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RESUMO

Esta pesquisa tem como objeto de estudo um conjunto de participagdes sociais
realizadas por meio de consultas publicas da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(ANATEL), realizadas nos anos 2000, 2007, 2014 e 2020 para avaliar em que medida
tais praticas e possibilidades tém impactado na implantacdo da telefonia movel do pais ao
longo das ultimas décadas. A partir de tal analise, a pesquisa buscou avaliar as decisoes
administrativas para implantagdo das tecnologias de comunicagdo por meio da telefonia
movel, verificando se tais medidas estdo inseridas em um contexto de discussao social ou
se podem ser consideradas decisdes administrativas concentradas em figuras de
determinadas fungdes publicas, como conselheiros de agéncia reguladora, ministro de
estado ou Presidente da Republica. A metodologia de pesquisa foi baseada em anélise
algoritmica realizada por meio do software Iramuteq, contando também com
contribui¢cdes da técnica de Analise de Conteido Temadtica, sendo que o trabalho se
propoe a analisar as contribui¢des de participagdo social inseridas nas consultas publicas
para implantacdo das tecnologias de telefonia movel: 2G, 3G, 4G e 5G no pais apds a
privatizacdo do setor de telecomunicagdes do Brasil e criagdo da agéncia reguladora
ANATEL. Em seguida, a partir dos resultados prévios obtidos, foi realizado um conjunto
de entrevistas com especialistas e estudiosos sobre processos de participagcdo social em
diferentes espacos com a inten¢do de aprimorar a compreensao sobre possiveis qualidades
e limitagdes sobre a participacdo social no ambito da fun¢do normativa da ANATEL ao
longo das tultimas décadas na implantacdo da telefonia mével no Brasil. Frente a
complexidade dos estudos relacionados com participacdo social, o estudo ndo se limitou
apenas a reflexdes com o instituto de consulta publica, cuja compreensdao deve ser
realizada dentro do contexto com outros institutos como Conselhos Permanentes de
Politicas Publicas, Conferéncias Nacionais, Audiéncias Publicas, Ouvidorias ¢ Comités
de Usudrios. Ainda apesar das contribui¢des da participacdo social por meio de consultas
publicas na funcdao normativa da ANATEL, principalmente a partir de contribui¢des
colhidas em entrevistas realizadas com pesquisadores da tematica participacdo social, a
pesquisa conclui que o processo de participagdo social através de consultas publicas
eletronicas pode incorporar algumas iniciativas necessarias para seu aperfeicoamento e
para conferir mais legitimidade a fungdo normativa da ANATEL.

Palavras-chave: participagdo social, consulta ptblica, Anatel, legitimidade, Iramuteq



ABSTRACT

This research has as its object of study a set of social participations carried out through
public consultations by the National Telecommunications Agency (ANATEL), carried
out in the years 2000, 2007, 2014 and 2020 to assess to what extent such practices and
possibilities have impacted the implementation of mobile telephony in the country over
the last decades. Based on this analysis, the research sought to evaluate the administrative
decisions for the implementation of communication technologies through mobile
telephony, verifying whether such measures are inserted in a context of social discussion
or whether they can be considered administrative decisions concentrated on figures of
certain public functions, such as advisors of a regulatory agency, minister of state or
President of the Republic. The research methodology was based on algorithmic analysis
carried out through the Iramuteq software, also counting on contributions. Using the
Thematic Content Analysis technique, the work aims to analyze the contributions of
social participation inserted in public consultations for the implementation of mobile
telephony technologies: 2G, 3G, 4G and 5G in the country after the privatization of the
telecommunications sector in Brazil and the creation of the regulatory agency ANATEL.
Then, based on the preliminary results obtained, a series of interviews were conducted
with experts and scholars on social participation processes in different spaces with the
intention of improving the understanding of possible qualities and limitations regarding
social participation within the scope of ANATEL's normative function over the last
decades in the implementation of mobile telephony in Brazil. Given the complexity of
studies related to social participation, the study was not limited to reflections on the public
consultation institute, whose understanding must be carried out within the context of other
institutes such as Permanent Councils for Public Policies, National Conferences, Public
Hearings, Ombudsman's Offices and User Committees. Even despite the contributions of
social participation through public consultations in ANATEL's normative function,
mainly from contributions gathered in interviews with researchers on the topic of social
participation, the research concludes that the process of social participation through
electronic public consultations can incorporate some initiatives necessary for its
improvement and to confer more legitimacy to ANATEL's normative function.

Keywords: social participation, public consultation, Anatel, legitimacy, Iramuteq
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INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como objeto de estudo um conjunto de participagdes
sociais realizadas por meio de consultas publicas da ANATEL, realizadas nos anos 2000,
2007, 2014 e 2020 para avaliar em que medida tais praticas e possibilidades tém
impactado na implantacdo da telefonia moével do pais ao longo das ultimas décadas.
Assim, por meio da metodologia de andlise algoritmica realizada com o software
Iramuteq, contando também com contribui¢des da técnica de Analise de Conteudo
Tematica, o trabalho se propde a analisar as contribui¢des de participacao social inseridas
nas consultas publicas para implantagao das tecnologias de telefonia mével: 2G, 3G, 4G
e 5G no pais ap6s a privatizagdo do setor de telecomunicagdes do Brasil e criacdo da
agéncia reguladora ANATEL, verificando se tais medidas estao inseridas em um contexto
de discussao social ou se podem ser consideradas decisdes administrativas concentradas
em figuras de determinadas fungdes publicas, como conselheiros de agéncia reguladora,
ministro de estado ou Presidente da Republica.

A pesquisa utilizou a metodologia de analise algoritmica realizada por meio do
software Iramuteq, contando também com contribui¢des da técnica de Andlise de
Contetdo Tematica, em que o trabalho se propde a analisar as contribui¢des de
participagdo social inseridas nas consultas publicas para implantacdo das tecnologias de
telefonia movel: 2G, 3G, 4G e 5G no pais apds a privatizagdo do setor de
telecomunicagdes do Brasil e criagdo da agéncia reguladora ANATEL.

Neste sentido, a pesquisa situa-se no contexto de estudo de espacos de participagao
social para implantagdo de processos de comunicacdo por meio da tecnologia de telefonia
movel, sendo que a “participacdo social” pode ser compreendida a partir de diferentes
vertentes, como pela propria Administragio Publica Federal do Brasil' que entende a
participacdo social como o didlogo entre a sociedade € o governo em processo decisorio
das politicas publicas e, a professora Segura (2014) pondera que a participagdo social ¢
uma condicdo necessaria para a democratizacdo da politica, constituindo propostas de
modificagao das regras de jogo inclusive com potencial de redefinicao do poder relativo
de agentes que intervém em espagos publicos.

Esta pesquisa foi estimulada a ser realizada em funcdo dos resultados da pesquisa

desenvolvida por Pinheiro (2019), que resultaram na dissertacdo de mestrado: a

1 BRASIL. Ministério da Cidadania. Participagdo e Controle Social. Brasilia, 2015. Disponivel em: <

http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia/o-que-e/participacao-e-controle-social>. Acesso em: 16 Dez.
2024



participacdo social na busca do objeto de desejo do século XXI: a faixa de frequéncia de
700 MHz, desenvolvida como dissertacdo de mestrado no Programa de Pés-Graduagao
em Comunica¢ao da UnB e também alimentada pela curiosidade de avaliar se as decisdes
administrativas para implantacao das tecnologias de comunicac¢ao por meio da telefonia
movel estdo inseridas em um contexto de discussdo social ou se sdo decisdes
administrativas confinadas a gabinetes ministeriais, exageradamente concentradas em
figuras de determinadas fungdes publicas, como conselheiros de agéncia reguladora,
ministro de estado ou Presidente da Republica.’

Na pesquisa de mestrado, conforme os ensinamentos de De Vany, Artur et al.
(1969), foi possivel perceber que o bem publico espectro de radiofrequéncia, elemento
fundamental para as telecomunicacdes, ¢ avaliado tradicionalmente a partir de uma
perspectiva tridimensional, por meio das dimensdes técnica, econdmica e juridica, sendo
que, para Pinheiro (2015), uma visdo tradicional tridimensional estanque poderia
promover politicas publicas miopes e compartimentadas, principalmente no tocante as
necessidades da sociedade brasileira. Tomando como referéncias bibliograficas e
documentos analisados, a pesquisa avaliou a possibilidade de entendimento do espectro
de radiofrequéncia a partir também de uma perspectiva politica e social, para
complementar as dimensdes técnica, econdmica e juridica. Com a possibilidade de
compreensdo do espectro de radiofrequéncia também a partir das dimensdes, incluindo
sua percep¢ao a partir de espagos de participacao social, surgiu a possibilidade de
aprofundamento da pesquisa no curso de doutorado do Programa de Pos-Graduagao em
Comunica¢do da UnB, tomando como objeto de estudo um conjunto de participagdes
sociais realizadas por meio de consultas publicas da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL), ocorridas nos anos 2000, 2007, 2014 e 2020 para avaliar
em que medida tais praticas e possibilidades tém impactado na implantacdo da telefonia
movel do pais ao longo das ultimas décadas. Para tanto, a partir de analise algoritmica
realizada por meio do sofiware Iramuteq, contando também com os ensinamentos da

professora Bardin (2016) em relacdo a técnica de Andlise de Conteudo Tematica, o

2 Para Bernal (2016), o processo de criagio de agéncias reguladoras no pais objetivou, além de conferir
seguranga juridica necessaria para captagdo de investimentos privados, criar espagos de participacdo social
como um contraponto as experiéncias de elaboracao de politicas publicas exageradamente concentradas na
figura do Presidente da Republica, com decisdes confinadas a gabinetes ministeriais. BERNAL, Laura
Margarita Barreto. Constru¢do da Legitimidade e Potenciais Democraticos: Estudo da Participagdo no
Processo Decisorio da ANATEL (2010-2014). 2016. Dissertacao (Mestrado em Politicas Publicas) -
Departamento de Ciéncias Sociais Aplicadas, Universidade do Parana, Curitiba, 2016, pag. 43.



trabalho se propde a analisar as contribuicdes de participagdo social inseridas nas
consultas publicas para implantagao das tecnologias de telefonia movel: 2G, 3G, 4G e 5G
no pais ap6s a privatizacdo do setor de telecomunicagdes do Brasil e criagdo da agéncia
reguladora ANATEL. Em seguida, a partir dos resultados prévios obtidos, foi realizado
um conjunto de entrevistas com especialistas e profissionais sobre processos de
participagdo social em diferentes espacos com a inten¢do de aprimorar a compreensao
sobre possiveis qualidades e limitacdes sobre a participagc@o social no ambito da funcdo
normativa da ANATEL ao longo das ultimas décadas na implantacao da telefonia movel
no Brasil.

Em relacdo ao pesquisador responsavel por esta pesquisa, cabe ressaltar que se
trata de um servidor da ANATEL que, embora, ndo trabalhe diretamente com os
processos de participagdo social nesta agéncia reguladora, convive diariamente, ao longo
de sua carreira de quinze anos como regulador com o instituto em questao, a partir do
principio, vide o contexto de aprovag¢do da Resolugdo n° 625, de 11 de novembro de
2013, que fora concebido a época das agéncias para empoderar a sociedade no contexto
de criacao das agéncias reguladoras no Brasil. Desta forma, o pesquisador definiu o objeto
da tese a partir da possibilidade de testar esse principio frente aos processos de
participagdo social do principal servico de telecomunicagdes do pais na atualidade: a
telefonia movel.

Em face da importancia do bem publico espectro de radiofrequéncia, a pesquisa
possui a intencao de demonstrar que as contribuicdes inseridas em consultas publicas para
implantagao das tecnologias de comunica¢do mével no pais apresentam grau de riqueza,
que merecem o estudo, podendo contribuir para o aperfeicoamento de politicas publicas
de telecomunicagdes do Brasil. Diante do objeto de estudo, pode ser avaliado,
historicamente, quais grupos vem participando regularmente dos processos de
participagdo social para implantacdo das politicas publicas de comunicagdo movel do
pais, bem como, quais grupos estdo ausentes e possiveis correlagdes entre essas auséncias
e possiveis deficiéncias das politicas publicas. Abre-se também a possibilidade de

correlacionar categorias e especificidades dos participantes, a exemplo de pessoas fisicas,

3 A Resolugdo n° 625, de 11 de novembro de 2013 regulamentou a atribui¢do e a destinagdo da faixa de
frequéncia de “700” MHz, para implantag@o da tecnologia 4G no Brasil, sendo que, para Pinheiro (2019),
a principio, as contribuigdes inseridas em consulta publica contribuiram diretamente para a formagdo da
arquitetura institucional responsavel pela implantagdo das medidas necessarias para desocupagdo dessa
faixa de frequéncia pelos servigos de televisdo aberta e posterior ocupagdo pelos servigos de telefonia
movel.



pessoas juridicas, organizagdes sem fins lucrativos grupos de interesses e conflitos entre
participantes.

Assim, os objetivos gerais da pesquisa consistem em compreender se as
contribuicdes inseridas nas consultas publicas para implantagdo das tecnologias de
telefonia movel: 2G, 3G, 4G e 5G representam majotariamente processos de
interatividade, com mais promessa do que realidade, conforme as ponderacdes de
Quadros (2005), sem potencial de impactar na decisdo final da ANATEL ou representam
processos de partilha de poder, conforme os ensinamentos de Carpentier (2018) em que
os participantes conseguem realmente influenciar a tomada de decisdo da ANATEL na
implantacdo dessas tecnologias de telefonia movel. Como objetivos especificos, a
pesquisa consiste em entender, a partir de uma analogia com o processo constitucional
para confecgdo de leis, como ocorre o processo de construcao de uma norma no ambito
da agéncia reguladora ANATEL, bem como, qual ¢ o papel dos processos de participagao
social na construgdo dessa norma.

Para atingir os objetivos propostos, a pesquisa foi organizada em trés partes,
sendo que a primeira tem a intengdo de apresentar os principais conceitos e institutos
utilizados ao longo do trabalho, com destaque para as principais reflexdes tedricas
associadas ao direito a comunicagdo e com 0s principais espacos de participacdo social
disponiveis no pais, como Conselhos Permanentes de Politicas Publicas, Conferéncias
Nacionais, Or¢amento Participativo, foéruns dos Planos Plurianuais, Audiéncia Publica,
Ouvidorias, Consulta Publica, Conselho Consultivo de agéncia reguladora e Comité de
Defesa de Usudrios de Servigos de Telecomunica¢des. Ainda, nesta parte sera
apresentada a conceitua¢do da fun¢do normativa da agéncia reguladora e sua inter-
relagcdo entre a fun¢do normativa da ANATEL e a participagao social para lhe conferir
legitimidade.

Na segunda parte, inicialmente, o trabalho realiza uma analise algoritmica do
conteudo das contribuigdes de participagdo social de consultas publicas da ANATEL
realizadas no ano de 2000, 2007, 2014 ¢ 2020 com a intengao de compreender os impactos
da participacao social ao longo das ultimas décadas na implantacao da telefonia movel no
pais. Em seguida, a partir da técnica de Analise de Conteudo Tematica, a pesquisa realiza
um agrupamento dos agentes participantes de cada consulta publica para compreender as
principais estratégias dos grupos participantes e para confrontar seus interesses com a
regulamentac¢do proposta pela ANATEL antes da consulta publica e apos a realizagdo da

consulta publica, para assim compreender o possivel impacto de cada participacao social.
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Ap0s a obtencdo dos resultados anteriores, foi realizada uma andlise algoritmica por meio
do programa [lramuteq do conteudo das entrevistas semiestruturadas realizadas com
especialistas e profissionais ligados a tematica de participagdo social, com objetivo de
compreender possiveis limitagcdes das participagdes sociais por meio de consulta publica
da ANATEL

Por fim, na terceira parte do trabalho, em um primeiro momento, confrontando
interesses de grupos de agentes participantes de cada uma das consultas publicas
estudadas com a redagdo do regulamento a ser elaborado pela ANATEL antes e depois
da consulta publica, a pesquisa tem a intencao de compreender em que niveis 0s processos
de participacado social tem impactado na implantagdo da telefonia mével do pais ao longo
das ultimas décadas. Em seguida, a partir da analise do produto das entrevistas realizadas
com especialistas e profissionais vinculados a participagao social, a partir da visdo destes
profissionais, o trabalho se propde a colher contribuicdes que possam ser incorporadas
para o aperfeicoamento de participagdes sociais por meio de consultas publicas
eletronicas inclusive para ambientes além da ANATEL. Ao final, a pesquisa apresenta
sugestoes na tentativa de aprimorar a participacao social dentro da Comunicacgao, tais
como a possibilidade de criagdo de areas especificas dentro das agéncias reguladoras para
cuidar especialmente e prioritariamente de participagdo social e busca de mecanismos
ativos para incrementar a participagdo social de grupos que ndo participam com

regularidade dos processos de consultas publicas nas agéncias reguladoras.



1. — A LEGITIMACAO DA FUNCAO NORMATIVA
DA AGENCIA REGULADORA ANATEL

1.1 — Direito a Comunicacio

No contexto de estudos de comunicagdo, Carvalho e Oliveira (2021) apontam
que, embora possa parecer 0bvio, o direito a comunicagdo e a informagdo sdo pilares da
democracia, sendo que democracias sélidas s6 conseguem administrar contradi¢des e
refor¢ar convergéncias porque garantem e preservam garantias fundamentais, como estes
dois pilares. No Brasil, Sarmento (2018) ressalta que se tornou uma obrigagdo a
constitucionalizagdo do direito a liberdade de expressdo e do direito a liberdade de
imprensa, que podem ser encontrados nas constituigoes de 1824 (art. 119, IV), 1891 (art.
72, Paragrafo 12°), 1934 (art. 113.9), 1937 (art. 122. 15), 1946 (art. 141, Paragrafo 5°),
1967 (art. 150, Paragrafo 8°), 1969 (art. 153, Paragrafo 8°) e 1988 (art. 5°, IV, IX, XIV e
Capitulo V). Sobre a importancia do direito a comunicagdo, Segura (2024) ressalta que
em determinados periodos historicos, como durante os regimes militares em paises sul-
americanos, os proprios governos foram os maiores responsaveis pelo silenciamento dos
cidaddos em detrimento da liberdade de expressao e do pluralismo de ideias da sociedade.
Segura (2024) acrescenta ainda que para contrariar tal poder por parte dos estados, a
liberdade de expressao foi definida no século XVIII como um dos direitos fundamentais
das pessoas, sendo que, mais tarde, agora no século XX, ficou claro que também as
empresas privadas de comunicagdo social podem exercer o poder de silenciar vozes, pois
ndo tem apenas o controle sobre o que publicam, mas também sobre o que publicardo ou
ndo a partir de suas fontes de informacgao, sendo que este poder de edicao pode ser
exercido seletivamente de forma negativa.

Assim, a importancia de estudar direitos fundamentais relacionados com a
comunicagdo no presente trabalho ocorre porque a participa¢do social por meio de
consultas publicas para legitimagdo da fungcdo normativa da ANATEL pode estar no
ambito do direito de liberdade de expressao de cidadaos brasileiros, pois Souza (2008)
pondera que a Constitui¢do Federal de 1988 concretizou a reivindicagdo popular de mais
participagdo da sociedade em processos de tomada de decisdo e gestdo publica, sendo que
inclusive o texto constitucional trouxe dispositivos de participagdo social com objetivo
de fortalecer o Estado Democratico de Direito, como as conferéncias nacionais, conselhos

permanentes de politicas publicas, o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular.



Apos a digressao historica de direitos relacionados com a comunicagao,
considerando que o processo de participagdo social de cidadaos pode estar inserido dentro
do exercicio destes direitos, ha necessidade de compreender possiveis diferencas entre as
principais garantias fundamentais no ambito do direito a comunicagdo, como direito a
comunicagdo, direito a liberdade de expressao e o direito a liberdade de imprensa. Para
Silva (2018), a primeira caracteristica desses direitos ¢ sua proximidade, principalmente
porque nasceram de reivindicagdes similares, mas, embora sejam conceitos proximos,
possuem pequenas diferencas. O autor acrescenta ainda que a liberdade de expressao pode
ser entendida, de uma forma resumida, como os esforgos das expressdes de que alguém ¢
livre para exprimir ou das que nao ¢ proibido de exprimir, inserida, assim, no contexto de
liberdade negativa para que os individuos possam expressar suas opinides sem
interferéncia, aplicando-se a todas as formas de comunicagdo, permitindo que qualquer
cidadao tenha liberdade para se manifestar seja meio de uma ideia, histéria, trabalho,
protesto ou arte. O direito de liberdade de imprensa, conforme apontamentos de
Bavaresco e Konzen (2009), refere-se ao direito do cidaddo de ser informado e de
publicar informa¢do, em regra, através de meios de comunicagdo, com a minima
interferéncia estatal possivel, apresentando como pressuposto o desenvolvimento
tecnologico de veiculos de comunicagdo, que passou a permitir uma transicdo de meios
de comunicagdo interpessoais para instrumentos massivos de comunicagdo, refletindo
uma oposicao entre a liberdade de expressao e a censura (BAVARESCO; KONZEN,
2009, pag. 77).

Ja o direito & comunicagdo, pode ser entendido como um conceito distinto ao
direito a liberdade de expressao e ao direito de liberdade de imprensa, inclusive originado
a partir da perspicacia de que esses dois direitos seriam insuficientes para resguardar as
garantias necessarias para o exercicio da comunicagao, vista como imprescindivel para o
desenvolvimento dos individuos e essencial para o exercicio da dignidade da pessoa
humana. Neste contexto, em comparag¢do com o direito a liberdade de expressdo e ao
direito de liberdade de imprensa, o direito a comunicacao pode ser entendido como um
conceito mais abrangente, permitindo que os individuos, através da linguagem, sejam
inseridos em determinado contexto, tendo acesso a informagdo produzida, mas,
apresentando como diferencial, a possibilidade de interacdo por parte dos individuos,
inclusive com capacidade de modificacdo desse contexto de inser¢do (VANNUCHI,
2018, p. 167-180). Convergindo com o exposto acima, Valente (2021) ressalta que o

\

direito a comunicacdo e os direitos digitais podem ser entendidos como diferentes
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mecanismos para promogao da liberdade de expressao, o direito a informacgao, o acesso a
meios tecnoldgicos, a protecdo de dados e outras garantias vinculadas.

Para Junior, Paula, et al. (2016), o direito & comunicagdo também pode ser visto
sob uma perspectiva de um direito humano “achado na rua”, fruto de uma luta de
movimentos sociais, cuja luta apresenta trés dimensoes : “a historica, pois povos e nagoes
vao construindo a percep¢do da importincia do acesso a comunica¢do no mundo
contemporaneo, a politica, pois ¢ encampada, sobretudo, por movimentos sociais e
populares, e a transdisciplinar, pois dialoga com outras lutas, alimentando-se e
sendo por elas alimentada” (BARBOSA, MARTINS, 2016, pag. 380).

Especificamente quanto a dimensado historica, Urupéd (2016) acrescenta que o
direito & comunicag¢do comec¢ou com o reconhecimento de direitos aos proprietarios dos
meios de comunicagdo, avancando para a prote¢do dos que trabalham com esses
proprietarios e, por fim, para uma concepg¢ao mais global englobando qualquer individuo.
Dentro dessa concepcdo global, Rézio (2016) pondera que o direito de comunicagdo
ultrapassou o direito de apenas receber informagdo, para uma concepgao de ouvir e ser
ouvido, sendo que a preocupagdo contemporanea deve ser com a democratizacdo da
comunicagdo como um direito humano para circulacdo de dupla direcdo e de livre
intercambio.

Ainda na busca de compreensdo do direito a comunicacdo, para Lara (2012),
esse direito pode ser compreendido como um direito difuso, coletivo, ligado a pluralidade,
a diversidade dos meios de comunicacao, a cidadania e a participagao ativa dos cidadaos
na sociedade. Quanto ao posicionamento estatal, o referido direito esta relacionado com
uma convic¢do mais garantista por parte do poder publico, permitindo inclusive uma
intervengao estatal para efetivagao do direito a comunicacao (LARA, 2012, p. 141). Para
Geraldes, Ramos, et al. (2016), outro ponto que permite a diferenciagao entre o direito a
liberdade de expressdo, o direito de liberdade de imprensa e o direito a comunicagao
refere-se ao foco, isso, porque os dois primeiros t€ém como foco a mensagem,
privilegiando ferramentas de producdo, arquivamento, disponibilizagdo e acesso a
informacao, ja o direito a comunicac¢ao tem como foco o processo, ou seja, privilegiando
instrumentos que estimulem, permitam e promovam o dialogo social, incluindo ai a posse
dos meios de comunicagdo, que constituem um poder estratégico na formagao da opinido
publica.

No contexto em que a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu direitos e

garantias individuais como principios basicos da democracia brasileira, Paulino, Pinheiro,
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el al. (2021) pontuam que determinados acontecimentos nos ultimos anos no Brasil, como
a violéncia discursiva e fisica contra jornalistas, os ataques a Comunicacdo Publica
Brasileira, a campanha de desinformagdo durante a pandemia de COVID-19, inclusive
potencializada por agdes do governo e de plataformas digitais contribuiram para uma crise
politica e sanitdria no pais. Paulino, Pinheiro, el al. (2021) apontam que esses
acontecimentos evidenciam que o fortalecimento da Comunicagdo ¢ Democracia no
Brasil, passam necessariamente pela prote¢do e estimulo ao jornalismo, as atividades
desempenhadas por seus profissionais e a promogao da diversidade e, consequentemente,
do direito & comunicacao. Diante do exposto, lembrando que o caput do art. 220 da
Constituicao Federal de 1988 veda quaisquer restrigdes a manifestacdo do pensamento,
criacdo, expressdo e informacao, sob qualquer forma, processo ou veiculo, trata-se de
uma projecao direta que legitima um aparato de medidas concretas por parte do Estado,
para efetivacao do direito a comunicagao que se tornou imprescindivel para o alcance da
dignidade da pessoa humana, em face das transformacdes tecnologicas das ultimas
décadas.

Diante dessas transformacgoes tecnoldgicas, com destaque para a consolidagao
da mobilidade, a comunicagdo adquiriu uma perspectiva de “mao dupla”, incluindo,
concorrentemente, o direito de se expressar e também o direito de ser ouvido, incluindo,
inclusive, o direito de acesso as ferramentas tecnologicas necessarias para o exercicio do
direito a comunicagdo. Desta forma, em que pese o direito a comunicacdo ndo esteja
diretamente previsto no texto constitucional brasileiro, a partir da leitura conjunta das
seguintes disposi¢des constitucionais: art. 5°, IV, IX, XIV e considerando a abrangéncia
do capitulo especifico da Comunicacdo Social, pode ser inferido que o direito a
comunicagdo ja encontra garantias para sua efetivagao por parte do poder publico como
um direito fundamental, ndo requerendo inclusive possivel alteracdo constitucional,
abrangendo inclusive o direito de participagdo social por meio de consultas publicas
destinadas a trazer legitimidade a fun¢do normativa de agéncias reguladoras brasileiras.

No ambito do direito a comunicagdo, quanto a participagao social, Costa e Silva
(2022) pondera que, com o avango da internet, o proprio conceito de participacao social
pode estar sendo confundido com institutos proximos, assim tomando emprestadas ligdes
aplicaveis ao jornalismo digital, para Costa e Silva (2022), com o crescimento da internet,
passou a ocorrer confusdo entre os conceitos de interatividade com engajamento ou
participacdo, ressaltando que interatividade representa um estimulo que pode variar em

determinados contextos e aspectos, principalmente por determinada pela estrutura

9



tecnologica do meio. Relembrando, Palacios (2011) entende que a interatividade esté
relacionada com a capacidade de o jornalista interagir com os diversos publicos, fazendo
com que se sintam dentro do processo jornalistico, permitindo troca de mensagens entre
publicos e jornalistas, inclusive com a possibilidade de inser¢ao de comentarios no corpo
da matéria, foruns, de discussdo e chats com jornalistas. Quadros (2005) pontua que
existem cinco niveis de interatividade, sendo que a primeira fase da interatividade
consiste mais numa promessa do que uma realidade, pois o individuo pode enviar um e-
mail para uma redacao de um jornal digital e sequer receber retorno, ocorrendo apenas a
disponibiliza¢do de sua mensagem em espago reservado para leitores como acontece em
secOes de cartas e jornais impressos. A segunda fase representa a possibilidade que
permite ao individuo seguir o caminho de leitura que quer na internet, com a oferta de
possibilidade de escolhas em formuldrios especificos, com isso ele pode escolher, por
exemplo, enviar e-mail diretamente a jornalistas e conseguir uma resposta. A terceira fase
ocorre quando os individuos conseguem conversar diretamente com jornalistas ou
famosos, com possibilidade até mesmo de atrair publico. A quarta fase corresponde aos
comentarios que os individuos podem enviar a um blog e o fato desses comentarios serem
citados na noticia pelo jornalista. Por fim, a quinta e ultima fase corresponde a
possibilidade de os individuos produzirem a noticia, desde que exista o apoio de um
jornalista mediador. Resumidamente, conforme os ensinamentos de Quadros (2005), os

cinco niveis de interagdao pode assim ser resumidos:

10



Imagem 1 — Cinco niveis de interatividade

Promessa de interacao (publico
envia e-mail a redagdo do jornal,

mas fica sem retorno)

A J

[ Publico pode escolher a forma de )
interagir (envia e-mail diretamenete

_ajornalista e consegue resposta)

AT . a
Publico pode conversar diretamente
com jornalista ou famoso, até atratir
mais publico

G J

4 ,11: . . . ~N
Publico pode enviar comentario a
blog, cujo comentario pode ser
citado em noticia pelo blog

A J
4 7
Produgao direta de noticia pelo
publico
\ J

Fonte: Quadros (2005)

A partir da compreensdo de uma relagdo entre direito a comunicacdo e
participagdo social, inicialmente quanto ao conceito de participacdo social, relembrando
que a Administragio Publica Federal do Brasil* define a participagdo social como o
didlogo entre a sociedade e o governo no processo decisorio das politicas publicas,
enquanto, Pateman (1992) considera participagdo social como o processo no qual duas ou
mais partes influenciam-se reciprocamente na tomada de decisdes. Ainda quanto ao
conceito de participacdo social, Carpentier (2018) pontua que o conceito de participagdo
social pode ser explicado a partir dos vieses sociologico e politico. Para o viés
sociologico, esse autor considera o conceito de participacao social de forma ampla e sem
limites, representando uma forma de fazer parte de uma realidade a partir de interagdes

humanas em questdes cotidianas, inclusive combinadas com textos e tecnologias, a

4 BRASIL. Ministério da Cidadania. Participagio ¢ Controle Social. Brasilia, 2015. Disponivel em: <
http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia/o-que-e/participacao-e-controle-social>. Acesso em: 16 dez. 2024
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exemplo, dentre outras, de uma visita a um museu, a pratica de um esporte, assistir a um
programa de televisdo, estar presente em determinado espago online. Ja conforme o viés
politico, para Carpentier (2018), diferentemente do viés social, a participagdo social
corresponde um conceito mais limitado como uma maneira de partilha de poder, no qual
0s participantes conseguem impactar na tomada de decisao final.

Desta forma, em face do exposto, considerando os objetivos gerais da pesquisa,
¢ preciso refletir se as contribui¢des inseridas nas consultas publicas para implantagdo das
tecnologias de telefonia movel: 2G, 3G, 4G e 5G podem realmente ser enquadradas como
processos de participagdo social, amparadas inicialmente sob o viés sociologico e,
pincipalmente, se pode ser estendido para o viés politico. Avangando, se porventura ndo
possam ser enxergadas como efetivo processo de participacdo social, hd necessidade de
se refletir se podem ser enquadradas como um processo de interatividade, bem como, em
qual grau de gradacdo se encaixariam conforme os niveis propostos por Quadros (2005).
Por fim, se as contribui¢des inseridas nas consultas publicas para implantacdo das
tecnologias de telefonia mével: 2G, 3G, 4G e 5G ndo puderem ser compreendidas como
um efetivo processo de participagdo social ou como um processo de interatividade, ha
necessidade de buscar outro conceito pertinente e ja existente ou quem sabe desenvolver
um novo com potencial para englobar tais fendmenos.

Em consequéncia ao modelo de regulagdo inserido pela Lei n°® 9.472, de 16 de
julho de 1997, transformagdes ocorreram no ecossistema de telecomunicacdes do pais
entre o final da década de 1.990 e inicio dos anos 2.000. Considerando como referéncia
o ano de privatizagdo do setor em 1998, conforme dados da ANATEL’, o nimero de
usuarios de telefonia fixa aumentou de aproximadamente 14 milhdes para 45 milhdes no
ano de 2014, chegando a 38 milhdes em 2020. Além disso, todos os municipios e
localidades com mais de 300 habitantes passaram a contar com pelo menos um acesso da
rede de telefonia fixa, principalmente sob a forma de orelhdes, contribuindo assim para o
cumprimento do pilar de universalizagdo previsto na lei geral de telecomunicagdes. Para
a telefonia modvel, o nimero de usuarios aumentou de aproximadamente 5,5 milhdes em

1998 para 225,3 milhdes no ano de 2020.°

> BRASIL. Anatel. Panorama Setorial de Telecomunicagdes: Maio 2020. Disponivel em:
https://www.anatel.gov.br/dados/relatorios-de-acompanhamento/2020. Acesso em 17 de Dez. 2024.

¢ PINHEIRO, A. A. ENTRAVES PARA A CONSOLIDACAO DA TECNOLOGIA DE QUINTA
GERACAO (5G) NO BRASIL. Revista Contemporanea, /S. [./, v. 4, n. 12, p. e 7088, 2024. DOI:
10.56083/RCV4N12-241. Disponivel em:
https://ojs.revistacontemporanea.com/ojs/index.php/home/article/view/7088. Acesso em: 19 mar. 2025.
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Conforme exposto, embora os numeros demonstrem uma expansao do acesso aos
servicos de telecomunicagdes ao longo das ultimas décadas, considerando principalmente
a diversidade do pais, ainda permanecem significativas “regidoes provaveis de sombra e
de siléncio, ou seja, com provimento deficiente de servicos de midia e de
telecomunicagdes” (DEL BIANCO; MOREIRA, 2019, p. 70). Segundo Del Bianco e
Moreira (2019), um conjunto de 32 municipios classificados dentre os de mais baixa
renda do pais, oito municipios ndo tém qualquer acesso dos servicos de radiodifusdo, sete
municipios possuem menos de dez pontos de acesso a telefone fixo, enquanto o servico
de comunicagao multimidia (SCM), principal servigo para oferta de internet em alta
capacidade, chega a menos de 1% da populacao dos referidos municipios, com precarias
taxas de conexdo, com predominancia do acesso via radio e satélite, com limitacdes de
acessos por meio de fibra otica. Ainda, o mesmo estudo apontou que, embora a telefonia
movel esteja presente em todos os municipios da amostra de estudo, com a presenga de
pelo menos uma operadora, o tipo de tecnologia de conexdo preponderante ainda ¢ de
segunda ou de terceira geragdes, com pequena presenca da tecnologia de quarta geragao.

Dentre as mudancas nas ultimas décadas que vem pressionando o atual marco
regulatério de telecomunicagdes do pais, Demarchi (2020) ressalta que, por meio da
primeira e tnica Conferéncia Nacional da Comunicagdo ocorrida em 2009, a sociedade
brasileira ja externalizava sua preocupacdo com as politicas publicas do setor, mesmo
diante da vigéncia da Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei n°® 9.472/1997), destacando
principalmente a chamada convergéncia tecnoldgica, que tem sua origem na
microeletronica, permitindo o uso de uma mesma base técnica e de infraestrutura pela
telefonia, informatica e pelo audiovisual, influenciando tanto industrias ofertantes de
servicos como produtoras de conteudo. Neste contexto pode ser destacado o surgimento
das plataformas de distribui¢ao de video sob demanda que, contrastando com a franca
expansdo do servico de televisdo por assinatura entre o periodo de 2008 a 2013, passou a
ocorrer um declinio da base de usudrios desse servico frente ao crescimento daquele a
ponto do maior operador do mercado de video sob demanda do mundo (Netflix), no
Brasil, no ano de 2020, passou a contar com aproximadamente 17 milhdes de assinantes,
numero superior aos 15,2 milhdes de assinantes de todas as empresas de televisao por
assinatura somados que operam no Brasil. A transformacgdo possibilitada pelas
tecnologias digitais esta centrada na computacgdo e na possibilidade de converter qualquer
informacao (texto, som, imagem, video) em uma linguagem universal, em forma de

dados. No setor de comunicagdes, conforme os ensinamentos de Castells (1999), a

13



convergéncia tecnoldgica vem impulsionando importantes transformacdes sociais,
potencializando o aumento da demanda por certas aplicagdes, como o consumo de
conteudos de videos principalmente a partir das redes de telefonia moével, ilustrando a

importancia do estudo de processos de comunicagao por meio da telefonia movel.

