenas
um artigo da lei que cria a Anac menciona que “as iniciativas ou alteragdes de
atos normativos que afetem direitos de agentes econémicos, inclusive de
trabalhadores do setor ou de usuarios de servicos aéreos, serdo precedidas de
audiéncia publica convocada e dirigida pela ANAC” (Art. 27, Lei n. 11.183).

No portal da Anac (www.anac.gov.br), encontramos na aba principal os
seguintes links (Figura 19): 1) perguntas frequentes; 2) Fale com a ANAC; 3)
Area de Imprensa; 4) Pesquisa Publica; e 5) Area do Servidor. Ao acionarmos
a aba “Fale com a ANAC”, somos enderegados para trés possibilidades: 1)
reclamacdes contra as empresas aéreas; 2) atendimento ao usuario; e 3)
ouvidoria. Nesta pagina também séo informados o niumero de contato da Anac

(163) e o horario de atendimento da agéncia (das 8h as 20h, diariamente).

Figura 19 - Portal da Anac

~—
E BRASIL Servigos Simplifique! Participe Acesso a informacéao Legislacdo Canais

Ir para o conteudo Ir para 0 menu Irpara a busca Ir para o rodape [ ACESSIBILIDADE ~ ALTO CONTRASTE ~ MAPA DO SITE  ENGLISH

Buscar r |
DE AVIACAO CIVIL

&0

Perguntas Frequentes | Fale com a ANAC | Area de Imprensa | Pesquisa Publica (SEI') | Area do Servidor

Fonte: Portal da Anac.

Em Brasilia, além da sede, a Anac possui um centro de treinamentos,
gue também pode ser encontrado no Rio de Janeiro e em S&o Paulo (em dois

municipios, Sdo Paulo capital e S&o José dos Campos). Além disso, a agéncia
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possui Nucleos Regionais de Aviagdo Civil (NURAC) nos principais aeroportos
brasileiros (21 ao todo). Deste total (21), 15 nucleos possuem atendimento
presencial para passageiros em horarios variados. A Anac também esta

presente no Facebook e YouTube.

4.3.11 Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM)#

A Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM) foi criada pela Lei n. 13.575,
de 26 de dezembro de 2017, a mesma lei que extinguiu o Departamento Nacional
de Producéo Mineral (DNPM). Trata-se, portanto, de uma autarquia ja existente,

que foi ajustada para tornar-se uma agéncia reguladora.

Conforme a lei de criagao, a finalidade da ANM ¢é “promover a gestédo
dos recursos minerais da Unido, bem como a regulacdo e a fiscalizacdo das
atividades para o aproveitamento dos recursos minerais no Pais” (Lei n. 13.575).
No texto da lei ndo consta nenhuma previséo de interacdo com a cidadania, do

ponto de vista comunicacional.

Importante salientar que a implantacdo da ANM, dado o pouco tempo de
sua criacdo, ainda esta em curso. Esse fato pode ser comprovado no portal da
agéncia (www.anm.gov.br), onde encontramos, na apresentacao institucional da
agéncia, um texto de apresentacdo que menciona o extinto Departamento
Nacional de Producdo Mineral (DNPM). Abaixo, um print da imagem que

demonstra essa realidade (Figura 20).

Figura 20 — Apresentacao institucional da ANM no portal da Agéncia

% Informacdes obtidas junto ao Portal da Agéncia.
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O Departamento Nacional de Produg&o Mineral -
DNPM, é uma autarquia federal criada pela Lei numero
8.876, de 2 de maio de 1994, vinculada ao Ministério de
Minas e Energia, dotada de personalidade juridica de
direito publico, com autonomia patrimonial,
administrativa e financeira, tem sede e foro em Brasilia,
Distrito Federal, e circunscrigdo em todo o territério
nacional.

O DNPM tem por finalidade promover o planejamento e
o fomento da exploragdo mineral e do aproveitamento
dos recursos minerais e superintender as pesquisas
AGENCIA NACIONAL DE M|NERAQ§0 geoldgicas, minerais e de tecnologia mineral, bem como
assegurar, controlar e fiscalizar o exercicio das
atividades de mineragéo em todo o territério nacional,
na forma do que dispdem o Codigo de Minerag&o, o
Codigo de Aguas Minerais, os respectivos regulamentos
e a legislagdo que os complementa.

Fonte: Portal da ANM (2019)

Ainda no portal, encontramos o0 seguinte menu: 1) perguntas frequentes;
2) Ouvidoria; 3) Acesso a sistemas; 4) Area de imprensa; 5) Contato; e 6)
Processo eletrénico. No link da ouvidoria, o cidadao é direcionado para o portal
do Sistema de Ouvidorias do Poder Executivo Federal, ou seja, a ANM ainda
nao possui sua propria estrutura. No menu lateral da homepage, entretanto,
encontramos um link para o Servico de Informacéo ao Cidadéo (SIC), em que é
possivel localizar o endereco da agéncia, em Brasilia, o telefone e o e-mail do
servidor responsavel pelo SIC. No que diz respeito as redes sociais, a ANM esta
presente no Twitter por meio de uma conta que ainda carrega a identificacdo do
DNPM.

A dimensdo normativa analisada neste capitulo versa sobre as leis que
criam e estabelecem as principais diretrizes de atuacdo das agéncias
reguladoras brasileiras. Uma das constatacdes a respeito de tais normativas é
que, das 11 leis pesquisadas, apenas em duas ndo constam regras de interacéo
com a sociedade. S&o as leis que criam a Ancine e a ANM. Todas as demais
tratam, em alguma medida, de instancias de participacdo, em especial a

ocorréncia de consultas e audiéncias publicas.

Termos como “prevenir conflitos”, “resolver conflitos” e “compor solugoes
para conflitos” aparecem na maioria das diretrizes. A mediagéo, dessa forma,

emerge como uma fungdo comum entre todas as agéncias. Trata-se de uma
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constatacdo bastante plausivel, j& que as mesmas foram criadas para regular e

mediar questdes sociais relevantes.

Com base nessas analises, e a partir da dimensdao normativa,
reconstruimos a equacao de relacionamento do modelo de concesséo, dando
énfase para o aspecto mediador/comunicacional, que ocupa a grande parte da
responsabilidade de uma agéncia reguladora. A denominada zona/espaco de
mediacao, nesse caso, torna-se maior, ampliada especialmente sobre a propria

esfera da agéncia reguladora (Figura 21).

Figura 21 — Equacéo de Relacionamento do Modelo de Concessao

(segunda proposta)

“, . Zona/espaco de
o

mediagdo

Sociedade oncessionarias

Fonte: A autora (2019).

Nos portais das agéncias, apenas a ANM, recentemente criada, nao
aborda diretamente meios de consulta e participacdo da sociedade. Todas as
demais trazem, em seus portais*®, explicacdes sobre alternativas de
participacdo. Constatamos, dessa forma, que ha uma predisposicdo das

agéncias em disponibilizarem formas de participacao.

N&o é dada, entretanto, visibilidade a participacdo efetiva. Em nenhum
momento as agéncias destacam, em seus portais e/ou redes sociais, resultados
concretos de processos participativos. Uma razado possivel para a inexisténcia
de informagfes pOs-processos de participagdo é a baixa adesdo aos foruns de

discussao.

46 No caso das agéncias reguladoras, tratam-se de portais, especialmente por formarem
conglomerados complexos que aglutinam diversos sites em um endereco de referéncia.
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Os portais das agéncias, de forma geral, apresentam estruturas
semelhantes: menu principal, informacdes institucionais listadas a esquerda,
noticias ao centro da homepage, diversos links para leis, informacdes
complementares, relatorios e paginas de concessionérias e de outras esferas
estatais. SAo munidos de informacdes da prépria organizagdo e do setor. A
linguagem €& predominantemente técnica, ainda mais se considerarmos a
diversidade dos publicos que potencialmente poderiam buscar informacdes
nestes locais. A possibilidade de interacao, pelos portais, é bastante dificultada.
Mesmo a informacdo de mero contato, para aquelas agéncias que possuem
namero telefénico gratuito para contato, por exemplo, ndo esta exposta de forma
acessivel na pagina inicial, com excecdo da Agéncia Nacional de Saude (ANS).
Ou seja, todas remetem os cidaddos a formularios burocraticos, acessiveis
apenas agueles que dispdem de capacidade e insisténcia para navegar pelos

portais.

Por outro lado, € bastante ampla a tentativa das agéncias de serem
percebidas pela sociedade, se considerarmos 0s meios digitais, em especial as
redes sociais, como formas de construcao de visibilidade. A totalidade delas esta
presente em diversas redes sociais. A fim de visualizar a abrangéncia das
agéncias reguladoras na ambiéncia digital, organizamos um resumo (Quadro 4).
Constatamos, entdo, que ha uma efetividade dessas organizacdes em redes
sociais, demonstrando o esfor¢o na producao e disseminacgéo de informacoes.

O Facebook se constitui, neste contexto, como o “lugar” onde todas as
agéncias estao presentes. Em um primeiro momento, poderiamos inferir que
essa presenca se explica pela busca da interacao, ja que, conforme Santaella e
Lemos (2010, p. 50), “a finalidade das redes sociais virtuais é prioritariamente a
de promover e exacerbar a comunicacdo, a troca de informacdo, o
compartilhamento de vozes e discursos”. Todavia, 0 que constatamos € 0 uso
da rede social como mais um depositério de informagdes produzidas pelas

préprias agéncias.

Quadro 4 — Canais digitais das agéncias reguladoras brasileiras
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CANAIS DIGITAIS DISPONIVEIS

Agéncia
Portal Facebook Twitter Youtube Outras redes/OBS
ANEEL aneel.gov.br @aneelgovbr @aneel_noticias Aneel X
ANATEL anatel.gov.br @anatel.oficial @anatel_oficial Anatel Flickr Anatel_informa
Slideshare
Instagran
ANP anp.gov.br @ANPgovbr @ANPgovbr ANPgovbr
Linkedin
RSS
ANVISA portal.anvisa.gov.br @AnvisaOficial @anvisaoficial AudiovisualAnvisa RSS
Linkedin
ANS ans.gov.br @ans.reguladora @ANS_reguladora Ansreguladoraoficial ans_reguladora
RSS
ANA ana.gov.br @anagovbr @ANAgovbr Anagovbr X
Instagram
ANTT antt.gov.br @anttnoface @ANTT _oficial CanalANTT
anttagencia
@brasil_ANTAQ ) N&o indica canais
Observatoério dos
ANTAQ portal.antaq.gov.br @antaq.gov.br ) transportes
(ndo é atualizado o em seu portal
desde 2010) aquaviarios*’
plus.google.com
ANCINE ancine.gov.br @AncineGovBr @AncineGovBr AncineGov +ancine
RSS
ANAC anac.gov.br @ANACBra X Anac Videos X
ANM anm.gov.br X @dnpmoficial*® X X

Fonte: Elaborado pela autora (2018).