1.2 — Espacos de Participacio Social

A participacdo social pode ser vista reiteradamente no dia a dia da sociedade,
seja por meio de acdes individuais ou por atividades institucionais de sindicatos,
movimentos sociais, associacdes ou no ambito de demais instituicdes participativas.
Quanto ao significado de participacao social, inicialmente cabe ressaltar que ¢ um
conceito diverso, com um significado mais forte ou mais fraco, inclusive, cabe ressaltar
que o referido conceito ¢ tdo antigo quanto a propria democracia, “mas se tornou
imensamente mais dificil em consequéncia da escala e abrangéncia do governo moderno,
bem como pela necessidade de decisdes precisas e rapidas — cuja omissao ¢ motivo de
protesto por parte dos que exigem maior participacao.” (OUTHWAITE; BOTTOMORE,
1996, p.558). Bobbio (1998) entende que o conceito de participagdo pode estar
relacionado com uma diversidade de atividades, como o ato de votar ou presenga em
determinadas reunides, entretanto, deve ser salientado que a participagdo também ocorre
em diferentes graus, desde uma condi¢do de mero espectador até a de protagonismo em
uma escolha. Diante de diferentes acepgdes, inclusive relembrando que a Administragdo
Publica Federal do Brasil’ entende a participagio social como o dialogo entre a sociedade
e 0 governo no processo decisorio das politicas publicas, e Pateman (1992) considera a
participacdo social como o processo no qual duas ou mais partes influenciam-se
reciprocamente na tomada de decisdes, com um exame mais detalhado sobre a palavra
“influéncia”. Ainda para Pateman (1992), os termos “influéncia” e “poder” embora ndo
sejam sinOnimos, sao proximos, isso porque, estar em uma posi¢cdo de influenciar uma
decisdo ndo € a mesma coisa de determinar o resultado da tomada de decisdo. Assim, no
contexto de participagdo social para legitima¢do de fun¢do normativa de
telecomunicagdes, os participantes tém, em tese, o poder de influenciar a tomada de

decisdo, mas ¢ a Administragao Publica que tem o poder final de decisdo.

7 BRASIL. Ministério da Cidadania. Participagdo e Controle Social. Brasilia, 2015. Disponivel em: <

http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia/o-que-e/participacao-e-controle-social>. Acesso em: 17 Dez.
2024.
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Sobre reflexdes relacionadas com os conceitos de Estado, Politica e Poder, “o
conceito de Estado pressupde o conceito do politico” (SCHMITT, 2008, pag. 19). Bobbio
(1998) pondera que no surgimento do conceito de Politica, 0 mesmo foi usado por séculos
para se referir ao estudo de atividades relacionadas com a existéncia do Estado, sendo que
progressivamente foi perdendo o seu significado original sendo sucedida por expressdes
como "ciéncia do Estado", "doutrina do Estado", "ciéncia politica", "filosofia politica"
etc, todavia, cabe registrar que qualquer ideia relacionada ao conceito de politico possui
um sentido com divergéncias, exceto, para Schmitt (2008) que entende sua estrita
vinculagdo ao conceito de poder. Neste sentido, o conceito de Politica como uma forma
de atividade esta diretamente ligado ao conceito de poder, o qual pode ser entendido como
"consistente nos meios adequados a obtencdo de qualquer vantagem (Hobbes) ou,
analogamente, como conjunto dos meios que permitem alcancgar os efeitos desejados
(Russell)” (BOBBIO, 1998, pag.. 954).

O conceito de poder pode apresentar uma precisao maior na avaliagdo da relacao
de vida do ser humano em sociedade, variando desde uma capacidade geral do individuo
em agir até a “capacidade do homem em determinar o comportamento do homem: poder
do homem sobre o homem. O homem ¢ nao s6 o sujeito, mas também o objeto do poder
social” (BASTOS, 1999, pag. 139-140). Mas quando se diz que o conceito de politica
tem relacdo direta com o conceito de poder, também ¢ necessario enxergar que existem
diferentes compreensdes sobre o conceito de poder, com destaque para o poder
econdmico, ideologico e o politico. Bobbio (1998) pondera que essas diferentes formas
de poder sdo os pilares de sustentacdo de uma sociedade de desiguais, dividida entre ricos
e pobres, no caso do poder econdmico, sabios e ignorantes em relagdo ao poder ideoldgico
e, por fim, em fortes e fracos ou superiores e inferiores quanto ao poder politico.

De uma forma geral, o poder econdmico ¢ ligado com o dominio de certos bens
para influenciar o comportamento dos individuos diante de situacdes de escassez de bens.
O poder ideoldgico tem como foco a influéncia centrada em determinada circunstancia
por pessoa que esteja em posicdo de autoridade para influenciar o comportamento de
individuos em determinadas situacdes. Ja o poder politico, independente de outras
compreensoes, “se baseia na posse dos instrumentos mediante os quais se exerce a forga
fisica (as armas de toda a espécie e poténcia): € o poder coator no sentido mais estrito da
palavra” (BOBBIO, 1998, pag. 955). Entretanto, para Bobbio (1998), cabe ressaltar que
embora o uso da for¢a seja uma ferramenta de diferenciacao do poder politico dos outros

poderes, isso nao significa que o uso da forca seja requisito para sua existéncia. Assim,
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conforme exposto em que o poder politico tem relacao direta com a autoridade do Estado
para impor comportamentos, em vez de uso da for¢a, no &mbito do processo de regulacao,
a autoridade do Estado pode ser utilizada para constru¢cdo de entendimentos com
centralidade em processo comunicativos, como na agio comunicativa de Habermas,® por
meio de processos administrativos de consulta publica para participagdo social para
implantagdo de telefonia mdvel buscando o consenso entre os diferentes atores afetados
pela referida tecnologia, com intuito de conferir legitimidade ao processo administrativo
em questao. Neste sentido, ¢ interessante estudar como vem ocorrendo essa participagao
social por meio de consultas publicas para implantagao da telefonia movel do pais, que
se tornou um dos principais servigos publicos utilizados pela sociedade brasileira.

No ambito de espacos de participagdo social, além da abordagem politica, para
Carpentier (2018), o poder também pode ser enxergado a partir de uma dimensao
sociologica e, assim, enquanto a abordagem sociologica entende as relacdes de poder
como um conceito secundario, a dimensao politica considera o poder como um requisito
essencial a vida em sociedade. Para Carpentier (2018), de um lado, a dimensdo
sociologica entende a participagdo social como o didlogo em processos sociais, incluindo
os diferentes tipos de interagcdo humana, englobando até mesmo interagdes com textos e
tecnologias, entretanto, entende o poder como um elemento secundério. Do outro lado,
a dimensdo politica refere-se ao equilibrio de relagdes de poder entre agentes
privilegiados e nao privilegiados em diferentes processos de tomada de decisdo, com a
manifestagdo de uma efetiva partilha de poder.

Essas diferentes vertentes sobre a participagao social, destacando principalmente
a politica, trazem importantes entendimentos para compreensdo sobre a legitimidade de
espacos de participagdo publica para tomada de decisdes, como conferéncias nacionais,
conselhos de politicas publicas, audiéncias e consultas publicas. Em relagdo a abordagem
politica, para Carpentier (2018) pode ocorrer a chamada participacao parcial, em que duas
ou mais pessoas podem induzir na tomada de decisdo de uma das outras, entretanto,
apenas uma pessoa possui o poder de decisdo final. J& a participacdo total se manifesta

quando cada componente individualmente de um espago de tomada de decisdo pode

8 Habermas desenvolve uma concepgdo de sociedade que leva em conta a centralidade do processo
comunicativo, como a¢do comunicativa, para o estabelecimento dos mais variados processos sociais. A
base conceitual de sua teoria ¢ rigidamente relacionada a uma concep¢do normativa de comunicagdo,
acessando uma caracteristica da comunicagdo mais circunscrita aos “atos de fala” com pretensdes de
entendimento, voltados para o entendimento, para o estabelecimento de consensos. Para o autor, o Direito
¢ elaborado de dentro para fora. HABERMAS, Jurgen, Racionalidade e Comunicacéo. Lisboa: Ed 70, 2002,
pag. 11-12.
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determinar a decisdo final. Assim, para Carpentier (2018), versdoes mais minimalistas de
participagdo protegem a participacdo de atores elitizados em detrimento de atores ndo
elitizados, mas sem exclui-los totalmente, enquanto, versdes maximalistas visam o
equilibrio no poder de participacdo entre atores privilegiados e nao privilegiados.

Diante do todo o exposto sobre o conceito de participacdo social e outros
institutos indiretamente relacionados, para fins de compreensao dos objetivos propostos
pela pesquisa, também ¢ importante levar em conta o conceito de sociedade civil. Assim,
tomando por base os ensinamentos de Gramsci (2004), a sociedade civil pode ser
compreendida a partir de uma comparagdao com os conceitos de sociedade politica e de

Estado:

[...] podem-se fixar dois grandes “planos” superestruturais: o que pode ser
chamado de “sociedade civil” (isto ¢, o conjunto de organismos designados
vulgarmente como “privados™) e o da “sociedade politica ou Estado”, planos
que correspondem, respectivamente, a funcdo de “hegemonia” que o grupo
dominante exerce em toda a sociedade e aquela de “dominio direto” ou de
comando, que se expressa no Estado e no governo juridico (GRAMSCI, 2004,
p. 20-21).

Neste contexto, a partir dos ensinamentos de Gramsci (2004) pode ser deduzido
que a sociedade civil ¢ um espago componente do Estado, no qual ocorrem negociagdes
e interagdes de interesses da propria sociedade civil com objetivo de influenciar a
atividade exercida na sociedade politica, mas mantendo a independéncia e autonomia
entre elas. Desta forma, ainda para Gramsci (2004), o Estado pode ser entendido como a
manifestagdo mais restrita da sociedade politica, podendo ser compreendido como um
nucleo de acdo politica direta, ou seja, o exercicio do poder explicito; e a sociedade civil
seria um integrante do Estado que estd em volta da sociedade politica, mas com ela nao
se mistura, mesmo mantendo uma intensa relacao.

Sobre o instituto da sociedade civil, Habermas (1996) dispde que o conceito
assumiu entendimentos diversos em oposi¢ao com sua compreensao dentro da tradi¢ao
marxista, ndo mais abrangendo a economia formada pelo direito privado e comandada
pelos mercados de produgdo, capital e bens. Em face do exposto, conforme o
entendimento de Habermas (1996), a sociedade civil pode ser compreendida como o
complexo de entes privados e ndo economicos formadores de conexdes e associacdes
voluntarias que justificam estruturas de comunicagao da esfera publica no constituinte da

sociedade do mundo real.
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Outro importante instituto para ser entendido se refere a esfera publica, que para
Habermas (1996) ndo pode ser idealizado como uma institui¢do, um sistema, quadro de
normas ou uma organizacao. A esfera publica pode ser compreendida como uma rede de
comunica¢do de informacgdes, convicgdes, ou entdo, opinides que expressam atitudes
positivas ou nao sobre determinado assunto. Cabe registrar que, no processo
comunicativo, as correntes de comunicacgao sao selecionadas e resumidas de tal forma
que se combinam e passam a constituir por¢des de opinides publicas divididas por
topicos, sendo que a esfera publica seria a reproducao por meio de acdes em direcao ao
consenso. Portanto, para Habermas (1996), a esfera publica ¢ um local nao
institucionalizado em que interesses, escolhas e pontos de vista sdo manifestados e
reproduzidos por meio de praticas coordenadas consensualmente. Em face de todo o
exposto, sociedade civil e esfera publica seriam contrarias ao que Habermas considera
como sistema, o Estado, como o combinado de instituicdes administrativas, e 0 mercado.
Ja Mattos (2006) entende que, a sociedade civil e a esfera publica, como espacos
institucionalizados ficariam na parte do que Habermas considerou como o mundo da vida.
Ja quanto ao consenso, a professora Segura (2024) entende que o que ¢ chamado de
consenso € conjuntural, instavel e precario, porque ¢ produto de disputas sobre as normas
que regem o didlogo publico e definem o que ¢ verdadeiro, justo e sincero. Acrescenta
ainda que sujeitos sociais participam dessas lutas pela defini¢do da forma socialmente
aceitavel de dizer e fazer coisas com interesses diferentes ou mesmo opostos € com poder
desigual, sendo que o que ¢ socialmente definido como verdadeiro ¢ sempre o resultado
desses confrontos. Entretanto, afirmar isto ndo ¢ o mesmo que afirmar que a verdade nao
existe ou que tudo esta relativo, pois a disputa ¢ sobre a defini¢do da verdade de acordo
com o consenso social.

No contexto de estudos sobre espagos de participagdo social, cabe citar pesquisa
desenvolvida por Gonzélez (2022) que realizou um estudo comparado sobre o impacto
de participag¢do dos chamados grupos de interesses em agéncias reguladoras de servicos
de telecomunicagdes de quatorze paises da América Latina, incluindo o Brasil. A pesquisa
em questdo foi desenvolvida a partir de entrevistas, analise de documentos publicos e
paginas da internet de cada agéncia reguladora, cujas variaveis colhidas foram
transformadas em indicadores de participagdo social para cada pais latino-americano
analisado. Para Baumgartner (2009), grupos de interesse sdo organizacdes integradas por
um conjunto de pessoas ou instituigdes que, de maneira voluntaria, decidem se organizar

para promover seus interesses dentro do processo politico, representando atores politicos
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heterogéneos, incluindo organizagdes sem fins lucrativos, organizagdes empresariais,

conselhos de classe, sindicatos, dentre outros. Para Diir y e Bievre (2007), os grupos de

interesse sdo importantes veiculos por meio do qual os cidaddos e diferentes atores podem

transmitir suas preferéncias aos funcionarios encarregados de tomar decisdes. A inclusao

destes atores pode contribuir para melhorar os resultados de tomada de decisdes, respaldar

para que as politicas coincidam com as necessidades dos cidaddos e impedir decisdes que

representem apenas interesses da ciipula governamental. Para Gonzalez (2022), os grupos

de interesse que participam de forma regular do processo politico em agéncias

reguladoras de telecomunica¢des podem assim ser organizados:

>

Associagoes de empresarios do setor de telecomunicacdes: entidades que
representam interesses de empresdrios da industria do setor de
telecomunicagdes, seja em nivel de cupula ou setorial;

Associagdes de consumidores e organizagoes sem fins lucrativos: sao
entidades independentes que defendem interesses que nao estejam
ligados diretamente ao lucro, como preco de tarifas, novas tecnologias
de comunicacgao, universalizagao de acesso aos servigos etc.;

Conselho de classe: sao corporagdes de direito publico, com
personalidade juridica propria, com competéncias para ordenar o
exercicio das profissionais, tendo como principal prerrogativa a defesa
dos interesses profissionais, de consumidores e usuarios dos servigos da
entidade de classe;

Sindicatos: sdo organizagdes de trabalhadores que defendem seus
interesses perante as empresas do setor de telecomunicacdes e ao
governo;

Universidades ou centros de investigacdo: sao instituicdoes de direito
publico ou direito privado que buscam a produgdo de conhecimento
cientifico tecnologico e o enriquecimento do acervo de capital intelectual

€ humano.

Na pesquisa desenvolvida por Gonzalez (2022), para avaliar o impacto da

participagdo social dos grupos de interesses no processo politico das agéncias reguladoras

dos paises da América Latina, foi analisada a participacdo destes grupos através dos

seguintes canais:
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Tabela 1 — Canais de participacio social de grupos de interesse em agéncias reguladoras

de telecomunicacdes de paises da América Latina

CANAIS DE PARTICIPACAO DE GRUPOS DE INTERESSES

Reunides Publicas

As reunides ou audiéncias publicas
seguem representando a maneira mais
frequente de participagdo social. Sao
canais para incremento de conhecimento
publico e troca de informagdes entre entes
privados e atores politicos responsaveis

por decisdes

Consulta Formal

Sao ferramentas que envolvem grupos de
especialistas, workshops e seminarios,
com objetivo de colher informagdes para a

tomada de decisdo

Consulta Informal

Sao reunides ou interacdes realizadas com
representantes de grupos de interesse ou

diversos atores externos

Consulta Publica pela internet

Mecanismo ~ para  incrementar  a
participagdo  social, em que os
interessados podem participar enviando
seus comentarios pela Internet, o que
envolve menos esfor¢o do que reunides

publicas com lideres politicos.

Conselhos Consultivos

Sao representantes de grupos especificos,
especialistas em determinados assuntos, a
quem as instituicdes publicas recorrem

continuamente para obter informagdo
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cientifica, econdémica ¢ técnica externa

nos processos de tomada de decisdes.

Fonte: Gonzalez (2022)

Diante do exposto, mesmo em face de diferentes concepgdes, mas enxergando
que a participacdo social pode ser entendida como o didlogo entre a sociedade e o poder
publico no processo decisorio das politicas publicas, ¢ importante compreender o papel
dos diferentes espagos de participagdo social para interacao entre sociedade e poder
publico. Em que pese tenha ocorrido uma ampliacdo da tentativa de inser¢do da
participagdo social em processos decisorios com a promulgacao da Constituigdo Federal
de 1988, cabe registrar que as raizes dos principais institutos de participagdo social

remontam do século XX, conforme seréd apresentado.

1.2.1 — CONFERENCIAS NACIONAIS, CONSELHOS PERMANENTES E ORCAMENTO
PARTICIPATIVO.

Nos termos de pesquisa desenvolvida pelo professor Souza (2008), dentre
espagos de participacdo social no Brasil, destacam-se as conferéncias nacionais, 0s
conselhos permanentes de politicas ptblicas, o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular
quanto a proposi¢ao de leis, audiéncias publicas e também as consultas ptblicas. Quanto
as conferéncias nacionais, Souza (2008) ressalta que suas origens sao da década de 1930,
funcionando como um instituto de articulacdo federativa no pais, inclusive com
capacidade para fomentar a administragao publica, com relevancia principalmente para a
area de Saude. No inicio a participacdo nas conferéncias se restringia aos servidores
publicos ligados aquela tematica, sendo que progressivamente, em face de espacos
ocupados por movimentos sociais, a presenca de atores da sociedade foi incorporada, com
as primeiras conferéncias da area de Saude ocorrendo no periodo entre 1941 a 1963, para
discutir tematicas relacionadas com organiza¢do sanitdria, questdes municipais € a
descentralizagdo do Sistema Unico de Saude (SUS). Souza (2008) ressalta que, em 1986,
ocorreu a 8* Conferéncia Nacional da Saude, com ampla participagado social, sendo capaz

inclusive de garantir as bases do atual SUS na Assembleia Constituinte de 1988, como a
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gestdo participativa que inclusive pode ter estimulado outras areas como a Assisténcia
Social, que estabeleceu as conferéncias periddicas como parte de seu sistema e também a
area de Crianca e Adolescéncia, que tem a conferéncia nacional dos direitos da crianga e
do adolescente convocada pelo conselho nacional de politicas publicas do setor.

Em relagdo a defini¢ao do instituto conferéncia nacional, Vick (2020) dispde que
podem ser compreendidas como espagos de mobilizagdo e decis@o entre atores ligados a
uma determinada politica ou area, com o objetivo de direcionar a producdo de diretrizes
para o poder publico. No art. 1°, IV do Decreto n° 8.243/2014,° formalmente este instituto
era definido como uma instancia periodica de debate, de formulacao e de avaliagao sobre
temas especificos e de interesse publico, com a participacao de representantes do governo
e da sociedade civil, podendo contemplar etapas nacional, distrital, municipais ou
regionais, para propor diretrizes e agdes acerca do tema. Souza (2013) sugere que as
conferéncias nacionais podem ser compreendidas a partir dos seguintes requisitos
obrigatdrios: espagos de interlocucao entre Estado e sociedade, instaurados por meio de
convocagdo do Poder Executivo, realizados em etapas conectadas em escala federativa,
envolvendo nivel nacional, estadual e municipal, podendo a representacao ocorrer por
meio de eleicdo ou indicacao de representantes, com a finalidade principal de formular
diretrizes para politicas publicas.

Em face do exposto, percebe-se o esfor¢o do legislador constituinte em 1988 de
materializar os anseios populares de maior participacao da sociedade e descentralizacao
da tomada de decisdo e gestdo da seara publica no pais, principalmente pela previsao das
conferéncias nacionais com carater deliberativo, contrastando com o carater consultivo
que ocorria antes de 1988. Para Souza (2008), como resultado da previsao constitucional
das conferéncias e dos conselhos de politicas publicas veio acontecer o fomento do
dialogo entre a sociedade e a administragcdo publica principalmente em relagao as politicas
publicas, alterando os padrdes de relacionamento antes existentes entre sociedade e o

Poder Publico. O professor ressalta ainda que a iniciativa em questdo ndo se restringiu

% O Decreto n® 8.243/2014 que instituiu a Politica Nacional de Participacdo Social € o Sistema Nacional de
Participagdo Social foi revogado pelo Decreto n° 9.759/2019, que tinha intencdo de extinguir qualquer
colegiado instituido por decreto, inclusive com amparo legal e também por ato normativo inferior a decreto.
O Partido dos Trabalhadores ajuizou uma Ag¢éo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 6.121 junto ao STF
que, por unanimidade, suspendeu a eficacia de dispositivos do Decreto 9.759/2019, da Presidéncia da
Republica, entendendo que, para colegiados cuja autorizagdo ocorreu pelo Congresso Nacional, apenas por
meio de lei eles poderiam ser extintos. O Poder Executivo também editou o Decreto n° 9.784/2019
reconhecendo a existéncia de 55 colegiados, conforme Anexo ao referido decreto. Mas até agora, ndo ha
um levantamento atualizado de quais colegiados permanecem legalmente vigentes apos a edi¢do dos
Decreto n°® 9.759/2019, Decreto n° 9.784/2019 e a decisdo do STF na ADI 6.121.

22



aos dois institutos citados, mas trouxe outros espacos de participacdo social com a
inten¢do de fortalecer o Estado Democratico de Direito, com destaque principalmente
para o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular. Ainda, a carta constitui¢ao de 1988
também previu o direito de acesso as informacdes publicas, que fundamentou a
elaboragdo da Lei de Acesso a Informagao (Lein® 12.527/2011), o direito de participagao
de trabalhadores em colegiados de instituicdes publicas, o direito de dentncia de
irregularidades aos Tribunais de Contas e a prescricdo de que o sistema de seguridade
social respeite o carater democratico e descentralizado de sua gestao.

Conforme ja apresentado, em relacao aos institutos de conselhos permanentes,
com também previsdo constitucional, Santos (2021) entende que sdo instancias com
previsao legal formadas por agentes publicos, inclusive com a responsabilidade de gestdo
do mesmo e, também por agentes privados, como representantes da sociedade civil,
vinculados a determinados 6rgaos do Poder Executivo, com a fungao de possibilitar a
participagdo da sociedade na defini¢do da agenda politica e acompanhamento de politicas
publicas. As raizes do primeiro conselho permanente remontam de 1911, com a
instituicao do atual Conselho Nacional de Educagdo, sendo que no periodo de 1911 a
1990 foram instituidos dez conselhos e entre 1991 a 2010 foram criados 28 novos
conselhos permanentes, explicitando a tentativa de inser¢do da sociedade em debates
publicos. Santos (2021) pondera que a institui¢do dos referidos conselhos permanentes
visa a formagao de uma rede estruturada de participagdo social, composta por agentes
publicos e representantes da sociedade civil em ambito das trés esferas da Republica
Federativa do Brasil, com as referidas representagdes tendo sob sua responsabilidade o
dever de convocagdo das conferéncias nacionais periddicas para debate e deliberacdo de
tematicas relacionadas com politicas publicas de areas especificas.

Apresentados os institutos da conferéncia nacional e do conselho permanente, ¢
importante compreender se existe correlagdo entre a atuagdo destes espagos de
participagdo social e a aprovacao de possiveis iniciativas legislativas decorrentes desses
espagos. Conforme pesquisa '° realizada para segunda legislatura da primeira década dos
anos 2000, foi possivel constatar que de 4.322 projetos de lei aprovados, 312 (7,2%)
tinham alguma relagdo com diretrizes aprovadas pelas conferéncias nacionais € no

tocante as emendas a constituicdo, nove (15,8%) aprovadas também tinham alguma

1OPOGREBINSCHI, Thamy; SANTOS, Fabiano. Participagio como representagdo: o impacto das
conferéncias nacionais de politicas publicas no Congresso Nacional. DADOS — Revista de Ciéncias
Sociais, Rio de Janeiro, vol. 54, n°. 3, 2011, pp. 259 a 305, pag. 283 a 285. Acesso em: 29 Dez. 2024.
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relacdo com diretrizes aprovadas pelas conferéncias nacionais. Pogrebinschi (2011)
entende que had uma direta correlagdo entre as diretrizes aprovadas no ambito das
conferéncias nacionais, demonstrando certa receptividade do Congresso Nacional em
relacdo as demandas apresentadas pela sociedade nas conferéncias. No ambito de
politicas publicas geridas pelo Poder Executivo, Silva (2018) ressalta que, embora possa
existir certa variagdo, mas a depender da area, a influéncia das conferéncias nacionais em
iniciativas incorporadas em politicas publicas pode chegar a 50% da totalidade.

Especificamente sobre a tematica Comunicagdo, em relacdo as Conferéncias
Nacionais, inicialmente deve ser destacado que nao vem acontecendo com regularidade
em comparagdo com outras areas, como a Saude ou Assisténcia Social. Na verdade,
ocorreu apenas uma unica Conferéncia Nacional de Comunica¢do no ano de 2009,
convocada por um Decreto do Presidente de 19 de abril de 2009, contando com
representantes do Poder Publico e representantes da sociedade, eleitos em plenarias em
todos os estados da federacdo. Sousa (2020) ressalta que foi um grande acontecimento
para a tematica de Comunicagdo, entretanto, prevaleceu a logica de uma conferéncia
dentro dos limites possiveis, isso, porque os principais grupos de comunicagdo a época
discordaram das regras estabelecidas, tentaram desconfigurar regras ja definidas por
centenas de plenarias ocorridas anteriormente no pais ou mesmo optaram por nao
participar da conferéncia nacional.

Apesar dos problemas, conforme caderno de propostas aprovadas,'! a partir das
plenarias estaduais foram aprovadas e encaminhadas aproximadamente seis mil propostas
a comissdo responsavel pela organizacdo da Primeira Conferéncia Nacional de
Comunicacdo, bem como, houve elei¢ao dos respectivos delegados para participagdo na
fase nacional. A fase nacional da conferéncia ocorreu entre 14 a 17 de dezembro de 2009,
contando com 1800 delegados de representantes da sociedade, do Poder Publico e do
setor empresarial. Como produto da conferéncia nacional, foram aprovadas
aproximadamente 700 propostas sobre diferentes tematicas dentro da comunicagdo,
dentre as quais, destacam-se a criacdo de um conselho permanente de politicas publicas
para comunicagao, propostas para atualizagdes dos marcos regulatérios de radiodifusao e
de telecomunicagdes, iniciativas para combater a concentracao de propriedade, medidas
para fomentar a producdo de programacdo regional e independente, a formalizacdo e

fortalecimento da radiodifusdo publica, iniciativas para democratizar a concessdo de

11 BRASIL. Ministério das Comunicagdes. Caderno de Propostas Aprovadas pela 1* Conferéncia Nacional
de Comunicagdo. Brasilia, 2009.
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outorgas de radiodifusdo e a materializagdo da internet como um servigo publico
essencial.

Sobre a importancia da Conferéncia Nacional de Comunicagdo, primeiramente
Demarchi (2020) ressalta o modelo escolhido de constru¢ao da conferéncia, com etapas
estaduais previamente a etapa nacional, conferiu capilaridade e ampliou a discussao,
possibilitando a inclusdo principalmente de grupos sociais minoritarios que em condigdes
normais ndo estariam inseridos ao debate em questdo. Em segundo plano, para Demarchi
(2020), a conferéncia em questdo concebeu um protagonismo inédito a area de
comunicagdo, inserindo a tematica dentro de um inédito debate publico, cujas discussoes
foram coerentes com problemas estruturais do pais a época e ainda permitiram a
formulagdo de pilares para construcdo de futuras politicas publicas principalmente
relacionadas com internet ou conversao de deliberacdes da conferéncia em medidas
legislativas. Inclusive, dentro deste contexto, Demarchi (2020) entende que € possivel
verificar a conversdo de algumas iniciativas discutidas na conferéncia em lei, como o
marco civil da internet e a lei de protecdo de dados pessoais, entretanto, algumas das
principais deliberacdes ndo foram convertidas em lei ou politicas publicas, ndo houve a
criacdo do conselho permanente de politicas publicas, bem como, ndo houve a
convocacdo de uma nova Conferéncia Nacional de Comunicacgao.

Quanto a existéncia de um conselho permanente, inicialmente deve ser destacado
que nao ha um conselho permanente de politicas publicas para a area de comunicagao,
sendo que o mesmo nao pode ser confundido com o Conselho de Comunicagdo Social
previsto no art. 224 da Constituicdo Federal de 1988. Sobre este ultimo, trata-se de um
orgdo auxiliar do Poder Legislativo, regulamentado pela Lei n° 8.389/1991, cuja fungao
¢ realizar estudos, pareceres, recomendacdes ou outras solicitagdes requisitadas pelo
Congresso Nacional no ambito da tematica de Comunicag¢ao Social. De forma diversa,
conforme os ensinamentos de Souza (2008), os conselhos permanentes sdo instituigdes
no ambito do Poder Executivo contando com uma composic¢ao plural de agentes publicos
e da sociedade civil das trés esferas da federagdo para formulagdo, acompanhamento e
supervisao de politicas publicas.

Inclusive em convergéncia com o assunto, para Demarchi (2020), o pequeno
indice de conversdo de propostas aprovadas pela Primeira Conferéncia Nacional de
Comunicacdo em iniciativas legislativas tem relacdo direta com a falta de um conselho
permanente de politicas publicas para supervisionar ¢ fomentar debates necessarios,

inclusive com a convocacdo de uma nova conferéncia para conferir protagonismo as
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pautas da Comunica¢do. Para Silva (2018), iniciativas de debates por meio de conselhos
permanentes e conferéncias nacionais sdo importantes para inserir atores nao
governamentais no processo de elaboragdo de politicas publicas, reduzindo cendrios de
assimetria de informacodes para que assim as politicas publicas possam realmente mapear
e enfrentar as reais necessidades da populagdo brasileira no ambito da comunicagao.
Bernal (2016) entende que, de uma forma geral, dentro da tematica de Comunicagao, a
excecdo das audiéncias publicas e consultas publicas na ANATEL, as decisdes de
politicas publicas para o setor sdo essencialmente concentradas em decisdes de gabinetes
do Presidente da Republica ou do ministro das Comunicagdes.

Sobre espagos especificos de participa¢ao social na drea de Comunicacdo, no
ambito de empresas com participacdo estatal também existem ou existiram espagos para
permitir a participacao da sociedade civil, citando, por exemplo, os chamados conselhos
curadores presentes na Empresa Brasil de Comunicacdo (EBC) e na Fundagdo Padre
Anchieta. De uma forma geral, o Conselho Curador da EBC, cuja l6gica também pode se
aplicar para Fundacdo Padre Anchieta, para Strozi (2019), existiu para zelar dos
principios e autonomia da empresa de comunica¢ao, minimizando possiveis ingeréncias
governamentais ¢ do mercado sobre a programagao e gestao da comunicagao publica.
Além disso, dentre outras atribui¢des previstas na Lei n® 11.652/3008, o conselho visava
zelar pelas diretrizes educativas, artisticas, culturais e informativas integrantes da politica
de comunicagdo propostas pela Diretoria Executiva da EBC. Especificamente para o
Conselho Curador da EBC, era composto por 22 membros, com 15 representantes da
sociedade civil eleitos por consulta publica, 4 do governo federal, um da Camara dos
Deputados, um do Senado Federal e um representantes dos trabalhadores da EBC.
Entretanto, a partir do ano de 2016, como uma das primeiras medidas apds a chegada de
Temer a Presidéncia, o Conselho Curador foi extinto, tendo em parte suas atribuigdes
substituidas pelo Comité Editorial e de Programagdo (COMEP)!?, com Strozi (2019)
ressaltando que a partir deste momento, houve prejuizo a autonomia da EBC,
principalmente com maior ingeréncia governamental sobre a empresa de radiodifusao

publica.

12 Embora sua criagdo tenha ocorrido no ano de 2017, os primeiros membros do Comité Editorial e de
Programagdo (COMEP) foram nomeados somente na data de 06 de junho de 2025. BRASIIL. Decreto de
5 de junho de 2025. Designa membros para compor o Comité Editorial e de Programacgio da Empresa Brasil
de Comunicag¢ao — EBC, Brasilia, 2025
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Ainda no tocante a espacos disponiveis para participagdo social, cabe ressaltar
também a existéncia do processo de Orgamento Participativo, em que o professor Souza
(2008) entende ser um processo mais amplo de definicdo de politicas publicas em
comparacdo com os conselhos permanentes, inicialmente porque nao retne apenas
componentes de 6rgao colegiado especifico, mas permitem a participagdo de qualquer
individuo para discussdo sobre as prioridades de um determinado bairro para posterior
distribuicdo dos recursos do or¢amento daquela localidade. A iniciativa pioneira ocorreu
na cidade de Porto Alegre/RS a partir de 1989, logo se expandido para o restante do pais,
inclusive com notoriedade mundial, sendo que, para Souza (2008), esta iniciativa
possibilitou a inser¢do de novos sujeitos politicos em debates para influenciar a

distribui¢do de recursos publicos.

1.2.2 - OS PLANOS PLURIANUAIS

Ainda sobre espacos de participagdo social, cabe registrar que a partir do ano de
2004, a confecgdo do plano plurianual (PPA)!'® passou a incorporar a participacio de
representantes da sociedade na sua elaboragdo prévia por meio de reunides, foruns e
seminarios com o objetivo de legitimar o processo de planejamento do governo federal.
As reunides, foruns e seminarios evoluiram até chegar ao PPA de 2012 a 2015, quando
foi realizada a primeira edi¢ao do conhecido “Férum Interconselhos”, iniciativa que, para
Amorim (2016), visava enriquecer a participagdo social pela presenga de representantes
dos conselhos permanentes de politicas publicas e participantes das conferéncias
nacionais, com intuito de aproximar o planejamento de politicas publicas das

necessidades da sociedade.

13 PPA, conforme a Constituigdo Federal de 1988, em seu artigo 165, que estabeleceu que a gestdo publica
devesse ser norteada por trés novos instrumentos legais: a Lei do Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). O PPA nasceu com objetivo de estruturar,
organizar e compatibilizar toda agdo governamental, tentando transformar a atividade de planejamento
governamental em processo continuo de programa governamental, reduzindo graus de discricionariedade.
Neste sentido, o PPA nasceu com objetivo de nortear o gasto do orgamento publico e o processo de
formulag@o de politicas publicas, isso porque, nos termos ainda do art. 165, § 4° da Constitui¢do Federal,
os planos e programas nacionais, regionais ¢ setoriais do pais devem ser elaborados em consondncia com
o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional. Além do mais, a LDO e LOA ndo podem conter
dispositivos incoerentes com o PPA.
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Conforme relatdrio de participacao social para confec¢ao do PPA de 2024 a 2027
divulgado pelo Ministério do Planejamento e Orgamento,'* para este plano especifico, o
processo contou com a realiza¢do de trés foruns Interconselhos, 27 plenarias regionais
(com presenca de mais de 34 mil pessoas) e uma plataforma para participacao cidada pela
internet, que recebeu mais de 1,5 milhao de votos e colheu 8.254 propostas da sociedade.
Em seguida, 20 propostas mais votadas pela popula¢do em cada tematica foram estudadas
pelo respectivo ministério, sendo que, do total, 76,5% foram consideradas incorporadas
de alguma forma, com 58% de forma total e 14% de forma parcial. Em relagcdo a
participacdo social por meios digitais no Brasil, até o momento, o PPA de 2024 a 2027 ¢
considerado a iniciativa com maior participacgao pela sociedade brasileira.

Em pesquisa elaborada por Kaplun et al (2024), os autores destacam a importancia
das tecnologias digitais para ampliar a inclusdo e o engajamento dos cidaddos nos
processos de decisdo publica por meio de plataformas e tecnologias que podem ser
utilizadas, como foéruns online, enquetes, plataformas de votacdo, redes sociais e
aplicativos moveis. Entretanto, ponderam sobre desafios e boas praticas na integragdo
dessas ferramentas no ambiente de entes publicos, incluindo aspectos de transparéncia,
acessibilidade e seguranga, sendo que, dentre principais desafios, destacam a resisténcia
a mudanga por parte dos servidores publicos, a necessidade de garantir acessibilidade e
inclusdo digital para toda a populagdo, além de questdes relacionadas a seguranga da
informacao e a privacidade dos dados dos cidadaos. Apontam também que ¢ importante
superar a falta de capacitagao adequada da populagdo para o uso dessas tecnologias e
garantir que os processos participativos sejam realmente representativos e transparentes.
Dentre as boas praticas, esses autores incluem a necessidade de planejamento cuidadoso
do processo de participacao social, envolvendo os diferentes atores desde o inicio,
promovendo a capacitagdao continua dos funcionarios e adotando plataformas acessiveis

€ seguras.

14 BRASIL. Ministério do Planejamento e Orgamento. Relatorio de Participagdo Social no PPA 2024 a
2027, 2024, Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/documentos-hospedados-para-gerar-
grcodes/relatorio-ppaparticipativo. Acesso em 29 dez. 2024.
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1.2.3 - OUVIDORIA, AUDIENCIA PUBLICA, CONSULTA PUBLICA, CONSELHO
CONSULTIVO, COMITE DE DEFESA DE USUARIOS DE SERVICOS DE
TELECOMUNICACOES, CENTRAL DE ATENDIMENTO

Outro espago reservado a participagdo social ¢ a Ouvidoria Publica, que Lopes
(2024) entende como uma instidncia aberta a qualquer cidaddo para o recebimento,
encaminhamento e resolucdo de denuncias, reclamagdes e solicitacdes que tenham
relacdo com politicas ou servicos. Inclusive cabe ressaltar a existéncia do chamado
Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal, regulamentado por meio do Decreto
n® 9.492/2018, com a finalidade de coordenar as atividades de ouvidoria desenvolvidas
pelos 6rgaos e pelas entidades da administragdo publica federal.

Souza (2008) destaca que, embora sejam reconhecidas como um avango da gestao
publica no pais, essas instituigdes nao vem colaborando diretamente para reconfiguragao
das relagdes entre Estado e Sociedade Civil, pois vem tendo uma atuacdo limitada a
resolver problemas individuais dos cidaddos como usuérios de servigos publicos em vez
de ter uma atuacdo ampliada que permita o didlogo entre cidaddos e governo sobre
assuntos publicos. As agéncias reguladoras, incluindo a ANATEL, possuem ouvidorias
integrantes de suas estruturas institucionais com competéncia para receber e dar
andamento as manifestacdes da sociedade sobre servicos que tenham relagdo com a
competéncia da agéncia reguladora, inclusive com o cargo de ouvidor sendo uma
indicacdo direta do Presidente da Republica, com necessidade de prévia aprovacao pelo
Senado Federal. Entretanto, conforme apontado por Lopes (2024), cabe ressaltar que a
ouvidoria da agéncia reguladora ndo tem competéncia para receber reclamagdes contra as
operadoras privadas que prestam aquele servigo publico regulado pela respectiva agéncia.
Em relacdo a ANATEL, a agéncia possui uma central de atendimento (call center) para
o recebimento de reclamagdes relacionadas com problemas de servicos de
telecomunicagdes prestados pelas operadoras sob sua regulagao.

Sobre diferentes espacos de participacao social, Simdes e Simodes (2015)
destacam que, no contexto de ampliagdo da participacdo social fomentado pela
Constituicdo Federal de 1988, além de conferéncias nacionais, audiéncias publicas e
consultas publicas, o surgimento de ouvidorias, sites de internet e canais de “fale
conosco”, centrados na utilizagao de recurso de tecnologia da informagao para facilitar o
acesso da populacdo aos entes governamentais foram institutos criados para melhorar a
interlocu¢do entre governo e sociedade. Para Barbosa (2014), as audiéncias publicas

representam reunides publicas, transparentes e de ampla discussdo, com possibilidade de
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discussao entre diversos representantes da sociedade e autoridades publicas, inserindo a
participagdo social no processo de decisdo politica. Ainda sobre o assunto, a Lei n°
13.848/2019 (marco legal das agéncias reguladoras) possibilita o entendimento da
audiéncia publica como um instrumento de apoio a tomada de decisao com faculdade de
manifestagdo oral pelos interessados em sessdao publica previamente destinada a debater
matéria relevante.

Sobre as consultas publicas, para Migliorin e Nascimento (2012), elas
representam instrumentos utilizados pelos gestores publicos para interagir com os
cidadaos, que sdo os futuros receptores de normas criadas pela administragdo publica,
com potencial democratico, principalmente por meio das tecnologias da informacgdo
disponiveis, como a internet. Freitas (2016) pondera que, no pais, as iniciativas
eletronicas de participacao social surgiram para democratizar o acesso a informacao,
possibilitando o alcance da cidadania e fortalecendo a participagdo politica, priorizando
principalmente a inclusdo das minorias que historicamente ficaram de fora do processo e
das decisdes politicas do Brasil. “O objetivo ideal da consulta ptblica ¢ que exista
interatividade entre os participantes e a administragdo publica, com a publicagdo no
Diario Oficial da Unido (DOU) da data de recebimento das contribui¢des da sociedade
civil” (MIGLIORIN, NASCIMENTO, 2012, p. 7). Em face do exposto, infere-se que a
consulta publica, apesar de imperfei¢cdes, pode possibilitar ao cidadio um papel de
protagonismo, com possibilidade de participagdo em processos normativos, refor¢cando
os principios democraticos e constitucionais e aprimorando politicas e projetos.

Outra instancia de participagdo social presente na estrutura das agéncias
reguladoras ¢ o chamado Conselho Consultivo, definido pela Lei n°® 9.472/1997 como o
orgdo de participacao institucionalizada da sociedade na ANATEL, composto por
representantes do Senado Federal, da Camara dos Deputados, do Poder Executivo, pelas
entidades de classe das prestadoras de servigos de telecomunicacdes, por entidades
representativas de usudrios e por entidades representativas da sociedade. Para Baidya e
Souza (2016), a partir de uma analogia com uma empresa, enquanto o Conselho Diretor
¢ o principal o6rgdo de gestao da agéncia, com a fun¢do de dar diretrizes na conducao do
planejamento e processos regulatorios, o Conselho Consultivo pode ser equiparado ao
Conselho de Administragdo, com a funcdo de orientar, opinar, aconselhar, apreciar e
requerer informacgdes, tendo um relacionamento com o Conselho Diretor da ANATEL,
principalmente para monitorar a conducdo do planejamento e processos regulatorios.

Conforme o art. 35 da Lei n°® 9.472/1997, compete ao Conselho Consultivo opinar sobre
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plano geral de outorgas, o plano geral de metas para universalizagao de servigos prestados
no regime publico e demais politicas governamentais de telecomunicagdes, aconselhar
quanto a instituicdo ou eliminagdo da prestagdao de servico no regime publico, requerer
informacao e fazer proposicao a respeito de competéncias da ANATEL. Baidya e Souza
(2016) ressaltam que existem problemas de incentivo na atuagdo do Conselho Consultivo,
como a falta de remuneracdo e vacancias de cargos de conselheiros, que acabam
refletindo na atuagdo do 6rgdo, fazendo com que em vez de ter uma atuagao critica quanto
aos processos regulatérios acabe em regra chancelando a atuagao do Conselho Diretor da
ANATEL.

Outra interessante iniciativa de participagdo social refere-se ao chamado
Conselho de Usudrios, regulamentado atualmente pela Resolugdo Anatel n° 734/2020,
que ¢ uma instancia de participagdo social de carater consultivo, formada por usudrios e
por entidades sem fins lucrativos que atuam na defesa dos interesses do consumidor ou
de direitos dos usudrios do setor de telecomunicagdes, com o objetivo de avaliar os
servigos, a qualidade e formular sugestdes e propostas de melhoria dos servigos de
telecomunicagdes, para assessorar € subsidiar o Conselho Diretor da ANATEL, em suas
competéncias de controle, prevengao e repressao de direitos dos usudrios de servigos de
telecomunicagdes. Em relacdo a sua composicao, o conselho € composto por 16 membros
efetivos, incluindo representantes da propria ANATEL (quatro membros), convidados de
institui¢des publicas e privadas (cinco membros) e, por fim, representantes de usudrios
de telecomunicagdes ou entidades de defesa do consumidor, sem fins lucrativos (sete

membros), conforme pode ser verificado:
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Imagem 2 — Membros do Comité de Usuarios de Servicos de Telecomunicagdes

Origem Forma de Direito a
IMEressn YVolo
Conselheiro da Anatel — Presidente do Conmuté Nato MNio
L i | Superintendente de Relagies com Consumidones Mato Sim
representuntes da Secretirio do Comitd
Anatel — art, 4°. I da ———ccretario do Comité |
il{:su]u‘;lu f.lna.l.a.'!- ey Representante da Procuradoria Federal Nato Nio
| 6500 '-"I}qiS 3 Especinlizada da Anatel
[ | Ouvidor da Anatel Mato Niio
[ | Secretaria Nacional do Consumidor/Senscom Convidado Sim
Cinco representantes | Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Convidado Sim
de instituicio | Repiblica
| pliblicas e privadas — | Ministério das Comunicagdes (MCTIC) Convidado Simn
| ar. 4% 1L da | Entidade de Classe de Prestadora de Servigos de Selecio Niao
| Resolugio Anatel n” | Telecomumcagaes piliblica
652015, | Entidade de Classe de Prestadoras de Pequena Selecio Nio
| Porte de Servicos de Telecomunicaches pliblica
| Usudrios/entidades de defesa do  consumidor Selecio Sim
| | piblica/privadas piblica
| Usudrios/entidades de defesa do  consurmdor Selecio Sim
| piblica/privadas piiblica
Usuanos/entidades de defesa de  consumidor Selecio Sim
Sete representanles | oo p Lo Eay
i il plblica/privadas piiblica
| St. ial T: ‘J;lpdb'du | Usudrios/entidades  de  defesa do  consumidor Selecdin Sim
U:'l:l 2 _Lln'_'!_ - ;:u | pablica/privadas publica
e U | Usudrios/entidades de defesa do  consumidor Selecio Sim
I, da Resolugio | . . : s
Anatel 6° 650:2015. pliblica/privadas | piiblica
| | Usudrnios/entidades de defesa do  comsumdor | Selecio Smm
{ | plblica/privadas piiblica
| Usudries/entidades de defesa do  consumidor Selecio Sim
| pablica/privadas publica

Fonte: Quinan (2020)

2024

Tabela 2 — Composi¢ao do Comité de Usuarios de Servicos de Telecomunicacées no ano de

ATUAL COMPOSICAO DO CDUST ANATEL

Representantes da Anatel — art. 4°, I do Regimento Interno do CDUST

CONSELHEIRO DA ANATEL DESIGNADO (PRESIDENTE do CDUST)

SUPERINTENDENTE DE RELACAO DE CONSUMO DA ANATEL — SRC
(SECRETARIA do CDUST)

REPRESENTANTE DA PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA NA
ANATEL

OUVIDOR DA ANATEL

Representantes convidados de instituicoes publicas e privadas — art. 4°, II do

Regimento Interno do CDUST

Federacao Brasileira de Telecomunicacdes (Febratel)
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Representante do Ministério das Comunicagdes

Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania

Representante da Senacon

Representante de Entidade de Classe de Prestadoras de Pequeno Porte de Servigos de

Telecomunicagdes - ABRINT

Representantes de usuarios de telecomunicacoes ou entidades de defesa do
consumidor, publicas ou privadas, sem fins lucrativos — art. 4°, III do Regimento

Interno do CDUST.

Defensoria Regional de Direitos Humanos - Defensoria Publica da Unido

Idec - Instituto de Defesa de Consumidores.

Procon Boa Vista

Procon Estadual do Rio de Janeiro

Instituto Brasileiro de Consumidores e Titulares de Dados - IBCTD

Representante dos usuarios
Movimento da Mulher Trabalhadora Rural do Nordeste - MMTR-NE
Fonte: ANATEL (2024)

Para Quinan (2020), o Comité de Usuarios da ANATEL ¢, em tese, um espago
plural, composto por diferentes atores do Poder Publico, da iniciativa privada e da
sociedade, com diferentes perfis e que participam efetivamente da tomada de decisdo no
comité. O autor acrescenta que seria mais enriquecedor se no comité houvesse mais
representantes de usudrios, principalmente porque em determinados momentos ha um
predominio de integrantes dos PROCONs que acabam se prendendo a determinadas
tematicas em detrimento de outros assuntos. Quinan (2020) destaca que um ponto
importante para a legitimidade do comité em questdao ¢ a previsao em seu regulamento
de eleigdes dentro de cada segmento para possibilitar a participacdo de candidatos de
todas as Unidades da Federagao.

No ambito da ANATEL, além do Conselho Consultivo ¢ do Comité de Usuarios,
existem outros espacos abertos a sociedade, como uma central de atendimento ao cidadao
seja por meio telefonico ou pela internet (call center), bem como, uma sala do cidadao

para atendimento presencial em cada Unidade da Federagdo, que, conforme relatdrio
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divulgado,' juntos receberam aproximadamente 642,5 mil reclamagdes durante o
primeiro semestre de 2024.

Sobre o assunto, Leonel (2023) destaca que, logo apds a privatiza¢do do mercado
de telecomunicagdes, em face das preocupagdes iniciais de crescimento do mercado de
telecomunicag¢des com base nos pilares da universalizagdo e competi¢ao, o aspecto de
protecdo consumerista da ANATEL esteve voltado para uma resposta de demandas
individuais dos usuarios com a criacdo de uma central de atendimento. Aqui, a partir da
chegada de cada nova reclamacdo, o cidaddo recebia um numero de protocolo e a
reclamacdo era encaminhada para a prestadora, que tem o prazo de cinco dias para dar
resposta dentro sistema da ANATEL. Leonel (2023) ressalta que, por se mostrar
inicialmente efetivo diante dos problemas dos consumidores, este canal foi se tornando
cada vez mais sobrecarregado ao longo dos anos e aumentou a expectativa dos
consumidores quanto a resolucao de seu problema, que nao necessariamente foi refletido
na pratica principalmente diante do volume de reclamagdes, demonstrando de certa forma
o esgotamento do modelo de atuagdo individual. Em face deste contexto, com o tempo, a
ANATEL passou a adotar indicadores vinculando e publicizando o desempenho das
prestadoras as reclamagdes de usudrios, evoluindo para um modelo de regulagdao por
incentivos, inclusive criando uma superintendéncia especifica para cuidar de assuntos

relacionados com atendimento do consumidor de forma coletiva.

15 BRASIL. Agéncia Nacional de Telecomunicagdes. Panorama de Reclamagdes do 1° semestre de 2024,
2024, Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/noticias/reclamacoes-na-anatel-se-
mantem-estaveis-no-1o-semestre-de-
2024#:~:text=Rompend0%20um%20movimento%20de%20queda,que%200%?20semestre%20anterior%?2
C%20justificado. Acesso em 29 dez. 2024.
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1.3. — Fun¢ao Normativa das Agéncias Reguladoras

Os leildes de telefonia movel organizados pela ANATEL estdo no ambito da
chamada func¢do normativa da agéncia reguladora, procedimento administrativo em que
este ente cria direitos e estabelece obrigagcdes que impactam diretamente em empresas
reguladas e usuarios de servigos publicos de telecomunicagdes do pais. Em relagao as
origens da fun¢do normativa das agéncias reguladoras, cabe ressaltar que surgiu dentro
do contexto em que a tradicional teoria constitucional de separagdo dos poderes ja ndo
conseguia resolver os problemas em face da complexidade social. A teoria constitucional
da separagao dos poderes foi concebida por Charles-Louis de Secondat, conhecido como
Bardao de Montesquieu, documentada no classico livro “O espirito das leis”, de 1748,

contendo as raizes organicas das fun¢des de organizagdo do Estado Moderno:

Existem em cada Estado trés tipos de poder: o poder legislativo, o poder
executivo das coisas que dependem do direito das gentes e o poder executivo
daquelas que dependem do direito civil. Com o primeiro, o principe ou o
magistrado cria leis por um tempo ou para sempre e corrige ou anula aquelas
que foram feitas. Com o segundo, cle faz a paz ou a guerra, envia ou recebe
embaixadas, instaura a seguranga, previne invasoes. Com o terceiro, ele castiga
os crimes, ou julga as querelas entre os particulares. Chamaremos a este tiltimo
poder de julgar e ao outro simplesmente poder executivo do Estado.

[...]

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura, o poder
legislativo estd reunido ao poder executivo, ndo existe liberdade; porque se
pode temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado crie leis tiranicas para
executa-las tiranicamente. Tampouco existe liberdade se o poder de julgar nao
for separado do poder legislativo e do executivo. Se estivesse unido ao poder
legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidadaos seria arbitrario, pois
0 juiz seria legislador. Se estivesse unido ao poder executivo, o juiz poderia ter
a for¢ca de um opressor. Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo
corpo dos principais, ou dos nobres, ou do povo exercesse os trés poderes: o
de fazer as leis, o de executar as resolugdes publicas e o de julgar os crimes ou
as querelas entre os particulares. Na maioria dos reinos da Europa, o governo
¢ moderado, porque o principe, que possui os dois primeiros poderes, deixa a
seus suditos o exercicio do terceiro.

[-.]

[-.]

O poder de julgar nao deve ser dado a um senado permanente, mas deve ser
exercido por pessoas tiradas do seio do povo em certos momentos do ano, da
maneira prescrita pela lei, para formar um tribunal que s6 dure o tempo que a
necessidade requerer.

[...]

Os dois outros poderes poderiam ser dados antes a magistrados ou a corpos
permanentes, porque nao sdo exercidos sobre nenhum particular; sendo um
apenas a vontade geral do Estado, e o outro a execugdo dessa vontade geral.
(MONTESQUIEU, 1996, pag. 167-169).
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Entretanto, Moraes (2022) defende que, frente ao atual estagio de
desenvolvimento e também considerando a complexidade da sociedade contemporanea,
ndo ¢ possivel atribuir a tradicional teoria da separa¢ao dos poderes 0 mesmo sentido e
alcance dispensado pelos filésofos e politicos dos séculos XVII e XVIII. O arcaismo da
proposta original, a decadéncia do positivismo classico e o surgimento do Estado
regulador pressionaram para a remodelagem dos poderes politicos, principalmente do
Poder Executivo, que, em fun¢do de previsao legal, passou a contar com competéncias
normativas em matérias econdmicas, tentando conciliar com os devidos principios
democraticos. Dai, a presenca dos mecanismos de freios e contrapesos no sistema politico
e o fortalecimento dos niveis de processualidade administrativa operam como garantias
contra o exercicio arbitrario da capacidade de legislar do Poder Executivo e assim contra
a usurpacao da fungao legislativa pelo Poder Executivo.

Sobre o surgimento da fungdo normativa exercida por determinados entes
publicos, principalmente no ambito do Poder Executivo, Moraes (2022) afirma que a
funcdo normativa surgiu dentro de um contexto de hipertrofia normativa do Poder
Executivo, resultado da cada vez maior complexidade de relagdes humanas em que o
Poder Legislativo passou a se mostrar incapaz de oferecer respostas em tempo habil as
demandas sociais. Em resposta a essa hipertrofia normativa do Poder Executivo, Medauar
(2021) pondera que surgiram mecanismos especificos, como uma proposta de um sistema
de governo intermediario entre o presidencialismo norte-americano e o parlamentarismo
inglés, a previsao de entes autdbnomos em relagdo a classica divisao de poderes estatais e
ainda a atribuicao de competéncias quase legislativas e quase judiciais a 6rgaos ou entes
do Poder Executivo.

Para Justen Filho (2002), as autoridades administrativas independentes sao entes
governamentais com competéncias para exercer funcdo administrativa de regulagao
econdmica, com autonomia reforcada, desvinculadas do nucleo politico do Poder
Executivo para atuar com objetividade e imparcialidade no desempenho de suas fung¢des
técnico-cientificas. Inclusive conforme disposto pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 2.378, os principais exemplos de
autoridades administrativas independentes no Brasil sdo as agéncias reguladoras, o
Ministério Publico, a Defensoria Publica e os Tribunais de Conta, os quais ocupam uma
posicdo unica no arranjo institucional nacional, ndo pertencendo ao Poder Executivo, ao

Poder Legislativo e nem ao Poder Judiciério.
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No Brasil, as agéncias reguladoras surgiram no contexto de privatizagdes e
desestatizagdes ocorridas durante a década de 1990, sendo que, conforme as disposi¢des
legais, inclusive revigorado na Lei n° 13.848/2019, foi lhes concedido uma natureza
juridica de autarquias em regime especial, com autonomia administrativa, auséncia de
tutela ou de subordinagdo hierdrquica, autonomia funcional, decisoria, administrativa e
financeira, pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos,
caracteristicas que nao se aplicam aos demais entes da Administragdo Publica
descentralizada. Entretanto, Moraes (2022) ressalta que ao contrario do que a
interpretagdo do art. 3° caput, da Lei n® 13.848/2019 possa sugerir, as agéncias
reguladoras ndo possuem uma autonomia absoluta, pois o ordenamento juridico ndo
permite que tais entidades existam como “Estados Independentes”, estando vinculados a
macropolitica setorial e ao cumprimento de um minimo de tutela administrativa sob
supervisao de ministérios. Moraes (2022) reforca ainda que além das competéncias tipicas
de poder publico, as agéncias reguladoras também possuem competéncias normativas
(quase-legislativas) e judicantes (quase-judiciais), realizando o gerenciamento normativo
de aspectos delicados da atividade economica e auxiliando em conflitos surgidos das
relagdes entre entes regulados ou entre entes regulados e usudrios ou consumidores de
servigos publicos. Neste sentido, “Regular, assim, ¢ em boa medida normatizar. Mais do
que isso, ¢ gerenciar, pela producdo continua de normas, interesses muitas vezes
conflitantes, algo impossivel de ser feito pela producao, tinica e exclusivamente, de uma
lei geral” (PAGANI DE SOUZA, 2016, p. 116).

Assim, no ambito de surgimento da fun¢do normativa, o direito constitucional ndo
ignorou a necessidade de aperfeigoamento de suas institui¢des. Desta forma, “recebida
de inicio com muitas reservas e despertando forte resisténcia, a delegacao de poderes,
sobretudo a delegacdo de poder legislativo, foi aos poucos penetrando nas Constitui¢cdes”
(DALLARI, 2017, p. 219), exceto quanto as competéncias indelegaveis. Para Dallari
(2017), principalmente por meio da transferéncia constitucional de competéncias,
implementada através de emendas constitucionais, prestando-se a ‘“‘aumentar as
competéncias do poder executivo, dando como resultado a manutencdo de o6rgdos do
poder legislativo que conservam sua estrutura tradicional, mas t€ém um minimo de
participagdo na formagdo da vontade do Estado” (DALLARI, 2017, p. 219).

Moraes (2022) acrescenta que, dentro do direito administrativo, a resposta a
acentuada complexidade das relagdes sociais € econdmicas ocorreu por meio de emendas

a constituicdo, leis ordinarias e criacdo de agéncias reguladoras, entes publicos com
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competéncias para realizar atos de habilitagdo, fiscalizacdo, sancionamento,
consentimento e arbitramento de conflitos, bem como, para expedir atos normativos
direcionados a regulagdo de assuntos técnicos, observando limites estabelecidos por leis
genéricas emanadas pelo parlamento. O movimento em questdo reporta-se ao contexto
das Emendas Constitucionais n° 8 ¢ 9 de 1995, que, respectivamente permitiram a
delegacao de servigos de telecomunicagdes a pessoas juridicas de direito privado, criagdo
da ANATEL e implementou a quebra de reserva do monopoélio publico no setor
petrolifero e previu a criacao de um 6rgao regulador, por meio de lei ordinaria. Moraes
(2022) pondera que o exercicio da fungcdo normativa pelas agéncias reguladoras nao ¢
inédito no Brasil, pois atos normativos editados pela extinta Secretaria de Vigilancia
Sanitaria do Ministério da Saude, pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil,
pelo extinto Banco Nacional da Habitagao, pela Companhia Ambiental do Estado de Sao
Paulo, pelo Banco Central do Brasil, pelo Conselho Monetério Nacional, pela Comissao
de Valores Mobiliarios, pela Superintendéncia de Seguros Privados, pelo Conselho
Nacional do Meio Ambiente, embora possam se apresentar como atos regulamentares e
inferiores, na pratica possuem conteudo inovador na ordem juridica.

Diante da existéncia da funcdo normativa das agéncias reguladoras passou a
existir diferentes posicionamentos sobre a mesma, sejam contrarios ou favoraveis. Neste
sentido, o professor Celso Antonio Bandeira de Mello (2016) entende que de certa forma

as agéncias reguladoras acabam invadindo competéncias legislativas:

O verdadeiro problema com as agéncias reguladoras ¢ o de saber o que e até
onde podem regular algo sem estar, com isto, invadindo competéncia
legislativa. Em linha de principio, a resposta ndo ¢ dificil. Dado o principio
constitucional da legalidade, e consequente vedacdo a que atos inferiores
inovem inicialmente na ordem juridica [...], resulta claro que as determinagdes
normativas advindas de tais entidades hao de se cifrar a aspectos estritamente
técnicos, que estes, sim, podem, na forma da lei, provir de providéncias
subalternas [...]. Afora isto, nos casos em que suas disposi¢des se voltem para
concessionarios ou permissiondrios de servico publico, é claro que podem,
igualmente, expedir as normas e determinagdes da algada do poder concedente
[...] ou para quem esteja incluso no ambito doméstico da Administracdo. Em
suma: cabelhes expedir normas que se encontrem abrangidas pelo campo da
chamada “supremacia especial” [...].

De toda sorte, ditas providéncias, em quaisquer hipoteses, sobre deverem estar
amparadas em fundamento legal, jamais poderdo contravir o que esteja
estabelecido em alguma lei ou por qualquer maneira distorcer-lhe o sentido,
maiormente para agravar a situacao juridica dos destinatdrios da regra ou de
terceiros; assim como ndo poderdo também ferir principios juridicos acolhidos
em nosso sistema, sendo aceitaveis apenas quando indispensaveis, na extensao
e na intensidade requeridas para o atendimento do bem juridico que
legitimamente possam curar e obsequiosas a razoabilidade.

[...]

Questdo importante ¢ a de saber se a garantia dos mandatos por todo o prazo
previsto pode ou ndo estender-se além de um mesmo periodo governamental.
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Parece-nos evidentissimo que ndo. Isto seria 0 mesmo que engessar a liberdade
administrativa do futuro Governo. Ora, ¢ da esséncia da Republica a
temporariedade dos mandatos, para que o povo, se o desejar, possa eleger
novos governantes com orientagdes politicas e administrativas diversas do
Governo precedente. Fora possivel a um dado governante outorgar mandatos
a pessoas de sua confianga garantindo-os por um periodo que ultrapassasse a
duragdo de seu proprio mandato, estaria estendendo sua influéncia para além
da época que lhe correspondia (o primeiro mandato de alguns dirigentes da
ANATEL ¢ de sete anos) e obstando a que o novo Presidente imprimisse, com
a escolha de novos dirigentes, a orientagdo politica e administrativa que foi
sufragada nas urnas. Em ultima instincia, seria uma fraude contra o proprio
povo (BANDEIRA DE MELLO, 2016, pp. 176—-177 e 179-180).

De forma diversa, Sundfeld (2000) entende que a concepgao do poder normativo
as agéncias reguladoras nao significa a producao de regulamentos autdnomos, pois suas
competéncias tém base legal, representando na verdade um reforco da capacidade do
Estado de produzir normas. Barroso (2006) afirma que a grande discussdo em torno da
fungdo normativa das agéncias reguladoras reside na coexisténcia das agéncias com o
principio da legalidade, exigindo assim a adequada parametrizacdo da flexibilidade do
principio da legalidade. A professora Di Pietro (2003) entende que a regulagdo esta, de
um lado, como sinénimo de regulamentagdo e, do outro lado, como sinénimo de um
diferente tipo de direito, mais flexivel, negociado, inclusive sujeito a alteragdes para se
adaptar ao objeto regulado. Trata-se assim de um direito que pode ser baixado pelas
agéncias, mas sem imposi¢ao unilateral e desde que resulte de negociagdo e consenso. A
professora entende que o Brasil adotou o modelo de agéncias norte-americanas, mas nao
foi adotado o mesmo procedimento de participagao social para dar legitimidade as normas
baixadas pelas agéncias brasileiras.

Para a legitimidade dos atos normativos editados pelas agéncias reguladoras ha
previsdo legal de procedimentos especificos, como audiéncias publicas e consultas
publicas, para permitir que interessados participem do processo de elaboracao do ato
normativo da agéncia. Assim, a obrigatoriedade da submissdao a consulta publica no

ambito da ANATEL esta estabelecida no art. 9° da Lei n° 13.848/2019:

Art. 9° Serdo objeto de consulta publica, previamente a tomada de decisdo pelo
conselho diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as propostas de
alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usudarios dos servigos prestados.

§ 1° A consulta publica ¢ o instrumento de apoio a tomada de decisao por meio
do qual a sociedade é consultada previamente, por meio do envio de criticas,
sugestoes e contribuigdes por quaisquer interessados, sobre proposta de norma
regulatoria aplicavel ao setor de atuagdo da agéncia reguladora.

§ 2° Ressalvada a exigéncia de prazo diferente em legislagdo especifica, acordo
ou tratado internacional, o periodo de consulta publica tera inicio apds a
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publicagdo do respectivo despacho ou aviso de abertura no Diario Oficial da
Unido e no sitio da agéncia na internet, e tera duragdo minima de 45 (quarenta
e cinco) dias, ressalvado caso excepcional de urgéncia e relevancia,
devidamente motivado.

§ 3° A agéncia reguladora devera disponibilizar, na sede e no respectivo sitio
na internet, quando do inicio da consulta publica, o relatério de AIR, os
estudos, os dados e o material técnico usados como fundamento para as
propostas submetidas a consulta publica, ressalvados aqueles de carater
sigiloso.

§ 4° As criticas e as sugestdes encaminhadas pelos interessados deverdo ser
disponibilizadas na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet em até 10
(dez) dias uteis apds o término do prazo da consulta publica.

§ 5° O posicionamento da agéncia reguladora sobre as criticas ou as
contribuigdes apresentadas no processo de consulta plblica devera ser
disponibilizado na sede da agéncia e no respectivo sitio na internet em até 30
(trinta) dias uteis apos a reunido do conselho diretor ou da diretoria colegiada
para deliberagdo final sobre a matéria.

§ 6° A agéncia reguladora devera estabelecer, em regimento interno, os
procedimentos a serem observados nas consultas publicas.

§ 7° Compete ao 6rgao responsavel no Ministério da Economia opinar, quando
considerar pertinente, sobre os impactos regulatérios de minutas e propostas
de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos,
consumidores ou usuarios dos servigos prestados submetidas a consulta
publica pela agéncia reguladora.

Assim, conforme acima exposto, em relacio a ANATEL, no processo de
confeccdo do regulamento, ele deve obrigatoriamente ser submetido a consulta publica.
Para Barbosa (2014), a consulta publica representa um exemplo de exercicio de
participagdo do cidaddo no processo de construcdo da norma pela agéncia reguladora e,
consequentemente, uma forma de legitima¢do da norma a luz da teoria discursiva do
direito e da democracia de Habermas. Barbosa (2024) dispde ainda que, para Habermas,
a democracia ¢ estruturada pelo consenso, pela linguagem, fruto da intersubjetividade,
condicionando todo o saber na racionalidade comunicativa. Complementando, Mattos
(2006) entende que Habermas criou um modelo de democracia procedimental, em que
compete ao Direito garantir e estabelecer institucionalmente os mecanismos de
participacgdo publica e de deliberagao, servindo inclusive de ligacao entre a esfera ptblica
e o sistema politico. Segundo Mattos (2006), por meio do modelo de Habermas de
democracia, ha previsdo de mecanismos deliberativos de accountability vertical, que se
manifestam por meio de participagdo publica direta no processo decisério, como, por
exemplo, a consulta publica, ndo limitada apenas ao processo eleitoral. Barbosa (2014)
entende que para Habermas a legitimidade tem carater substancial e ndo meramente
formal, desta forma, ndo ¢ suficiente a mera disponibilidade de mecanismos de

participag@o no processo decisorio, ¢ necessario que os atores participantes da sociedade
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civil consigam efetivamente influenciar na decisdo final. Sobre a legitimidade conferida

pela consulta publica no ambito da ANATEL, Mattos (2006) se manifesta:

A consulta publica ¢ o principal mecanismo de participagdo publica no
processo decisorio da Anatel na definicdo de contetido da regulagdo. Isso
porque esté diretamente associado a fun¢do normativa da agéncia.

Conforme os procedimentos previstos no Regimento Interno da Anatel, os
provimentos normativos da agéncia serdo veiculados mediante resolucdes, de
competéncia exclusiva do Conselho Diretor. Sao legitimados a propor a edigao
de ato normativo os conselheiros membros do Conselho Diretor, o Conselho
Consultivo, o Ouvidor e o Poder Executivo. Além disso, o inciso IV do art. 48
do Regimento Interno estabelece que qualquer pessoa, fisica ou juridica tem
legitimidade para encaminhar proposta de ato normativo a agéncia.

O processo de tramitagdo do ato normativo a ser editado estabelece que o
conselheiro relator, sorteado pelo presidente do Conselho Diretor, deve
submeter a proposta a apreciagdo prévia do colegiado. Uma vez admitida, a
proposta ¢ levada a consulta publica. Esgotado o prazo previsto para
a consulta, as contribuicdes sdo analisadas e, finalmente, a norma ¢ editada.

A consulta publica é, dessa forma, um meio direto de participagdo dos
administrados na formulagdo das normas editadas pela Anatel. O Regimento
Interno da Anatel é claro a esse respeito. Antes de ser votado pelo Conselho
Diretor, todo ato normativo deve ser colocado a disposi¢do dos administrados
para que opinem a respeito do projeto de nova norma. A consulta publica deve
ser formalizada mediante publica¢do no Diario Oficial da Unido, com prazo
nunca inferior a dez dias. Qualquer pessoa pode formular criticas e sugestoes,
as quais deverdo, necessariamente, ser examinadas pelo Conselho Diretor antes
da edicdo da resolucdo. Ao examina-las, o Conselho Diretor deve expor os
motivos que levaram a adog@o ou ndo das medidas propostas. Essas razdes
deverdo ser arquivadas na biblioteca da Anatel, ficando a disposicdo de
qualquer interessado.

[...]

Considerados esses trés mecanismos de participagdo publica direta, apenas o
primeiro - a consulta publica — permite objetivamente que haja um controle do
processo decisorio da agéncia sobre o conteudo da regulacdo. Em outras
palavras, ¢ por meio das consultas publicas para a edi¢do de normas que os
interessados podem se manifestar sobre o conteddo das normas a serem
editadas pela agéncia. Assim, o mecanismo de consulta publica é o instrumento
de participagdo deliberativo que estd diretamente ligado ao processo de
legitimacdo democratica da regulagdo, enquanto fungdo normativa
estabelecida por agéncias reguladoras. (MATTOS, 2006. p. 262).

Outro ponto de destaque na pesquisa € o processo de constru¢cdo de norma em si
dentro da ANATEL, assim, inicialmente tomando por base o texto constitucional, a
iniciativa de uma lei cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos
Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos. Em seguida, o
projeto de lei tramita por comissdes tematicas da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal, podendo ou nao ser levado ao plenério de cada uma dessas casas. Por fim, o

projeto de lei aprovado por uma Casa serd revisto pela outra, em um sé turno de discussao
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e votacao, e enviado a san¢do ou promulgacao, se a Casa revisora o aprovar, ou arquivado,
se o rejeitar. No ambito da agéncia reguladora, embora restrito aos limites estabelecidos
pelo Congresso Nacional, a agéncia também legisla e confecciona normas por meio das
chamadas Resolugdes.

Em face do exposto acima, fazendo um paralelo com o processo legislativo
constitucional, diante da avaliacdo se a participagdo social impacta na fun¢do normativa
da ANATEL para implantagdo das politicas publicas de telefonia mével, a pesquisa pode
ser uma oportunidade para compreensao do processo de constru¢do de uma norma dentro

de uma agéncia reguladora, cuja tramitacdo dentro da ANATEL ¢ a seguinte:

Imagem 03: Processo de Regulamenta¢iao na Anatel
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Fonte: Anatel (2017)'

Sobre o assunto, inclusive ha um regulamento especifico, por meio da Resolucao
Anatel n°® 8/2021, prevendo que obrigatoriamente qualquer projeto de regulamentacdo
deve constar da Agenda Regulatoria aprovada pelo Conselho Diretor da ANATEL cuja
proposta pode se iniciar no ambito da superintendéncia (de baixo para cima) ou do
Conselho Diretor (de cima para baixo). Se a proposta de regulamentagdo tem inicio na
superintendéncia, ela deve contemplar algumas fases obrigatorias ou ndo: 1)Constituicdo
de Equipe de Projeto 2) Realizagdo de Tomada de Subsidios 3) Elaboragao de Relatorio
de AIR 4) Elaboracao de proposta de regulamentagdo, caso necessario 5) Consultas
internas e publicas sobre a Andlise de Impacto Regulatéorio e a proposta de
regulamentacdo, se houver 6) Deliberacdo pelas autoridades competentes;
7)Monitoramento, por meio da Avaliagdo de Resultado Regulatério, da alternativa
escolhida na respectiva Andlise de Impacto Regulatorio. Por outro lado, se a proposta
tiver inicio no ambito do Conselho Diretor, ela sera submetida diretamente a aprovacao
do Conselho Diretor, que podera requerer a elaboracdo de Analise de Impacto Regulatorio
se entender necessario ou dispensa-la, de maneira fundamentada, conforme determinadas
hipoéteses legais, devendo, neste caso, ser elaborado documento equivalente que
fundamente a proposta de edi¢do ou de alteracdo do ato normativo.