Estar pré-determinada em lei e constar nos portais das agéncias, portanto,

ndo é garantia efetiva de participacdo social. Mais claramente, observamos

essas ponderacdes por meio da andlise da Aneel, a seguir, em que investigamos

de forma mais acurada a dimensao estratégica das iniciativas comunicacionais.

47 Trata-se de um projeto que visa dar mais transparéncia as informacdes da Agéncia. Mais
informacdes em: http://observatorioantag.info/index.php/conheca-o-projeto/. Esse projeto possui

canal no Youtube.

48 Utiliza o canal do antigo Departamento Nacional de Producio Mineral.
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E importante ressaltar, contudo, as discussdes realizadas acerca da
democracia digital*®. Conforme Maia (2008), a internet e as novas tecnologias
atreladas a ela tém sido notadas como recursos fortalecedores do processo
democrético. Além disso, a internet possibilita a reducdo de custos da
participacdo politica e permite envolver diferentes parceiros de interlocucéo,
desde a troca de e-mails numa base cidadao-cidadéao, chats e grupos eletrénicos

de discusséo, até amplas conferéncias (MAIA, 2008, p. 277).

A autora destaca, contudo, que entender a participacdo apenas como
acesso fisico a tecnologia é um equivoco, pois ha limitadas evidéncias de que o
acesso as tecnologias expanda o interesse pelas questfes politicas. (MAIA,
2008). Torna-se necessario, portanto, reconhecer que diversos fatores estéo
atrelados a maior participacédo da cidadania nos debates envolvendo temas de

interesse comum?®°,

49 A breve referéncia a democracia digital foi sugerida pela banca final.
50 Maia (2008, p. 285), chama a atengéo ao que denomina de “apatia politica”.
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5 AS DIMENSOES ESTRATEGICAS DA ANEEL

Para a andlise mais detalhada das dimensdes estratégicas da
comunicacao, selecionamos, dentre as 11 agéncias reguladoras existentes, a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel). A Aneel foi a primeira agéncia a
ser concebida no Brasil, embora a implantacdo da Anatel tenha se dado
efetivamente antes. Além da primeira a ser criada, a importancia da Aneel reside
também no fato de a agéncia ser responsével por uma necessidade preeminente
das sociedades modernas: a energia elétrica. Entendemos que se trata de uma
das agéncias mais relevantes do ponto de vista de impacto e abrangéncia sobre
os cidadaos, além da universalidade do setor regulado, ja que, na atualidade,
Sd0 poucas as pessoas que vivem sem energia elétrica, especialmente se
considerarmos a dimensao territorial do Brasil®!.

Weber (2011) prop0e seis tipos de estratégias para aproximar o Estado
dos cidaddos: Vvisibilidade (repercussdo e memodria), credibilidade
(reconhecimento e legitimidade), autonomia (burocracia e instrumentalizacdo),
relacionamento direto (interatividade e participacao), propaganda (informacgao e

persuasao) e imagem publica (histéria e identidade).

A visibilidade esta relacionada a esfera publica ou a capacidade de
difuséo de discursos na arena onde circulam outros atores e instituicbes. Para
Gomes (2008), ha trés fendbmenos que caracterizam “o destino da esfera do
debate publico em nossos dias” (GOMES, 2008, p. 122). O primeiro esta
relacionado a consolidacdo do Estado de Direito e a consequente criagdo dos
parlamentos, que se destinam a discussao e apropriacdo argumentativa e que,
na prética, situam-se dentro do Estado e atuam como legitimadores institucionais
do proprio Estado. O segundo fenbmeno estéa relacionado a visibilidade. Por ter
se transfigurado de esfera publica a esfera publica midiatica, perdeu-se a funcéo
de producédo de decisbes, ficando estas relegadas a “gabinetes, camaras de
subterraneos do poder’ (GOMES, 2008, p. 123). O terceiro fendmeno relaciona
a esfera publica a legitimacao das decisdes. Para Gomes (2008, p. 124),

51 Conforme levantamento divulgado pela Aneel, em 2017, 1 milhdo de brasileiros ainda nao
tinham acesso a energia elétrica. A populacao brasileira, segundo o Banco Mundial, no ano de
2016, chegava a 207,7 milhGes de pessoas.
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0s sistemas politico e midiatico cooperam para fazer com que as
decisdes que se produziram de forma n&o-publica possam
emergir publicamente de modo a obter dos cidaddos
consentimento, adesdo ou, pelo menos, uma simpatica
tolerancia.

A repercussdo e a memoria sdo dois conceitos que emergem dessa
realidade e, conforme, Weber (2011), estdo conectados a estratégia de
visibilidade.

A credibilidade se relaciona ao reconhecimento e a legitimidade. E na
amplificacdo de informacdes e na ocupacao do espaco publico que se da a busca
pela credibilidade e a aparente capacidade dos entes publicos de serem
reconhecidos e, para além de legitimados, obterem créditos politicos e
notoriedade. Expandir discursos que demonstrem a defesa do interesse publico,
seja por meio de uma entrevista, ou por meio de objetivos comunicativos
diversos, tais “como marcas, cartazes, produtos publicitarios” (WEBER, 2011, p.
113), integram a busca pela credibilidade necesséria as organizacoes.

A autonomia, por sua vez, esta relacionada a burocracia e a
instrumentalizacdo que formam o sistema, considerando especialmente a
profissionalizagdo daqueles que exercem a comunicagdo e a estrutura de
formacao e qualificacédo que € disponibilizada a esses comunicadores. Conforme
Weber (2011, p. 113), “a profissionalizagdo dos comunicadores publicos incide
diretamente sobre a qualidade da producédo de comunicacao do Estado e a torna
competitiva em relagdo a comunicagao midiatica”. Cabe lembrar, aqui, que essa
estrutura ndo esté isolada na organizacao e, portanto, impacta e € impactada
pela cultura dominante, vive as crises financeiras, legislatorias, e compde, assim,
o mosaico cultural (CARRIERI; SILVA, 2013) dessa organizacao.

O relacionamento direto esta4 conectado a capacidade do Estado de se
relacionar com o cidadao, seja por meio de canais de compartilhamento de
informacBes com alguma capacidade de retroalimentacdo, como em uma
consulta publica, por exemplo. Entre as formas diretas de relacionamento com
forte estruturacéo no Estado®? estdo as ouvidorias, que segundo lasbeck (2010)

tem como fungé&o, além de curar vinculos estremecidos,

52 No ambito das ouvidorias dos 6rgdos publicos, é importante contextualizarmos que tais estruturas
contam com uma regulamentacao em nivel federal, estadual e municipal, a chamada Lei de Protecéo
e Defesa do usuario de Servigos Publicos, Lei 13.460, de 26 de junho de 2017. Tal lei estabelece
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[...] proporcionar efetividade na troca bilateral de informacdes
entre publicos e organizagdes, administrando intengdes,
interesses, motivacdes, conflitos e demais afetos, muitos deles
inconfessaveis, explicitos ou acobertados pelo manto da polidez
linguistica de que se revestem os discursos formais (IASBECK,
2010, p.17).

O autor ainda destaca que, “‘como mediadora — e, portanto, midia
organizacional — a ouvidoria cumpre um nobre papel de fazer pulsar as trocas
gue sdo a origem e a razéo de ser das organizagdes” (IASBECK, 2012, p. 55).
Dessa forma, a ouvidoria, além de mediadora, se transforma em lugar de
producdo de sentido, ndo se restringindo a recepcao e divulgacdo, mas se
destacando como lugar de producdo e transformacdo das informacdes
(IASBECK, 2010). Para Weber (2011, p. 114), o relacionamento direto “amplia a
proximidade — efetiva e simbdlica — entre os poderes e os cidaddos”. Sob essa
perspectiva, a ouvidoria poderia constituir-se, também, uma estratégica de

visibilidade e credibilidade nas [para] agéncias reguladoras.

Na estratégia delimitada pela propaganda, a informacéo esta mesclada a
persuasao, conforme Weber (2011), e no ambito do Estado adquire vantagens
por ter melhores definicbes sobre sua dotacdo orcamentéria, profissionais e
praticas de comunicacdo do Estado (como pronunciamentos oficiais), além de
campanhas e materiais publicitarios propriamente ditos. A capacidade da
perspectiva persuasiva, destaca ainda Weber (2011), dependera da qualidade

da tecnologia, da estética e do investimento previstos.

A imagem publica (WEBER, 2011) € a soma de tudo. Est4 relacionada a
histéria e a identidade construidas por determinado ente publico e também a
capacidade de convergéncia de todos os tipos de comunicagdo, ou seja,

“‘unanimidade entre imagens, fotos, declaracbes, opinides, testemunhais e

normas basicas para a participagdo, protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos
prestados direta ou indiretamente pela administrac@o publica. Recentemente, em novembro de 2017,
a Lei 13.460 foi regulamentada por meio de uma norma modelo. Entre outras premissas, a norma
determina que “os cargos dos titulares das ouvidorias seréo preferencialmente ocupados por servidores
publicos efetivos ou empregados publicos, que possuam nivel de escolaridade superior e que tenham
certificacdo em ouvidoria ou experiéncia comprovada de pelo menos 3 (trés) anos em atividades
relacionadas ao atendimento ao usuario de servigos publicos”. Neste ponto, entendemos haver uma
convergéncia com a esséncia de governanca das agéncias reguladoras, que se propfe a ser
desvinculada dos governos. Além disso, a normatizacdo, protagonizada pela Rede de Ouvidorias,
estabelece que as ouvidorias devem “atuar em conjunto com os demais canais de comunicagao com o
usuario de servigos publicos, orientando-os acerca do tratamento de reclamac®es, sugestdes e elogios
recebidos” (Lei 13.460).
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vivéncias em relacdo a totalidade ou incidéncia sobre um aspecto do fato,
instituicao ou sujeito” (WEBER, 2011, p. 116).