Este processo de constru¢cdo de uma norma juridica pela ANATEL pode ser
compreendido como uma manifestacao legal da autarquia ptblica por meio de um feixe
de normas secundarias'’, que sdo aquelas que se manifestam com fundamento em normas
primarias'® ja aprovadas pelo Poder Legislativo, possibilitando a adaptacio e a
especificagdo, por meio da delegagdo legislativa, ou seja, sua confeccdo ¢ confiada ao
Poder Executivo por delegacdo do Poder Legislativo, do contetido das normas gerais e

abstratas, em face de situagdes inéditas que possam ocorrer.

16 BRASIL. Agéncia Nacional de Telecomunicagdes. Regulamentagio e Anélise de Impacto Regulatério -
AIR na ANATEL. Brasilia, DF, ANATEL, 2017.

17 Normas primérias sdo aquelas que trazem obrigagdes a partir de previsdes muitas vezes genéricas e
abstratas. O conjunto de normas que fosse apenas deste tipo teria como grande defeito o fato de ser estatico,
ou seja, com o aparecimento de situagdes novas, seriam ineficientes em face da dificuldade de adaptagao
desse conjunto de normas a novidade. Assim, ao lado das normas primarias de obrigag@o, existem as normas
secundarias, chamadas de normas de cambio, de adjudicagdo e de reconhecimento, que preveem direitos,
deveres e alteram condicionamentos e restrigdes ja previstos em normas primarias editadas pelo Poder
Legislativo. FERRAZ JR, Tércio Sampaio. Introdugéo ao estudo do direito — técnica, decisdo, dominagao.
1 edigdo. 5 tir. Sdo Paulo: Atlas, 1993, pag. 119-120; e HART, H.L.A. O conceito de Direito. (Com um
pos-escrito editado por Penelope A. Bulloch e Joseph Raz). (Trad. de A. Ribeiro Mendes). 3.ed. Lisboa:
Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1986, PAG. 217.

18Vide nota de rodapé anterior.
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A explosao de uso de normas secundarias ¢ uma consequéncia do fendmeno
moderno do Estado regulador que requer a especializagdo e a expansdo do nimero de
orgdos dotados de poder normativo, tendo relagdo com a necessidade de ampliagdo de
aumento de expertise, eficiéncia e correcdo de problemas de legitimidade das casas
legislativas na constru¢do de normas. Para Mattos (2006) o Poder Legislativo nao tem o
conhecimento necessario de detalhes de fatos ou funcionamento de setores que precisam
ser regulados, ndo tem capacidade operacional de deliberar sobre todos os aspectos
relacionados a regulagdo de determinado fato social ou problema sist€émico e um sistema
juridica moderno ndo tem como ser estruturado apenas como um sistema estatico
constituido com base em normas primadrias estabelecidas por um Poder Legislativo,

acarretando a exigéncia de delegacdo de um poder normativo.

2. METODOLOGIA: ANALISE ALGORITMICA DE
CONTRIBUICOES DE PARTICIPACAO SOCIAL
ASSOCIADAS A TELEFONIA MOVEL E DE
ENTREVISTAS COM PESQUISADORES DA
TEMATICA PARTICIPACAO SOCIAL

Segundo o professor Martino (2010), uma das particularidades da “Comunicagido”
¢ sua acentuada imprecisdao em relacao a definicdo de seu objeto de estudo. De um lado,
a “Comunicagdo” poder ser entendida como um campo interdisciplinar sem objeto
definido, talvez residindo ai sua qualidade; do outro lado, ela tenta encontrar o seu objeto,
seja na comunicagdo como uma pratica social ou nos meios de comunicagdo, de maneira
mais restrita. “Assim, a singularidade da comunicagdo seria nao ter singularidade”
(MARTINO, 2010, p. 7). A multiplicidade de seu objeto ¢ a caracteristica marcante da
“Comunica¢do”, ou seja, a inexisténcia de um objeto unico, consistindo sua riqueza em
seu carater complexo e inexato, que lhe permite transbordar fronteiras (MARTINO, 2010,
p.- 7-8).

Neste contexto peculiar da Comunicagao, o professor Braga (2011) pondera que

um problema que perturba o pesquisador desta drea ¢ de caracterizar o seu objeto de
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conhecimento, sendo que, ou a Comunicacao surge como uma questdo ampla, difusa,
presente em todas as atividades humanas, em que tudo ¢ Comunicagao, em que seu objeto
¢ de certo modo inapreensivel, ou se coloca como algo muito especifico, podendo cair em
um reducionismo 16gico, mas ressalta que objetivo e o objeto de estudo da Comunicagao
¢ observar como a sociedade conversa com a sociedade.

Em que pese se a escolha da pesquisa seja por um objeto de pesquisa mais amplo
ou reducionista, Santaella (2001) aponta a importancia de uma comunicagdo clara e
eficaz em pesquisas no ambito da Comunicagao, a defini¢cdo clara dos objetivos, a escolha
adequada dos métodos de pesquisa, a relevancia do tema escolhido, planejamento e
organizagao das ideias, garantindo que a pesquisa seja bem fundamentada e viavel.

Diferentes pesquisas requerem diferentes aproximagdes, conforme as perguntas e
respostas que serdo buscadas. Braga (2011) ressalta que como a Comunicagdo nao ¢
dotada de um sistema positivista de objeto/método nem de uma compartimentagdao
consensual de referéncias tedricas, corre-se o risco de improvisagdo, reduzido rigor ou
utilizacdo do senso comum. Dai a importancia de realizacdo de uma pesquisa empirica
que enfrente a observacao de um determinado angulo da realidade, com a construcao de
perguntas sobre aspectos de situacdo ou objeto, encontrando respostas por meio de
investigacdo sistematizada de elementos concretos do objeto escolhido e construido ao
longo da pesquisa. Em face do exposto, a pesquisa optou por utilizar a anélise algoritmica
do contetdo das contribui¢des de participagao social de consulta publica para

implantacao das tecnologias de comunicagao movel 2G, 3G, 4G e 5G.

2.1. Analise de Conteudo por codificacio algoritmica

Inicialmente cabe ressaltar que a técnica de Analise de Contetdo ¢ uma das
principais técnicas utilizadas para andlise de dados qualitativos em pesquisas de
diferentes areas de conhecimento. Conforme os ensinamentos de Bardin (2016), essa
técnica pode ser compreendida como um procedimento sistemdatico que permite a
organizacdo, classificagdo e agrupamento de informagdes com caracteristicas
semelhantes, possibilitando a realizacdo de inferéncias sobre o conteudo estudado. Neste
contexto, a Analise de Conteudo pode ser usada tanto numa abordagem quantitativa,

como qualitativa, como para a interpretacdo de dados gerados por entrevistas, por

46



exemplo, na analise de artigos, livros, contetidos midiaticos ou de redes sociais, dentre
outras aplicagoes.

Entretanto, a técnica de Analise de Contetudo pode apresentar limitagdes, seja para
analise quantitativa, como qualitativa. Neste contexto, Cardoso Sampaio et al. (2025)
pondera que esta técnica nao oferece orientagdes detalhadas e suficientes sobre criacao
de materiais, codigos rigorosos, técnicas avangadas de amostragem de textos, treinamento
e testes de confiabilidade entre codificadores, testes estatisticos pos-codificagdo,
procedimentos robustos de validag¢ao de dados, adogao de estratégias que garantam maior
transparéncia metodoldgica, tratamento da subjetividade dos codificadores e ndo fornece
passos adequados para implementa-los conforme exigéncias atuais. Acrescenta ainda que
0s principais manuais nao apresentam técnicas de andlise de grandes volumes de dados,
0 que pode atrapalhar a adog¢do de ferramentas que ofertem suporte ao trabalho de
pesquisa. Cardoso Sampaio et al. (2025) aponta que os problemas relacionados com a
técnica em questdo podem estar relacionados com um sintoma de estagnagdo
metodoldgica da técnica de Analise de Contetido no Brasil.

Com a intengdo de agregar novos elementos ao objeto de estudo e minimizar as
limitagdes apontadas, principalmente em relacdo a codificagdo humana, inclusive sem
ignorar possiveis limitagdes de abrangéncia completa, a pesquisa optou por utilizar
ferramenta digital que faz uso das linguagens de codificagdo R e Python. Como destaca
Fernandes (2018), a andlise algoritmica de conteido permite mapear possiveis logicas
estabelecidas em textos, inclusive possibilitando entender o uso e o funcionamento de
mecanismos de plataformas digitais. A ferramenta escolhida foi o aplicativo Iramuteq
(Interface de R pour les Analyses Multidimensionnelles de Textes et de Questionnaires),
software criado por pesquisadores franceses em 2012, operando na analise lexical do
corpus’’, com foco no vocabulario empregado e na frequéncia e posi¢do das palavras no
texto. Sa Oliveira et al. (2020) pondera que além de ser um sofiware gratuito, o Iramuteq
oferece um grande nimero de ferramentas para a anélise de dados qualitativos com base
em estatistica textual, bem como, permite reorganizar a estrutura de textos de forma
grafica.

Entretanto, a operagdo do lramuteq deve ser precedida de preparacdo do corpus

de andlise conforme os requisitos exigidos recomendados pelo manual do programa.

19 Corpus € o conjunto dos documentos tidos em conta para serem submetidos aos procedimentos analiticos.
BARDIN, Laurence. Analise de Conteudo. Sio Paulo: Edigoes 70, 2016, p. 126.
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Aqui, cabe ressaltar que, embora o software seja de facil instalacdo, as maiores
dificuldades encontradas pela pesquisa foram em relacdo a preparagdo do corpus,
principalmente para entender os requisitos necessarios e exigidos para importacdo do
arquivo contendo o corpus de andlise. A pesquisa percebeu que o arquivo contendo o
corpus pode ser preparado a partir do programa Bloco de Notas do Windows, salvo na
opcdo “UTF-8”, conforme prescrigdes do manual do /ramuteq. Ainda, no cabecalho do
arquivo na primeira linha ha necessidade de digitagdo de quatro asteriscos, um espago,
um quinto asterisco, o nome do arquivo e por fim, hd necessidade de deixar um espaco
ap6s o nome do arquivo, vide exemplo: “**** *cp 2o “ Ainda, antes do contetido a ser
analisado, também ha necessidade de duas linhas em branco, com o texto a ser analisado

comegando na quarta linha:
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Imagem 4 — Modelo de formatacio de textos para submissio ao IRAMUTEQ

EE *Ep_2g

Agéncia MWacional de Telecomunicagdes - ANATEL
Sistema de Acompanhamento de Consulta Pdblica - SACP
Relatdrio de ContribuicBes Recebidas

Data: 22/84/2822 17:47:28

Total de Contribuicdes:2@4

CONSULTA PUBLICA 258
Item: EDITAL SEVICO MOVEL PESSOAL - REGIOES I, II E III - SUMARIO

Contribuicdo N%: 1

ID da Contribuicdo:
2548

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da ANATEL

Assim, lembrando que o objeto de estudo da presente pesquisa corresponde a
quatro consultas publicas diferentes da ANATEL em relagdao a telefonia movel, foi
preparado um arquivo contendo as contribui¢cdes para cada uma das consultas publicas
objeto de estudo. Em seguida, cada arquivo contendo as contribui¢des de participagdo
social relativo a cada consulta publica foi submetido a andlise algoritmica
correspondendo a integralidade do conteildo da manifestacao enviada pelo cidaddao. No
processo de preparacao do corpus para uso no I[ramuteq, o manual de uso do programa
recomendava a adaptag¢do dos dados brutos a serem analisados para evitar possiveis erros
quando da andlise algoritmica, evitando, a titulo de exemplo, a separac¢do de paragrafos
entre linhas, a eliminagdo de certos caracteres e outras. Entretanto, diante do grande
volume de informagdes objeto de estudo da pesquisa, seria inviavel a realizagdo das
recomendacdes de preparacdo do corpus conforme sugestdo do manual do lramuteq.
Ocorre que a pesquisa optou por correr o risco de submeter a andlise algoritmica o
material conforme a integralidade do contetido das contribuigdes dos cidadaos, realizando

apenas as adaptacdes no cabegalho de cada arquivo, que foram suficientes para eliminar
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todos os erros que impediam a analise. Por fim, os resultados de anélise algoritmica foram
extremamente satisfatorios, pois mesmo com a insercdo dos dados brutos das
contribui¢des dos cidadaos, o sofiware Iramuteq conseguiu realizar a analise algoritmica
de todo material sem a apresentacdo externa de possiveis erros.

Ao realizar a andlise algoritmica, o [ramuteq elabora uma lista de palavras
conforme sua frequéncia de repeticdo e classifica essa lista de palavras conforme sua
classe gramatical: substantivos, verbos, adjetivos, advérbios, pronomes, preposi¢des etc.
O software também permite identificar as classes de palavras que a analise algoritmica
deve destacar, sendo que a pesquisa optou por deixar em primeiro plano no processo
algoritmico os substantivos, verbos e adjetivos, com a intencdo de facilitar a identificag@o
das palavras mais frequentes e destacar possiveis tematicas mais discutidas dentro de cada
consulta publica analisada.

Assim, ao processar o conteudo das duzentos e quatro contribui¢cdes da Consulta
Publica n°® 258 da ANATEL do ano 2000, relativa a implantagdo da tecnologia 2G, o
Iramuteq encontrou 97955 ocorréncias de palavras que estdo devidamente agrupadas em
4658 categorias, com 1394 palavras que aparecem uma Unica vez no material analisado,

conforme pode ser abaixo verificado:
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Imagem 5 — Processamento de dados relativo a consulta publica 2G, do ano 2000

Description du corpus

Nom CP_2g_bruto_x_corpus_1

Langue portuguese

Encodage utf-8

originalpath C:\Users\antonioalex\DesktopIRAMUTEQ\CP_2g_bruto_x.txt
pathout C:\Users\antonioalex\DesktopIRAMUTEQ\CP_2g_bruto_x_corpus_1
date Tue Dec 3 20:55:52 2024

time OhOm 1s

Parameétres

ucemethod 1

ucesize 40

keep_caract ra-zA-Z0-9aAaAaAaAaAEEERESEEIiic000606080e@uUa0GUGUCCReCERN..,1?'_-
expressions 1

Statistiques

Nombre de textes 1

Nombre de segments de texte 2807

occurrences 97955
Nombre de formes 4658
Nombre d'hapax 1394 - 29.93 % des formes - 1.42 % des occurrences

Fonte: IRAMUTEQ

Em seguida, ao processar o conteudo das duzentos e seis contribuigoes da
Consulta Publica n° 802 da ANATEL do ano 2007, relativa a implantacdo da tecnologia
3G, o [Iramuteq encontrou 80835 ocorréncias de palavras que estdo devidamente
agrupadas em 5465 categorias, com 2046 palavras que aparecem uma Unica vez no

material analisado, conforme pode ser abaixo verificado:
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Imagem 6 — Processamento de dados relativo a consulta publica 3G, do ano 2007

Description du corpus
Nom

Langue

Encodage
originalpath

pathout

date

time

Paramétres
ucemethod

ucesize

keep_caract
expressions
Statistiques

Nombre de textes
Nombre de segments de texte
occurrences

Nombre de formes
Nombre d'hapax

Fonte: IRAMUTEQ

Ao processar o conteudo das quinhentas e vinte e seis contribui¢des da Consulta

CP_3g_bruto_x_corpus_1

portuguese

utf-8

C:\Users\antonioalex\DesktopIRAMUTEQ\CP_3g_bruto_x.txt
C:\Users\antonioalex\DesktopIRAMUTEQ\CP_3g_bruto_x_corpus_1
Tue Dec 3 20:50:52 2024

OhOm 1s

1
40

1

1
2317

80835

5645

2046 - 36.24 % des formes - 2.53 % des occurrences

Publica n° 12 da ANATEL do ano 2014, relativa a implantagdo da tecnologia 4G, o

Iramuteq encontrou 219328 ocorréncias de palavras que estdo devidamente agrupadas

em 7704 categorias, com 2325 palavras que aparecem uma Unica vez no material

analisado, conforme pode ser abaixo verificado:
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Imagem 7 — Processamento de dados relativo a consulta publica 4G, do ano 2014

Description du corpus

Nom CP_4G_700_bruto_x_corpus_1

Langue portuguese

Encodage utf-8

originalpath C:\Users\antonioalex\DesktopIRAMUTEQ\CP_4G_700_bruto_x txt
pathout C:\Users\antonioalex\DesktopIRAMUTEQ\CP_4G_700_bruto_x_corpus_1
date Tue Dec 3 20:44:43 2024

time 0h Om 8s

Paramétres

ucemethod 1

ucesize 40

keep_caract "a-zA-Z0-92AaAaAaAaAaeEEEEEIic000606060e@ulaluliUcCReCE N - ;1?'_-
expressions 1

Statistiques

Nombre de textes 1

Nombre de segments de texte 6208

occurrences 219328
Nombre de formes 7704
Nombre d'hapax 2325 - 30.18 % des formes - 1.06 % des occurrences

Fonte: IRAMUTEQ

Por fim, ao processar o conteudo de duzentos e quarenta e quatro contribui¢des da
Consulta Publica n° 09 da ANATEL do ano 2020, relativa a implantagdo da tecnologia
5G, o Iramuteq encontrou 262364 ocorréncias de palavras que estdo devidamente
agrupadas em 12140 categorias, com 3180 palavras que aparecem uma Unica vez no

material analisado, conforme pode ser abaixo verificado:
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Imagem 8 — Processamento de dados relativo a consulta publica 5G, do ano 2020

Description du corpus
Nom

Langue

Encodage
originalpath

pathout

date

time

Paramétres
ucemethod

ucesize

keep_caract
expressions
Statistiques

Nombre de textes
Nombre de segments de texte
occurrences

Nombre de formes
Nombre d'hapax

Fonte: IRAMUTEQ

Teste bruto 5G_x_corpus_1

portuguese

utf-8

C:\Users\antonioalex\DesktopIRAMUTEQ\Teste bruto 5G_x txt
C:\Users\antonioalex\DesktopIRAMUTEQ\Teste bruto 5G_x_corpus_1
Tue Dec 320:21:49 2024

Oh Om 12s

1
40
"a-zA-Z0-9aAaAaAaAaAGEEREEEEEIINTiIc000606060e@ulalaluUcCReCE N ;17" -
1

1
7438

262364

12140

3180 - 26.19 % des formes - 1.21 % des occurrences

Além da classificacdo das palavras segundo suas formas e ocorréncias, o Iramuteq

também possibilita a analise estatisticas do corpus analisado. Assim, o [ramuteq

possibilita a andlise lexical por meio de diferentes funcionalidades, sendo que umas delas

explorada na pesquisa ¢ a formacdo de nuvem de palavras, com a apresentacdo dos itens

de maior repeti¢ao no contetido analisado em maior tamanho, com qualidade meramente

ilustrativa, sem conexdes de relagdo entre as palavras. A partir da opgao de formacao de

nuvem de palavras disponivel no software Iramuteq, foram geradas nuvens a partir do

corpus do objeto de estudo da pesquisa relativa ao contetdo das contribui¢des de cada

consulta publica estudada:

54



Imagem 9 — Nuvem de palavras relativa a consulta publica 2G, do ano 2000
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Fonte: IRAMUTEQ

Analisando a figura acima, percebe-se uma predominancia de palavras

relacionadas principalmente com o aspecto formal do edital de licitacdo, com destaque

bh) (134 2 (13 bh) (13 2 (3

para palavras como ‘“‘servi¢co”, “item”, “preco”, “prazo”, “autoriza¢do”, dentre outras.
Percebe-se em comparagdo com os outros certames analisados um procedimento mais
simples no qual a agéncia tinha como inten¢do principal alocar as radiofrequéncias
licitadas para ampliar a cobertura de telefonia movel do pais, sem o envolvimento de
disputas entre diferentes grupos econdmicos em face de desocupagdo de faixas de

frequéncia.
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Imagem 10 — Nuvem de palavras relativa a consulta publica 3G, do ano 2007
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Fonte: IRAMUTEQ
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A partir da nuvem de palavras acima, além das preocupagdes basicas com aspectos

formais do edital de licitacdo, com a presen¢a em destaque das mesmas palavras da nuvem

anterior, ¢ possivel verificar o incremento de complexidade do leildo de radiofrequéncia

2 13 2 13

em questdo diante da presenca de palavras como “garantia”, “municipio”,

clausula”

relacionadas principalmente com a inten¢do da agéncia reguladora de ampliar a telefonia
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movel para municipios com até 30 mil habitantes, que contribuiu diretamente para
universalizacdo da telefonia mével pelo pais, conforme serd oportunamente apresentado

pela pesquisa.

Imagem 11 — Nuvem de palavras relativa a consulta publica 4G, do ano 2014
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Fonte: IRAMUTEQ

A nuvem de palavra acima evidencia a complexidade que a ocupacao do espectro

de radiofrequéncia se tornou, ilustrada com a presenca em destaque de palavras como
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“radiodifusao”, “digital”, “televisdao” e “transmissao”. Nas licitagdes anteriores, o
certame tinha como objetivo promover a ocupacdo de faixas de frequéncia que estariam
livres e ja estavam destinadas para o uso por parte da telefonia movel. Aqui, inicialmente
as faixas de frequéncia que seriam destinadas para a tecnologia 4G eram utilizadas pelas
emissoras de radiodifusao, sendo que o certame ficou marcado por uma disputa politica
envolvendo as emissoras de radiodifusdo que ndo gostariam de perder as faixas de
frequéncia em questdo e as operadoras de telefonia movel que demonstraram grande

interesse em recebé-las.

58



Imagem 12 — Nuvem de palavras relativa a consulta publica 5G, do ano 2020
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claro estendldo

Conforme figura acima, na consulta publica para implanta¢do da tecnologia 5G as

b1 2 <6

palavras com maior repeticdo foram “faixa”,

“mhz”, “banda” e “Anatel”,

servico 5G”, “espectro”, “contribui¢do”,
evidenciando a importancia do certame em questdo. Em
comparacdo com os certames anteriores, diante da amplitude da tecnologia 5G, cabe
destacar a presenga de atores que ndo participaram de certames anteriores, como
principalmente fabricantes de equipamentos, com destaque para os fabricantes de
automoveis com a intencao de que a tecnologia 5G no pais seja utilizada em sua plenitude,
conforme serd oportunamente apresentado pela pesquisa. Ainda, o certame em questao

também foi marcado por disputas entre grupos diante da necessidade de desocupacdo de
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faixas de radiofrequéncia que seriam futuramente utilizadas pelas operadoras de telefonia
movel.

Dentre ferramentas de andlise de conteudo disponiveis no software Iramuteq, ha
possibilidade geracdo de um modelo de imagem que relaciona a repeticao e posicao das
palavras no texto, conhecida como Analise de Similitude. Para Sousa (2021), essa analise
confecciona representagdes graficas em forma de grafos, com as palavras de maior
evidéncia sendo colocadas em posi¢do de vértices no grafo e as arestas conectadas
representando as relagdes com outras palavras. O autor ressalta que a Andlise de
Similitude evidencia a estruturacdo do contetdo, pois identifica a conexdo entre as
diferentes formas linguisticas de um texto. Aqui, para a op¢ao de Analise por Similitude
no [ramuteq, repete-se 0 mesmo procedimento de classificagdo da lista de palavras do
conteudo estudado conforme sua classe gramatical: substantivos, verbos, adjetivos,
advérbios, pronomes, preposicoes etc. O software também permite identificar as classes
de palavras que a analise algoritmica deve destacar, sendo que a pesquisa optou por deixar
em primeiro plano no processo algoritmico os substantivos, verbos e adjetivos, com a
intencdo de facilitar a identificacdo das palavras mais frequentes e destacar possiveis
tematicas mais discutidas dentro de cada consulta publica analisada. Os resultados obtidos

por meio da Analise de Similitude com o [ramuteq foram os seguintes:
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Imagem 13 — Analise de Similitude de palavras relativa a consulta publica 2G, do ano 2000
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Imagem 14 — Anailise de Similitude de palavras relativa a consulta piublica 3G, do ano 2007
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Imagem 15 — Analise de Similitude de palavras relativa a consulta publica 4G, do ano 2014
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Imagem 16 — Analise de Similitude de palavras relativa a consulta publica 5G, do ano 2020

. zeima brsi asi@pefador
ate ploracdo
bitheg .
phtrar
. Rand i 3 apregentaft®
solugdo , cométano
i ) y A ' dogumento
fltre Z sajglite 3 '/' 7
# o eanitade
mitipgodo . =
[ﬁti csa o a da 4 ip g TEND
) JEmentido g datechica ¢
A | =
egancia
o ativo
pre + ot NECEESAND
I/
e Y e ARENAS Hesa
licitawgp rﬂ
m izl
3
e iteg
cantar
e e regulEmento
propo miTtimo
apiovar
Bl54 = 4
At tor
ENtender jimiucto
e B gapetifico . Sl an
regm & iBteriszado ki
1je
stendimente alteracao prazo
aipecio i
munidipio econbmico 3 i
amno
compartilhamento CUI’]',EIU
,._=.. tro direfforegulamentacio
be [
]
Jeildr regifc i g anem s o U
atr—" telefomnicagietys 'd by Proagzional antens
e ufilizar / '
s . . oy ' 13 L
efici¥nte redra equipamiinte - ysusrio L ; . A
aterider R g MIGracan
\¥ 1p° L shal
! balxo
dezenvik imEpin, i terrbstre tvTo
k)
(i = £ 1
i 5T Faills . .
mertad peref i gattacao - :
investimenty L, T o etz
grande : i
infra-el?uqnogla W cobbrura
4o A Ma

privade
acedfpacidade

Fonte: IRAMUTEQ

64



Analisando os quatro graficos acima apresentados em relagao aos resultados de
Andlise de Similitude por meio do software Iramuteq, é possivel verificar a repeti¢ao dos
nés “servico”, “espectro” ou “faixa” e “Anatel”. Em que pese diferentes tipos de
avaliacdes que podem ser realizadas a partir dos dados apresentados, a pesquisa
inicialmente aponta que, além do predominio de discussdes essencialmente técnicas nos
espagos em questdo, um olhar inicial sobre os nds em apontados pode sugerir que a cada
novo leildo de radiofrequéncia, o processo de organiza¢ao do espectro de radiofrequéncia
conduzido pela ANATEL vem se tornando cada vez mais complexo com uma acentuagao
de disputas em relagdo a diferentes grupos. Esse fato pode ter relagdo com o carater
escasso do bem publico espectro de radiofrequéncia, que vem tendo um aumento
progressivo de utilizacdo ao longo das tltimas décadas principalmente pelos operadores
de servigo de telefonia movel.

Neste sentido, a partir dos dois resultados iniciais de Analise de Similitude em
relacdo as tecnologias 2G e 3G, por meio da presenca de palavras como “item”,
“municipio”, “edital” e “proposta”, pode ser inferida uma preocupacdo maior dos
participantes em relacao as regras de organizacao do edital de licitagdo para ocupagao das
respectivas faixas de frequéncia. Em seguida, a partir dos resultados relacionados com as
tecnologias 4G e 5G, pela presenga de palavras como “desocupagdo”, “interferéncia”,
“destinagdo”, “estudo”, “teste”, ‘“‘compatibilidade”, “condi¢do”, “televisdo”,
“retransmissao” acompanhadas de uma maior envergadura dos nés ““servigo”, “espectro”
ou “faixa”, pode ser inferido que houve um acirramento do processo de disputa pela
ocupac¢ao de faixas do espectro de radiofrequéncia, inclusive com a presenca de atores
ligados a servigos além da telefonia moével, como a radiodifusdo, operadores de servicos

de satélite e fabricantes de veiculos.
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2.2. Analise de Conteiddo por agrupamento de Grupos de Interesses

Conforme os ensinamentos da professora Bardin (2016), a Analise de Conteudo
Tematica expressa um processo de codificagdo do material escrito, com regras rigorosas
para transformar o conteudo bruto do texto analisado em indices, os quais devem permitir
uma representagdo coerente de conteudo para diferentes exploracdes. Ainda, a professora
Bardin (2016) complementa que a técnica de andlise de conteudo tematica ¢ uma
ferramenta que pode auxiliar na compreensao de contetidos emitidos em processos de
comunicagdo, sendo por meio de falas ou textos, formada por procedimentos sistémicos
que permitem a obten¢do de indicadores quantitativos ou ndo, podendo possibilitar
determinadas inferéncias a partir dos resultados obtidos e pode ser utilizada em diferentes

formas de comunicacao, independe do suporte utilizado.

2.2.1. Grupos de Interesses dentro da Consulta Publica 2G

ApOs a apresentacao da técnica de investigacdo baseada na Analise de Contetido
Tematica, tem inicio a aplicagdo da mesma para a formagao do corpus da pesquisa a partir
da analise do significado das duzentos e quatro contribui¢des da Consulta Publica n® 258
da ANATEL do ano 2000, relativa a implantacao da tecnologia 2G. Inicialmente, quanto
a aceitacdo ou nao das contribuigdes pelo 6rgdo regulador sobre as contribuicdes da

consulta publica em questao, ¢ possivel construir o seguinte grafico:

66



Imagem 17 — Quantitativo de aceitaciao de contribui¢des relativas a consulta publica 2G,

do ano 2000
CP n° 258 (2G)
250
204
200
150
B contribuicdes
100
50
0 1
1

Fonte: Elaboragao propria

A partir da avaliagdo do grafico em questao, bem como, dos demais materiais
associados e retirados do site da ANATEL, ¢ possivel verificar que, a época, a ANATEL
ndo disponibilizava em seu sistema se a contribuicao inserida pelo participante era ou nao
aceita na analise realizada pelo referido ente. Conforme a apresentagao dos resultados das
demais consultas publicas, sera possivel verificar que a agéncia reguladora em questao
aprimorou seu sistema e passou a disponibilizar se cada contribui¢ao inserida na consulta
publica foi ou ndo aceita pela autarquia.

Dando continuidade a avalicdo dos dados relativos a consulta publica em questao,
contando ainda com os ensinamentos da técnica de Analise de Contetildo Tematica, com
o objetivo de simular o cenario de participacao social da consulta publica em questao, a

pesquisa agregou os participantes da seguinte forma:
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Imagem 18 — Grupos de interesses na consulta piblica 2G, do ano 2000
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Fonte: Elaboragdo propria

Ainda, tomando por base as contribui¢des da consulta publica relativa a
tecnologia 2G estudada, para melhorar a compreensdo do processo de participagdo social,

a pesquisa escolheu ainda em agrupar os participantes da seguinte forma:
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Imagem 19 — Grupos de interesses na consulta piblica 2G, do ano 2000
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Fonte: Elaboragdo propria

Sobre os interesses de cada grupo participante, inicialmente quantos aos
fabricantes de produtos de telecomunicacdes, de uma forma geral, defenderam a
necessidade de destinagao de faixas de frequéncia adicionais para a telefonia movel diante
da demanda cada vez maior do referido servico por parte da sociedade. Ainda,
defenderam alteragdo dos critérios de defini¢do dos participantes na segunda rodada do
leildo, apontando que houvesse uma diminuig¢@o do critério de 90% para 20% sobre a
maior oferta recebida por regido, em uma tentativa de diminuir a competi¢ao do certame

nas fases seguintes.
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Quanto a participacdo das pessoas fisicas, embora tenha sido registrado um
percentual até significativo, a partir da leitura das contribui¢des pode ser inferido de certa
forma que os participantes tinham alguma liga¢do com a atividade empresarial do setor
de telefonia movel. Dentre as contribuicdes, esses participantes requereram que fossem
esclarecidos os valores dos blocos de radiofrequéncia a serem licitados, que fossem
elucidados os valores de limpeza de certas faixas de radiofrequéncia licitadas, que
houvesse melhoras na redagdo de clausulas que pudessem impedir a participagdo de
consorcios empresariais, pois havia uma clausula que exigia um prazo minimo de dois
anos de constituicdo da pessoa juridica, que o edital ndo restringisse procedimentos de
contratacdo de bens e servigos para as empresas vencedoras do certame e que fosse
aumentado o prazo inicial para comeco das operagdes apds o leildo.

No tocante a participagao de consultorias ou escritorios juridicos no processo de
apoio especializado aos participantes, considerando principalmente que seus servigos
foram contratados em face do conhecimento técnico e especifico exigido para
participagdo da consulta publica em questdo por grupos empresariais interessados,
embora a contribui¢cdo tenha sido registrada em nome da consultoria ou do escritorio de
advocacia. Dentre as contribuicdes, ocorreram manifestagoes no sentido de melhorar os
quesitos formais do edital de licitagdo, como o aperfeicoamento de certas redagdes,
esclarecimento sobre a necessidade de participagcdo minima de pelo menos duas empresas
na segunda rodada do leildo, exclusdo de restri¢des de prestadoras em regime privado de
telecomunicagdes do edital para a compra de apenas equipamentos nacionais, aumento
de faixas de frequéncia para a telefonia movel e aperfeigoamento de disposi¢des sobre a
responsabilidade dos custos para a desocupagdo de faixas de frequéncia que seriam
futuramente utilizadas pelas operadoras de telefonia movel. Ainda, aqui, cabe destacar
contribui¢des do grupo econdmico Vodafone, uma das maiores empresas de telefonia da
Inglaterra ¢ do mundo, sendo que, diante de sua participacdo, pode ser inferido que
avaliava entrar no mercado brasileiro de telefonia mével, entretanto, pelo resultado do
leildo em questdo, a entrada da empresa Vodafone nao se concretizou.

Por fim, em relacdo a participagdo das empresas prestadoras de servigos de
telecomunicagdes, cabe registrar a presenga das principais empresas de telefonia movel
do pais a época, entretanto, algumas ainda usaram a antiga nomenclatura oriunda do
sistema publico estatal Telebras, anterior a sua privatizagdo. Assim, a empresa Vivo S.
A., no ato representada pela Telerj, Telesp, Telebahia, Telesergipe, bem como, a empresa

Claro S. A., por meio da empresa Telet S. A. e da Embratel S. A. solicitaram a exclusao
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do edital de cldusulas que pudessem restringir a contratagao de servigos e aquisi¢ao de
equipamentos por parte das vencedoras do leildo, argumentando que, diante do mercado
competitivo, as empresas deveriam ser livres para contratar com quem quisessem. A TIM
S. A. solicitou que o edital estabelecesse a data de inicio das operacdes das faixas de

frequéncia arrematadas no leilao em questao.

2.2.2. Grupos de Interesses dentro da Consulta Publica 3G

Ainda por meio técnica de investigacdo baseada na Analise de Contetido
Tematica, tem continuidade a aplicagdo da mesma para a formacao do corpus da pesquisa
a partir da andlise do significado das duzentos e seis contribui¢cdes da Consulta Publica
n° 802 da Anatel do ano 2007, relativa a implantacao da tecnologia 3G. Inicialmente,
quanto a aceitacdo ou nao das contribuigdes pelo 6rgao regulador sobre as contribuigdes

da consulta publica em questao, ¢ possivel construir o seguinte grafico:
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Imagem 20 — Quantitativo de aceitacido de contribuicdes relativas a consulta publica 3G,

do ano 2007
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Fonte: Elaboragao propria

A partir do grafico acima, ¢ possivel verificar que mais uma vez, a €poca, a
ANATEL nao disponibilizava em seu sistema se a contribui¢do inserida pelo participante
era ou ndo aceita na andlise realizada pelo referido ente. Prosseguindo a avaliagdo dos
dados relativos a consulta publica em questdo, contando ainda com os ensinamentos da
técnica de Andlise de Conteudo Temadtica, com o objetivo de simular o cenario de
participagdo social da consulta publica em questdo, a pesquisa agregou os participantes

da seguinte forma:
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Imagem 21 — Grupos de interesses na consulta publica 3G, do ano 2007

CP n° 258 (3G)

Consultoriaf
Advogados
11%

B Pessoa Fisica

B Prestador de Servico de
Telecomunicacoes

¥ ConsuftoriafAdvogados

Prestador de
Servicode
Telecomunicacdes
B1%

Fonte: Elaboragao propria

Adicionalmente, tomando por base as contribui¢des da consulta publica relativa
a tecnologia 3G estudada, para melhorar a compreensdao do processo de participagdo

social, a pesquisa escolheu ainda em agrupar os participantes da seguinte forma:
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Imagem 22 — Grupos de interesses na consulta publica 3G, do ano 2007
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Fonte: Elaboragdo propria

No tocante aos interesses de cada grupo participante, inicialmente quantos as
pessoas fisicas, mais uma vez verifica-se que pelo contetido da contribui¢do de certa
forma tinha algum vinculo com os grupos empresariais interessados no leildo em questao.

Aqui, solicitaram melhora nas regras sobre os custos para a desocupacdo das faixas de
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frequéncia que seriam leiloadas, dispensa de entrega de certos documentos por parte das
interessadas de participar do leildo, elogiaram a iniciativa da agéncia no sentido de utilizar
o leildo em questdo para levar telefonia mével a municipios com até 30 mil habitantes,
bem como, pediram a exclusdao de regras que obrigassem as operadoras a celebracao de
acordos no sentido de que uma operadora de telefonia movel deveria emprestar sua rede
para usudrios de outra operadora, quando esta segunda operadora ndo tiver rede na
localidade em questao.

Mais uma vez sobre a participagao de escritérios de advocacia e consultorias
especializadas, verifica-se que sua participagdo ocorreu na forma de servigos contratados
por empresas interessadas em participar do leildo do 3G. Em suas contribuigdes
solicitaram que fosse dispensada a obrigatoriedade de determinados documentos, também
pediram a exclusdo do item que estabelecia obrigagdo de compartilhamento de redes de
telefonia mével para municipios de até 30 mil habitantes e, por fim, definicdo de prazos
e procedimentos de liberag@o das frequéncias a serem leiloadas.

Por fim, sobre a participagdo das prestadoras de servigos de telefonia mével, em
comparacdo com a consulta publica estudada anteriormente, houve presenca das
seguintes empresas interessadas: CTBC, TIM S. A., Brasiltelecom, Ol ¢ Vivo S. A. A
CTBC se manifestou no sentido de que a documentacdo relacionada com o leildo,
principalmente sobre os estudos de custos e lucros associados a utilizagdo das
radiofrequéncias a serem leiloadas, deveriam ter uma melhor publicidade. Para a TIM S.
A., seria necessario aumentar o limite maximo de quantidade de radiofrequéncia que cada
empresa pode possuir individualmente, além de requerer que fosse excluida do edital a
obrigagdo de uma empresa deveria atender clientes de outra operadora em municipios
com até 30 mil habitantes. Inicialmente, a Brasiltelecom considerou louvavel a iniciativa
de a ANATEL de construir o formato de leildio que permitisse a entrada de novas
empresas de telefonia movel, também requereu que fosse excluida previsdo de
atendimento de redes de telefonia movel para municipios com populagdo de até¢ 5 mil
habitantes, pois possuiam uma pequena parcela da populagdo brasileira e, por fim,
requereu que fossem ampliadas regras para aumentar o compartilhamento de
infraestrutura entre as operadoras de telefonia moével.

A OI criticou a falta de publicidade de informagdes estratégicas para sua
participagdo no leildo, como a lista dos municipios que deveriam ser atendidos por
compromissos de abrangéncia para instalacdo de novas coberturas de telefonia movel,

também solicitou que fossem excluidas as regras de atendimento de clientes de outra
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operadora em municipios em que essa outra operadora nao possuisse cobertura de
telefonia movel e salientou que a nova obrigacdo de compartilhamento de infraestrutura
entre as operadoras de telefonia mével poderia também fazer com que houvesse o
indevido compartilhamento de informagdes estratégicas de cada empresa. Por fim, a Ol
considerou que a obrigacdo de avancar com a cobertura de telefonia movel para
municipios com até 30 mil habitantes deveria ser revisada, pois a época, no ano de 2007,
o Brasil possuia 2234 municipios sem telefonia mével com populacio inferior a 30 mil
habitantes, sendo que tais municipios concentravam apenas 9,3% da populagdo brasileira
e ainda com uma parcela significativa de sua populagao em areas rurais. Assim, ndo faria
sentido levar cobertura de telefonia mdvel para um pequeno publico em funcdo dos
enormes custos economicos.

A empresa Vivo S. A. participou por intermédio de empresas que ainda
mantinham a antiga nomenclatura do sistema Telebras, como a Telerj e a Telemig. Aqui,
as empresas solicitaram em suas contribuigdes que as tarifas de interconexao entre as
redes de telefonia moével e telefonia fixa fossem revistas, solicitou que a ANATEL
avaliasse o critério de definigdo do municipio como coberto pela telefonia méovel quando
o sinal estivesse em 80% de sua area urbana somente do distrito sede e a exclusdo do
seguro garantia previsto no edital do certame na hipodtese de a empresa ndo cumprir com
as obrigacdes de instalacdo de telefonia mével em novos municipios. Por fim, a Vivo S.
A. trouxe a contribui¢cdo de que, a época, no ano de 2007, ja havia telefonia médvel em
3280 municipios brasileiros distribuidos por todos os estados com 108,5 milhdes de
usuarios e uma densidade de 57,36 terminais por habitante. Ainda, o edital de licitagdo
para implantagdo da tecnologia 3G trouxe a obriga¢do de que as empresas vencedoras
deveriam levar telefonia mdvel para municipios com até 30 mil habitantes, assim diante
dos elevados custos para modernizacao da rede de telefonia movel ja utilizada e para
implantagao de infraestrutura nos municipios com populagao inferior a 30 mil habitantes,
j& que a op¢do politica seria de universalizacdo do acesso aos servigos de
telecomunicagdes por meio da telefonia movel, seria mais do que justo que se utilizassem

recursos do Fundo de Universaliza¢do dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST).
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2.2.3. Grupos de Interesses dentro da Consulta Publica 4G

Em relacdo a consulta publica do 4G, mais uma vez utilizando a técnica de
Analise de Conteudo Tematica partiu-se para a analise das 526 contribuigdes da Consulta
Publica n° 12/2013, cujo resultado sobre a aceitacdo ou ndo das contribuigdes foi o

seguinte:

Imagem 23 — Quantitativo de aceitaciao de contribuicdes relativas a consulta publica 4G, do
ano 2013
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Fonte: Elaboragao propria

Em face do grafico acima, percebe-se mudangas em relacao as consultas publicas
anteriores, em que a agéncia passou a divulgar se houve ou ndo a aceitagdo da
contribui¢do, inclusive se parcialmente. Pelos resultados apresentados, 2 contribuicdes
foram integralmente aceitas pela ANATEL, 68 foram aceitas parcialmente, 434 foram
negadas e 19 inconclusivas. Em comparagdo com as consultas publicas estudadas
anteriormente, verifica-se nesta um maior nimero de contribuicdes, que pode ser inferido
pela maior complexidade deste processo diante da desocupagdo da faixa de frequéncia de
700 MHz (compreendida no seguinte espaco do espectro: 698 MHz a 806 MHz),

constituida por 108 MHz, ocupada por emissoras de televisao aberta, que seria utilizada
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pelas operadoras de telefonia movel apds a desocupagdo e com a realocacao das emissoras
de radiodifusdo em outra faixa de frequéncia. Até entdo, havia sido o processo
administrativo de destinagdo do espectro de radiofrequéncia mais complexo da histéria
da ANATEL, lidando com importantes atores politicos € econdmicos com interesses
antagdnicos em relacdo ao futuro da faixa de frequéncia de 700 MHz. Com o objetivo de
compreender o ambiente de participagdo social, a partir dos interesses sobre o espectro
de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz, esta pesquisa agrupou os participantes da

seguinte forma:

Imagem 24 — Grupos de interesses na consulta publica 4G, do ano 2013
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Fonte: Elaboragao propria

Ainda, para compreender os entes presentes em cada grupo de interesse, a
pesquisa optou por agrupar os participantes, conforme seus interesses frente ao processo

de disputa do espectro de radiofrequéncia, da seguinte forma:
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Imagem 25 — Grupos de interesses na consulta publica 4G, do ano 2013
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Fonte: Elaboragao prépria

Sobre a participacdo de entes ligados a radiodifusdo, embora estivessem

defendendo a méxima quantidade de espectro de radiofrequéncia para sua utilizacao,

diante de determinados interesses, ha necessidade de contextualizar a participacao dos
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representantes da radiodifusdo principalmente frente ao contexto de transi¢ao da televisao
digital no Brasil.

Conforme as consideragoes de Cirne (2019), com o avango da telefonia movel, as
empresas de radiodifusdo passaram a estar de certa forma em desvantagem perante o
aparelho de telefonia movel que passou a disponibilizar novos recursos, inclusive
contetdos multimidia. Dentro deste contexto, as empresas de radiodifusdo queriam
apresentar novidades e apressaram o debate de transi¢cdo da televisdo digital, com Cirne
(2019) ponderando que, diferente do que ocorreu na Europa, no Brasil ndo houve um
projeto politico-ideologico para conciliar interesses de fabricantes de equipamentos,
responsaveis por infraestrutura, servicos de telecomunicacdes, operadores de televisdo
por assinatura, radiodifusores, produtores de contetido e consumidores. Aqui, a pressao
pela transicao da televisao digital foi dominada basicamente pelas poderosas redes de
televisao aberta do pais, com a inten¢ao de que televisao digital pudesse representar uma
sobrevida a televisao aberta e livre no pais frente ao avanco da telefonia mével, sem que
as condicdes do predominante modelo de negocios da radiodifusdo sofressem profundas
modificagdes. Em face dos interesses dos representantes da radiodifusdo na consulta
publica em questdo, ¢ interessante conhecer separadamente os interesses de
representantes da radiodifusdo publica e da radiodifusdo privada.

Para os entes ligados a radiodifusdo publica, mais precisamente de representantes
das emissoras Empresa Brasil de Comunicagdo (EBC), da Assembleia Legislativa de
Minas Gerais ¢ da Camara dos Deputados, com a atribuicdo da faixa de 700 MHz para
prestadoras de telefonia movel, as emissoras de televisdo publica seriam as maiores
prejudicadas porque a maior parte destas emissoras faziam uso de canais dispostos dentro
desta faixa de frequéncia. Acrescentaram ainda que existia um planejamento de expansao
de novos canais de radiodifusdo, inclusive para a transicao digital, principalmente de
universidades e faculdades, dentro da faixa de 700 MHz, sendo que com a mudanga de
atribui¢do nao haveria garantias por parte do Poder Publico da existéncia de canais
necessarios para atender esta demanda da radiodifusao publica.

Ja a representagdo da radiodifusao privada contou com a presenca dos principais
grupos de comunicacdo do pais, como Globo, SBT, Record, RBS, das principais
entidades representativas ABRATEL, ABRA e ABERT, bem como, com diversas
emissoras de radio e televisdo de todo o pais. De uma forma geral, os argumentos
apresentados por esses representantes eram no sentido de tentar evitar a perda faixa de

frequéncia de 700 MHz para os servicos de telefonia movel, sugerindo que a referida
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perda poderia inviabilizar os servigos de radiodifusao frente a necessidade de faixas de
frequéncia adicionais com a chegada de tecnologias como 4K e 8K, que possibilitariam a
transmissdo de imagens em alta definicdo. De forma complementar, questionaram os
foruns internacionais de deliberagdo da Unido Internacional de Telecomunicagdes (UIT)
sobre a crescente padronizacdo do uso de faixas de frequéncia para a telefonia moével,
sugerindo que as essas decisdes podem estar sendo influenciadas por interesses do setor
empresarial de telefonia movel, incluindo a industria de fabricante de equipamentos, que
possuem uma maior representacao dentro dos espacos de deliberacao da UIT.

Os representantes da radiodifusdo privada apontaram ainda a falta de critério dos
estudos coordenados pela UIT para avaliar a necessidade de espectro de radiofrequéncia
adicional para atender as demandas de trafego de dados moveis e ndo estar enfrentando a
realidade de cada pais. No tocante ao Brasil, para estes representantes da radiodifusao
privada, os estudos da UIT vem negligenciando a presenca das redes wi-fi no trafego de
dados do pais, sendo que o Poder Publico deveria estar cobrando a construg¢do de redes
de transmissao de dados de alta capacidade e ndo retirando espectro de radiofrequéncia
dos servicos de radiodifusao para resolver problemas regulatorios do pais. Acrescentaram
ainda que a radiodifusao est4 presente em cerca de 93% dos domicilios do pais, inclusive
em areas remotas como a Amazonia, representado assim a principal fonte de informagao
do brasileiro, sendo que a perda da faixa de frequéncia de 700 MHz para a telefonia mével
significaria um prejuizo a democratizagdo da comunicagdo por permitir uma concentragao
crescente de faixa de espectro de radiofrequéncia pelas operadoras de telefonia mével.

Por fim, os representantes da radiodifusdo privada se manifestaram no sentido de
que nao havendo como reverter a decisdo de destinacdo da faixa de 700 MHz a telefonia
movel, que o processo seja realizado com os menores prejuizos possiveis aos servigos de
radiodifusdo, principalmente com a garantia de reserva de canais para digitalizagao de
todas as emissoras abertas do pais, com o ressarcimentos de gastos de remanejamento da
televisdo digital de empresarios e consumidores e a previsdo de medidas para evitar
interferéncias prejudiciais em face da mudanga de faixas frequéncia de operagao pelas
emissoras de radiodifusao.

Apesar da significativa penetragdo da radiodifusdo no Brasil, com a televisao
aberta chegando a 96%2° dos domicilios do pais, a presenca da internet, por diferentes

meios, como uma fonte de informacao do Brasil ¢ cada vez maior, principalmente diante

20 Estatisticas de Domicilios Brasileiros — IBGE/PNAD. Teleco, 16 de set. 2022. Disponivel em: <
https://www.teleco.com.br/pnad.asp. Acesso: em 13 de jul. 2025.
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de publicos com faixas etarias mais novas. Sobre o assunto, em 2019, o Senado Federal
realizou pesquisa com 2.400 entrevistados para compreender a influéncia de diferentes

plataformas disponiveis atualmente:

Imagem 26 - Principal fonte de informagdes do brasileiro
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21 BRASIL. Senado Federal. Redes Sociais, Noticias Falsas e Privacidade de Dados na Internet.
Pesquisa Data Senado. Brasilia, 2019, p. 3.
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A partir do questionamento sobre meio de comunicagao utilizado como fonte de
informagao, 79% apontaram que utilizam o Whatsapp sempre e 14% as vezes. Quanto a
televisdo, 50% dos responderam que a utilizam sempre como fonte de informacao,
enquanto, 36% disseram que as vezes. J4 em relacdo a internet, considerando a
comunicagdo por meio de plataformas como Youtube, Facebook e Instagram, os
entrevistados apontaram que utilizam com a frequéncia respectiva de 49%, 44% e 30%.
O estudo também apresentou a utilizacao dos meios de informacao disponiveis conforme

a faixa etaria de idade dos entrevistados:

Imagem 27 - Frequéncia de utilizagdo da televisdo como fonte de informagao

conforme faixa etaria dos entrevistados
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22 BRASIL. Senado Federal. Redes Sociais, Noticias Falsas e Privacidade de Dados na Internet.
Pesquisa Data Senado. Brasilia, 2019, p. 3.
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Imagem 28 - Frequéncia de utiliza¢do do Youtube como fonte de informacao

conforme faixa etaria dos entrevistados
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Sobre a participacao dos grupos empresariais do setor de telefonia movel na
consulta publica em questdo, inicialmente cabe registrar a presenga das maiores empresas
do pais a época, como Claro, TIM, Vivo/Telefonica, Algar, bem como, de seus principais
sindicatos ¢ associagdoes, como GSMA, AHCIET e Sinditelebrasil. Em relacdo a
argumentacao, diante do interesse em fazer uso da faixa de frequéncia de 700 MHz,

defenderam que o plano de destinacdo do espectro de radiofrequéncia deve atender e

23 BRASIL. Senado Federal. Redes Sociais, Noticias Falsas e Privacidade de Dados na Internet.
Pesquisa Data Senado. Brasilia, 2019, p. 3.
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priorizar os servigos publicos de maior demanda social e acrescentaram que se trata de
uma iniciativa coerente com a opgao do pais de universalizar o acesso a internet por meio
de telefonia movel. Sobre o assunto, Castells (2017) pondera que a opgdo politica do
Brasil para fechar a chamada fissura digital nas ultimas décadas vem sendo universalizar
0 acesso a internet através da telefonia movel. Em face da falta de politicas publicas
articuladas para ampliar o acesso a internet, contando inclusive com recursos do fundo de
universalizacdo das telecomunicagdes, mas que praticamente ndo foi utilizado, para
Quinalia (2015), de certa forma, a op¢ao do pais vem sendo a utilizacdo dos chamados
“puxadinhos regulatorios”, ou seja, instrumentos para potencializar o acesso a internet,
inclusive de alta capacidade, dentro de ferramentas de politicas publica que deveriam
tratar exclusivamente da universalizag¢ao de telefonia moével.

Ainda deve ser lembrada uma importante auséncia na consulta publica em
questdo, refere-se as empresas ligadas ao grupo econdomico Oi que, a época, tendo em
vista uma situagao de crise financeira, ndo participou da referida consulta publica e nem
do leildo, inclusive enfrentou um processo de recuperacao judicial logo em seguida, que
resultou no fatiamento e venda de sua rede de telefonia movel para suas principais
concorrentes no pais (Claro S. A., TIM. S. A e Vivo S. A.) em vista a obtencao de recursos
financeiros para evitar sua faléncia.

Em relacdo a presenga de empresas fabricantes de equipamentos de
telecomunicagdes, a consulta publica em questao contou com a participagao de empresas
como Nokia, Ericsson, Intel, Qualcomm, Oracle, Cisco, Phonebrasil, Ideia, Aninee ¢
Eletros. Sobre suas contribuicdes, seus argumentos convergiram ressaltando a
importancia de destinacdo da faixa de frequéncia de 700 MHz para o setor de telefonia
movel, lembrando que economicamente haveria intensa movimentacdo do mercado
eletronico do pais, com a necessidade de novas antenas, radios transmissores,
equipamentos de redes e sem ignorar a necessidade de novos smartphones pelos
consumidores brasileiros. Sobre essas empresas, ndo pode ser ignorado que empresas
como Ericsson, Nokia, Qualcomm e Cisco atualmente estdo dentro do rol dos maiores
produtores mundiais da industria de telefonia mével do planeta,” demonstrando a
importancia do mercado brasileiro para as empresas em questdo. Principalmente para fins

de comparagao com as consultas publicas estudadas, tendo inclusive relagdo com efeitos

24 PONGRATYZ, Stefan. The Telecom Equipment Market 2019. DELL'ORO GROUP, 2025. Disponivel
em: https://www.delloro.com/the-telecom-equipment-market-2019. Acesso em 01 jan. 2025..

85



geopoliticos, na consulta publica em questdo deve ser registrada a auséncia das empresas
chinesas Huawei e ZTE que, futuramente, enfrentariam oposi¢do do governo dos EUA
para o fornecimento de equipamentos para a tecnologia mével de quinta (5G) geragao.

Também deve ser ressaltada a auséncia de uma empresa nacional com capacidade
de fornecer equipamentos para a industria de telefonia do pais, externalizando uma
dependéncia de fabricantes de outros paises, inclusive com potencial de trazer reflexos
geopoliticos para o pais conforme serd oportunamente discutido. Sobre o assunto, Cirne
(2019) pondera que, ao contrario da maioria dos paises capitalistas que orientam seu
planejamento pela certeza de que precisam incentivar suas industrias eletronicas,
historicamente, o Brasil apostou na contramdo em politicas publicas que desfavorecem
ou impedem as bases industriais do desenvolvimento tecnoldgico do pais. Cirne (2019)
complementa que o Brasil ndo conseguiu aproveitar potenciais empresariais € condigdes
tecnologicas das ultimas décadas, destacando que empresas como Gradiente e a Itautec-
Philco, até tinham potencial de alavancar o desenvolvimento tecnologico do pais, mas,
nas ultimas décadas, houve uma desvalorizagdo das industrias, dos centros de pesquisas
e das estatais, e em contrapartida, isso favoreceu a entrada e a consolidagao de fabricantes
eletronicos asiaticos.

Especificamente quanto a induastria de produgdo de equipamentos de
telecomunicagdes no Brasil, para Menardi (1999), dentro de um esforco para reproduzir
no Brasil um modelo de sucesso de pesquisa e desenvolvimento de tecnologia em
telecomunicagdes em operacdo em outros paises, no ano de 1976, o Ministério das
Comunicagdes criou o Centro de Pesquisa em Telecomunicagdes (CPgD) para fomentar
a politica de telecomunicagdes no pais, pensado para a estruturagdo de uma politica de
longo com objetivo de fortalecer a base nacional de tecnologia digital e assim diminuir a
dependéncia estrangeira. Assim, a partir da década de 1970, o CPgD protagonizou a
pesquisa bésica e transferéncia de tecnologia para industria nacional, com Menardi (1991)
ressaltando que esta institui¢do assumiu consideravel relevancia no pais, inclusive
chegando a fornecer metade dos equipamentos consumidos  pelo setor de
telecomunicagdes do pais, procedeu a transferéncia de importantes patentes para industria
nacional e se destacou na criagdo de determinados equipamentos como centrais
telefonicas e até mesmo de fibra dtica.

Para Covolan (2020), as pesquisas do CPgD foram fundamentais para colocar o
Brasil, ao longo de anos, numa posi¢ao privilegiada em termos de desenvolvimento de

\

tecnologias fundamentais a época, entretanto, com a privatizagcdo do setor de
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telecomunicagdes, o setor passou a vivenciar sucessivas perdas, principalmente pela
possibilidade de importagdo de tecnologia pelas operadoras privadas com um custo menor
e sem qualquer obrigacdo de desenvolvimento de tecnologia nacional, promovendo uma
cada vez maior dependéncia tecnologica de outros paises. Assim, parte significativa da
infraestrutura de telecomunicagdes do pais apds a privatizacdo do setor passou a ser
importada, com a quase totalidade dos equipamentos sendo fabricados com tecnologias
de outros paises e os fabricados internamente tendo que pagar royalties. Menardi (1999)
complementa que, com a privatizagcdo das telecomunicagdes no Brasil, o CPqD perdeu a
parceria com a empresa TELEBRAS, resultando em um desmantelamento de uma
estrutura de pesquisas e desenvolvimento criadas a partir da década de 1970. E para
agravar o quadro, Menardi (1999) pondera que a ANATEL também retirou dos contratos
de concessao celebrados com as operadoras de telecomunicacdes apds a privatizacao de
clausulas que estabeleciam obrigatoriedade de  aquisicdo de equipamentos de
telecomunicagdes fabricados a partir de tecnologia nacional, contribuindo ainda mais para
o enfraquecimento de pesquisas conduzidas a partir do CPgD.

Ainda quanto o agrupamento de interessados participantes da consulta publica em
questdo, cabe ressaltar a presenca de representantes das Forgas Armadas, Petrobras,
orgaos de seguranca publica (policias militares e civis) e empresas de seguranca privada,
cujos interesses convergiam no sentido de que a ANATEL destinasse parte do espectro
de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz para utilizagdo por aplicagdes relacionadas com
atividades desenvolvidas pelos respectivos entes.

Houve uma inexpressiva participa¢do de organizagdes sem fins lucrativos na
consulta publica em questdo, podendo ser registrada a presenga do Instituto Brasileiro de
Defesa do Consumidor (Idec), que trouxe contribuicdes no sentido de que, diante da
amplitude e importancia do leildo de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz, o Poder
Publico deveria privilegiar a constru¢do de um formato de leildo que privilegiasse a
melhoria dos precos, a qualidade do servigo, ampliacdo da cobertura de sinal e incremento
da competigdo entre as empresas em detrimento da capacidade de arrecadagao de recursos
para os cofres publicos. O IDEC também externalizou preocupacao com a quantidade de
faixas de frequéncia atualmente disponiveis para uso livre pela sociedade, principalmente
pelas redes wi-fi. incluindo o uso residencial pelos consumidores. Para o IDEC,
paralelamente a destinacdo da faixa de 700 MHz para a telefonia mével, a ANTEL
deveria avaliar a necessidade de faixas adicionais para o uso livre residencial e se possivel

destinar parcela do espectro de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz para uso livre pela
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sociedade. Por fim, o IDEC trouxe consideragdes no sentido de que a ANATEL altere o
seu critério no qual considera o municipio atendido pelo sinal de telefonia mével quando
o sinal cobre 80% da area urbana do distrito sede do municipio, ressaltando que ¢ um
critério que deixa periferias e distritos de determinados municipios sem cobertura de sinal
de telefonia movel.

Na consulta publica em questdo houve o registro de participacdo de pessoas
fisicas, entretanto, conforme o material extraido pela pesquisa ndo ha vinculacao dessas
pessoas com empresas especificas, mas, a partir do contetdo das contribuicdes dessas
pessoas fisicas pode ser inferido que de certa forma estdo ligadas a grupos empresariais
da radiodifusdo ou de telecomunicagoes.

Por fim, conforme opcdo da pesquisa, apds o estudo de contribuigdes de
participacdo social ligadas a implantagdo de tecnologias moveis de comunicagdo de
segunda, terceira e quarta geragoes, o trabalho se propoe a estudar a consulta publica para
implantagao da tecnologia mével de quinta geragao, que trouxe as diretrizes para o futuro
edital de licitagdo, sendo considerado pela ANATEL como o maior leildo de

radiofrequéncia do pais e da América Latina> em face dos valores financeiros envolvidos.

% 0O Leildao do 5G foi a maior oferta de espectro da historia da Anatel, a licitagdo proporcionara recursos de
espectro para que as prestadoras possam expandir suas redes de telecomunicagdes. Os lotes arrecadados
somam R$ 4,9 bilhdes, recolhidos aos cofres publicos. BRASIL. Ministério das Comunica¢des. Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes. Leildo da tecnologia de quinta geragdo alcanga R$ 47,2 bilhGes. Anatel,
Brasilia, 17 nov. 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/assuntos/noticias/leilao-da-
tecnologia-de-quinta-geracao-alcanca-r-47-2-bilhoes. Acesso em: 01 jan. 2025.

88



2.2.4. Grupos de Interesses dentro da Consulta Publica 5G

Quanto a analise do conteudo das contribui¢des por meio da técnica de Analise de
Conteudo Tematica de 244 contribuigdes da Consulta Publica n® 09/2021, relativa a
implantacao da tecnologia de comunicacdo movel por meio da tecnologia de quinta
geracdo (5G), sendo que em relagdo a aceitacdo ou nao das contribui¢des pela ANATEL,

¢ possivel chegar ao seguinte resultado:

Imagem 29 — Quantitativo de aceitaciao de contribuicdes relativas a consulta publica 5G, do
ano 2021

Fonte: Elaboragao propria
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Diante do grafico acima, observa-se que 27 contribui¢cdes foram integralmente
aceitas, 92 foram parcialmente aceitas, 119 foram integralmente negadas e, por fim, € seis
foram consideradas como “ndo pertinentes”. O processo de reorganizagdo por meio da
Consulta Publica n® 09/2021 caracterizou-se por um ambiente extremamente polarizado,
envolvendo disputas entre atores ligados aos setores econdmicos de telecomunicagdes
(operadoras de telefonia mdvel, pequenas e médias empresas, operadoras de satélite),
radiodifusdo, entes publicos, representantes de associagcdes empresariais, associagcdes sem
fins lucrativos, dentre outros. A partir da andlise do quantitativo de contribui¢des da
Consulta Publicas n°® 09/2021, ¢ possivel agrupar os participantes conforme seus

interesses da seguinte forma:
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Imagem 30 — Grupos de interesses na consulta publica 5G, do ano 2021

CPn® 09/2021

Fonte: Elaboracdo propria
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Em face do ambiente de disputa por parcelas de espectro de radiofrequéncia,
determinados grupos atuaram de maneira organizada com objetivo de fortalecer a defesa
de seus interesses e influenciar a tomada de decisdo do Estado na reorganizacao das faixas
de frequéncia para implantacao da tecnologia de comunicagdo movel de quinta geragao
(5G). Avaliando previamente as contribui¢des da Consulta Publica n® 09/2021, para
melhor compreensdo da organizacdo dos atores, optou-se por agregar os participantes,
conforme seus interesses frente ao processo de disputa do espectro de radiofrequéncia, da

seguinte forma:

91



Imagem 31 — Grupos de interesses na consulta publica 5G, do ano 2021
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Sobre a referida consulta publica, cabe registrar que havia muita expectativa em
relacdo a implantacdo da tecnologia mével de comunicagdo de quinta geragcdo (5G),
principalmente em relacdo ao seu impacto sobre diferentes setores econdmicos,
despertando assim o interesse de diferentes atores. Spadinger (2024) registra que a
tecnologia 5G se destaca em relagdo as anteriores por ser uma mescla entre evolugdo e
revolucdo, com a evolugdo se referindo ao fato de a tecnologia 5G ter se desenvolvido
naturalmente a partir do 4G e chegando ao mercado em etapas. Quanto a revolugdo,
Spadinger (2024) considera que o cotidiano das pessoas ndo serd o mesmo apos a
implantacao da tecnologia 5G, pois além de aumentar a capacidade de transmissao de
dados, a tecnologia vai trazer novas caracteristicas com potencial de modificar o
ecossistema digital, trazendo uma infinidade de novas possibilidades e servigos para a
sociedade.

Em face do interesse, houve o registro de diferentes atores, com destaque de 14%
das contribui¢des de empresas e associacdes de fabricante de equipamentos industriais
gerais, 13% de empresas, associagdes e sindicatos representativos das operadoras de
telefonia movel do pais, 17% de empresas responsaveis pela fabricacdo de equipamentos
para o setor de telecomunicagdes, 8% por empresas exploradoras de telefonia movel por
meio de redes virtuais (MVNO),2® 7% de empresarios e associacdes representativas do
setor de radiodifusdo privado, 9% de associa¢des sem fins lucrativos, 2% de empresas e
escritorios especializados na prestacdo de consultoria na area de telecomunicagoes, 1%
da empresa com participagao publica Petrobras (sociedade de economia mista), 11% por
empresarios que prestam servigos de telecomunicagdes por meio de satélite, 2% por
representantes das Forgas Armadas brasileira, 2% por Prestadoras de servico de

27

telecomunicagdes de Pequeno Porte ' e 14% por pessoas fisicas.

26 MVNO ¢ uma entidade autorizada pela Anatel para presentar o Servigo Movel Pessoal — SMP (telefonia
moével) por meio de Rede Virtual (Autorizada de Rede Virtual). Trata-se de uma pessoa juridica, autorizada
junto a Anatel para prestagdo do Servigo Movel Pessoal (telefonia movel) por meio de compartilhamento
de rede com a Prestadora de origem, regulamentado por meio da Resolugdo Anatel n® 550/2010. A MVNO
faz um acordo com as operadoras de telefonia movel que possuem rede fisica, no caso com a TIM, Vivo e
Claro, para vender o servigo de telefonia mdvel em seu proprio nome, mas que ira utilizar a rede fisica das
tradicionais operadoras de telefonia movel que possuem autorizagdo junto a Anatel para prestagdo do
servigo movel de telefonia.

27 De acordo com a Resolugdio ANATEL n° 694, de 17 de julho de 2018, é considerado Prestadora de
Pequeno Porte o grupo detentor de participagdo de mercado nacional inferior a 5% (cinco por cento) em
cada mercado de varejo em que atua. Por sua vez, o Ato n° 6539, de 18 de outubro de 2019 declarou que as
prestadoras ndo pertencentes aos Grupos Economicos da Telefonica, Telecom Americas, Telecom Italia,
01, e Sky/AT&T sdo consideradas Prestadoras de Pequeno Porte.
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Inicialmente quanto a presenca de representantes de fabricantes de equipamentos
gerais deve ser ressaltada a presenga da Federagao das Industrias do Estado de Sao Paulo
(FIESP), General Motors, Sindipecas e Associagdo Brasileira da Industria Elétrica e
Eletronica (ABINEE). Sobre seus interesses, suas contribui¢cdes tinham como objetivo
evitar que o foco do leildo das radiofrequéncias para tecnologia de quinta geracao (5G)
tivesse um viés arrecadatorio, ressaltando a preocupacdo de convivéncia entre as
frequéncias destinadas a tecnologia de quinta gera¢do (5G) e sistemas eletronicos
automotivos, evitando interferéncias prejudiciais e, por fim, salientar que a tecnologia
movel de quinta geracao (5G) pode contribuir diretamente para expansao do agronegocio
do pais, que j& possui importante participagcdo no Produto Interno Brasileiro (PIB).

Para Silva e Lima (2021), a consolidacdo da rede de comunicagdo movel 5G vai
permitir a expansdo de carros autonomos, pois ela tem potencial para ofertar maior
capacidade de transmissao de dados, menor tempo de laténcia, com a rede de telefonia
aumentando sua capacidade para suportar o volume de conexdes adicionais. Silva e Lima
(2021) ponderam que veiculos autonomos necessitam de atualizagdes de dados quase
instantaneas, ndo havendo tempo para receber informagdes de um servidor localizado a
centenas de quilometros de distancia quando o veiculo trafega com em alta velocidade,
sendo que a tecnologia 5G vai permitir o envio dessas informagdes a partir de cada n6 de
rede, com a troca de informagdes acontecendo em milissegundos.

Em relagdo ao setor empresarial de telecomunicagdes, associagdes e sindicatos
representativos, estiveram presentes as operadoras de telefonia movel Oi S. A., TIM S.
A., ALGAR TELCOM, o sindicato representativo das operadoras de telefonia mével
SINDITELEBRASIL e a associagdo GSMA. O seu posicionamento foi no sentido de
refor¢ar a importancia da implantagdo das comunicagdes moveis por meio da tecnologia
de quinta geracao (5G), evitar um certame com viés arrecadatorio e garantir a implantagao
da tecnologia modvel sem interferéncias prejudiciais em outros servigos de
telecomunicagdes ou radiodifusdo. Um ponto de convergéncia entre os participantes foi
a argumentacdo de que a implantacdo da tecnologia de comunicacao movel de quinta
geragao (5G) exigira um numero cinco a dez vezes maior de antenas, comparando com o
quantitativo atual que ¢ de 92 mil em todos os municipios do pais. Entretanto,
argumentaram que o Brasil possui mais de 300 legislacdes municipais e estaduais
dificultando a instalacdo de infraestrutura, sendo que o licenciamento de antenas leva em
média um ano, e alguns casos chegam a cinco anos e, conforme levantamento realizado

em 2018, haviam mais de quatro mil pedidos de instalacdo de novas antenas de telefonia
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aguardando licenciamento pelas prefeituras de grandes cidades brasileiras. Neste sentido,
argumentam que ¢ de extrema relevancia que a ANATEL apoie as agdes de coordenagao
multissetorial (telecomunicagdes, transporte e energia), e auxilie nas tratativas de para
permitir a agilidade no licenciamento e instalacdo de infraestrutura, principalmente
antenas adicionais para implantagao da tecnologia de 5G.

Os representantes dos fabricantes de equipamentos de telecomunicacdes se
posicionaram para que o leildo de radiofrequéncia para implantacdo da tecnologia de
quinta geracdo (5G) privilegiasse o investimento e a inovagdo, principalmente na
industria para incorporar melhorias baseadas em aplicagdes para favorecer a ampla
conexao de dispositivos a internet. Além do mais, acrescentaram que estudos apontam
que a implanta¢do da tecnologia movel de quinta geragao (5G) terd impactos na economia
global da ordem de US$ 12,3 trilhdes de produgdo econdomica até 2035, gerando US$ 3,5
trilhdes em produgao e apoiando 22 milhdes de empregos até 2035. Para os mesmos, 0
5G tera um impacto significativo na produtividade econdmica brasileira, desta forma, ¢
importante que a ANATEL identifique quais setores da economia no pais devem ser os
mais beneficiados por diferentes aplicagdes relacionadas com a tecnologia de quinta
geracao (5G). Também apontaram que a tecnologia 5G demandard um aumento de até
200% do numero de antenas de celulares, cobrando iniciativas por parte da ANATEL
para agilizar projetos de licenciamento de instalagcdo de antenas em face da diversidade
de legislacdes municipais existentes, que opera como um entrave. Dentre os
representantes de fabricantes de equipamentos, cabe ressaltar a presenca de
representantes da empresa chinesa Huawei, maior fabricante de equipamentos de
telecomunicagdes global, mas que ndo participou da Consulta Publica n°® 12/2013
anterior, para implantacao da tecnologia de comunicagdo de quarta geragao (4G).

Conforme os ensinamentos de Sutherland (2020) pode ser inferido que a
participac¢do da empresa Huawei na Consulta Publica n°® 09/2021 ¢ uma consequéncia da
possibilidade de pressdes do governo dos EUA para que o Brasil restringisse a
participacdo dessa empresa no fornecimento de equipamentos para implantagdo da
tecnologia mével de quinta geragdo (5G) no Brasil diante de acusagdes de suspeitas de
espionagem de seus equipamentos por parte dos governos dos EUA e da Inglaterra.