E relevante, ainda, destacar que essas estratégias operam por meio dos
sistemas de comunicacdo publica do Estado em diferentes modalidades:
publicizacdo; debate publico; prestacdo de contas; prestacdo de servigos;
informacéo jornalistica; midias publicas; midias sociais; propaganda; e relactes
publicas (WEBER, 2011).

Considerando essas estratégias, elaboramos um quadro sintese (Quadro
5) de elementos que concretizam, sob essa perspectiva, 0 sistema de
comunicacao da Aneel e podem ou ndo atender as estratégias comunicacionais

da agéncia.

Quadro 5 — Elementos analisados organizados por tipo de estratégia

o Elementos de comunicagéo
Estratégia .
considerados

- Transmissoes de reunides no canal
YouTube
Visibilidade - Acbes de Assessoria de Imprensa
- Eventos promovidos
- Relatério de Gestéo 2017

- Painel de Desempenho das
Distribuidoras de Energia Elétrica
Credibilidade - Indice Aneel de Satisfagcédo do

Consumidor

- Relatério de Gestdo 2017

- Atribui¢Bes da Superintendéncia de
Comunicacao e Relagfes Institucionais
- Macroprocesso de relagbes com a
Autonomia sociedade
- Objetivos estratégicos
- Redes Sociais

- Relatério de Gestao 2017

- Ouvidoria

Relacionamento Direto - Conselho de Consumidores de Energia

Elétrica
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Elementos de comunicacao

Estrategia _
considerados
- Relatério de Gestao 2017
Propaganda - Relatério de Gestao 2017

- Indice de Familiaridade da Aneel
- Indice de Favorabilidade da Imagem da
Aneel
- Relatério de Gestao 2017
- Planejamento Estratégico 2018-2021

Imagem Publica

Fonte: A autora (2019), a partir das dimensdes propostas por Weber (2011).

Conforme o quadro apresentado, tendo por base as estratégias e a sua
viabilizacdo, optamos por investigar os materiais comunicacionais e/ou 0s
lugares®® disponibilizados e as iniciativas protagonizadas pela Aneel. Nossa
busca é por aspectos que evidenciam [ou ndo] o interesse em oportunizar a
pratica da cidadania, que se aproxime do conceito de Matos (2016), da cidadania
atrelada ao proprio desenvolvimento da comunicacdo publica, afastando-se,
idealmente, da perspectiva critica de Santos (1993), para quem os cidadaos
foram reduzidos a consumidores que aceitam, via de regra, serem considerados,
tdo somente, como usuarios. Esses materiais e/ou lugares compreendem
documentos, relatorios, portais, redes sociais e outras manifestacdes
comunicacionais.

Entendemos que os produtos de comunicacdo podem constituir mais de
uma estratégia. Um relatério, por exemplo, pode, ao mesmo tempo, acionar
questbes de credibilidade, visibilidade e autonomia. No caso da Aneel, grande
parte das informacdes foi obtida junto ao Relatério de Gestdo 2017. Esse
documento, que esta publicado no portal da agéncia, € produzido pela agéncia
especialmente para o Tribunal de Contas Unido, e se configurou como o mais
completo e aprofundado relatério encontrado. Faz-se importante, portanto,

destacar que a classificacdo dos elementos por tipo de estratégia, conforme

53 Lugar esta atribuido aqui como no entendimento de Augé (1994), ou seja, um espaco de relacdo e
que contenha sentido para aquele que por ali transita.
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explicitado no quadro, é um referencial adotado para facilitar o desenvolvimento

da nossa pesquisa.

5.1 VISIBILIDADE

A Aneel possui varias a¢gbes comunicacionais que, em tese, dariam a
agéncia a visibilidade almejada junto a sociedade brasileira. Aproveitando as
possibilidades da web, por exemplo, a Aneel promove reunibes de diretoria
abertas ao publico e transmitidas ao vivo por meio de seu canal no YouTube®.
Nestas reunibes, os diretores deliberam sobre assuntos que envolvem
interesses dos agentes do setor elétrico e consumidores. Conforme a agéncia,
sdo publicas por tem a “finalidade de aumentar o grau de transparéncia da
atuacao da Aneel, permitindo, assim, que qualquer pessoa possa acompanhar e
participar efetivamente de seu processo de tomada de decis6es” (ANEEL, 2018).
E evidente, entretanto, que, ao cidadio comum, a tecnicidade e a formalidade
que caracterizam tais reunides inviabilizam o pleno (re)conhecimento do que é
tratado. Sendo assim, como pratica de comunicacdo publica, ndo cumpre o
objetivo de colocar a centralidade no cidadao (DUARTE, 2012), pois nao facilita
a compreensao dos temas tratados.

As praticas comunicacionais via assessoria de imprensa representam,
possivelmente, a principal tentativa da comunicacdo da agéncia de inserir a
Aneel na arena de discussdes publicas. Para tanto, a agéncia mantém constante
producédo de textos e fotos, e disponibiliza, em seu portal, um espaco especifico
para a imprensa, denominado “Sala de Imprensa”, com link direto na barra
superior da homepage. Este link, embora nédo esteja nho menu principal, é

facilmente identificado (Figura 22).

54 Disponivel em: https://www.youtube.com/user/aneel.


https://www.youtube.com/user/aneel
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Figura 22 — Localizac&o do link Sala de Imprensa na homepage da Aneel

Ir para o contetido [l Ir para o menu B Ir para a busca B Ir para o rodapé ACESSIBILIDADE ALTO CONTRASTE MAPADOSITE &

€D ANEEL l Q

AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA n u m
Acesso a Informacdo ~ Sala de imprensa = Fale conosco
A ANEEL SERVICOS ESPACO DO CONSUMIDOR INFORMAGOES TECNICAS PARTICIPACAO PUBLICA TARIFAS
Agéncia Nacional de Energia Elétrica / Sala de Imprensa
S ANCODE BANDEIRA TARIFARIA
IMAGENS ; H g Em fevereiro bandeira tarifaria
Bandeiras Tarifarias Aol
?ANCO = i BANDEIRA DO MES: Ebandeira tarifaria para fevereiro de 2019 sera
AUDIOS E VIDEOS
FE VEREIR 0/20 79 . verde, sem custo para os consumidores.
BANCO DE TEXTOS -VE RDE

APRESENTAGOES E
DIIRI ICACAFS

Fonte: Portal da Aneel (2019).

A producdo de noticias e o atendimento as demandas da imprensa
nacional € uma constante no cotidiano comunicacional da Aneel, conforme
reportado no Relatorio de Gestdo 2017. Em 2017, segundo o documento, a
Assessoria de Imprensa da Aneel realizou 3.694 atendimentos a jornalistas que
demandaram a agéncia — uma media de 308 atendimentos mensais, ou
aproximadamente 15 atendimentos diarios, se considerarmos os dias Uteis de
um més. Ainda de acordo com o relatério, neste mesmo periodo foram
publicadas 476 noticias, uma média de 40 por més. Percebemos, portanto, uma
disparidade entre o trabalho proativo e o mero atendimento reativo da agéncia.
Isso é, reativamente, a agéncia respondeu a cerca de 300 requisicdes mensais.
Por outro lado, de forma proativa, produziu 40 textos mensais. Em alguma
medida, significa que a area de imprensa da Aneel tem um carater mais reativo
do que proativo, ou seja, mais responde aquilo que é demandado pelos veiculos
de imprensa do que tem capacidade de interferir, por meio de pautas de

interesse, na arena publica de discussoes.

E relevante, neste contexto, observar os principais temas difundidos por
meio dos textos proativos emitidos pela Assessoria de Imprensa da agéncia,
listados a seguir: transmisséo de energia elétrica (leildes, fiscalizagdo de obras,
impactos da remuneracdo dos ativos); geracdo distribuida (na ocasido, foi

divulgado o marco de 10 mil instalacdes); geracao (processamento de outorgas
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de Pequenas Centrais Hidrelétricas; leildes: hidrelétricas, sistemas isolados);
tarifas (reajustes e revisdes; bandeiras tarifarias: divulgacdo mensal, alteracéo
de valores e revisdo da metodologia, encargo de energia de reserva de Angra 3,
tarifa branca); regulagdo (distribuidoras designadas; fusdes de empresas e
concessdes, mecanismo de compensacdo de sobras e déficits, orcamento,
proposta de novo modelo setorial — consulta publica); fiscalizacdo
(reprocessamento, revogacdo de concessfes); e campanha de consumo

consciente.

Pela relacdo apresentada, parece-nos claro que as divulgacdes proativas
da Aneel sdo, em sua maioria, de temas técnicos cujo entendimento por parte
do cidaddo comum néao é facilitado. Excecdo a essa regra é a campanha de
consumo consciente, que é uma constante nas atividades comunicativas da

agéncia.

Neste sentido, a fim de buscar a visibilidade da agéncia, a Aneel realiza
também campanhas educativas sobre os direitos e deveres dos consumidores,
a publicacéo de informativos sobre os temas regulados e ainda realiza diversos
eventos, como congressos, seminarios, workshops e audiéncias publicas, entre
outros.

Os eventos merecem relevancia nesta analise. Em 2017, a agenda da
agéncia totalizou 49 eventos, cujo objetivo final, segundo descrito no Relatério
de Gestéo 2017, era “fomentar a participagéo publica na Agenda Regulatério do
Setor Elétrico, contribuindo para o fortalecimento do relacionamento
institucional” (RELATORIO DE GESTAO DA ANEEL, 2017, p. 109).

Ainda, segundo o relatério, no conjunto desses eventos, consideraram-se
ndo apenas as sessfes presenciais de audiéncias e consultas publicas, mas
também solenidades de apresentacdo de diretores, reunibes, encontros e
workshops destinados ao fortalecimento do relacionamento institucional da
Aneel com outras entidades e parlamentares dos governos federal, estadual e
municipal, conselhos de consumidores, ouvidores de concessionarias, imprensa,
permissionarias e distribuidoras de energia elétrica. Portanto, dos 49 eventos
realizados, 39% foram sessfes presenciais de audiéncias publicas; 30% foram

encontros com agentes e Conselhos de Consumidores; 16% se constituiram em
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workshops; 8% em reunifes;, e 7% divididos entre cerimbnias, féruns e
seminarios.

Cabe ressaltar que, no planejamento anual da agéncia, a meta era a
realizacdo de 90 eventos no ano de 2017. Todavia, ao longo do periodo, por
decisdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, houve
reducdo de dotacdo orcamentaria relativa a eventos, o que fez com que a
agéncia diminuisse pela metade a meta de realizacdo dos mesmos, passando a
45 eventos anuais. Neste sentido, o balango final, a partir da nova meta,
demonstra um alcance e até superacdo, conforme reporta o Quadro 6,

apresentado a seguir, publicado no Relatorio de Gestéo 2017.

Quadro 6 — meta de realizagéo de eventos em 2017

: Meta . Realizacao Fisica
Processo Meta prevista Fi s e Meta realizada (%)
Relagdes com a sociedade 90 45 49 108,89

Fonte: Relatorio de Gestédo da Aneel (2017).

A mera contabilizacdo de eventos gera contradicdo na apresentacédo do
dado, uma vez que o0 processo exposto aqui € de relacdes com a sociedade,
sendo dificil mensurar a efetiva participagdo unicamente por meio do numero de
eventos. Outro dado relevante, exposto no relatério, é o valor gasto para o

processo de participacao publica (eventos), conforme o Quadro 7.

Quadro 7 - Execucao orcamentéaria da participacao publica

Processo Dotacao Final Limite de Despesa Despesa
(RS Empenho (RS$) Empenhada (RS) | Liquidada (R$)

Comunicagfio ¢ relagdes 3.740.599 2.324.122 2.283.498 1.996.020

mstitucionais

Outros 5.168.082 3.237.929 3.185.416 2.125.830

Total 8.908.681 5.562.051 5.468.914 4.121.850

Fonte: Relatério de Gestdo da Aneel (2017).

Percebemos, pelo exposto no quadro sintetizado, um valor médio de R$ 84 mil

por evento promovido, considerando o valor da despesa efetivamente liquidada. A

esse dado reunimos o numero de participantes por evento, também exposto no

relatorio de gestédo da agéncia em 2017, todavia como um anexo, ao final do relatério.
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Nos 49 eventos realizados, foram reunidas, em meédia, 62 pessoas por evento, com
um total de 2.980 participantes®®.

Como a agéncia ndo revela dados qualitativos referentes aos eventos, como
pesquisa de satisfacdo dos presentes, por exemplo, percebemos que os indicadores
apresentados pela agéncia tornam-se insuficientes para uma andlise completa de
efetividade da realizagcdo dos mesmos no atingimento da visibilidade almejada. Além
disso, a nao divulgacdo e/ou apuracdo de avaliacdo qualitativa revela, em alguma
medida, a auséncia de transparéncia no investimento realizado pela Aneel e, ainda

mais, no objetivo de tornar os eventos uma alternativa de interagcdo com a sociedade.

5.2 CREDIBILIDADE

Os mecanismos comunicacionais que visam resultar em lastro de
credibilidade para a Aneel aparecem em diversos indicios ao longo dos materiais
analisados, em especial no Relatério de Gestdo 2017, cujo destinatario € o
Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo que fiscaliza as agéncias reguladoras.
Dentre esses elementos, destacamos dois, que se configuram em tentativas
concretas em demonstrar a efetividade de acdo da agéncia. Portanto, nos
detivemos na andlise de duas fontes disponibilizadas no portal da agéncia: o
Painel de Desempenho das Distribuidoras de Energia Elétrica e o indice Aneel
de Satisfacao do Consumidor (lasc).

O Painel de Desempenho das Distribuidoras de Energia Elétrica (Figura
23) é uma espécie de dashboard que, por meio de interacao, a partir de consultas
e estabelecimento de diretrizes, aponta dados anuais do desempenho das
distribuidoras de energia. Conforme a apresentacéo no portal da Aneel, trata-se
de “ferramenta interativa que permite o acompanhamento por toda a sociedade
da evolugdo dos principais indicadores de desempenho das Distribuidoras”
(Portal da Aneel, 2019).

55 Entre os 49 eventos listados, um deles ndo demonstra nimero de participantes. Trata-se do X
Congresso Brasileiro de Regulacdo/ 42 Expo-ABAR. Importante destacar, todavia, que esse
evento redne publicos de diferentes areas de regulagdo, ndo apenas do setor energético.
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Figura 23 — Painel de Desempenho das Distribuidoras de Energia

Elétrica
Distribuidora RGE SUL v Periode de andlise 6 meses v View Report
1< < of1 > > O ® 100% v o fr=n) Find | Next
E’ Painel de Desempenho das Distribuidoras de Energia Elétrica o Serac0s
ronen tncione oe Exenon eromer . RGE SUL (RGE SUL DISTRIBUIDORA DE ENERGIA S.A.,) de Eletricidade - SFE
Para mais detalhes, clique ao lado dos titulos das segées.
no Ddvidas? Acesse o FAQ!

PRINCIPAIS RECLAMAGOES DOS CONSUMIDORES NOS CANAIS DE ATENDIMENTO DA DISTRIBUIDORA

Foram consideradas reclamacdes de 12/2017 a 11/2018

Total das reclamagoes Reclamagoes listadas como "Outras reclamagoes™

16,02% —
20,28%

92.21%
’ 24,28% ——
"_  912%

19,15% 11,14%

Fonte: portal da Aneel (2019)

O painel permite a selecdo da distribuidora e o periodo a ser pesquisado, que
pode ser de trés meses, seis meses, um ano, dois anos, trés anos, quatro anos ou
cinco anos. A partir dessa selecdo de distribuidora e periodo, sdo destacados o0s
seguintes indicadores, pré-estabelecidos pela agéncia: 1) Principais Reclamacdes
dos Consumidores nos Canais de Atendimento da Distribuidora; 2) Qualidade do
Servico de Teleatendimento; 3) Continuidade do Fornecimento de Energia; 4)
Qualidade da Energia Fornecida; 5) Atendimentos aos chamados; e 6) Atendimentos

aos servicos comerciais nos prazos regulamentares.

E relevante salientar que, com excecdo do indicador de continuidade do
fornecimento de energia, que é expresso em horas, 0s demais sdo apresentados em
percentuais. Dessa forma, ndo € possivel, consultando apenas o painel, saber o
namero exato de reclamacgdes por variagcdo de consumo ou por equivocos em faturas,
por exemplo, nem a base considerada para o calculo percentual. Outro dado que
chama a atengao é que “os indicadores sé@o passiveis de alteragfes apos fiscalizacdo
da Aneel’”, e “eventual auséncia de informacdo indica inadimpléncia do
concessionario/permissionario” (Portal da Aneel, 2019). Significa, portanto, que os

dados disponibilizados aos cidadaos por meio do Painel ndo foram, provavelmente,
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checados pela agéncia, mas alimentados diretamente pelas concessionérias e

podem, eventualmente, ndo corresponder a realidade.

Outro aspecto que pode ser considerado uma busca da agéncia em demonstrar
credibilidade é a divulgac&o do indice Aneel de Satisfacdo do Consumidor (lasc). Esse
indicador € obtido por meio de uma pesquisa anual que avalia, a partir de entrevistas
com consumidores residenciais de energia elétrica, cinco aspectos: 1) qualidade
percebida; 2) valor percebido; 3) satisfacdo; 4) confianca no fornecedor; e 5)
fidelidade. Esse modelo foi construido a partir de pesquisas semelhantes realizadas
nos Estados Unidos e na Inglaterra, conforme informa o proprio portal da agéncia. Sao
realizadas 25 mil entrevistas com moradores de municipios sorteados pela
metodologia de representatividade da pesquisa. Os resultados do lasc geram um
Prémio, outorgado pela agéncia, as distribuidoras com melhores indices nas
categorias enquadradas: até 400 mil unidades consumidoras e mais de 400 mil
unidades consumidoras (PORTAL DA ANEEL, 2018).

A premiacédo, que consiste especialmente em um selo (Figura 24), permite que a
empresa vencedora inclua a utilizacdo da arte em seus materiais, em especial na
conta de luz que é enviada aos cidadaos. Significa, portanto, um reconhecimento
publico, de parte da agéncia, aquelas distribuidoras que se destacam conforme a

pesquisa realizada.

Figura 24 - selo de reconhecimento aos vencedores do lasc

INDICE ANEEL
DE SATISFACAO
DO CONSUMIDOR

Fonte: Portal da Aneel (2019).
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Tanto o Painel de Desempenho das Distribuidoras de Energia Elétrica
quanto o indice Aneel de Satisfacdo do Consumidor (lasc)l, entendemos como
tentativas de gerar credibilidade no trabalho de regulacéo e fiscalizacdo que é
executado pela agéncia, e estdo imbuidos da ideia de prevaléncia do interesse
publico. Cabe ressaltar, neste sentido, o aparente desejo da agéncia em
disponibilizar, com determinada transparéncia, informacfes relevantes.
Todavia, também percebemos, em ambos os casos, obstaculos para a plena
obtencdo de dados além dos oferecidos. Além disso, a composi¢cdo das
informacdes é permeada por diversos termos técnicos, sem qualquer tipo de
explicacdo que facilite o entendimento, o que dificulta a compreensao por parte

do cidaddo que ndo domine tais especificidades.

5.3 AUTONOMIA

A autonomia como estratégia comunicativa da Aneel inicia na estrutura
comunicacional profissional mantida para dar conta da abrangéncia da agéncia.
Na Aneel, todas as iniciativas comunicativas sdo geridas pela Superintendéncia
de Comunicacao e Relacdes Institucionais (SCR). Tal superintendéncia possuli,
conforme o Relatério de Gestao (2017, p. 32), as seguintes atribuicdes:

Relacionamento institucional com o6rgdos dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, entidades e autoridades,
nacionais e estrangeiras; governanca da descentralizacdo de
atividades junto aos estados da federacdo; promocdo ou
participacdo em eventos; articulagdo com os oOrgdos de
imprensa; acompanhamento e analise das matérias veiculadas
na midia e prestacdo de informagbes aos veiculos de
comunicagao; comunicagao interna, externa e visual; e producao
de material impresso ou digital; e proposicdo e
acompanhamento da execucéo do Contrato de Gestao.