De uma forma geral, para os representantes das empresas exploradoras de
telefonia movel por meio de redes virtuais (MVNO), o leildo de radiofrequéncias para
implantacao da tecnologia de quinta geragao (5G), pelo menos para faixa de frequéncia

de 3.300 MHz a 3.700 MHz, deveria se restringir para empresas que ja possuiam
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autorizacdo para exploracao da telefonia movel no pais. Na visdo desses representantes,
iniciativas para favorecer novos entrantes no mercado de telefonia moével para tecnologia
de quinta geracdo (5G) poderiam se arriscadas, pois 0s novos entrantes precisariam fazer
significativos aportes de recursos para constru¢do de redes de telecomunicagdes, podendo
colocar em risco a exploragao do valioso recurso necessario a exploracao do 5G.

Para os representantes dos empresarios de radiodifusdo, basicamente, suas
contribuigdes reconheciam a relevancia que a tecnologia 5G proporcionard para o
desenvolvimento do pais, no entanto, o setor de radiodifusao estaria receoso com o risco
do acesso da populagdo a televisdo aberta por satélite, por meio das chamadas antenas
parabolicas, servico essencial, livre e gratuito, que leva informacao para a sociedade. Esse
receio ocorre porque o sinal de recepgdo da televisdo aberta por meio de sistemas de
satélite, incluindo a recep¢do por meio das antenas parabolicas, ocorre na faixa de
frequéncia de 3.600 MHz a 4200 MHz, sendo que parte desta faixa de radiofrequéncia,
mais precisamente o intervalo de 3.300 MHz a 3.700 MHz, estaria sendo retirado das
empresas prestadoras de servico de satélite, com sua realocacdo em outra faixa de
frequéncia, para implantagdo da tecnologia movel de quinta geracao (5G). Desta forma,
os representantes dos radiodifusores demonstraram preocupagao com a necessidade de se
assegurar e preservar os sinais de TV aberta recebida por meio de sinais de satélite e, mais
precisamente, acerca da necessidade de o edital do leildo do 5G garantir a adogdo de
medidas de tratamento de potencial interferéncia prejudicial na recep¢do do sinal de
televisao aberta por satélite.

A Consulta Publica n° 09/2021 também contou com a participagdo de
organizagdes sem fins lucrativos (Instituto Bem Estar Brasil, IOT Forum, 5G das
Américas, IBP), que reconheceram a implantagdo de redes 5G como um potencializador
da massificacdo do acesso a internet e para o desenvolvimento de novas tecnologias,
como veiculos autonomos, controle robdtico de manufatura, cirurgias remotas etc.
Entretanto, em face das dimensdes continentais do pais, as referidas organizagdes
externalizaram preocupagdo com o fato de que o acesso da populacdo as redes de
tecnologias de quinta geragao (5G) poderia ficar dependente das tradicionais operadoras
de telefonia movel (CLARO, VIVO, TIM, OI). Neste sentido, essas organizagdes
entendiam ser necessdria a utilizacdo de estratégias complementares ao leildo de
radiofrequéncia de quinta geracdo (5G) para o desenvolvimento de redes privadas de
telecomunicagdes adicionais como uma alternativa as redes das tradicionais operadoras

de telefonia moével, para evitar uma dependéncia das tradicionais operadoras de telefonia
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movel, favorecer o desenvolvimento local e a competicdo com a entrada de novos
prestadores de servigo de telecomunicagdes, inclusive com potencial contribuir com
setores econdmicos, como do agronegocio e de exploragdo de petroleo.

Mais uma vez a consulta publica contou com representantes de escritorios de
advocacia e de empresas de consultoria de telecomunicagdes, os quais apresentaram
consideracdes com objetivo de priorizar iniciativas para que o leildo de radiofrequéncia
do (5QG) potencializasse o acesso a internet em nivel regional, bem como, para que a
ANATEL aprimorasse no edital do leildo regras para favorecer o compartilhamento de
infraestrutura de prestacao de servigos de telecomunicagdes, incluindo as prestadoras de
telecomunicagdes de pequeno porte. Por fim, ressaltaram a urgéncia de elaboragdo do
regulamento para o compartilhamento de espectro de radiofrequéncia por parte da
ANATEL, para potencializar a utilizagao de faixas de frequéncia que estejam ociosas por
parte dos detentores de seu direito de uso.

Quanto a participacdo da empresa sociedade de economia mista Petrobras, seus
representantes apresentaram contribui¢des expondo particularidades da atividade de
extracdo dos recursos de petroleo e gads em areas de alto-mar. Foi pontuado que a
ANATEL poderia avaliar a possibilidade de elaboragdo de um regulamento especifico
para atividades de telecomunicagdes que sdo desenvolvidas em alto-mar, inclusive com
destinacdo de faixas de frequéncia inicialmente destinadas ao leildo de radiofrequéncia
do 5G as essas aplicagdes, isso porque, essas particularidades ndo seriam contempladas
pelos tradicionais regulamentos da agéncia.

Sobre a presenca de representantes das empresas exploradoras de servigos de
telecomunicagdes por satélite, cabe ressaltar que se referem a contribui¢des com rico
conteudo, principalmente em face do impacto direto do leildo de radiofrequéncia na
implantacao da tecnologia de quinta geragao (5G) nos servigcos ofertados pelas referidas
empresas. De um modo geral, as contribui¢des das referidas entidades externalizaram
preocupacgdo com o respeito ao devido processo legal pelo processo administrativo de
construgdo do leilao de radiofrequéncia para implantagdo da tecnologia de quinta geragao
(5G), pois dentre outras faixas de frequéncia, inclusive com a realizagdo prévia de analise
de impacto regulatorio, inicialmente o certame tinha inten¢do de leiloar a faixa de
frequéncia de 3.300 MHz a 3.600 MHz. Entretanto, as referidas entidades alegam que, na
fase final de tramite do referido procedimento administrativo, inclusive sem avaliagdo por
parte da analise de impacto regulatério, houve modificacao nas faixas de frequéncia que

seriam leiloadas para 3.300 MHz a 3.700 MHz, ou seja, com a inclusdao de 100 MHz
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adicionais, sem a realizacdo da devida avaliagdo de impacto regulatorio. Para esses
grupos, a inclusdo adicional de 100 MHz teria impacto direto nas operacdes de servicos
de telecomunicagdes via satélite que operam na chamada banda C, faixa de frequéncia
de 3.625 MHz a 4.200 MHz. Os representantes dessas entidades enfatizaram que a
ANATEL nao teria precedente juridico de desocupacdo de faixas anteriormente
destinadas a prestacao de servicos de telecomunicagdes por meio de autorizagdes de uso
de radiofrequéncia vinculada a recursos de orbita de direitos de exploragdo de satélite
brasileiro ou estrangeiro para transporte de sinais de telecomunicacdes. Acrescentaram
que em face dos vultosos investimentos, a legislacdo deu tratamento mais protetivo as
outorgas de radiofrequéncia no caso dos satélites, garantindo que, diante de mudangas
regulatdrias, se aguarde o decurso do prazo da autorizagdo outorgada a operadora de
satélite, ou que se compensassem integralmente os prejuizos proporcionados pela
mudanca de destinagao.

Prosseguindo, quanto & participagdo de representantes das Forcas Armadas,
verifica-se que suas contribui¢des tinham intencdo de reservar parte do espectro de
radiofrequéncia destinado ao leildo do (5G) para utilizagdo de aplicagdes militares.
Dentro ainda da participacdo das Forg¢as Armadas Brasileiras, houve registro de
participagdo do Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial, com objetivo de
lembrar a ANATEL de que o mesmo utiliza a faixa de frequéncia de 2.200 MHz a 2290
MHz para aplicacdes de telemetria de aeronaves e veiculos orbitais e suborbitais com
finalidade cientifica, nos termos da Resolugao ANATEL n°® 685/2017. Além da coleta de
dados, esses sistemas de telemetria sdo imprescindiveis para a seguranga de voos,
garantindo a prote¢do de pessoas e dos equipamentos de voo. Diante do exposto e
considerando que consta no edital de licitagcdo a previsao de leildo da subfaixa de
radiofrequéncias de 2.300 MHz a 2.350 MHz, em face da proximidade das suas subfaixas
de frequéncia, o mesmo sugere que a ANATEL avalie a necessidade de adogao de
medidas para evitar possiveis interferéncias prejudiciais nessas faixas de frequéncias
adjacentes utilizadas pelo departamento que inclusive podem causar risco a integridade
fisica de passageiros em voos pelo pais.

Outra participa¢ao de destaque na Consulta Publica n° 09/2021 refere-se aos
representantes das prestadoras de servigo de telecomunicagdes de pequeno porte, de
forma geral, as entidades em questdo reafirmaram a necessidade de manuten¢do da
formatac¢ado inicial da proposta de leildo da ANATEL, com a destinacao de blocos de

frequéncia regionais para intencao de captar novos entrantes no mercado de comunicagao

98



movel a partir da implantagao das tecnologias de quinta geragao (5G), apontando que tal
iniciativa contribuira para expansao da cobertura de sinais 5G no interior do pais. Além
do mais, em face de o fato de que as prestadoras de pequeno porte ndo disporem da mesma
capacidade economico-financeira das tradicionais operadoras de telecomunicagdes do
pais, bem como, o quantitativo de valor a ser pago no leildo para aquisi¢ao do direito de
uso de radiofrequéncia constitui uma significativa barreira a entrada dessas prestadoras
de pequeno porte, pois, retiraria recursos € capital para investimentos em infraestrutura e
nas redes, ponderaram pela manutencdo no edital de medidas de assimetrias para
incentivar a participagdo das prestadoras de pequeno porte. Os representantes das
entidades em questdo ressaltaram ser fundamental a manutencdo da medida assimétrica
que permita que as prestadoras de pequeno porte paguem pelo direito de uso dos blocos
regionais de radiofrequéncia a proporg¢do inicial de 10% do valor integral do bloco, com
o pagamento dos 90% restantes na forma de investimentos para expansao da cobertura do
servico na forma de infraestrutura e redes.

No tocante a participacdo de pessoas fisicas, ou seja, de pessoa que
aparentemente nao estaria vinculada a alguma pessoa juridica, isso, diante da falta da
indicacdo do préprio participante quando do registro de sua contribui¢do no sistema
interativo da ANATEL, verifica-se que, percentualmente, representou a segunda maior
participagdo na Consulta Publica n® 09/2021. Entretanto, avaliando o contetido das
contribui¢des, ndo pode ser afirmado que seriam pessoas ligadas ou ndo aos demais
grupos participantes da Consulta Publica n® 09/2021. Dentre o conteudo, pode ser
destacada participacao ressaltando que o leildo de radiofrequéncia para implantacdo da
tecnologia de quinta geracao (5G) deveria ter um carater ndo arrecadatdrio, privilegiando
o investimento em cobertura e o aumento direto na produtividade na cadeia produtiva e
nos impostos associados. Além do mais, também foi externalizado que o governo
brasileiro deveria avaliar o leildo de radiofrequéncia do 5G como uma oportunidade para
alavancar a pesquisa e desenvolvimento no pais. Também foi reforcado que o leildo de
radiofrequéncia do 5G, para otimizar e evitar a ociosidade de recursos, poderia permitir
que as empresas vencedoras do certamente, além de prestarem o servigo de conectividade
por meio de acesso as redes publicas de telefonia movel disponivel a qualquer cidadao,
utilizassem o espectro de radiofrequéncia adquirido para construcao de redes privadas de
telefonia movel para servir rodovias, ferrovias, portos, minas, fabricas, cidades e outros

ambientes.
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Para facilitar a analise e entendimento, segue abaixo uma tabela contendo um
resumo das contribui¢cdes de cada grupo de interesse em relagdo as consultas publicas

estudadas.

Tabela 3 — Resumo das contribuicoes dos grupos de interesse

RESUMO DE CONTRIBUICOES DOS GRUPOS
DE INTERESSE

2G

Fabricantes produtos de -Defenderam a necessidade de destinagao

C de faixas de frequéncia adicionais para a
telecomunicacoes

telefonia movel;
-Defenderam alteragdo dos critérios de
defini¢do dos participantes na segunda
rodada do leildao, com uma diminui¢ao do
critério de 90% para 20% sobre a maior

oferta recebida por regido;

Pessoas fisicas -Requereram que fossem esclarecidos os
valores dos blocos de radiofrequéncia a
serem licitados;

-Defini¢do dos valores de limpeza de
certas faixas de radiofrequéncia licitadas;
-Retirada de clausulas que pudessem
impedir a participagdo de consorcios
empresariais;

-O edital nao restringisse procedimentos

de contratacao de bens e servigos para as

empresas vencedoras do certame;

. ces e e -Melhoraria dos quesitos formais do
Consultorias ou Escritorios juridicos

edital de licitagao;
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-Esclarecimento sobre a necessidade de
participa¢do minima de pelo menos duas
empresas na segunda rodada do leilao;
-Exclusdo de restricdes de prestadoras em
regime privado de telecomunicagdes do
edital para a compra de apenas
equipamentos nacionais;
-Aumento de faixas de frequéncia para a
telefonia movel e aperfeicoamento de
disposi¢des sobre a responsabilidade dos
custos para a desocupagao de faixas de
frequéncia que seriam futuramente
utilizadas pelas operadoras de telefonia

movel

Empresas prestadoras de servigos de

telecomunicacoes

-Exclusao do edital de clausulas que
pudessem restringir a contratacdo de
servigos e aquisicdo de equipamentos por

parte das vencedoras do leildo;

-0 edital estabelecesse a data de inicio das
operagoes das faixas de frequéncia

arrematadas no leildo em questao.

3G
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Pessoas Fisicas

-Melhora nas regras sobre os custos para a
desocupacdo das faixas de frequéncia que
seriam leiloadas;
-Dispensa de entrega de certos
documentos por parte das interessadas de
participar do leildo;

-Defenderam a iniciativa para levar telefonia
movel a municipios com até 30 mil

habitantes;

-Solicitaram a exclusdo de regras que
obrigassem as operadoras a celebragao de
acordos no sentido de que uma operadora
de telefonia movel deveria emprestar sua
rede para usudrios de outra operadora,
quando esta segunda operadora nao tiver

rede na localidade em questao.

Escritorios de advocacia e consultorias

especializadas

-Solicitaram que fosse dispensada a

obrigatoriedade de determinados
documentos;

-Pediram a exclusdo do item que
estabelecia obrigacao de

compartilhamento de redes de telefonia
movel para municipios de até 30 mil
habitantes;

-Defini¢do de prazos e procedimentos de
liberagdo das

frequéncias a serem

leiloadas.
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Prestadoras de servigos de telefonia

movel

-Estudos de custos e lucros associados a
utilizagdo das radiofrequéncias a serem
leiloadas, deveriam ter uma melhor
publicidade
-Aumentar o limite maximo de
quantidade de radiofrequéncia que cada
empresa pode possuir individualmente;
-Exclusao do edital da obrigacao de que
uma empresa deveria atender clientes de
outra operadora em municipios com até
30 mil habitantes;

-Exclusao da previsao de atendimento de
redes de telefonia moével para municipios
com populagdo de até¢ 5 mil habitantes,
pois possuiam uma pequena parcela da

populagdo brasileira;

-Ampliagdo de regras para aumentar o
compartilhamento de infraestrutura entre

as operadoras de telefonia movel;

-Falta de publicidade de informacgdes
estratégicas, como a lista dos municipios
que deveriam ser atendidos por
compromissos de abrangéncia para
instalagdo de novas coberturas de

telefonia movel;

- Revisdo da regra para avancar com a
cobertura de telefonia movel para
municipios com até 30 mil habitantes,
pois o Brasil possuia 2234 municipios
sem telefonia mével com populacao
inferior a 30 mil habitantes, sendo que

tais municipios concentravam apenas
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9,3% da populagdo brasileira e ainda com
uma parcela significativa de sua
populagdo em areas rurais;

-As tarifas de interconexao entre as redes
de telefonia movel e telefonia fixa fossem
revistas;

-Avaliacao do critério de definicao do
municipio como coberto pela telefonia
moével quando o sinal estivesse em 80% de
sua area urbana somente do distrito sede e
a exclusdo do seguro garantia previsto no
edital do certame na hipdtese de a empresa
ndo cumprir com as obrigacdes de
instalacdo de telefonia movel em novos

municipios;

4G

Entes ligados a radiodifusao publica

- Requereram garantias por parte do Poder
Publico da existéncia de canais necessarios
para atender demanda da radiodifusdo

publica.

Representacio da radiodifusiao

privada

-Evitar a perda faixa de frequéncia de
700 MHz para os servigos de telefonia
movel, sugerindo que a referida perda
poderia inviabilizar os servicos de
radiodifusdo frente a necessidade de
faixas de frequéncia adicionais com a

chegada de tecnologias como 4K e 8K,
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que possibilitariam a transmissao de
imagens em alta definicdo;

-Falta de critério dos estudos
coordenados pela UIT para avaliar a
necessidade de espectro de
radiofrequéncia adicional para atender as
demandas de trafego de dados moveis e
ndo estar enfrentando a realidade de cada

pais.

Grupos empresariais do setor de

telefonia movel

-Defenderam que o plano de destinagdo
do espectro de radiofrequéncia deve
atender e priorizar os servi¢os publicos
de maior demanda social e acrescentaram
que se trata de uma iniciativa coerente
com a op¢ao do pais de universalizar o
acesso a internet por meio de telefonia

movel

Empresas fabricantes de equipamentos

de telecomunicacoes

-Ressaltaram a importancia de destinagdo
da faixa de frequéncia de 700 MHz para
o setor de telefonia movel, lembrando
que economicamente haveria intensa
movimentagdo do mercado eletronico do
pais, com a necessidade de novas
antenas, radios transmissores,
equipamentos de redes e sem ignorar a
necessidade de novos smartphones pelos

consumidores brasileiros;

Representantes das For¢cas Armadas,
Petrobras, orgaos de seguranca
publica (policias militares e civis) e

empresas de seguranca privada

-Destinagdo de parte do espectro de
radiofrequéncia da faixa de 700 MHz para
utilizacdo por aplicacdes relacionadas
desenvolvidas pelos

com atividades

respectivos entes.
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Organizacgodes sem fins lucrativos

-Diante da amplitude e importancia do
leildo de radiofrequéncia da faixa de 700
MHz, o Poder Publico deveria privilegiar
a construcao de um formato de leilao que
privilegiasse a melhoria dos pregos, a
qualidade do servigo, ampliagdo da
cobertura de sinal e incremento da
competicdo entre as empresas em
detrimento da capacidade de arrecadacao

de recursos para os cofres publicos;

- AANATEL deveria alterar o seu critério
no qual considera o municipio atendido
pelo sinal de telefonia moével quando o
sinal cobre 80% da area urbana do distrito
sede do municipio, ressaltando que ¢ um
critério que deixa periferias e distritos de
determinados municipios sem cobertura

de sinal de telefonia movel.

Pessoas fisicas

-Defenderam a destinagao da faixa de 700
MHz para utilizagdo por parte das

empresas de telefonia movel

5G

Fabricantes de equipamentos gerais

-Evitar que o foco do leildo das
radiofrequéncias para tecnologia de quinta
geragdo  (5G)  tivesse um  Vviés
arrecadatorio, ressaltando a preocupacao
de convivéncia entre as frequéncias
destinadas a tecnologia de quinta geragao
(5G) e sistemas eletronicos automotivos,
evitando interferéncias prejudiciais e, por
fim, salientar que a tecnologia moével de

quinta geragao (5G) pode contribuir
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diretamente para expansao do

agronegocio do pais, que ja possui

importante participagdo no Produto

Interno Brasileiro (PIB).

Setor empresarial de telecomunicacoes

-Reforgar a importancia da implantacao
das comunicagdes méveis por meio da
tecnologia de quinta geragao (5G), evitar
um certame com Vviés arrecadatorio e
garantir a implantagdo da tecnologia
movel sem interferéncias prejudiciais em
outros servigos de telecomunicacdes ou
radiodifusao;
-Uniformizacdo das legislacdes
municipais e estaduais que dificultam a
instalacdo de infraestrutura, para diminuir
o tempo de licenciamento de novas torres

de telefonia movel,;

Fabricantes de equipamentos de

telecomunicacoes

- O leilao de radiofrequéncia para
implantacdo da tecnologia de quinta
geracao (5G) privilegiasse o investimento
e a inovagdo, principalmente na industria
para incorporar melhorias baseadas em
aplicagdes para favorecer a ampla
conexao de dispositivos a internet

-A empresa Huawei solicitou que o edital
de licitagdo nao contasse com clausulas
relacionadas com ciberseguranca que
impedisse a participacdo de empresas

chinesas
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Representantes das empresas
exploradoras de telefonia movel por

meio de redes virtuais (MVYNO)

-Deveria se restringir para empresas que ja
possuiam autorizagdo para exploragdo da

telefonia movel no pais

Representantes dos empresarios de

radiodifusao

-O leildo do 5G deveria assegurar ¢
preservar os sinais de TV aberta recebida
por meio de sinais de satélite e, mais
precisamente deveria garantir a adog¢ao de
medidas de tratamento de potencial
interferéncia prejudicial na recep¢do do

sinal de televisdo aberta por satélite.

Organizac¢oes sem fins lucrativos

Reconheceram a implantacao de redes
5G como um potencializador da
massificagdo do acesso a internet e para o
desenvolvimento de novas tecnologias,
como veiculos autdbnomos, controle
robotico de manufatura, cirurgias remotas
etc;

-Previsdo de redes de telecomunicagdes
além das redes das tradicionais

operadoras de telefonia movel

Escritorios de advocacia e de empresas

de consultoria de telecomunicacoes

-Iniciativas para que o leildo de
radiofrequéncia do (5G) potencializasse o
acesso a internet em nivel regional, bem
como, para que a ANATEL aprimorasse
no edital do leildo regras para favorecer o
compartilhamento de infraestrutura de
prestagao de Servigos de
telecomunicacdes, incluindo as
prestadoras de telecomunicagdes de

pequeno porte;
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-Ressaltaram a urgéncia de elaborag¢ao do
regulamento para o compartilhamento de
espectro de radiofrequéncia por parte da
ANATEL, para potencializar a utilizagao
de faixas de frequéncia que estejam
ociosas por parte dos detentores de seu

direito de uso.

Empresa sociedade de economia mista -ANATEL poderia avaliar a possibilidade

Petrobris de elaboracdio de um regulamento
especifico para atividades de
telecomunicagdes que sao desenvolvidas
em alto-mar, inclusive com destinagao de
faixas de frequéncia inicialmente
destinadas ao leilao de radiofrequéncia do
5@ as essas aplicagdes, isso porque, €ssas
particularidades ndo seriam contempladas

pelos tradicionais regulamentos da

agéncia.

-Externalizaram preocupacdo com o0
Representantes das empresas p pag

exploradoras de servicos de respeito ao devido processo legal pelo

telecomunicagdes por satélite processo administrativo de construgao do
leilao de radiofrequéncia para
implantacdo da tecnologia de quinta
geracdo (5G), pois dentre outras faixas de
frequéncia, inclusive com a realizagdo
prévia de andlise de impacto regulatorio,
inicialmente o certame tinha intengao de
leiloar a faixa de frequéncia de 3.300 MHz
a 3.600 MHz;

-Enfatizaram que a ANATEL nao teria

precedente juridico de desocupagdao de
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faixas  anteriormente  destinadas a
prestagao de Servicos de
telecomunicagdes por  meio de
autorizagdes de uso de radiofrequéncia
vinculada a recursos de oOrbita de direitos
de exploragdo de satélite brasileiro ou
estrangeiro para transporte de sinais de

telecomunicacgdes;

Forg¢as Armadas

-Suas contribui¢des tinham intencdo de
reservar  parte do  espectro de
radiofrequéncia destinado ao leildo do
(5G) para utilizagdio de aplicagdes

militares.

Prestadoras de servico de

telecomunicacoes de pequeno porte

-A  necessidade de manutencdo da
formatag¢ao inicial da proposta de leildo da
ANATEL, com a destinagao de blocos de
frequéncia regionais para intengdo de
captar novos entrantes no mercado de
comunicagdo movel a partir da
implantacdo das tecnologias de quinta
geracao (5G);

- Medida que permita que as prestadoras
de pequeno porte paguem pelo direito de
uso dos  blocos regionais de
radiofrequéncia a propor¢do inicial de
10% do valor integral do bloco, com o
pagamento dos 90% restantes na forma de
investimentos para expansao da cobertura
do servico na forma de infraestrutura e

redes.
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Pessoas fisicas -Ressaltaram  que o leildio de
radiofrequéncia para implantagdo da
tecnologia de quinta geragao (5G) deveria
ter um carater ndo arrecadatorio,
privilegiando o investimento em cobertura
e o aumento direto na produtividade na
cadeia produtiva e nos impostos
associados;

-O governo brasileiro deveria avaliar o
leildo de radiofrequéncia do 5G como uma

oportunidade para alavancar a pesquisa e

desenvolvimento no pais.

Fonte: elaboracdo propria

2.3. Analise Algoritmica de entrevistas com especialistas na tematica
participacao social

A partir da andlise algoritmica das contribui¢des de participag¢do social por meio
de consulta publica da ANATEL apresentadas, a pesquisa também optou por realizar
entrevistas com especialistas relacionados com a temadtica de participacao social, sejam
estudiosos ou profissionais que trabalham com a tematica, para analisar e validar
determinados resultados apo6s a andlise do contetido das contribui¢cdes das consultas
publicas. Neste sentido, resultados prévios da andlise de contetido das contribui¢des de
participacgdo social foram apresentados aos especialistas no momento da entrevista.

Para Castro e Oliveira (2022), a adogdo de métodos mistos de investigagdo
permite que o pesquisador tenha diferentes tipos de ocorréncias conforme padrdes
especificos, para obter assim uma analise mais apurada do objeto investigado, do contexto
que ele acontece, inclusive com potencial para contribuir com a legitimidade dos

resultados em face da analise cruzada de dados. A partir de diferentes padroes, a entrevista
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surge como um método de investigagao a disposicdo do pesquisador no momento de
escolha do método investigativo a ser priorizado conforme o andamento da pesquisa.

Especificamente, para Castro e Oliveira (2022) a entrevista semiestruturada pode
ser utilizada em estratégias de pesquisas mistas para atingir objetivos propostos ou validar
resultados encontrados em avaliagcdes quantitativas. Manzini (2004) pondera que na
entrevista semiestruturada o autor faz uso de um roteiro contendo questdes principais
como forma de se organizar e atingir os objetivos propostos pela pesquisa, mas ndo ignora
que questdes momentaneas podem influenciar na interacdo entre o pesquisador € o
participante, o que pode contribuir para o surgimento de informagdes de forma mais livre
com respostas nao condicionadas a padrdes especificos.

Neste contexto, a pesquisa fez uso do modelo de entrevista semiestruturada,
guiada por um roteiro com questdes principais, conforme Apéndice A, mas considerando
que questdes momentaneas poderiam permear a interagdo entre o pesquisador € o
entrevistado, fazendo emergir informagdes de forma livre e ndo condicionadas a padrdes
especificos.

A selecao dos entrevistados ocorreu a partir da escolha inicial de atores com
experiéncia na tematica de participagdo social, sendo que, em cada entrevista, os
participantes foram convidados a indicar novos entrevistados com potencial para
contribuir com pesquisa. Ainda, a entrevista contou com um servidor da ANATEL, um
professor universitario, servidores do Instituto de Pesquisa Aplicada (IPEA) e da
Presidéncia da Republica, cuja area coordena processos de participagdo social. A
pesquisa optou por ndo entrevistar participantes das consultas publicas estudas, porque
na pesquisa do mestrado®® foi realizada entrevistas com participantes deste processo, nio
havendo prejuizo de aproveitamento dos resultados anteriores. Desta forma, o objetivo
das entrevistas com pesquisadores sobre a tematica participacao social seria trazer um
ponto de vista diferenciado sobre o assunto.

Por meio do roteiro apresentado, as entrevistas foram conduzidas pelo
pesquisador, com gravagdes autorizadas por cada entrevistado, cuja entrevista foi
posteriormente degravada e convertida para arquivo em formato de texto, constituindo

cada entrevista um novo corpus para futura analise dos respectivos conteudos. Em

28 PINHEIRO, Antdnio Alex. A participacio social na busca do objeto de desejo do século XXI : a faixa
de frequéncia de 700 MHz. 2019. Dissertagdo (Mestrado em Comunicagao) — Faculdade de Comunicagio,
UnB, Brasilia, 2019
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seguida, mais uma vez fazendo uso da andlise algoritmica de contetido por meio do
software Iramuteq, foi realizada a Analise de Similitude do corpus correspondente a cada
entrevista, com representacdo em forma de grafos, com as palavras de maior evidéncia
sendo colocadas em posi¢ao de vértices no grafo, as arestas conectadas representando as
relagdes com outras palavras, para assim identificar a conexao entre as diferentes formas
linguisticas de um texto. Os resultados obtidos por meio da Analise de Similitude das

entrevistas com o Iramuteq foram os seguintes:
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Imagem 32 — Analise de Similitude de palavras relativa a entrevista n° 01
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Fonte: IRAMUTEQ

Cabe ressaltar que a pesquisa foi submetida ao Comité de Etica em Pesquisa em
Ciéncias Humanas e Sociais (CEP/CHS) da Universidade de Brasilia, cujos
procedimentos metodologicos foram devidamente aprovados pelo referido comité. A
pesquisa seguiu as diretrizes de recomendacdo do referido comité para a devida
aprovacdo, sendo que uma delas seria a necessidade de preservar dados pessoais dos
entrevistados, conforme a Lei © 13.709/2018, bem como, proteger os entrevistados em

relagdo as suas opinides pelo fato de estarem vinculados a instituigdes especificas. Em
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face do exposto, a pesquisa nao ira apresentar nomes dos entrevistados, cuja identificagao
ird ocorrer pela vinculagdo de cada entrevistado a um nimero especifico.

A partir da andlise do grafico acima, percebe-se que o entrevistado n°® 01 trouxe
importantes contribuicdes, como comparagdo da participagdo social entre diferentes
areas, como a area de saude, a partir do né “publico”. Também trouxe consideragdes sobre
a funcdo de diferentes espacos de participagdo social, como os conselhos permanentes, as
conferéncias nacionais e principalmente as consultas publicas, conforme presenca destas
palavras. Ainda, em relagdo a area de Comunicacao, ressaltou as particularidades da
participacdo social dentro desta drea em comparacdo com outras em que ha intensa
participagdo, pela presenga da palavra “comunica¢do” dentro do né participacao.

Sobre o impacto das demandas da sociedade nas institui¢cdes, ressaltou como € o
processo de participagao social em diferentes entes do Poder Executivo, principalmente
em relagdo aos diferentes ministérios, até mesmo pontuando porque € mais intensa em
alguns em comparacdo com outros, pela presenca da palavra “ministério”. Ainda, teceu
importantes consideragdes sobre as atuais limitagdes do formato das consultas publicas
eletronicas, ressaltando algumas sugestdes que em seu entendimento podem enriquecer o
processo de participagdo por este instituto. Por fim, relembrou que a legitimidade das
agéncias reguladoras deve ser olhada além dos institutos de audiéncia publica e consulta
publica, considerando principalmente os interesses dos usudrios, conforme presenga da

palavra “usuério”.
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Imagem 33 — Analise de Similitude de palavras relativa a entrevista n° 02
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Fonte: IRAMUTEQ

O entrevistado n° 02 se pronunciou também trazendo importantes consideragdes
sobre a fun¢do de cada um dos institutos de participacao social, conforme pode ser
verificado pela presenga de palavras “conferéncia”, “conselho”, “audiéncia” e “consulta
publica”. Ainda trouxe considera¢des de como a regularidade de participagdo no tempo

impacta em cada um destes institutos, bem como, ressaltou as diferengas culturais de

116



participacdo social em diferentes entes publicos, conforme pode ser verificado pela
presenca da palavra saude.

Quanto a possibilidade de integragdo dos diferentes institutos, fez mengdo a
iniciativas que podem enriquecer a participacao dentro dos diferentes espacos. Ainda, no
tocante aos estados e municipios, o entrevistado em questao fez mengao ao impacto da
participacdo de estados e municipios. Trouxe consideracdes que avalia sejam necessarias
para o aprimoramento da participacdo social por meio de consultas publicas, com
destaque para a necessidade de divulgacdo. Também em relagao a possiveis criticas sobre
déficit democratico por parte das agéncias reguladoras, apresentou consideragdes
entendendo que a falta de divulgacdo e a exclusdo digital tem contribui¢do direta para

essas criticas.

Imagem 34 — Anailise de Similitude de palavras relativa a entrevista n° 03
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Fonte: IRAMUTEQ

Quanto ao grafico acima, o entrevistado n° 03 trouxe uma visao interna sobre a
consulta publica no ambito da ANATEL, como a relagdo entre Ministério das
Comunicagdes para com estados e municipios. Além da importancia da conferéncia
nacional, conselhos permanentes e consultas publicas dentro da participagdo social,
ressaltou que, frente a processos complexos, a agéncia reguladora ANATEL, antes da
submissdao da regulamentacdo em consulta publica, realiza uma constru¢ao prévia do
processo, inclusive com debates prévios com determinados agentes, ressaltando a
importancia de a agéncia tentar inserir grupos que ndo tem grande forca politica ou

econdmica neste debate prévio.
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Ressaltou como a realidade diferente do pais pode impactar na presenga de
diferentes agentes na consulta ptblica, com a importancia de inserir no debate grupos
excluidos. Salientou a importancia de utilizagdo da consulta publica em conjunto com
audiéncias publicas, principalmente com a pulverizagdo de audiéncias publicas por

diferentes estados do pais com objetivo de potencializar a participagdao da sociedade no

debate.

Imagem 35 — Analise de Similitude de palavras relativa a entrevista n° 04
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No tocante ao grafico acima, o entrevistado n° 04 ressalta a importancia dos
institutos de participagdo social, principalmente os conselhos permanentes, com destaque
para alguns conselhos que em seu entendimento possuem um papel empoderado. Tendo
em vista o papel estratégico da area de comunicagdo, salientou praticas existentes em
outras areas em que a participacao social € relevante.

Ainda registrou a importancia de iniciativas por parte do Poder Publico para
incrementar uma participagdo social ativa, em que o poder publico deve buscar grupos
que, em tese, talvez nao participasse daquele espago, mas cuja contribuicdo seria
imprescindivel para melhoria do processo. Nisto, o entrevistado em questdo chama
atencdo para o fato de que os canais de participacdo ndo sdo neutros, ressaltando a
necessidade de iniciativas para equilibrar os processos de participacao social.

Registou a importancia das consultas publicas para conhecer agentes participantes
deste processo, suas estratégias e principalmente a identificacao de quem ¢ favor e quem
¢ contra a futura decisdo que sera tomada pela agéncia reguladora. Por fim, registrou a
importancia de normatiza¢do dos procedimentos de consulta ptblica e complementagdo

entre os diferentes institutos, principalmente os presenciais € os eletronicos.
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Imagem 36 — Analise de Similitude de palavras relativa a entrevista n° 05
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O entrevistado n° 05 registrou a importancia de participacdo dos mais diversos
atores, de diferentes setores e camadas da sociedade no processo de formulacdo de
politicas publicas, cujas iniciativas colaboram para o fortalecimento democratico do pais
e a educagdo para a cidadania. Também registrou a importdncia de criar redes
estruturadas de participagao social, de acordo com setor e tema, envolvendo os multiplos
atores interessados. Também registrou a importdncia de alteragdo da  estrutura
oligopolista de poder, da necessidade de empoderamento da sociedade civil para

participacdo, bem como, da pressao de institui¢des publicas para abarcar as demandas
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cidadas. Salientou que a exclusdo digital de parte da populacdo ¢ um problema que

atrapalha bastante a participacdo social por meio de consultas publicas.

3. — OS DESAFIOS DA PARTICIPACAO SOCIAL NA
AGENCIA REGULADORA ANATEL

3.1 - A influéncia da consulta publica na fun¢io normativa da ANATEL

Considerando os objetivos da pesquisa, este capitulo se dedica sistematizar
analise sobre em que medida as manifestagdes de participagdo social por meio das
consultas publicas estudadas impactaram nas minutas finais das normas produzidas pela
ANATEL no ambito de sua funcdo normativa para implantacdo das tecnologias de
comunicagdo moével estudadas. Assim, a pesquisa confrontou as contribuicdes de
participacdo social agrupadas pelos grupos de interesses por cada uma das consultas
publicas com as minutas finais de resolucao ou edital de licitagdo confeccionados pela
ANATEL apo6s as consultas publicas. O confronto foi realizado inicialmente apos a
analise do contetido das contribui¢des de participacdo social, com o agrupamento de
contribuig¢des por tema. Em seguida, foi avaliado se as contribui¢cdes com tematica similar
constavam como aceitas no sistema da ANATEL e, por fim, a pesquisa verificou se o
conteudo da contribuicao foi inserido no edital de licitacdo ou resolucdo da ANATEL.