De acordo com informagbes do Relatério de Gestdo 2017, a
Superintendéncia € uma das responsaveis pelas relagcbes com a sociedade.
Neste sentido, apresentamos no Quadro 8 esse modelo, descrevendo o

macroprocesso, seus produtos e servigos, principais clientes e parceiros,
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insumos e fornecedores. Na descricdo dos demais macroprocessos da agéncia,

nao ha nenhum outro que tenha a SCR como responsavel.

Quadro 8 - modelo de macroprocesso de Relagdes com a Sociedade

Relagdes com a

Inclui os processos
referentes a mediagiao
administrativa, ouvidoria

Ouvidoria Setorial;

Mediagdo Administrativa;

Participagdo Piblica;

Consumidores,
Agentes do setor;
Agéncias

Comunicagdo e Relagdes
Institucionais (SCR);
Superintendéncia de

Principais Fornecedore
Macroprocessos | Descri¢io Produtos e servigos clientes e Unidades Resp I .
parceiros
Superintendéncia de Consumidore

Demandas dos

: 3 i . . o . s : consumidores ¢ dos s
Sociedade setorial e participagido : T = Estaduais; Orgdos | Mediagdo Administrativa, Estaduais;
R SRtk Comunicagdo e Relagdes A = AT 5 agentes do setor. SiciL
publica, comunicagdo e TN de defesa do Ouvidoria Setorial e Vi Orgios de
L A 72 Institucionais. g L 3
relagdes institucionais. consumidor. Participagdo Publica defesa do

s, Agentes do
setor;
Agéncias

(SMA). consumidor.

Fonte: Aneel, relatério de gestéo (2017).

No planejamento estratégico da agéncia, entretanto, ha dois objetivos que
envolvem o macroprocesso de relacbes com a sociedade e de comunicacao interna,
ambos sob responsabilidade da Superintendéncia de Comunicacdo e Relacdes
Institucionais. Reproduzimos os objetivos (Figura 25 e Figura 26), conforme

apresentados no Relatério de Gestdo 2017:

Figura 25 - Objetivo estratégico 13

OE 13. Buscar maior eficiéncia e eficicia na comunicacio e no relacionamento
institucional. Descricdo: Fortalecer os canais de comunicacdo e promover o relacionamento
institucional para atender as necessidades e expectativas dos publicos estratégicos e da sociedade,
de modo a aumentar a acessibilidade aos servicos e resultados referentes as atividades da ANEEL.

Fonte: Relatério de Gestao 2017.

Figura 26 - Objetivo estratégico 17

OE 16. Promover comunica¢ao interna agil e eficaz. Descrigdo: Aprimorar 0s processos, as
praticas, as fontes e os canais das comunica¢des internas.

Fonte: Relatério de Gestao 2017.

E importante destacar, nos objetivos estratégicos tracados, que tanto na

ambiéncia interna quanto no relacionamento institucional, conforme delimitado
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nos textos ja expostos, o desenvolvimento de canais®® é uma das formas
escolhidas para o aprimoramento da comunicacdo que contribuird para o
atingimento dos objetivos. Essa diretriz contradiz o desenvolvimento de
parametros dialdgicos, pertinentes a comunicacdo relacional (PAULA;
OLIVEIRA, 2008), ou seja, que busca aproximacgdes e considera diversidades e

distintos repertérios interpretativos.

Nas redes sociais da Aneel, essa realidade n&o parece ser diferente. A
agéncia possui perfis no Twitter, Youtube, Facebook, e, mais recentemente, no
Instagram e no LinkedIn. Nesta ultima, a conta foi criada em 2017 e, conforme o
Relatorio de Gestao, tem um perfil mais técnico, buscando um viés segmentado.
O Twitter, conforme o mesmo relatério, € destinado ao publico formado por
jornalistas atuantes na imprensa e foi criado em novembro de 2016. A plataforma

Facebook, por sua vez, é dirigida para a populacao em geral.

No Instagram, criado em marco de 2018, a agéncia mudou o perfil de
exposicdo de conteudo ao longo do tempo. Inicialmente, eram registradas
apenas imagens, sem texto ou destaque de assunto. Na sequéncia, a agéncia
comeca a explorar os temas das fotos e, atualmente, os assuntos ja estdo
contextualizados e a rede é utilizada para divulgar acfes e fatos importantes da
Aneel, como realizacdo de audiéncias publicas e assuntos factuais, como, por
exemplo, a postagem observada na Figura 27, que fala sobre a acdo da agéncia
em decorréncia do rompimento da barragem de Brumadinho, em Minas Gerais,

ocorrido em janeiro de 2019.

56 Expressao reproduzida a partir do documento.
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Figura 27 - Postagem no Instagram em 25 de janeiro de 2019

ﬁg aneelgovbr « Seguir

ANEEL envia equipe a
MG para acompanhar aneelgovbr Uma equipe da ANEEL esta
contencgao de rejeitos et e ocioade v e Ptsopetn

(MG). O empreendimento devera reter rejeitos
° . .
de barra em rom lda oriundos do acidente com a barragem do
g p Corrego do Feijao, em Brumadinho. Leia mais
no nosso Stories e em www.aneel.gov.br (link

em Brumadinho na bio

aneelgovbr #ANEEL #energiaelétrica
#barragem #Brumadinho #fiscalizacao

#geracao
Autor: ASSESSORIA DE IMPRENSA felipemonteiro144 Outra Candonga 2???
Publicagéo: 25/01/2019 | 20:36 5 laudilon.carvalho Acidente?
Ultima modificag&o: 25/01/2019 | 20:40 daniella.bs Eu estou na linha a tempos

G+ tentando relatar um risco de incéndio e
ves nao atendem

Fonte: Instagram da Aneel (2019).

O Facebook também é uma rede recente da agéncia, em que a pagina foi
criada em abril de 2016. Para essa rede, diferentemente das demais, a Aneel

estabelece diretrizes de relacionamento (Figura 28).



109

Figura 28 - Diretrizes da pagina de Facebook da Aneel

Bem-vindo a pagina da Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL. Somos a agéncia
responsavel pela regulagio dos servigos de energia elétrica no Brasil. Aqui voce encontra
dicas, noticias em primeira mio e informacfies sobre o setor elétrico e o fornecimento de
energia no Pais.

Conheca abaixo as diretrizes da pagina da ANEEL no Facebook:

» A conta da ANEEL no Facebook sera operacionalizada de segunda a sexta-feira, durante
0 expediente comercial, e segundo o horario de Brasilia/DF;

- As postagens diarias serdo prioritariamente sobre energia elétrica no Brasil;

»  Serdo publicadas principalmente postagens de interesse dos cidadios e consumidores de
energia eletrica, tais como direitos e deveres, uso seguro, consumo consclente de energia
elétrica, ete;

- Eventualmente, poderemos solicitar, por meio de enquetes, a opinido dos leitores sobre
determinados assuntos;

» A participacio dos leitores & bem-vinda e nos esforcaremos para participar da conversa,
sempre que possivel;

- Nio sera possivel responder individualmente todas as mensagens;

»  Reclamacies dos leitores sobre servicos de energia elétrica ou outros assuntos poderio
ser direcionadas aos canais competentes da ANEEL;

» (s comentarios dos leitores sobre as publicagies nio representam a opinidio da Agénecia
Nacional de Energia Elétrica;

- Comentarios considerados inapropriados ou ofensivos poderdo ser removidos e, em caso
de reincidéncia, a conta do comentarista podera ser bloqueada;

- Comentarios difamatorios ou ameacas que violem direitos de terceiros poderio ser
retirados e encaminhados & autoridade competente para investigacio;

»  Trolls, comentarios que utilizem palavras chulas, xingamentos ou agressdes verbais
serdo bloqueados ou retirados;

»  Propaganda eleitoral, publicidade em geral, comentarios que fujam ao tema e que
contentham links externos também poderio ser removidos. Em caso de reincidéncia, a conta
de quem violar essas regras sera bloqueada para comentarios.

Equipe de Coordenacio de Midias Sociais da Superintendencia de Comunicacio e Relagbes
Institucionais da Agéncia Nacional de Energia Elétrica.
Fonte: Facebook da Aneel (2019).

Cabe salientar que as diretrizes demonstram inconsisténcia na questéo

relacional, uma vez que ao mesmo tempo que a agéncia afirma que comentarios
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sdo bem-vindos, alerta para o fato de que néo sera possivel responder a todos,
e que as reclamacdes devem ser direcionadas aos canais competentes. De fato,
a Aneel ndo costuma responder aos cidaddos que buscam interagir com a
agéncia por meio do perfil da organizagdo no Facebook, em especial se a
tentativa se configura em critica as atividades da organizacdo. Entretanto, a
Aneel seleciona alguns comentarios para responder, como pode ser observado

em print do perfil da agéncia, Figura 29.

Figura 29 — Comentarios na pagina da agéncia no Facebook

Agéncia Nacional il Curtiu v N\ Seguindo v | 4 Compartilhar

de Energia Elétrica o
- ANEEL - Brasil @

@aneelgovbr

Dionésia Rodrigues Gomes Moraes Que absurdo estamos sem
energia desde das 21 horas de sexta feira 08/02 e hoje segunda
feira 11/02, 18:40e ate agora nada . E um descaso com pessoas
gue paham seus impostos, inclusive contas de energia em dias.
Meus congelados viraram descongelados,... Ver mais

el TEE] Curtir - Responder - 4 d

Sobre
!g/‘ Osmar Pires Atencdo ENEL, mais conhecida como Ampla, que
Publicagées nada tem a ver com o nome, haja vista que devido a qualidade do
servigo prestado parece mais "diminuta" do que ampla. Falo em
Fotos nome de minha mae, Maria Elly, moradora da Rua Monera 38, no
bairro S&o Geraldo -... Ver mais
Videos Curtir - Responder - 1 sem
Comunidade z . ) )
| Pedroso de Jesus Boa tarde, sou jornalista e preciso entrar em
Eventos contato com a assessoria de imprensa da Aneel? Qual e-mail para
enviarmos uma demanda?
InformagGes e anuncios Curtir - Responder - 1 sem

€2 Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL - Brasil
© Pedroso de Jesus, bom dia ! Qual é o seu veiculo, para

entrarmos em contato?

Curtir - Responder - 4 d

Fonte: Facebook da Aneel (2019).

Na Figura 29, percebemos que existem trés comentarios, realizados em
uma postagem sem relacéo direta com os comentarios. O primeiro deles é uma
reclamacdo bastante pontual sobre falta de energia. O segundo, uma critica
direcionada a agéncia. O terceiro, solicitacdo de um cidaddo que se identifica
como jornalista, sendo esse o0 Uunico comentario respondido pela Aneel.

Notamos, portanto, que nao se trata somente de impossibilidade em responder
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a todas as demandas, mas, sim, que a agéncia seleciona quais serdo 0s

comentarios a serem respondidos e quais serao ignorados.

O YouTube € a primeira rede onde a Aneel se fez presente, desde 2005.
O objetivo inicial, e que ainda hoje é a principal caracteristica de atuacdo da
agéncia na rede social, é a transmisséo ao vivo das reunides da diretoria, todas
as tercas-feiras. Tais reunifes sdo permeadas de formalismos, siglas, termos
técnicos e dados especificos, o que dificulta o entendimento pelo cidadédo que
ndo tenha familiaridade com tais especificidades. A agéncia produz, também,
videos educativos e explicativos para auxiliar o cidaddo a entender as questdes
técnicas do setor, em uma tentativa de minimizar o impacto da tecnicidade em

suas informacdes.

5.4 RELACIONAMENTO DIRETO

Os cidadéos tém diversos canais®’ de contato com a Agéncia, dentre os
quais podem ser destacados: a Ouvidoria Setorial, para pedidos de informacé&o
e reclamacdes relativas ao servico prestado pelas concessionarias e
permissionarias distribuidoras de energia elétrica; a Ouvidoria Institucional, para
demandas sobre a atuacdo da propria Agéncia e seus procedimentos; e, ainda,
o Servico de Informacdes ao Cidadao (SIC), para pedidos de informacao publica
com base na Lei de Acesso a Informacéo (LAI).

Conforme o Relatério de Gestdo da Aneel, referente ao ano de 2017, a
atuacdo da agéncia pautou-se pelas diretrizes governamentais e do setor de
energia elétrica, bem como em prioridades referenciais do seu Planejamento
Estratégico do ciclo 2014-2017, buscando atender seus “principais
compromissos: a coeréncia dos regulamentos, a evolucdo metodoldgica para a
regulacdo do setor, a modicidade tarifaria, a transparéncia decisoria e 0
fortalecimento dos instrumentos de didlogo com a sociedade” (Relatorio de
Gestdo da Aneel, 2017). A construcdo discursiva selecionada nos remete as

estratégias de relacionamento direto, ao propor o “fortalecimento dos

57 Termo utilizado no portal da Aneel.
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instrumentos de dialogo com a sociedade”. Neste periodo, conforme o relatério,
houve um grande esforco, inclusive envolvendo investimentos financeiros, na
estruturacdo da area de ouvidoria da agéncia.

A ouvidoria da Aneel se divide em setorial (em que séo registrados o0s
temas referentes as distribuidoras de energia elétrica) e institucional (na qual sdo
mapeadas as manifestacdes referentes a propria agéncia).

Tais definicdes sdo expostas na Norma de Organizacédo Aneel n. 44/2013,
que institui a Ouvidoria Institucional da agéncia®. No Relatério de Gestdo 2017
sdo apresentados dados parciais desses registros, contradizendo a questéo
relacionada a transparéncia da agéncia. No quesito reclamacdes, séo
apresentadas as principais ocorréncias: Variacdo de Consumo, Falta de Energia,
Ligacdo, Ressarcimento de Danos Elétricos e Religacdo Normal, os quais
representam 50% do total de reclamagbes recebidas na Aneel. O total das

reclamacoes, entretanto, ndo € exposto, conforme demonstrado no Gréfico 1.

Gréfico 1 - principais reclamacdes recebidas pela ouvidoria setorial da
Aneel 2017

® Variagdo de Consumo/Consumo
Elevado/Erro Leitura

= Falta de Energia
Ligacdo

50% ® Ressarcimento de Danos Elétricos

= Religagdo Normal

QOutros

Fonte: Aneel, Relatdrio de Gestdo 2017.

8 As Normas de Organizacao da Aneel estdo disponiveis no endereco eletrdnico:
http://www.aneel.gov.br/normas-da-organizacao.
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Quando se tratam de registros de pedidos de informacdes, entretanto, o
relatorio da agéncia apresenta 0 numero absoluto, 600.145 solicitacbes de
informacdes, das quais 86% sao representadas pelas questbes demonstradas
no Gréfico 2 (RELATORIO DE GESTAO DA ANEEL, 2017).

Grafico 2 - principais pedidos de informacdes da ouvidoria setorial da Aneel
2017

= [nterrupc¢do do Fornecimento
(Falta de Energia)

= Prazos de Execucdo de Servicos

» Faturamento

= Cobranca

= [luminacdo Publica - CIP

» Qutros

Fonte: Aneel, Relatério de Gestado 2017.

Além da ouvidoria, é importante destacar dois processos basilares das agéncias
reguladoras no relacionamento com a sociedade: as consultas e audiéncias publicas.

No planejamento estratégico em vigor em 2017, o aprimoramento da
participacdo publica nos processos da agéncia figurava como um objetivo estratégico.
A seguir, apresentamos um quadro (Quadro 9), divulgado no Relatério de Gestédo
2017 da agéncia, que aponta quais indicadores sdo observados para medir 0
desempenho do planejamento estratégico.

Quadro 9 - objetivo estratégico de aprimorar a participacao publica na agéncia
- ObjetivoBstratégico |

9. Aprimorar os processos de participacdio piblica
n° | Indicador Responsavel | Periodicidade | Unidade de medida Sentido
QTD média de
Contribuintes da Sociedade nos Processos contribuintes por AP e| Maior-
91 | da ANEEL SMA Anual CP. melhor
(N° de contribuintes)
9.2 Tempo 'Medm de Aprovagio de Atos SMA Anual Dias Menor-
Regulatorios melhor
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Fonte: Aneel, Relatorio de Gestao 2017.

Outra importante instancia de participacdo que se aplica a Aneel sdo os
Conselhos de Consumidores de Energia Elétrica, ligados as concessionarias
prestadoras do servico publico. A existéncia dos conselhos foi determinada pela
Lei n. 8.631/93, e cabe a agéncia estimular a participacdo nessas instancias, que
sdao formadas por representantes das principais classes das unidades
consumidoras (residencial, rural, poder publico, comercial e industrial), com a
incumbéncia de opinar sobre assuntos relacionados a prestacdo do servico

publico de energia elétrica.

A participacdo do cidaddo comum, neste caso, esta condicionada a
indicacdo por parte de entidades representativas. As despesas decorrentes da
atuacao dos conselhos estédo a cargo das companhias de energia, mas nao ha
remuneracdo, sendo esse um trabalho voluntario. Quanto as informagdes
referentes ao funcionamento dos conselhos, faz-se importante observar que ha
uma lista de sites dos conselhos no portal da Aneel. Entretanto, os links
publicados remetem, em sua maioria, a meras paginas nos sites das préprias
empresas de energia elétrica, demonstrando que a atuacdo dos conselhos e as
informacgdes a eles pertinentes ainda estdo colocadas em segundo plano. Dos
31 links listados, quatro demonstraram algum tipo de problema e néo abriram,
22 levaram a paginas nos sites das empresas e apenas cinco eram de paginas
efetivas de conselhos. Sob esse aspecto, a equagcdo do relacionamento fica
prejudicada, pois €é farto o conteldo sobre as empresas e sobre a propria Aneel,
mas restritas as informac¢des dos conselhos de consumidores, esfera onde se

encontra a representatividade do cidad&o.

5.5 PROPAGANDA

A propaganda é uma pratica usualmente adotada pela Aneel,
especialmente para abordar temas de grande interesse da sociedade. Todavia,
conforme o Relatério de Gestdo, em 2017, nao foram destinados recursos para

compra de espacos publicitérios, sendo aplicados valores em midia somente



115

para aquisicdo de publicidade legal, por meio da qual foram divulgadas 20
licitacbes e um credenciamento, e realizadas 360 inser¢cdes em radio para
divulgacao de audiéncias publicas.

Dessa forma, campanhas publicitarias sdo desenvolvidas pela Aneel e
potencializadas em seus proprios canais, em especial nas redes sociais. Via de
regra, elas sdo atemporais e abordam questdes de conscientizagcdo quanto a
economia de energia elétrica. Permanecem, entretanto, no ambito de quem ja
segue as redes sociais, em especial, da agéncia.

A mais recente campanha da Aneel, visibilizada em especial por meio dos
perfis da agéncia no Facebook e no YouTube, trata das bandeiras tarifarias e
tem cunho educativo, ou seja, explica aos cidadaos a metodologia adotada para
a cobranca mensal da conta, o que sdo bandeiras tarifarias e como identificar na
conta qual foi a tarifa aplicada.