Um ponto que deve ser destacado € que nas consultas publicas para implantagao
da tecnologia 2G e 3G estudadas, a ANATEL nao divulgava se a contribuicao de
participacdo social do cidadao era ou ndo aceita pela agéncia. Percebe-se que, para as
consultas publicas relativas as tecnologias 4G e 5G estudadas, houve um aprimoramento
do processo com a divulgacdo desta informacdo para cada cidadio em arquivo
disponibilizado no sistema da ANATEL, constando de forma explicita se a contribui¢ao
foi ou ndo aceita.

Ainda, avaliando os grupos de participantes de cada consulta publica estudada,
verifica-se como o processo de disputa por espectro de radiofrequéncia se intensificou,
tornando-se cada vez mais complexo. Nas primeiras consultas publicas houve presenca
basicamente de empresarios do setor de telecomunicagdes, fabricantes de equipamentos
de telecomunicagdes, advogados/consultores e pessoas fisicas. J4 nas duas ultimas

consultas publicas, este rol foi ampliado para empresarios do setor de radiodifusdo,
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empresas publicas, determinados 6rgdos publicos, associagdes de defesa do consumidor,
empresarios de seguranca privada, Forcas Armadas, empresas de pequeno porte e até
mesmo fabricantes de veiculos automotores, refletindo a complexidade do processo de
disputa pela utilizacdo do bem publico espectro radiofrequéncia, inclusive para além de
entes ligados a telecomunicagdes ou radiodifusao.

Quanto ao processo de medida dos impactos de cada consulta ptiblica no produto
normativo final elaborado pela ANATEL, realizando o recorte de algumas contribui¢des
mais relevantes, inicialmente na consulta publica do 2G, empresas fabricantes de
produtos de telecomunicagdes a época (Nokia, Colla e GTE Brasil), defenderam alteragao
dos critérios de definicdo dos participantes na segunda rodada do leildo, apontando que
houvesse uma diminuic¢ao do critério de 90% para 20% sobre a maior oferta recebida por
regido, em uma tentativa de diminuir a competi¢ao do certame nas fases seguintes.
Avaliando o item 8.6 do Edital de Licitagao n°® 002/2001 — SPV/ANATEL, percebe-se
que a agéncia acatou em parte essa contribui¢ao, reduzindo o critério de 90% para 80%
sobre a maior oferta recebida por regido.

Outra manifestacdo de destaque no ambito da consulta publica da tecnologia 2G
estudada refere-se a manifestacao da empresa Vivo S. A., no ato representada pela Telerj,
Telesp, Telebahia e Telesergipe, bem como, da empresa Claro S. A., por meio da empresa
Telet S. A. e da Embratel S. A, solicitando a exclusdo do edital de clausulas que pudessem
restringir a contratacdo de servigos e aquisi¢ao de equipamentos por parte das vencedoras
do leildao, argumentando que, diante do mercado competitivo, as empresas deveriam ser
livres para contratar com quem quisessem. Entretanto, essas manifestagdes ndo foram
aceitas pela ANATEL que, conforme item 8.8 do Edital de Licitagdo n° 002/2001 —
SPV/ANATEL obrigou a empresa de telefonia mével a considerar propostas, inclusive
de fornecedores de equipamentos independentes nacionais e, havendo empate entre
propostas, deveriam ser utilizados critérios de desempate, a preferéncia a servigos
oferecidos por empresas situadas no Brasil, equipamentos e materiais produzidos no
Brasil, e, entre eles, aqueles com tecnologia nacional. Em relagdo a definicao de
fornecedores de equipamentos independentes, nos termos da Resolucao n° 155/1999 da
ANATEL, sao aqueles que executam servigos ou produzem equipamentos ou materiais e
que ndo sejam controlados pela operadora de telecomunicagdes contratante de servicos,
adquirente de equipamentos ou de materiais.

A contribuigdo em questdo relaciona-se com a temadtica de pesquisa e

desenvolvimento da industria de telecomunicacdes do Brasil, abrindo possibilidade para
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discussao do historico de dependéncia de produtos eletronicos fabricados em outros
paises. Sobre o assunto, Menardi e Costa (1999) dispde que, para superar a dependéncia
de tecnologia estrangeira do setor de telecomunicagdes do Brasil vigente até a década de
1960, a empresa estatal que detinha o monopdlio de exploragao das telecomunicacdes do
Brasil a época (TELEBRAS), esforgou-se para replicar no pais um padrao de centro de
pesquisa e desenvolvimento em telecomunicag¢des criado em outros paises. Assim, em
1976, o Ministério das Comunicagdes criou o Centro de Pesquisa e Desenvolvimento
(CPgD) para o desenvolvimento tecnologico do setor, com o objetivo de fomentar uma
politica de autonomia tecnologica, diminuindo a dependéncia de tecnologia estrangeira
Menardi e Costa (1999) apontaram que o CPgD significou a primeira institui¢ao
de acumulagao e duplicagdo de tecnologia digital de informagao no Brasil, projetado para
o estabelecimento de uma politica de longo prazo com objetivo de enriquecer a base
nacional de tecnologia digital e minimizar a dependéncia estrangeira. Desta forma, na
década de 1970, essa instituicdo abragou o protagonismo de pesquisa badsica,
desenvolvimento, coordenacdo e difusdo de tecnologia para a industria do pais. Sob a
coordenagdo e financiamento da TELEBRAS, a pesquisa aplicada e o desenvolvimento
de equipamentos era presidida pelo CPgD, mas também havia a possibilidade de
contratacao de profissionais de fora da instituicao, se houve necessidade. Sob a forma de
politica publica, o CPgD conseguiu relevancia nacional, dominando metade do mercado
nacional de sistemas desenvolvidos, com relevantes projetos tecnologicos, iniciativas de
transferéncia de patentes para a inddstria e um importante processo de acumulacao
tecnologica em sistemas periféricos de transmissdo e em outras complexas areas, como
centrais de comutagdo, desenvolvimento de fibra 6tica e de componentes eletronicos.
Entretanto, com o fim do sistema TELEBRAS e com a privatizagdo das
telecomunicag¢des no Brasil, Covolan (2020) ressalta que houve o desmanche de um
sistema corporativo de pesquisas € desenvolvimento, que inclusive contava com a
participag@o das universidades brasileiras. Para agravar a situacdo, a ANATEL também
removeu dos contratos de concessdao firmados com as empresas privadas apds a
privatizacdo do setor de telecomunicagdes clausulas que privilegiavam a utilizagdo de
produtos fabricados no Brasil, por meio de tecnologia nacional, favorecendo mais ainda
o processo de enfraquecimento das pesquisas de telecomunicagdes a partir do CPgD. Para
Covolan (2020), as pesquisas do CPgD foram satisfatorias em colocar o Brasil, ao longo
de anos, em posicao privilegiada, com o desenvolvimento de tecnologias essenciais a

época, entretanto, com a privatizagdo, o setor passou a vivenciar transformagdes com a
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tecnologia sendo importada a um custo menor, sem a necessidade de desenvolvimento de
tecnologia nacional, promovendo uma persistente perda da independéncia do pais.

Covolan (2020) registra ainda que a maior parte da infraestrutura de
telecomunica¢des do Brasil apdés a privatizacdo passou a ser importada, com
equipamentos fabricados por meio de insumos estrangeiros ¢ materiais fabricados no
Brasil gerando o pagamento de royalties. Com isso, desde a privatizagao, Covolan (2020)
sugere a diminui¢do da politica nacional de pesquisa e desenvolvimento de
telecomunicag¢des no Brasil, apontando que quanto mais se abre o setor ao capital
estrangeiro passa a existir menos justificativas para investimento em pesquisas,
minimizando a percepc¢ao do valor estratégico das telecomunicagdes para a soberania
nacional e da importancia da autonomia tecnoldgica. Mauricio et al. (2021) acrescenta
que ao mesmo tempo em que ocorria reducao dos investimentos em pesquisa e inovagao
para o setor de telecomunicagdes, a aprovacao da Lei n° 8.248/1991 que alterou os
dispositivos protecionistas e de incentivos do setor de informatica do pais, previstos na
Lei n°® 7.232/84, promoveu uma abertura acelerada do mercado de informatica do pais,
fazendo com que as empresas nacionais deixassem de competir com as empresas
estrangeiras, contribuindo para a posi¢ao de dependéncia tecnoldgica do pais.

Desta forma, em que pese a ANATEL ndo ter aceitado as contribui¢des das
empresas Vivo S. A. e Claro S. A. solicitando a exclusdo do edital de clausulas que
pudessem restringir a contratagcdo de servigos e aquisi¢ao de equipamentos por parte das
vencedoras do leildo, de uma forma geral, eram clausulas que privilegiavam a aquisi¢ao
de equipamentos de empresas nacionais como critério de desempate € ndo como forma
principal de aquisi¢do dos mesmos. Em regra, desde a privatizagao, os editais de licitacdo
de telefonia mdvel vem trazendo cldusula em que havendo empate no leildo, como critério
de desempate a empresa se obriga a dar preferéncia por equipamentos, programas €
materiais produzidos no pais, entre eles, aqueles com tecnologia nacional. Assim,
considerando ainda que as chances de empate nos leildes sejam pequenas, pode se inferir
que se trata de clausula sem efetividade, que ignoram iniciativas para fomentar o
desenvolvimento de pesquisas na area de telecomunicacdes do pais, contribuindo para
permanéncia do pais dentro de um contexto de dependéncia tecnoldgica de outras nagdes.

Prosseguindo, no tocante a consulta publica para implanta¢@o da tecnologia 3G, a
empresa Vivo S. A. participou por intermédio das empresas Telerj e Telemig solicitando
em suas contribui¢des que: a) as tarifas de interconexao entre as redes de telefonia mével

e telefonia fixa fossem revistas, b) que a Anatel avaliasse o critério de defini¢do do
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municipio como coberto pela telefonia movel quando o sinal estivesse em 80% de sua
area urbana somente no distrito sede e c) promovesse a exclusdo do seguro garantia
previsto no edital do certame na hipotese de a empresa ndo cumprir com as obrigagdes de
instalacao de telefonia movel em novos municipios. Em relagdo as tarifas de
interconexao, que sao aquelas em que héa divisdo de receitas quando a comunicagao
trafega por redes de telecomunicagdes de diferentes empresas, cabe pontuar que
provavelmente a agéncia ndo considerou porque se trata de um assunto que extrapolaria
o edital da licitacdo da telefonia moével, inclusive tendo uma regulamentacao propria,
conforme Resolugdo Anatel n® 693/2018 que revogou a Resolucao Anatel n°® 693/2018.
Sobre o critério de cobertura de 80% da area urbana para considerar o municipio atendido
quanto a cobertura de telefonia movel, trata-se de um critério que ja vinha sendo utilizado
pela ANATEL em editais de licitacdo anteriores. Aqui, a agéncia ndo atendeu a
contribuicao da empresa Vivo S. A. e manteve o critério em questao no edital de licitagao
do 3G.

Em relagdo ao critério em questdo, cabe ressaltar que ndo ha previsdo do mesmo
em lei ou resolucdo da ANATEL, cuja regulamentacao ocorre dentro de cada edital de
licitacdo de telefonia mével, sendo que historicamente a agéncia utilizou o critério de
80% para considerar o municipio coberto por telefonia mével. Trata-se de um assunto
que tradicionalmente levantou divergéncias, tendo de um lado as operadoras de telefonia
movel se posicionando pela retirada ou diminuigcdo deste percentual e, do outro lado,
entidades ligadas a defesa dos consumidores, como o Instituto de Defesa do Consumidor
(IDEC) no edital do 4G, defendendo a ampliacdo desse percentual para diminuir
problemas de cobertura de telefonia moével principalmente em dareas remotats ou
periféricas. Embora para os editais de licitacdo do 3G e 4G tenha sido mantido o
percentual de 80%, analisando o edital do leildo para a implantagdo do 5G, verifica-se
que houve alteragdo do referido critério por parte da ANATEL, aumentando o nivel de
cobertura para 95% da 4rea urbana do distrito sede do municipio, bem como,
estabelecendo um patamar minimo do valor de sinais de telefonia mével em -110 dBm,
com a utilizacdo da tecnologia 3G ou superior, para que o municipio seja considerado
atendido pela telefonia mével. Assim, o novo percentual adotado pela ANATEL tem por
objetivo ampliar a area de cobertura dos municipios brasileiros, principalmente de
localidades em regides mais distantes, que poderiam ndo ser atendidas diante do
percentual menor do critério anterior. Ainda, a ANATEL apenas ira considerar o

municipio atendido pela telefonia movel se a tecnologia for 3G ou superior, forcando a
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modernizagdo da telefonia movel de 2G ainda presente em alguns municipios do pais.
Por fim, ainda no edital da licitagdo do 3G, contrariando mais uma vez a solicitacdo da
empresa Vivo S. A., a ANATEL manteve a obrigatoriedade de depdsito de valores como
seguro garantia para afiangar que a operadora de telefonia movel levasse sinal para
municipios desprovidos de cobertura de telefonia movel.

Escritorios de advocacia e consultorias especializadas, provavelmente
defendendo interesses de empresas interessadas em participar do leildo do 3G, solicitaram
a exclusdo do edital do item que estabelecia obrigacao de compartilhamento de redes de
telefonia movel para municipios de at¢ 30 mil habitantes. A ANATEL nao atendeu o
pleito em questdo, com a manutengdo da clausula 4.1, §3° do edital de licitagdo do 3G,
prevendo a obrigacdo de compartilhamento de redes por duas ou mais prestadoras para o
atendimento de municipios com populacao abaixo de 30.000 (trinta mil) habitantes.

A construgao da licitagdo para implantagao do 3G no Brasil, no ano de 2007,
previa uma ousada iniciativa de obrigagdes para as empresas vencedoras do leildo de
radiofrequéncia, na forma dos chamados compromissos de abrangéncia, na tentativa de
levar telefonia movel para municipios com populacao de até 30 (trinta) mil habitantes,
com cronogramas que variavam de 12 (doze), 24 (vinte e quatro) e 96 (noventa e seis)
meses. Até entdo, as iniciativas da ANATEL para expandir os sinais de telefonia mével
estavam concentradas para capitais ¢ com algumas iniciativas para cidades com 200
(duzentos) e 100 (cem) mil habitantes. Diante desta ousada iniciativa, as operadoras de
telefonia movel deveriam realizar consideraveis investimentos economicos para atender
as obrigacdes, sendo que tal iniciativa despertou a oposi¢do das principais operadoras de
telecomunicagdes a época, com BrasilTelecom, Ol e Vivo S. A. se manifestando para que
a ANATEL retirasse ou amenizasse tal obrigacdo. A BrasilTelecom requereu que fosse
retirada desta obrigacao os municipios com populaciao de até 5 (cinco) mil habitantes,
enquanto a OI considerava que a obrigacdo de avangar com a cobertura de telefonia
movel para municipios com até 30 mil habitantes deveria ser revisada, pois a época, no
ano de 2007, o Brasil possuia 2234 municipios sem telefonia movel com populagao
inferior a 30 mil habitantes e, tais municipios concentravam apenas 9,3% da populagdo
brasileira com uma parcela significativa de sua populacdo em areas rurais. A Vivo S. A.
trouxe a contribuicdo de que, a época, no ano de 2007, ja havia telefonia movel em 3280
municipios brasileiros distribuidos por todos os estados com 108,5 milhdes de usudrios e
uma densidade de 57,36 terminais por habitante, sendo que ampliar o acesso para

municipios com populacao de até 30 mil habitantes elevaria os custos para modernizacao
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da rede de telefonia movel entdo utilizada e para implantacao de infraestrutura em novos
municipios, ja que a opgao politica seria de universalizagdo do acesso aos servigos de
telecomunicagdes por meio da telefonia movel, seria mais do que justo que se utilizassem
recursos do Fundo de Universaliza¢do dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST).

Em relacdo ao instituto conhecido como compromisso de abrangéncia, ha
necessidade de conhecé-lo diante de sua importancia estratégica para universalizacdo do
acesso ao servigo de telefonia mével, bem como, para a ampliacdo do acesso a internet
no Brasil. A Lei n° 9.472/1997 exige que para a prestagao telefonia movel, conhecida
como servico movel pessoal, sejam exigidas a obtengao prévia perante a ANATEL de
duas modalidades de outorga de servico publico: a autorizagdo de direito de uso de
radiofrequéncia, prevista no art. 163 da Lei n® 9.472/1997, associada a outra autorizagao
para prestacdo de algum servico de telecomunicacdes em regime privado, concedida,
conforme art. 167 da LGT, por prazo determinado de até vinte anos, prorrogavel por
iguais periodos. Cabe ressaltar que os servigos de telecomunicagdes em regime privado
sdo aqueles prestados nos termos dos principios constitucionais da atividade econdmica,
nos termos dos imperativos da livre iniciativa, para estipular a participagao do mercado,
evitando abusos por parte dos agentes do mercado, em coeréncia com os ensinamentos
da professora Di Pietro (2017) que defende que servico publico pode ser prestado sob o
regime parcialmente publico (regras de livre mercado, mas sob a supervisdo de certos
condicionamentos impostos pelo Poder Publico).

Ainda, o art. 71 da Lei n® 9.472/1997 estabelece que a ANATEL possa impor
restrigdes, limites ou condigdes a obtengdo e transferéncia de concessdes, permissdes €
autorizagdes para prestacdo de servico, para aprimorar a competi¢do efetiva, bem como
impedir a concentragao econdomica no mercado. Assim, excepcionalmente, a ANATEL
pode estabelecer limitagdes administrativas que nao seriam normalmente previstas em
outros servicos prestados conforme regime de mercado em outras areas economicas. Para
Quinalia (2015), essas limitagdes administrativas sdo decorrentes da titularidade do Poder
de Policia da Administragdo Publica para promover restricoes de liberdades e
propriedades, outorgado com base em previsodes legais ou constitucionais, inclusive que
vem contribuindo diretamente para massificacdo do acesso a internet no pais. Quinalia
(2015) acrescenta que essas limitagdes administrativas podem ser compostas por
comportamentos comissivos, ocorrendo quando a Administracdo Publica estimula o
particular a respeitar direitos e valores sociais que possam ser afetados pelo exercicio

indiscriminado de sua liberdade, ou omissivos, que se manifestam quando a
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Administragdo Publica respeita o nucleo essencial de uma liberdade, para evitar
desconfigurar esse direito.

Em face do exposto acima, em situacdes para concessao ou renovacao do direito
de uso de radiofrequéncia, conforme art. 71 e art. 167, § 3° da Lei n° 9.472/1997,
considerando o grande interesse das prestadoras de telefonia mével em adquirir novas
parcelas de espectro de radiofrequéncia, a ANATEL pode estabelecer compromissos de
investimento alternativamente ao pagamento de todo ou parte do preco publico
correspondente para obtengdo ou renovagao do direito de uso de radiofrequéncia. Por
meio desse instituto, em troca do interesse das prestadoras de telefonia movel na aquisi¢ao
de faixas de espectro de radiofrequéncia, a ANATEL vem condicionando a aquisicdo com
a obrigacao de instalagdo de telefonia mével em municipios sem telefonia mével ou entdo
para a melhoria de infraestrutura de telecomunicacdes em localidades precarias. Tais
medidas sdo convergentes a interpretacao de autores como Castells (2017), para quem a
opcao politica do Estado brasileiro nas ultimas décadas para fechar a chamada fissura
digital vem sendo fornecer o acesso a internet por meio da telefonia moével, em
contrapartida com outras opg¢des, como por meio de acessos fixos.

Sobre a solicitacdo da Vivo S. A. para que parte das despesas com os
compromissos de investimento para levar telefonia movel para municipios com
populacdo menor que 30 (trinta) mil habitantes fosse custeada com recursos do Fundo de
Universalizagdao de Telecomunicagdes (FUST), cabe registrar que o FUST foi instituido

o

pela Lei n° 9.998/2000 para promover a universalizagdo dos servigos de
telecomunicagdes com foco em areas com pouca atratividade para investimentos
privados. A contribuicdo para este fundo corresponde a 1% da receita bruta das
prestadoras de servicos de telecomunicagdes, apos o desconto de ICMS. Entretanto, nos
ultimos anos, a legislacao relacionada com o fundo foi alterada por meio da Lei n°
14.109/2020, que dentre outras alteragdes, ampliou a aplicacdo desses recursos para
outros servi¢cos além da telefonia fixa, bem como, disciplinou que os recursos do fundo
seriam geridos por um conselho gestor, composto por representantes de diferentes

ministérios do Poder Executivo, ANATEL, representantes das prestadoras de servigos de

telecomunicagdes e da sociedade civil. Considerando o periodo de 2001 a 2020, o FUST
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arrecadou R$ 12 bilhdes,” entretanto, para o periodo de 2001 a 2016, o TCU*® apontou
que apenas de 0,002% do total arrecadado foi efetivamente utilizado em politicas publicas
de universalizagao de servigos de telecomunicagoes.

Em relacdo a solicitacdo das principais operadoras de telefonia movel a época,
para retirada das obrigacdes em forma de compromissos de abrangéncia, para levar
telefonia movel para municipios com populagdo de até 30 (trinta) mil habitantes, com
cronogramas que variavam de 12 (doze), 24 (vinte e quatro) e 96 (noventa e seis) meses,
a ANATEL nao aceitou esta contribui¢do, mantendo integralmente as obrigagdes,
podendo ser inferido que foram fundamentais para chegada da telefonia moével em
milhares de municipios do pais ao longo das ultimas décadas.

Avancando com a andlise de possiveis incorporagdes para implantacdo da
tecnologia 4G, inicialmente houve contribuicdes de entes ligados a radiodifusao publica,
com representantes das emissoras Empresa Brasil de Comunicagao (EBC), da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais e da Camara dos Deputados registrando que
diante da retirada das emissoras de radiodifusdo publica da faixa de 700 MHz para
realocacdo em outra faixa de frequéncia ndo havia garantias por parte do Poder Publico
da existéncia de canais necessarios para alocagao de toda radiodifusao publica, inclusive
considerando novas demandas.

Em relagdo a demanda em questdo, tendo em vista que, no Brasil, o processo de
reorganizacdo do espectro de radiofrequéncia ¢ conduzido pela ANATEL, ocorrendo,
segundo Martins (2010), a partir de diretrizes para politicas publicas definidas pelo
Ministério das Comunicagdes e pela UIT. Diante dos diferentes interesses envolvidos, a
ANATEL conduz o processo de reorganiza¢do com a elaboracao de audiéncias publicas
e consultas publicas, oportunizando a participacdo de diferentes atores afetados pela
modificagao do uso do espectro de radiofrequéncia. No presente caso, no ano de 2013,
por meio da Portaria n° 14/2013 do Ministério das Comunicagdes, que definiu a politica
publica, a ANATEL deu inicio ao processo de reorganizacao da faixa de 698 a 806 MHz,
conhecida popularmente como faixa de “700” MHz. Essa politica publica tinha como
objetivo acelerar o acesso ao Sistema Brasileiro de Televisao Digital Terrestre — SBTVD-

T e, paralelamente, ampliar a disponibilidade de espectro de radiofrequéncia para o

2 BRASIL. Ministério das Comunicagdes. Agéncia Nacional de Telecomunicagdes. Carga Tributaria e Fundos Setoriais em
Telecomunicagdes. Anatel, Brasilia, 11 mar. 2020. Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/arrecadacao/carga-
tributaria. Acesso em: 07 mar. 2025.
3 BRASIL. Ministério das Comunicagdes. Agéncia Nacional de Telecomunicagdes. Carga Tributaria e Fundos Setoriais em
Telecomunicagdes. Anatel, Brasilia, 11 mar. 2020. Disponivel em: https://www.gov.br/anatel/pt-br/regulado/arrecadacao/carga-
tributaria. Acesso em: 07 mar. 2025.
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atendimento dos objetivos do Programa Nacional de Banda Larga — PNBL, com a
intensificagdo do acesso a internet mével a partir da tecnologia 4G. Entretanto, o processo
de reorganizagdo se apresentou com uma complexidade sem precedentes para o setor de
telecomunicagdes/radiodifusdo do pais, pois inicialmente deveria ser realizada a
transferéncia dos canais das emissoras de televisao aberta da faixa de frequéncia de 698
a 806 MHz, que concentrava principalmente canais de radiodifusdo publica, como a TV
Justica e a TV Senado, para a faixa de frequéncia de 470 a 698 MHz. Em seguida, com a
liberacdo da faixa de 698 a 806 MHz, os servigos de telefonia movel poderiam ocupé-la
progressivamente. Assim, em face do apresentado, o pleito dos representantes da
radiodifusdo publica acabava extrapolando as competéncias da ANATEL, com o
envolvimento de competéncias do Ministério das Comunicagdes. Apos mais de uma
década do processo de reorganizagdo da faixa de 698 a 806 MHz, percebe-se que, apesar
da inseguranca juridica inicial, o procedimento transcorreu de forma adequada, com a
devida alocacdo de canais para a radiodifusao publica.

A representacdo da radiodifusdo privada contando com a presenga dos principais
grupos de comunicacdo do pais, como Globo, SBT, Record, RBS, das principais
entidades representativas ABRATEL, ABRA e ABERT, bem como, de diversas
emissoras de radio e televisdo de todo o pais se manifestaram na consulta publica em
questdo sugerindo que a retirada das emissoras de radiodifusdo da faixa de 698 a 806
MHz para destinagdo a telefonia mével poderia inviabilizar os servigos de radiodifusao
frente a necessidade de faixas de frequéncia adicionais com a chegada de tecnologias
como 4K e 8K, que possibilitariam a transmissao de imagens em alta definicdo. De forma
complementar, questionaram os foruns internacionais de deliberacdo da UIT sobre a
crescente padronizacao do uso de faixas de frequéncia para a telefonia movel, sugerindo
que as essas decisdes podem estar sendo influenciadas por interesses do setor empresarial
de telefonia moével, incluindo a industria de fabricante de equipamentos, que possuem
uma maior representacao dentro dos espacos de deliberacao da UIT. Quanto a solicitagdo
em questdo, cabe relembrar que a decisao politica sobre o assunto ja havia sido tomada
no ambito do Ministério das Comunicagdes, conforme Portaria do Ministério das

o

Comunicagdes n° 14/2013, competindo a ANATEL a implementacdo das agdes
necessarias de desocupacdo da faixa de frequéncia de 698 a 806 MHz, para futura
destinagdo a telefonia movel, e realocagdo das emissoras de televisdo na nova faixa de
470 a 698 MHz, ndao sendo possivel que a agéncia aceitasse as contribuicdes de

participagdo social com este pleito.
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A participa¢ao dos grupos empresariais do setor de telefonia mével na consulta
publica em questdo registrou a presenca das maiores empresas do pais a época, como
Claro, TIM, Vivo/Telefonica, Algar, bem como, de seus principais sindicatos e
associacoes, como GSMA, AHCIET e Sinditelebrasil. Em relagdo aos seus pedidos,
diante do interesse em fazer uso da faixa de frequéncia de 700 MHz, defenderam que a
destinagdo do espectro de radiofrequéncia deveria atender e priorizar os servigos publicos
de maior demanda social e acrescentaram que se trata de uma iniciativa coerente com a
op¢ao do pais de universalizar o acesso a internet por meio de telefonia movel. A
participacdo destes entes referiu-se a mera formalidade para legitimar uma opg¢ao politica
que ja havia sido tomada no ambito do Ministério das Comunicagdes, para futura
destinacdo da faixa de frequéncia de 698 a 806 MHz as empresas de telefonia movel.

Sobre a presenca de empresas fabricantes de equipamentos de telecomunicagdes
na consulta publica em questdo, representantes de empresas como Nokia, Ericsson, Intel,
Qualcomm, Oracle, Cisco, Phonebrasil, Ideia, Aninee ¢ Eletros se manifestaram
ressaltando a importancia de destinagdo da faixa de frequéncia de 700 MHz para o setor
de telefonia mével, lembrando que economicamente haveria intensa movimentagdo do
mercado eletronico do pais, com a necessidade de novas antenas, radios transmissores,
equipamentos de redes e sem ignorar a necessidade de novos smartphones pelos
consumidores brasileiros. Mais uma vez, a participacdo destes entes referiu-se a mera
formalidade para também legitimar uma opgao politica que ja& havia sido tomada no
ambito do Ministério das Comunicagdes, para futura destinagao da faixa de frequéncia de
698 a 806 MHz as empresas de telefonia mével.

Uma importante participacdo na consulta publica em questdo refere-se aos
representantes das Forgas Armadas, Petrobras, 6rgdos de seguranga publica (policias
militares e civis) e empresas de seguranga privada, cujos interesses convergiam no
sentido de que a ANATEL destinasse parte do espectro de radiofrequéncia da faixa de
700 MHz para utilizacdo por aplicagdes relacionadas com atividades desenvolvidas pelos
respectivos entes. Diante dessas solicitagdes, a ANATEL alterou a minuta do
regulamento de implantacdo da tecnologia 4G para destinar uma parte especifica do
espectro de radiofrequéncia, composta por 5 MHz, dentro da faixa de 700 MHz para uso
exclusivo por parte dos entes governamentais, como, por exemplo, as For¢cas Armadas,
os oOrgdos de seguranca publica, empresas publicas, bem como, por entes privados,

citando, por exemplo, empresas privadas do ramo de seguranga.
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Ja a participacdo de organizacdes sem fins lucrativos na consulta publica para
implantagdo do 4G contou com a presenca do Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (Idec), que se manifestou no sentido de que, diante da amplitude e
importancia do leildo de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz, o Poder Publico deveria
privilegiar a constru¢do de um formato de leildo que focasse na melhoria dos precos, a
qualidade do servigo, amplia¢do da cobertura de sinal e incremento da competi¢do entre
as empresas em detrimento da capacidade de arrecadagdo de recursos para os cofres
publicos. O IDEC também externalizou preocupagdo com a quantidade de faixas de
frequéncia atualmente disponiveis para uso livre pela sociedade, principalmente pelas
redes wi-fi. incluindo o uso residencial pelos consumidores. Para o IDEC, paralelamente
a destinagdo da faixa de 700 MHz para a telefonia movel, a ANTEL deveria avaliar a
necessidade de faixas adicionais para o uso livre residencial e se possivel destinar parcela
do espectro de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz para uso livre pela sociedade. Por
fim, o IDEC trouxe consideragdes no sentido de que a ANATEL alterasse o critério no
qual considera o municipio atendido pelo sinal de telefonia mével quando o sinal cobre
80% da area urbana do distrito sede do municipio, ressaltando que € um critério que deixa
periferias e distritos de determinados municipios sem cobertura de sinal de telefonia
movel. Sobre a contribuicdo em questdo do IDEC, deve ser ressaltada que se trata de uma
manifestagdo muito rica e complexa no tocante a possivel aceitagcdo, principalmente
considerando que ja havia sido realizado todo um estudo de analise de impacto regulatério
envolvendo todo o leildo de radiofrequéncia. Em que pese algumas sugestdes do IDEC
ndo terem sido incorporadas na consulta publica para implantagdo do 4G, verifica-se que
no desenho original do leildo de radiofrequéncia seguinte para implantag¢do do 5G, o leildo
ja contou com algumas dessas sugestoes, como o aumento do critério de cobertura do
municipio como 95% da é4rea urbana do distrito sede e o incremento da competi¢ao com
a possibilidade de entrada de novas empresas para prestar o servico de telefonia mével
no pais.

Prosseguindo, com a andlise a partir de agora da aceitagdo ou nao das
contribuicdes relativas a consulta publica para implantagdo do 5G. Inicialmente sobre
participacdo de representantes de fabricantes de equipamentos gerais deve ser registrada
a presenc¢a da Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), General Motors,
Sindipecas e Associacdo Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica (ABINEE). Suas
contribuig¢des tinham como objetivo evitar que o foco do leildo das radiofrequéncias para

tecnologia de quinta geracdo (5G) tivesse um viés arrecadatério, ressaltando a
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preocupacdo de convivéncia entre as frequéncias destinadas a tecnologia de quinta
geracdo (5QG) e sistemas eletronicos automotivos, evitando interferéncias prejudiciais e,
por fim, salientar que a tecnologia moével de quinta geracdo (5G) pode contribuir
diretamente para expansao do agronegocio do pais, que ja possui importante participagao
no Produto Interno Brasileiro (PIB). Em relagdo as contribuigdes em questao, pode ser
afirmado que a ANATEL ja havia previsto tais iniciativas antes mesmo da submissdo do
edital do 5G a consulta publica. No planejamento inicial do leildo do 5G, havia a inten¢ao
de leiloar a faixa de frequéncia de 3.300 MHz a 3.600 MHz, entretanto, houve ampliagao
das faixas de frequéncia que seriam vendidas para 3.300 MHz a 3.700 MHz, ou seja, com
a inclusdo de 100 MHz adicionais. Com o aumento da parcela de espectro de
radiofrequéncia disponivel para o leildo do 5G, a escolha da ANATEL foi de
disponibilizar espectro de radiofrequéncia suficiente para utilizagdo dessa tecnologia em
sua plenitude, sem prejudicar a competicdo, ou seja, com espectro disponivel para as
quatro empresas de telefonia mével do pais (CLARO, TIM, VIVO, Oi). Entretanto, diante
dos problemas financeiros da empresa Oi, que enfrentou um complexo processo de
recuperacgao judicial e teve suas operacdes de telefonia movel vendidas para outras trés
empresas de telefonia movel do pais, a ANATEL também previu que em caso de ndo
aquisi¢ao do espectro disponivel para o 5G, por parte das quatro tradicionais operadoras
de telefonia mével do pais, a quarta parte do espectro do 5G ndo adquirida poderia ser
leiloada para em cardter regional para empresas de pequeno porte interessada,
possibilitando novos entrantes no mercado. Assim, pode ser inferido que houve uma
preocupagdo da ANATEL em garantir a operacdo da tecnologia 5G no pais em sua
maxima plenitude, com robustez frente a problemas de interferéncia prejudicais.

Quanto a participagdo do setor empresarial de telecomunicagdes, associacoes €
sindicatos representativos, estiveram presentes as operadoras de telefonia movel Oi S. A.,
TIM S. A., ALGAR TELCOM, o sindicato representativo das operadoras de telefonia
moével SINDITELEBRASIL e a associagdo GSMA. As suas contribui¢cdes foram no
sentido de reforgar a importancia da implantacao das comunicagdes mdveis por meio da
tecnologia de quinta geragao (5G), evitar um certame com viés arrecadatorio e garantir a
implantacao da tecnologia movel sem interferéncias prejudiciais em outros servigos de
telecomunicagdes ou radiodifusdo. Um ponto de convergéncia entre os participantes foi
a argumentacdo de que a implantacdo da tecnologia de comunica¢do movel de quinta
geracao (5G) exigiria um numero cinco a dez vezes mais antenas, comparando com o

quantitativo atual que ¢ de 92 mil em todos os municipios do pais. Entretanto,
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argumentaram que o Brasil possui mais de 300 legislacdes municipais e estaduais
dificultando a instalacdo de infraestrutura, sendo que o licenciamento de antenas leva em
média um ano, e alguns casos chegam a cinco anos e, conforme levantamento realizado
em 2018, haviam mais de quatro mil pedidos de instalacdo de novas antenas de telefonia
aguardando licenciamento pelas prefeituras de grandes cidades brasileiras. Aqui, pode-se
dizer que a ANATEL aceitou parcialmente as contribuigdes em questdo, principalmente
para mitigar possiveis problemas de interferéncia prejudicial, em face da complexidade
das medidas de operacionalizagdo do leilao 4G, por meio da faixa de 700 MHz, as
iniciativas para implantacdo da tecnologia 5G seguiram a mesma logica para a
implantagdo da tecnologia 4G. Desta forma, foi prevista a instituicdo pelas empresas
vencedoras do leildo de uma pessoa juridica autdbnoma Entidade Administradora da Faixa
de 3,5 GHz (EAF), para gerir um or¢amento aproximado de R$ 6,3 bilhdes de reais com
objetivo de mitigar possiveis interferéncias de estagdes de satélite profissionais que
operam na banda C, a distribuicdo de kits para a migracdo dos usuérios de antenas
parabdlicas de baixa renda da banda C para a banda Ku, implantagdo de uma rede de
comunica¢do chamada de Programa Amazonia Integrada e Sustentavel — PAIS e criagao
de uma Rede Privativa de Comunica¢do da Administracao Publica Federal, conforme
Portaria n° 1.924 - MCOM/2021, do Ministério das Comunicacdes. A EAF deve ser
empresa dotada de independéncia administrativa e autonomia financeira, patrimonial e
impessoalidade deciséria, ser constituida segundo as leis brasileiras, com sede e
administracao no pais, ter prazo de duracdo indeterminado e deter capacidade técnica.
Quanto a solicitagdo para iniciativas no sentido de diminuir a burocracia
municipal para permitir a instalacdo de torres e antenas necessarias para consolida¢ao do
5G no pais, deve ser salientado que ¢ um assunto que extrapola a consulta publica em
questao, extrapola inclusive as competéncias constitucionais da Republica Federativa do
Brasil. As disposi¢des relacionadas com a ocupacao de solo urbano sdo de competéncia
constitucional dos municipios, conforme art. 30, VIII da Constitui¢do Federal, sendo que
em face do grande nimero de municipios no pais, nao ha uma uniformidade de legislacao,
bem como, de exigéncias, além do mais, existem municipios em que a analise de um
processo para novo licenciamento demora muito tempo, provocando uma fila de milhares
de processos aguardando a emissdo da referida licenga em todo o pais. Entretanto, cabe
ressaltar que se trata de uma demanda histdrica do setor de telefonia mével do pais, que
culminou com a aprovagao da Lei n° 13.116/2015, dispondo sobre o compartilhamento

de infraestrutura de telecomunicagdes, quanto tecnicamente viavel, forcando projetos de
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interesse publico (como rodovias, redes elétricas etc) a alojar estrutura para implantagao
de infraestrutura de comunicagdes, evitando escavac¢des desnecessarias, além de
regulamentar o chamado “Siléncio Positivo”. O dispositivo em questdo previu que as
licengas para a instalacdo de infraestrutura de suporte em 4rea urbana deveriam ser
emitidas por um procedimento simplificado, com prazo maximo de 60 dias. Na redagao
original aprovada pelo Congresso Nacional havia ainda uma previsao de que na hipotese
de ndo cumprimento do prazo de 60 dias pelo municipio apds o requerimento de
instalacdo da nova torre, a ANATEL poderia emitir a referida licenca em carater
temporario, entretanto, essa previsao foi vetada a época pela Presidéncia da Republica.
Ocorre que recentemente foi aprovada a Lei n® 14.424/2022, dispondo sobre a
autorizacdo de instalagdo de infraestrutura de telecomunicagdes em casos de ndo
manifestagdo do érgao competente, regulamentando o chamado "Siléncio Positivo", com
o acréscimo de quatro paragrafos a Lei n® 13.116/2015. Assim, fica previsto o prazo
maximo de 60 dias com inicio a partir da apresentagdo do requerimento para instalacdo
junto ao 6rgdo publico municipal para manifestacdo desse o6rgdo. Se o prazo nao for
respeitado, a empresa interessada pode proceder com a instalagdo. Todavia, a qualquer
tempo, o 6rgdo competente podera cassar a licenga caso as condigdes estipuladas sejam
descumpridas, cabendo recurso administrativo, com efeito suspensivo, a decisdo de
cassacao.