5.6 IMAGEM PUBLICA

A Imagem Publica é, sem duvida, um aspecto estratégico relevante para
a Aneel. Prova disso é o conteudo do mapa de planejamento estratégico da
organizagdo, valido para o ciclo 2018-2021 (Figura 30), que explicitamente
coloca o fortalecimento do papel e da imagem institucional da Aneel como um
dos objetivos da organizacdo. Na busca por esse objetivo, a agéncia definiu
quatro indices: 1) indice de Familiaridade da Aneel; 2) indice de Favorabilidade
da Imagem da ANEEL — Consumidores; 3) indice de cumprimento do Plano de
Comunicacao; 4) indice de Favorabilidade da ANEEL — Stakeholders. Como os
relatorios referentes ao ano de 2018 ainda nao foram divulgados pela agéncia,
nao foi possivel fazer uma analise de indicadores mais recentes. Entretanto, os
indices de familiaridade e favorabilidade da Aneel ja eram medidos no ciclo de
planejamento estratégico anterior, embora seus resultados ndo sejam
claramente divulgados pela agéncia. Essa afericdo foi realizada em conjunto
com o indice Aneel de Satisfacdo do Consumidor (lasc), que contém perguntas

que dao conta do conhecimento do cidadao em relagéo a agéncia.
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Figura 30 - Mapa Estratégico da Aneel 2018-2021

MISSAO VISAO

‘3 \o Prop cOes favoravels para que o mercado de energia elétrica Ser | para g a dade e a
se desenvolva com equilibrio entre os agentes e em beneficio da sociedade sustentabilidade do servico de energia elétrica

01 Promover um ambiente regulatério que favoreca o 02 Assegurar a prestagao de servigos de energia elétrica de
desenvolvimento do setor elétrico com eficiéncia e sustentabilidade qualidade e com pregos e tarifas justos

AEOULACAD ouTo ASCALZACAO
03 Aperfeigoar, 04 Promover um ambiente 05 Aprimorar 0s processos 06 Otimizar os processos de fiscalizagao,
simplificar e regulatério favoravel a de leildo e de gestao das com foco no monitoramento, na
consolidar a inovacdo tecnolégica e outorgas com foco no prevencao e na melhoria da
regulagao a eficiéncia energética cumprimento dos contratos qualidade do servico prestado

ar o processo decisorio em 10 Aprimorar a gestao da
todas as instancias, com vista a garantir atuagdo judicial com
a tempestividade, a qualidade, a foco na prevencao de
estabilidade e a seguranca regulatéria demandas

07 Aprimorar a efetividade da 08 Fortalecer o papel
participacdo publica e da eaimagem
comunica¢do com a sociedade institucional

PESS0AS £ GESTAD OROAMZACNAL PPRAESTRUTURA
12 Valorizar pessoas e 13 Assegurar a gestao organizacional 14 Melhorar a infraestrutura 15 Modernizar a infraestrutura e
desenvolver competéncias que favorega a integragao e a fisica, recursos materiais e solugbes de tecnologia
com foco em resultados inovacao nos processos os servicos administrativos da informagao

2

©

16 Assegurar a autonomia deciséria, administrativa, orcamentdria, financeira e de gestdo de pessoas

RECURSOS

Fonte: Portal da Aneel (2018).

O Unico documento publico encontrado que reporta os resultados de
indicadores de imagem € o Relatério de Gestdo 2017. Nele, esta explicito que,
na pesquisa realizada em 2017, considerando 24.926 entrevistados, apenas
14,2%, ou 3.539 pesquisados, manifestaram conhecer a agéncia. A esses
cidadaos foram aplicadas as demais questdes, que compdem a pesquisa sobre
a imagem da Aneel. A seguir, reproduzimos os gréaficos que foram divulgados no
Relatorio de Gestdo 2017 (Grafico 3 e Gréfico 4). O relatério nos mostra, no
primeiro grafico, os valores relevantes na atuacdo da Aneel conforme os
entrevistados. No segundo gréfico é apresentado o indice de concordancia dos
entrevistados sobre tais valores, considerando a imagem da agéncia. Ambos séo
apresentados por estado brasileiro.
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Gréfico 3 — reproducéao do grafico dos valores relevantes

100% -
20% |
80%
70%
60%
50%
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AC AL AM AP BA CE DF E5 GO MA MG MS MT PA PE PE PI PR Rl RN RO RR R5 SC SE SP TO

H Dialoga ®WEquilibrada mligualdade M Imparcial M Independente M Transparente

Fonte: Relat6rio de Gestao 2017.

Grafico 4 — reproducéo do gréafico de concordancia

100%
S0%
BOD%
T0%
60%
50%
40%
30%
20%
10%
0%
AC AL AM AP BA CE DF ES GO MA MG M5 MT PA PB PE RI' RN RO RR RS 3C 5P TO

EmDialoga WEquilibrada W Igualdade B Imparcial llndependente H Transparente

Nota: o indice de concordéncia € composto pelas respostas “nao concorda nem discorda™, “concorda em partes™ e
“concorda plenamente”.

Fonte: Relat6rio de Gestdo 2017.

Embora a visibilidade dos graficos reproduzidos nao seja suficiente para
permitir analises mais acuradas, podemos perceber que os valores considerados
pelos entrevistados - dialoga, equilibrada, igualdade, imparcialidade,
independente, transparente — aparecem, de forma geral, em altos indices. Na

legenda do grafico, notamos que ha uma explicacdo sobre a formacéao do indice,
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que soma as respostas “concorda plenamente”, “concorda em partes” e “nao
concorda nem discorda”. Se considerarmos que quem concorda em partes
também discorda em partes, percebemos que pode haver uma distorcdo na

apresentacao desses resultados.

A analise das estratégias de comunicacdo da Aneel nos evidencia que
sdo amplas as iniciativas da agéncia. Com excec¢ao da propaganda, as demais
acdes comunicacionais sédo diversas e extensas. Todavia, ndo esta claro quem
sd0 0s publicos destinatarios do esforco empreendido. Percebemos, de outra
feita, que o discurso adotado pela agéncia € centrado na fala dela mesma, sem
representacdo de outras vozes que perpassam a equagdo, como
concessiondrios ou aquele que deveria ser a raz8o maxima da existéncia da
propria agéncia, o cidaddo. H4, neste sentido, uma relacdo de preponderancia
da “fala oficial”, do estado, representado pela propria agéncia. Sem dar voz a
sociedade por meio das estratégias comunicacionais, a Aneel abre mao de
centrar sua comunicacéo no cidadédo (DUARTE, 2011), mantendo um processo
meramente informacional e instrumental. As sugestdes oriundas da sociedade
por meio de consultas publicas realizadas no portal da agéncia, por exemplo,
nao sao trazidas a luz, isso é, ndo tém visibilidade, ndo permitindo, dessa forma,
que se realize processos de colaboracdo. As discussbes promovidas
presencialmente — audiéncias publicas — séo raras e com baixa participacéo,
considerando 0os numeros de presentes nos eventos promovidos pela Aneel em

2017, conforme relatorio ja exposto.

s

O raro espaco de interlocucdo, portanto, € insuficiente para que a
identidade e a legitimidade do cidaddo (MATOS, 2011) se facam presentes.
Neste sentido, além da visibilidade restrita, o cidaddo recebe um tratamento
preponderantemente reduzido ao de consumidor (SANTOS, 1995). O “lugar”
(AUGE, 1994) da interacdo evidencia n&o ter relevancia, nem em ambiéncia
fisica, nem no espaco digital. As redes sociais, numerosas, poderiam ser
direcionadas para o didlogo (MARCONDES FILHO, 2008), mas, também elas,

sao meramente informacionais.

A estratégia de comunicacao da Aneel mais visivel em iniciativas pode ser
considerada a autonomia. Nao sao poucas as iniciativas detectadas por meio

desta pesquisa. E notorio, por exemplo, que a gestido da comunicacgio tenha, na
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estrutura burocratica da agéncia, a estatura de uma superintendéncia, que é a
instancia maxima que poderia ser adotada, ja que responde apenas ao conselho
diretor. O macroprocesso de relacdes com a sociedade é reconhecido no ambito
interno e amplamente divulgado nos documentos oficiais da agéncia, atrelado ao
planejamento estratégico da Aneel. Constam recursos amplos, com

possibilidades de dotacdes extras, oriundas de emendas parlamentares.

Percebemos que a burocracia existente (MAX WEBER, 2004) é usada
como forma de poder, mas um poder exclusivo da agéncia, tornando-a um “lugar
protegido” (CHANLAT, 2010). Nao ha espaco para a disseminagao do interesse

do cidadao.

Estratégias de relacionamento direto, por exemplo, como a constituicao
de conselhos de consumidores, que poderiam incentivar a participacdo do
cidadao, recebem pouca atencdo. Esse fato fica explicito na apresentacédo dos
sites dos Conselhos existentes que, embora divulgados, remetem, em sua
maioria, para os portais das empresas prestadoras de servico. Neste exemplo,
a agéncia relega exclusivamente a iniciativa privada o relacionamento com o

cidadao.

Essa premissa também fica aparente no momento em que o cidadao é
incentivado a dirimir problemas primeiramente com a ouvidoria da prestadora de
servigco, e somente depois a entrar em contato com a Aneel, conforme mostra o

passo a passo publicado no portal da Aneel (Figura 31).



120

Figura 31 — Orientacdo da Aneel para o registro de reclamacoes

Registre sua reclamacao

por: SMA - publicado: 27/11/2015 11:44, dltima modificacdo: 23/03/2018 15:01

Conhega a forma correta de registrar uma reclamacéo scbre um problema com a distribuidora de energia elétrica.

FALE COM A  FALE cOMm A

DISTRIBUIDORA ' OUVIDORIA pA
DISTRIBUIDORA

Nao resolveu?

N3ao resolveu?

Fonte: Portal da Aneel (2019).

Ao orientar o cidaddo a contatar a distribuidora em primeiro lugar, a
ouvidoria da mesma em segundo, para s6 em um terceiro passo oferecer a
possibilidade de interagdo com a ouvidoria da agéncia, a Aneel ndo da espaco
ao dialogo equilibrado (DUARTE, 2011) e, consequentemente, se exime de

estabelecer vinculos com o cidaddo que a procura (ZIMERMAN, 2010).

A auséncia de vinculos fica mais evidente quando percebemos os
nameros de participagéo nos eventos da Aneel, que sdo pouco significativos. De
fato, durante o periodo de analise e em todas as frentes pesquisadas, ndo
encontramos nenhuma evidéncia de que a agéncia tenha estabelecido efetiva
interacdo com a sociedade. Ainda que seja responsavel por mediar um insumo
preeminente do cotidiano dos cidadaos, ndo reconhecemos a Aneel como capaz

de incentivar o debate publico em torno dos temas de interesse da cidadania.
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6 CONSIDERACOES PROVISORIAS

Encontramos, nas agéncias reguladoras brasileiras, autarquias criadas
com a finalidade prioritaria de mediar interesses. Essas organizacbes, em
sintese, buscam garantir que necessidades e insumos basicos da vida em
sociedade — como agua, energia elétrica, infraestrutura, saide, entre outros —
sejam oferecidas de forma adequada e justa, privilegiando os interesses
publicos. A partir dessa premissa, entendemos que as agéncias reguladoras,
pelo exercicio da comunicacao publica e por meio de suas dimensdes normativa,
fatica e estratégica, poderiam contribuir para o desenvolvimento de uma

cidadania participativa e, para além, para a democracia brasileira.

Essa premissa deu origem as questfes de pesquisa que, juntamente
com as estratégias metodologicas e fundamentacao tedrica, nos guiaram nessa
trajetéria: Como se constitui a comunicacdo das/nas agéncias reguladoras
brasileiras? Qual o “lugar” do didlogo entre as agéncias reguladoras e os
cidaddos? As agéncias reguladoras brasileiras podem ser consideradas

organizagfes promotoras da comunicagéo publica e da cidadania?

Para a primeira questdo pesquisada, considerando a comunicacao
da/nas agéncias, ficou evidenciado que, apesar de terem sido criadas com a
forte énfase na mediacdo/comunicacdo, o0 que observamos, de fato, sdo
movimentos ainda informacionais. Ainda que prevista nas normas das agéncias
reguladoras, as possibilidades de participacdo do cidaddo nas definicbes de
politicas envolvendo os setores mediados por agéncias reguladoras sao restritas

e pouco utilizadas pela sociedade.

Para responder nossa segunda questdo, que buscava o “lugar” do
dialogo entre agéncias e cidaddos, investigamos as possiveis frentes de
interacdo entre agéncia e cidaddo. Percebemos que, mesmo onde poderia haver
um privilegiado espaco da interagdo, como nas audiéncias publicas, ha auséncia
de trocas. Apesar do esforco empreendido, nossa pesquisa ndo encontrou
indicios de préaticas comunicacionais que de fato alcancassem interagcdo com a
sociedade. A analise nos portais das agéncias nos mostrou que ao cidadéo néo

€ dada visibilidade. De principais interessados, os cidaddos passam a meros
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coadjuvantes histdricos das decisbes das agéncias. Além de escassas, as
“vozes da cidadania” (grifo nosso) ndo ganham repercussao no préprio portal

das agéncias.

Dessa forma, as informacdes sobre participacdo ocorrem em nivel
superficial, ndo chegando a se realizar plenamente na dimensdo fética. Ou seja,
o cidadao pode saber quais processos de consulta publica e qual a agenda de
audiéncias, mas sua participacdo ndo ganha reverberacéo, impedindo, inclusive,

a propria discusséo/colaboracéo de outros cidadaos.

Em decorréncia das consideracfes ja realizadas, chegamos a um
entendimento provisorio, mas bastante evidente, para nossa terceira questao de
pesquisa: as agéncias reguladoras brasileiras podem ser consideradas
organizagbes promotoras da comunicacdo publica e da cidadania? Como
resposta, identificamos que as agéncias nao figuram como instancias
promotoras da comunicacdo publica e da cidadania, ndo contribuindo, dessa
forma, com o desenvolvimento da democracia, conforme a proposta de Weber
(2011).

Respaldados por essas consideracfes, identificamos, nas estratégias
comunicacionais adotadas pelas agéncias, uma série de intencionalidades
comunicacionais, mas nenhuma efetivacéo de participacéo popular relevante. A
possibilidade de uma rede de comunicacéo publica (WEBER, 2011), que poderia
ser constituida por meio de amplos debates envolvendo as diferentes esferas da
equacdo de relacionamento do modelo de concessdo, ndo se realiza.
Idealisticamente, a esfera representada pela agéncia se configuraria como
modelar na promoc¢do da mediacdo. Entretanto, essa prerrogativa € dificultada
pela efetivacao das estratégias e pelos obstaculos encontrados pelo cidadao, a
maioria envolvendo tecnicismos e mantendo longe as possibilidades de

interacgéo.

Corrobora teoricamente com essa constatacao a ideia desenvolvida por
Gomes (2008), quando defende que a democracia depende de duas instituicdes
para se realizar modernamente: as eleicdes e a esfera de debate publico. Para

0 autor, as elei¢des representam o momento em que, tomados de poder politico,
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os cidadaos podem atribuir esse poder a novos sujeitos. Nao se trata aqui das
agéncias reguladoras federais, ja que os dirigentes das mesmas séo escolhidos

pelo presidente da Republica.

Restaria o desenvolvimento das esferas argumentativas que, por sua
vez, sdo necessarias para que o bem comum seja protegido. Para Gomes
(2008), tanto mais democratica € uma sociedade quanto mais inclusiva for sua

esfera publica deliberativa:

Neste sentido, € importante ndo s6 que a instancia deliberativa
mais geral — o parlamento — funcione com esfera publica; mas
sim que, quando mais as micro redes de deciséo no interior do
tecido social se apoiem numa argumentacdo publica, mais
democratica seja essa sociedade, mais enraizada seja a cultura
democratica na alma dos individuos (GOMES, 2008, p. 129).

Valendo-se de uma sumarizacédo elaborada por Bucy e Gregson (2000),
Gomes apresenta o que chama de “requisitos basicos de participacéo
democratica” (GOMES, 2008, p. 294). Resumidamente, o primeiro requisito da
conta de um volume de conhecimento politico suficiente para tornar o cidadao
capaz de compreender o jogo politico. O segundo item diz respeito a
possibilidade de os cidadaos participarem de debates publicos em que fossem
capazes de desenvolver posi¢cdes argumentativas. O terceiro trata de meios de
participacdo em instituicbes democraticas ou grupos organizados, com ativismo
participativo em eventos politicos. O quarto e Ultimo requisito aborda a
possibilidade de comunicacdo da esfera civil com representantes, dos quais

pudessem “cobrar explicagdes e prestacdes de conta” (GOMES, 2008, p. 294).

As agéncias reguladoras, com possiveis casos de exceg¢do, néo
abarcam nenhum desses requisitos. Nem mesmo a busca por informacdes
claras e objetivas se faz presente na realidade das agéncias, cujo processo
informativo, na maioria das iniciativas, € permeado de tecnicismo, impedindo o
entendimento e a interacdo do cidaddo nédo-especialista. A importancia do
conhecimento de qualidade é reforcada por Fishkin (2015), ao nos alertar que

se 0 povo nao for atento, sera facil persuadi-lo e destacar pontos
especificos. Se ndo for bem informado, ele podera ser
manipulado até mesmo se for altamente engajado ou envolvido
por uma questéo especifica. Nesse caso, ele pode ser enganado
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com informacgdes errbneas ou ser manipulado para focar em
apenas um aspecto da questédo (FISHKIN, 2015, p. 18).

Enfim, a centralidade do processo de comunicacao gerado pelas agéncias
reguladoras ndo se aproxima da realidade do cidadao brasileiro. A comunicacao

nessas/dessas organizacdes, portanto, torna-se meramente instrumental.

No ambito das redes sociais, ha uma forte atuacdo das agéncias na
disseminacdo de informacfes. Todavia, essa condicdo ndo garante a
participacdo, tampouco a compreensao do que esta sendo tratado. Para Maia
(2008), as redes eletronicas ainda dependem da democratizacéo do acesso para
que possibilitem ampliar a participacdo democratica. E, para além da
democratizacdo do acesso, a autora pondera que nada garante que o cidadéo
irA se interessar por guestdes politicas simplesmente por ter acesso a elas.

Dessa forma,

Ao invés disso, estudos recentes tém mostrado que os principais
obsticulos para a realizacdo da politica deliberativa, a qual
pressupfde uma resolucdo discursiva de problemas afetando o
interesse comum, advém geralmente de uma forma de apatia
politica, e ndo de empecilhos a liberdade de expressdo ou de
comunicacgao (MAIA, 2008, p. 285).

E o que percebemos nos espacos comunicacionais disponibilizados
pelas agéncias reguladoras, em especial na agéncia a qual analisamos com mais
detalhamento, a Aneel. A relevancia da comunicacéo relacional para o processo
de construcdo do conhecimento e da participacao qualificada da sociedade no
debate publico ndo se concretiza nas dimensdes meramente informativas
disponibilizadas pelas agéncias. Se comunicacao se da pela relacédo, por meio
do discurso®?, a partir de argumentos racionais, as agéncias ndo se configuram
em “lugar’” (AUGE, 1994) onde essa realidade se concretize. Os sujeitos
orientam seus comportamentos para o entendimento publico e é o debate que

pode aproximar os seres. Para Weber (2017), o interesse publico pode ser

59 Como conceito de discurso, assumimos aquele desenvolvido por Bakhtin (1986): constituido
de um processo social compartilhado, necessario a vida em sociedade, a coletividade. Para o
autor, ndo temos acesso direto a realidade, ja que nossa vinculagdo com ela é sempre mediada
pela linguagem.
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relevante para a democracia ou reduzido a interesses menores. Conforme a

autora,

[...] a delimitag&o do interesse publico reside na persisténcia com
gue as histérias e as democracias o mantém como a Unica
alternativa capaz de justificar uma agéo do Estado republicano
dirigida ao futuro, com todos e para todos (WEBER, 2017, p. 33).

Ressaltamos, assim, a necessidade de desenvolvimento das estratégias
comunicacionais das agéncias no sentido de estabelecer trocas e incentivar a
participagdo cidada. Como ideal, uma comunicagao relacional, baseada no
dialogo, em que a centralidade do processo esteja de fato no cidaddo. Com mais
protagonismo, a sociedade obteria relevo na equacdo de relacionamento,
tendendo a ser cada vez mais atuante e participativa. Neste ponto, atentamos,
trata-se de como a comunicacdo publica pode colaborar nesse processo.
Esperamos que esse possa ser um caminho a ser adotado no futuro e que, de
alguma forma, essa pesquisa contribua como ponto de partida para novos
estudos sobre as possibilidades de aprimoramento da participacdo publica nas

decisbes das agéncias reguladoras brasileiras.

Faz-se relevante lembrar, por fim, que o caminho da pesquisa se revelou
mais significativo do que o proprio lugar onde pretensamente chegamos. A
trajetéria percorrida para as descobertas que até aqui apresentamos, sao fruto de

nossas escolhas e de nossa caminhada
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