Os representantes dos fabricantes de equipamentos de telecomunicacdes se
manifestaram que o leilao de radiofrequéncia para implantacao da tecnologia de quinta
geracdo (5G) deveria privilegiar o investimento e a inovagao, principalmente na industria
para incorporar melhorias baseadas em aplica¢des para favorecer a ampla conexdo de
dispositivos a internet. Além do mais, acrescentaram que estudos apontam que a
implantacao da tecnologia movel de quinta geragdao (5G) teria impactos na economia
global da ordem de US$ 12,3 trilhdes de produgdo econdémica até 2035, gerando US$ 3,5
trilhdes em producdo e apoiando 22 milhdes de empregos até 2035. Dentre eles, cabe
ressaltar a participagdao da empresa chinesa Huawei, maior fabricante de equipamentos de
telecomunicagdes global, mas que ndo participou da Consulta Publica n° 12/2013
anterior, para implantacdo da tecnologia de comunica¢do de quarta geragdao (4G). A
Huawei enfatizou sua lideranca mundial na producdo  de equipamentos de
telecomunicagdes para o pais e 0 mundo, registrando sua presenca ha mais de 22 anos no
Brasil, com impacto na geracao de milhares de empregos, inclusive pontuando, mesmo

que implicitamente, a dependéncia do Brasil para com equipamentos da empresa para o
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funcionamento de redes de 3G e 4G ja instaladas no pais. A empresa requereu que a
redacdo final do edital de licitagdo excluisse possiveis cldusulas relacionadas com
disposi¢des de seguranga cibernética com potencial de excluir a empresa do certame em
questao.

Ocorre que a construcao do formato do leilao de radiofrequéncia do 5G no Brasil
esteve no meio de uma disputa geopolitica entre EUA e China, em que Scorsim (2020)
pondera que, atualmente, os EUA ndo possuem uma empresa para fornecimento da
tecnologia 5G a nivel global, sendo que as inicas empresas com capacidade de competir
com a chinesa Huawei sdo de outros paises, impossibilitando os EUA de competirem
diretamente com a China no tocante ao 5G. Dentro do ambiente de disputa, os EUA vém
acusando a tecnologia 5G da Huawei de possuir vulnerabilidades que facilitam
espionagens através das redes de comunicacgdes por terceiros, registrando ainda, que a
Huawei teria ligagcdes com o governo da China e assim seria obrigada a compartilhar
informagdes de inteligéncia diante da legislagdo chinesa. A empresa Huawei nega todas
as acusagoes, entretanto, Scorsim (2020) registra que o governo norte americano proibiu
a empresa chinesa de fornecer equipamentos para as redes de telecomunicagdes do pais,
requerendo a remogdo de equipamentos dessa empresa das redes de infraestrutura, bem
como, proibiu o acesso aos fundos publicos para aquisi¢do de equipamentos da mesma.
Scorsim (2020) alerta ainda que, diante da pressdo norte-americana, outros paises como
o Reino Unido, um dos principais parceiros dos EUA, vem restringindo a participagao da
Huawei no fornecimento de equipamentos para suas redes 5G.

O pano de fundo envolvendo a disputa geopolitica sobre a tecnologia 5G esta
relacionado com sua capacidade de transformacao, assim, para Moraes de Lima (2018),
em comparagao com as anteriores, a tecnologia 5G ¢ uma mescla de evolucao e revolugao,
permitindo a ampliagdo do trafego e dados e a reducao do tempo laténcia, principalmente
pela possibilidade de equipamentos periféricos portarem dispositivos eletronicos que
anteriormente ficavam nas grandes centrais de equipamentos. Moraes de Lima (2018)
acrescenta que esta tecnologia vai definir o futuro da economia digital, principalmente da
comunica¢do maquina a maquina e do comércio digital, sendo que a nagdo que dominar
a utilizagao da tecnologia 5G tera vantagens estratégicas frente outras.

Em relagdo as contribui¢des da empresa Huawei na consulta ptiblica em questao,
em que pese todo o complexo debate politico envolvendo a participagdo desta empresa
chinesa no fornecimento de equipamentos para o leildo do 5G, pode ser afirmado que a

ANATEL incorporou as contribuigdes da empresa Huawei, ndo incluindo no edital de
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licitacdo do 5G qualquer clausula que impedisse a empresa de fornecer equipamentos
para as empresas vencedoras do leildo de radiofrequéncia em questdo. Ainda,a ANATEL
deslocou todas as questdes relacionadas com seguranga cibernética para um regulamento
proprio, a Resolugdo ANATEL n° 740/2020. No edital de licitacao do 5G, foi colocada
uma unica restricdo que pode afetar a empresa Huawei, que estd relacionada com a
obrigacdo das empresas vencedoras do leildo de radiofrequéncia de construir uma rede de
dados privativa para a Administracdo Publica, em que foram estabelecidas regras que
podem liminar o perfil e origem de equipamentos dessa rede diante do grau de seguranga
exigido.

Para os representantes dos empresdrios de radiodifusdo, basicamente, suas
contribuigdes reconheciam a relevancia que a tecnologia 5G proporcionard para o
desenvolvimento do pais, no entanto, o setor de radiodifusao estaria receoso com o risco
do acesso da populagdo a televisdo aberta por satélite, por meio das chamadas antenas
parabolicas, servico essencial, livre e gratuito, que leva informacao para a sociedade, pois
parte do espectro de radiofrequéncia estaria sendo retirado das empresas prestadoras de
servico de satélite, com sua realocagcdo em outra faixa de frequéncia, para implantacao da
tecnologia movel de quinta geragao (5G). Sobre a solicitagdio em questdo, pode ser
afirmado que a ANATEL tomou os cuidados necessarios com a ado¢ao de medidas para
evitar interferéncias prejudiciais, com a coordenagdo e realiza¢do prévia de testes de
convivéncia, em laboratorio e campo, entre os servicos afetados, como radiodifusao,
telefonia moével, radiodifusao por satélite, inclusive com a presenga de representantes de
possiveis entidades afetadas, com o desenvolvimento de filtros e a distribuicao de kits
contendo novos receptores de antenas parabodlicas para as pessoas afetadas, com custos
cobertos pelas empresas vencedoras do leildo de radiofrequéncia.

Ainda, a Consulta Publica n° 09/2021 também contou com a participagao de
organizagdes sem fins lucrativos (Instituto Bem Estar Brasil, IOT Forum, 5G das
Américas, IBP), que reconheceram a implantagdo de redes 5G como um potencializador
da massificacdo do acesso a internet e para o desenvolvimento de novas tecnologias,
como veiculos autdbnomos, controle robdtico de manufatura, cirurgias remotas etc.
Entretanto, em face das dimensdes continentais do pais, as referidas organizagdes
externalizaram preocupacdo com o fato de que o acesso da populagdo as redes de
tecnologias de quinta geragdo (5G) poderia ficar dependente das tradicionais operadoras
de telefonia movel (CLARO, VIVO, TIM, OI). Neste sentido, essas organizagdes

entendiam ser necessaria a utilizacdo de estratégias complementares ao leildo de
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radiofrequéncia de quinta geracdo (5G) para o desenvolvimento de redes privadas de
telecomunicag¢do adicionais como uma alternativa as redes das tradicionais operadoras de
telefonia movel, para evitar uma dependéncia das tradicionais operadoras de telefonia
movel, favorecer o desenvolvimento local e a competicdo com a entrada de novos
prestadores de servico de telecomunicagdes, inclusive com potencial contribuir com
setores econdmicos, como do agronegocio e de exploragdo de petroleo.

Em relacdo as contribui¢des destas organizagdes sociais, pode-se dizer que foram
parcialmente atendidas pela ANATEL, pois o edital de licitagdo do 5G trouxe como
previsdo a criagdo pelas entidades vencedoras do leildo da pessoa juridica autdonoma
Entidade Administradora da Faixa de 3,5 GHz (EAF), para administrar um or¢amento
aproximado de R$ 6,3 bilhdes de reais, tendo dentre as obrigagdes, a implantagdo de uma
rede de comunicagao chamada de Programa Amazdnia Integrada e Sustentavel — PAIS e
criagdo de uma Rede Privativa de Comunica¢ao da Administragdo Publica Federal,
conforme Portaria n° 1.924 - MCOM/2021, do Ministério das Comunicac¢des. Ambas as
redes privativas tem como objetivo diminuir a dependéncia do pais para com as
tradicionais operadoras de telecomunicagdes, sendo que também ndo pode ser ignorado
que no edital de licitacdo do 4G, a ANATEL também reservou uma parcela especifica de
espectro de radiofrequéncia dentro da faixa de 700 MHz para uso por parte dos entes de
Seguranga Publica, Forgas Armadas e empresas de seguranca privada, com a
possibilidades destes entes construirem suas redes privativas de comunicagao.

Sobre a participacdo da empresa sociedade de economia mista Petrobras na
consulta publica do 5G, seus representes apresentaram contribuicdes expondo
particularidades da atividade de extracao dos recursos de petroleo e gas em areas de alto-
mar. Foi registrado que a ANATEL deveria avaliar a possibilidade de elaboragao de um
regulamento especifico para atividades de telecomunicagdes que sao desenvolvidas em
alto-mar, inclusive com destina¢do de faixas de frequéncia inicialmente destinadas ao
leildo de radiofrequéncia do 5G as essas aplicacdes, isso porque, essas particularidades
ndo seriam contempladas pelos tradicionais regulamentos da agéncia. Quanto a
contribuicdo em questdo, incialmente percebe-se que ela extrapola o assunto discutido
dentro da consulta publica do 5G e provavelmente por isso nao foi aceita pela ANATEL.
Também ndo pode ser afirmado que a agéncia ignorou totalmente o assunto, pois
conforme verificado com outros exemplos ao longo da pesquisa, a agéncia incorpora

algumas sugestoes para estudos e inclusive para melhoria de editais de licitagao futuros,
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como o aumento do critério de cobertura de telefonia movel relativo a cada municipio de
80% para 95%.

Quanto a presenga de representantes das empresas exploradoras de servigos de
telecomunicagdes por satélite externalizaram preocupagdo com o respeito a seguranga
juridica em relagdo aos altos investimentos que ja haviam realizado em suas operagdes,
sendo que seriam desalojadas das atuais faixas de frequéncia para outra faixa. Os
representantes dessas entidades enfatizaram que a ANATEL nao teria precedente juridico
de desocupacdo de faixas anteriormente destinadas a prestagdo de servigos de
telecomunicagdes por meio de autorizagdes de uso de radiofrequéncia vinculada a
recursos de orbita de direitos de explora¢do de satélite brasileiro ou estrangeiro para
transporte de sinais de telecomunica¢des. Acrescentaram que em face dos vultosos
investimentos, a legislacdo deu tratamento mais protetivo as outorgas de radiofrequéncia
no caso dos satélites, garantindo que, diante de mudancas regulatdrias, se aguarde o
decurso do prazo da autorizacdo outorgada a operadora de satélite, ou que se
compensassem integralmente os prejuizos proporcionados pela mudanca de destinagao.
Aqui pode ser afirmado que a ANATEL levou em consideragdo as preocupacdes das
empresas operadoras de satélite, prevendo a criagdo pelas entidades vencedoras do leilao
da empresa autdonoma Entidade Administradora da Faixa de 3,5 GHz (EAF), para gerir
um or¢amento aproximado de R$ 6,3 bilhdes de reais com objetivo de operacionalizar a
mitigacdo de possiveis interferéncias de estacdes de satélite profissionais que operam na
banda C, a distribui¢do de kits para a migragdo dos usuarios de antenas parabdlicas de
baixa renda da banda C para a banda Ku.

Avangando, a consulta publica do 5G contou com a participagdo de representantes
das Forcas Armadas, cujas contribuigdes pretendiam reservar parte do espectro de
radiofrequéncia destinado ao leildo do (5G) para utilizagdo de aplicagdes militares.
Ocorre que, diferentemente da consulta publica para implantagdo do 4G, aqui ndo houve
o atendimento do pleito similar dos entes das For¢as Armadas, at¢é mesmo porque se
houve a retirada de uma parcela do espectro que seria futuramente destinado ao 5G, a
tecnologia ndo poderia ser utilizada em sua ampla plenitude diante de falta de espectro de
radiofrequéncia suficiente. Cabe ressaltar que na licitacdo do 4G, a ANATEL ja havia
reservado uma parcela significativa de espectro de radiofrequéncia para uso por parte das
Forcas Armadas.

Mais uma importante participacdo na consulta publica para implantagao do 5G

refere-se aos representantes das prestadoras de servigco de telecomunicagdes de pequeno
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porte em que, de forma geral, manifestaram-se no sentido de reafirmar a necessidade de
manutencdo da proposta inicial de leildo da ANATEL, com a destinagdo de blocos de
frequéncia regionais para intencdo de captar novos entrantes no mercado de comunicagao
movel a partir da implantagdo das tecnologias de quinta geragao (5G). Além do mais, em
face de o fato de que as prestadoras de pequeno porte nao disporem da mesma capacidade
econdmico-financeira das tradicionais operadoras de telecomunicagdes do pais, bem
como, o quantitativo de valor a ser pago no leildo para aquisi¢do do direito de uso de
radiofrequéncia constitui uma significativa barreira a entrada dessas prestadoras de
pequeno porte, pois, retiraria recursos e capital para investimentos em infraestrutura e nas
redes, ponderaram pela manutencao no edital de medidas de assimetrias para incentivar
a participagdo das prestadoras de pequeno porte. Os representantes das entidades em
questdo ressaltaram ser fundamental a manutencao da medida assimétrica que permita
que as prestadoras de pequeno porte paguem pelo direito de uso dos blocos regionais de
radiofrequéncia a proporcao inicial de 10% do valor integral do bloco, com o pagamento
dos 90% restantes na forma de investimentos para expansao da cobertura do servi¢o na
forma de infraestrutura e redes. Sobre a participacdo em questdao, cabe ressaltar que a
ANATEL manteve a redacdo original do edital de licitacio do 5G que, inclusive,
possibilitou a entrada de pequenas e médias empresas que adquiriram faixas de frequéncia
no leildo do 5G. Ainda, em relag¢do a forma de pagamento, o edital previu o direito de uso
das faixas de radiofrequéncia em questao poderia ser parcelado em nimero igual ao prazo,
em anos, do Direito de Uso de Radiofrequéncias, ou seja, até 20 (vinte) anos.

Ap0s a apresentacdo dos impactos de participagdo social por meio das consultas
publicas estudadas para implantacdo das tecnologias de telefonia movel estudadas, ¢
importante conhecer os resultados da pesquisa desenvolvida por Gonzélez (2022), que a
partir da andlise da participagdo dos chamados grupos de interesse em canais como
reunides publicas, consultas formais, consultas informais, consultas publicas por meio
da internet e por meio de conselhos consultivos em agéncias reguladoras de
telecomunicag¢des de quatorze paises da América Latina, confeccionou os seguintes

resultados:
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Imagem 37 — Participacao Social dos grupos de interesse nas agéncias reguladoras

de paises da América Latina

Tipos de grupos de interes

Fais Agencia Azpcizciomes  Asociacionmes  Asocizciones  Sindicatos  Undversidades,
da de de Ceniros de
empressrios  consumidores profesionales investizacion
{sector (ONG) (Colegios) etc_ (dmibito
empressrial) academice’)
_Argentina ENACOM ] 51 HNo 51 No
Braszil ANATEL 51 51 No Mo Si
Chile SUBTEL 51 51 51 Mo 51
Colombia___CRC Si si Si Mo si
CostaRica SUTEL ] Si i Mo 51
Ecuador ARCOTEL Si 1 No Mo Si
El Salvador SIGET Si Si 51 o 51
Guatemala 51T Si 51 No Ho Yo
Honduras ___CONATEL Si si si No Si
Mexzico IFETEL 51 51 51 Mo 51
Panami ASER Si 51 S1 Mo Si
Feru OSIPTEL 51 51 No Mo 51
Republica INDOTEL 51 S No No Si
Dominicana
Urnguay URSEC 51 51 51 i i

Fonte: Gonzélez (2022)
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Imagem 38 — Indice de participaciio social de grupos de interesse em agéncias

reguladoras de telecomunicacdes de paises da América Latina
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A partir dos resultados acima, Gonzalez (2022) aponta que as organizagdes
empresariais, assim como as organizacdes de defesa dos consumidores e os representantes
da academia sdo grupos de interesse que, regularmente, obtém acesso aos processos de
politicas regulatorias das agéncias reguladoras estudadas em comparagdo com outras
organizacgdes sem fins lucrativos e sindicatos. Para o pesquisador, uma explicacao se deve
a fragmentacao destes ultimos grupos e ao fato de que, em regra, os grupos empresariais
tem acesso aos processos regulatorios das agéncias, assim como associagdes de defesa
dos consumidores e a academia, mas possuem mais representantes em comparagao com
os demais grupos de interesse citados. Outro fator importante apontado pela pesquisa ¢
o comportamento similar que pode ser observado em relacdo a frequéncia em que ocorre
a interagdo dos grupos de interesse para com as agéncias reguladoras, ficando evidenciado
que as organizacdes empresariais representam o grupo de interesse com maior frequéncia
de interacdo para com as agéncias reguladoras em seus processos de politicas publicas,
enquanto ha uma menor intera¢do por parte de grupos como associagdo de consumidores,

sindicatos, academia e conselhos de classe, principalmente em face da natureza das
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informacgdes que estes ultimos grupos podem oferecer as agéncias reguladoras na hora de
participar da formulagdo de uma politica publica. Portanto, para Gonzélez (2022), todas
as agéncias reguladoras estudadas estabelecem mecanismos formais e informais que dao
acesso as organizagdes empresariais, entretanto, nem todas as agéncias e paises
estabelecem os mesmos mecanismos de participagdo e de acesso aos diferentes grupos de
interesse.

Apods a andlise dos possiveis impactos da participacdo social por meio das
consultas publicas para implanta¢dao das tecnologias de telefonia movel estudadas, bem
como, do conhecimento do comparativo da participagdo social por meio das diferentes
agéncias reguladoras de telecomunica¢des da América Latina, héa necessidade de
compreender como a participacao social ocorrida na ANATEL vem ocorrendo a partir
dos diferentes niveis apresentados na primeira parte da pesquisa. Inicialmente cabe

relembrar que a Administragdo Publica Federal do Brasil®!

define a participagdo social
como o didlogo entre a sociedade e o governo no processo decisorio das politicas publicas,
enquanto, Pateman (1992) considera participagdo social como o processo no qual duas ou
mais partes influenciam-se reciprocamente na tomada de decisdes. Ainda quanto ao
conceito de participagao social, Carpentier (2018) pontua que o conceito de participagao
social pode ser explicado a partir dos vieses sociologico e politico. Para o viés
socioldgico, esse autor considera o conceito de participag@o social de forma ampla e sem
limites, representando uma forma de fazer parte de uma realidade a partir de interagdes
humanas em questdes cotidianas, inclusive combinadas com textos e tecnologias, a
exemplo, dentre outras, de uma visita a um museu, a pratica de um esporte, assistir a um
programa de televisdo, estar presente em determinado espago online. Ja conforme o viés
politico, para Carpentier (2018), diferentemente do viés social, a participagdo social
corresponde um conceito mais limitado como uma maneira de partilha de poder, no qual
0s participantes conseguem impactar na tomada de decisao final.

Ainda, especificamente no ambito da Comunicagdo, Costa e Silva (2022) pondera
que, com o avanco da internet, o proprio conceito de participacao social pode estar sendo
confundido com institutos proximos, assim tomando emprestadas ligdes aplicaveis ao
jornalismo digital, para Costa e Silva (2022), com o crescimento da internet, passou a

ocorrer confusdo entre os conceitos de interatividade com engajamento ou participagao,

31 BRASIL. Ministério da Cidadania. Participagdo e Controle Social. Brasilia, 2015. Disponivel em: <
http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia/o-que-e/participacao-e-controle-social>. Acesso em: 16 dez. 2024
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ressaltando que interatividade representa um estimulo que pode variar em determinados
contextos e aspectos, principalmente por determinada pela estrutura tecnolégica do meio.
Relembrando, Palacios (2011) entende que a interatividade estd relacionada com a
capacidade de o jornalista interagir com os diversos publicos, fazendo com que se sintam
dentro do processo jornalistico, permitindo troca de mensagens entre publicos e
jornalistas, inclusive com a possibilidade de inser¢do de comentarios no corpo da matéria,
foruns, de discussdo e chats com jornalistas. Por outro lado, Quadros (2005) pontua que

existem cinco niveis de interatividade:
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Imagem 39 — Cinco niveis de interatividade

Promessa de interacao (publico
envia e-mail a redagdo do jornal,
mas fica sem retorno)

A J

~

[ Pablico pode escolher a forma de
interagir (envia e-mail diretamenete

. ajornalista € consegue resposta) )

TR . N
Publico pode conversar diretamente
com jornalista ou famoso, até atratir

mais publico

A J

[ Pablico pode enviar comentario a )
blog, cujo comentario pode ser
citado em noticia pelo blog

\_ J
e N
Produgao direta de noticia pelo
publico
\_ J

Fonte: Quadros (2005)

Inicialmente cabe ressaltar algumas particularidades da tentativa de insercao da
interagdo por meio de consultas publicas dentro dos institutos de participacdo social
apresentados pela pesquisa, principalmente no tocante a decisdo final, pois, a titulo de
exemplo, a decisdo final dentro dos cinco niveis de interagdo jornalistica compete a
redacdao de um jornal, em regra, um particular, enquanto, a decisao final na participacao
por meio de consulta publica cabe a uma autoridade publica, sujeita as restrigdes do
principio da legalidade, bem como, a todos os niveis de responsabilizagdo administrativa,
civel e criminal. Para Bastos (1999), o servidor ptblico possui bem mais restri¢des em
sua atuagdo do que o particular, isso porque deve seguir as prescrigdes do principio da

legalidade, fazendo somente o que a lei permite, enquanto, o particular pode fazer tudo
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que ndo seja proibido em lei. Ainda, conforme estudo da OCDE3? sobre a
responsabilizacdo dos servidores publicos do pais, salientou que no pais ha um modelo
de responsabilizacdo pessoal dos servidores publicos diante de faltas administrativas.
Conforme dados apresentados neste estudo, a responsabilizagdo pessoal de servidores
publicos diante de praticas regulatorias ndo € uma pratica comum entre os paises membros
da OCDE, podendo ter varios efeitos negativos, como a possibilidade de que os servidores
publicos fiquem desestimulados a tomar decisdes regulatérias adequadas para minimizar
os riscos de serem processados e os profissionais altamente capacitados sintam-se
desestimulados a entrarem no servico publico em face da possibilidade de
responsabilizacio pessoal.

A partir do entendimento de participagdo social pela Administragdo Publica
brasileira, como um didlogo entre a sociedade € o governo no processo decisério das
politicas publicas, sem ignorar os entendimentos também apresentados sobre o conceito
de sociedade civil, considerando que o estrato da sociedade brasileira participante das
consultas publicas estudadas foi essencialmente de representantes ligados ao setor
empresarial de empresas de telecomunicagdes/radiodifusdo e fabricantes de
equipamentos relacionados, a pesquisa entende as consultas publicas estudadas ndo
representaram um didlogo efetivo entre a sociedade civil brasileira e a Administracao
Publica. A professora Pateman (1992) considera participagao social como o processo no
qual duas ou mais partes influenciam-se reciprocamente na tomada de decisoes,
entretanto, no caso em questao, o trabalho entende que as consultas publicas estudadas
ndo tinham inten¢do de promover uma influencia reciproca, mas tdo somente uma
influencia unilateral por parte dos participantes na decisdo da ANTEL.

Avancando, Carpentier (2018) pontua que o conceito de participagao social pode
ser explicado a partir dos vieses socioldgico e politico, sendo que o viés socioldgico
representa participagdo em questdes cotidianas, inclusive combinadas com textos e
tecnologias, a exemplo, dentre outras, de uma visita a um museu, a pratica de um esporte,
assistir a um programa de televisao, estar presente em determinado espago online. Ja o
viés politico entende a participacdo social a partir de um entendimento mais limitado
como uma maneira de partilha de poder, no qual os participantes conseguem impactar na

tomada de decisdo final. Com base nestes entendimentos do professor Carpentier (2018),

32 OCDE. Avalia¢io da OCDE sobre Telecomunicacdes e Radiodifusiao no Brasil, 2019
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as participagdes por meio das consultas publicas estudadas, embora sua importancia nao
possa ser ignorada, a pesquisa entende que apresentam mais um carater socioldgico que
politico, principalmente pelas limitagdes para influenciar a tomada de decisdo final da
ANATEL, inicialmente porque algumas decisdes ja vem tomadas pelo Ministério das
Comunicacdes>?, cuja margem de mudanga na ANATEL é pequena, além disso verificou-
se que atores com mais peso politico e econdmico tem mais potencial para fazer com que
suas demandas sejam ouvidas e, por fim, estes processos de participacdo carecem de
iniciativas ativas para fomentar a participagdo de grupos afetados que nao tenham forte
poder politico ou econdmico, cuja presenca tende a contribuir para a legitimidade do
processo.

Prosseguindo, considerando a participag@o social a partir dos niveis de interacao
propostos pelo professor Quadros (2005) e pelas consideragdes do professor Palacios
(2011), as participacdes por meio das consultas publicas estudadas estariam mais para
processos de interagdao do que participacdo. Ainda, diante das particularidades da decisao
pela autoridade publica, a pesquisa entende que os dois ultimos niveis de interacdo
sugeridos pelo professor Quadros (2005), producao direta de noticia pelo publico e o
envio de comentario ao blog, cujo comentario pode ser citado em noticia do blog, ndo se
aplicam ao caso de interagdo do publico participante por meio de consulta publica.
Assim, tendo em vista os trés niveis iniciais restantes e considerando que a pesquisa
realizou o estudo de interagdo de consultas publicas dos anos de 2000, 2007, 2014 ¢ 2020,
aproximadamente duas décadas, infere-se que as interagdes podem variar entre os trés
niveis de interagdo. Inicialmente para as duas primeiras consultas publicas estudadas, a
ANATEL ainda ndo disponibilizava para o participante a op¢ao se sua contribui¢do foi
ou ndo aceita pela agéncia. Desta forma, claramente ndo havia uma garantia de que a
contribuicdo do participante poderia influenciar ou ndo a regulamentacdo que seria
elaborada. A partir da consulta publica do ano de 2014, verificou-se que a ANATEL
passou a disponibilizar em seu sistema para o participante a informagdo se sua

contribuicao foi ou nao aceita, inclusive se aceita parcialmente.

33 Neste sentido, no ano de 2013, apds a Portaria n° 14, de 06 de fevereiro de 2013 do Ministério das
Comunicagdes, que estabeleceu a politica ptiblica para implantagdo da segunda etapa da tecnologia 4G, a
Anatel deu inicio ao processo de reorganizagdo da faixa de 698 a 806 MHz, conhecida popularmente como
faixa de “700” MHz. A politica publica em questdo tinha como objetivo acelerar o acesso ao Sistema
Brasileiro de Televisdo Digital Terrestre — SBTVD-T e, paralelamente, ampliar a disponibilidade de
espectro de radiofrequéncia para o atendimento dos objetivos do Programa Nacional de Banda Larga —
PNBL, com a intensifica¢do do acesso a internet movel a partir da tecnologia 4G (quarta geracao).
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Em relagdo aos impactos da participagdo na minuta final dos regulamentos
elaborados pela agéncia, verificou-se que o agrupamento de atores com demandas
similares contribui para que a demanda seja aceita, como ocorreu na consulta ptblica do
4G, em que representantes das For¢cas Armadas, de entes de Seguranca Publica, da
Petrobras e de empresas de Segurancga Privada conseguiram influenciar a decisao final da
ANATEL e garantiram a utilizagdo de uma pequena parte do espectro de radiofrequéncia
da faixa de 700 MHz. Ainda, atores com poder politico também potencializam a chances
de serem ouvidos, como ocorreu com a empresa chinesa fabricante de equipamentos
Huawei na consulta ptblica para o 5G, cuja sua demanda era que o edital de licitagdo do
5G ndo contivesse qualquer clausula que inviabilizasse sua participacdo e questdes de
seguranga cibernética fossem tratadas por regulamento proprio. Entretanto, conforme
apresentado pela pesquisa, cabe ressaltar que, em muitas oportunidades, a ANATEL nao
se deixou levar pela pressao empresarial que solicitou em varias situagdes a retirada de
obrigagdes que seriam prejudiciais ao interesse publico, com destaque, dentre outras, a
previsdo de que as empresas vencedoras do leildo do 3G levassem telefonia mével para
municipios com populacdo de até 30 mil habitantes. Sobre essa obrigacdo, a época,
percebe-se que houve muita resisténcia por parte das prestadoras de telefonia mével do
pais, mas cuja obrigacdo foi acertadamente mantida pela ANATEL e possivelmente
contribuiu diretamente para a universalizagdo do acesso a telefonia movel no pais.
Também no leildo de radiofrequéncia do 3G houve forte pressao das prestadoras de
servicos de telefonia movel para que houvesse a exclusdo do critério de definicao do
municipio coberto pela telefonia mével quando o sinal estivesse em 80% de sua area
urbana somente do distrito sede, entretanto, mais uma vez a ANATEL manteve o critério
em questdo e, apds contribui¢des na consulta piblica do 4G, ampliou o critério para 95%
para o edital de licitagdao do 5G.

Conforme foi apresentado, determinadas iniciativas da ANATEL sao
implementadas ap6s solicitagio do Ministério das Comunicacdes®* que, inclusive envia
portaria contendo diretrizes que devem ser seguidas pela ANATEL na elaboracao da
regulamenta¢do, como aconteceu na implantagao da tecnologia do 4G. Dai cabe registrar
que os limites de possiveis alteragdes desta regulamentacdo dentro da consulta publica

sdo restritos, porque os rumos ja foram previamente definidos no ambito do Ministério

34 Conforme Portaria n° 14, de 06 de fevereiro de 2013 do Ministério das Comunicagdes, com explicagdo
na nota de rodapé anterior, a qual estabeleceu a politica piblica para implantagdo da segunda etapa da
tecnologia 4G.
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das Comunicagoes, cujas alteracdes dentro da ANATEL irdo se restringir a questoes

pontuais.

3.2 — O papel da participacio social por meio de consultas publicas a
partir da visao de especialistas

Apo6s analisar os impactos das contribui¢des de participagao social nas consultas
publicas estudadas, a pesquisa passa a incorporar contribui¢des colhidas a partir as
entrevistas semiestruturadas realizadas, conforme Apéndice B.

Inicialmente entre os entrevistados ¢ unanime a opinido de que a existéncia de um
conselho permanente de politica publica potencializa a participacdo social em outros
foruns. Para o entrevistado n® 02, os Conselhos Permanentes de Politicas Publicas acabam
criando espacgos dentro do governo para um didlogo com a sociedade. Ressalta ainda que,
se trata de um dialogo criativo, hibrido, permitindo uma participagdao perene, com uma
interacao de mao dupla para constru¢ao de uma politica publica, diferindo principalmente
da pressdo unilateral caracteristica de movimentos sociais. Ja o entrevistado n° 01,
entende que a existéncia de conselhos permanentes de politicas publicas potencializa a
participacdo social considerando principalmente a area. Ressalta que existem areas em
que os conselhos tém protagonismo, inclusive com previsao legal, como no caso do
repasse de fundos financeiros condicionados a existéncia do conselho permanente, como
acontece na area de crianca e adolescéncia e assisténcia social, podendo inclusive ser
responsavel pela fiscalizacao da aplicagdo dos recursos. Assim, para o entrevistado n°® 01
ndo basta apenas a existéncia de um conselho permanente, mas ¢ necessario dar
protagonismo e competéncias a0 mesmo, ndo basta ser um elemento acessorio, ou sequer
ser regulamentado como ocorre em algumas 4reas, ou nem existir como ocorre na area de
Comunicagao.

Para Do Carmo et al. (2025), os conselhos permanentes de politicas publicas sdao
coerentes com a previsdo da Constituicdo de 1988 de prever a criagdo de dominios
publicos ndo estatais direcionados ao confronto e a sintese de ideias, representando
espacos legitimados e institucionalizados, sendo 6timos espagos para aprimoramento do
desempenho institucional, além de constituir mecanismos de accountability e de

democracia participativa. Em relagdo aos conselhos citados, sobre o Conselho Nacional
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dos Direitos da Crianca e do Adolescente — CONANDA deve ser registrado que ele esta
previsto no art. 204 da Constituicdo Federal de 1988, art. 88, II da Lei n° 8.069/1990 e
foi criado pela Lei n°® 8.242/1991, com gestdo compartilhada entre governo e sociedade
civil. Ainda, o art. 88 da Lei n° 8.069/1990 prevé além da criagdo de conselhos, a
manuten¢ao de fundos de ambito nacional, estadual e municipal vinculados aos
respectivos conselhos da crianga e adolescente, com destaque para o Fundo Nacional para
a Crianca e o Adolescente previsto no art. 6° da Lei n® 8.242/1991 para concentrar e
aplicar recursos destinados as agdes de atendimento as criangas e adolescentes.

O entrevistado n° 04 ressalta a importancia do conselho permanente de politicas
publicas, mas observa que, por si s6, ndo sdo suficientes para garantir que a gestdo publica
seja efetivamente democratica. Outros instrumentos e principalmente outras praticas
também precisam ser levadas em consideracdo para que esse processo como um todo
resulte em decisdes mais legitimas e mais democraticas. Neste sentido, os conselhos
permanentes de politicas publicas podem ser avaliados dentro de um conjunto de
instituicdes, como as conferéncias nacionais.

Em relagdo ao questionamento se os Conselhos Permanentes de Politicas Publicas
e Conferéncias Nacionais impactam em outros processos de participacdo social, o
entrevistado n° 01 entende que, assim como os Conselhos Permanentes, as Conferéncias
Nacionais de determinadas areas podem ter um poder de influéncia maior, inclusive em
consultas publicas correlacionadas, destacando-se principalmente as Conferéncias
Nacionais da Satde e Assisténcia Social, que sdo conferéncias empoderadas. O
entrevistado n° 02 considera que o processo de participagdo social por meio de
conferéncias ndo ¢ permanente, como acontece nos Conselhos Permanentes, mas
periodico com ricas etapas em ambito municipal e estadual. Ele destaca que existem areas
mais participativas, citando, por exemplo, a area de Direitos Humanos, Politicas Sociais,
entretanto, ressalva que existem areas menos afeitas a participacao social, principalmente
a area de infraestrutura, que de certa forma para ele engloba a area de Comunicag@o. O
entrevistado n° 02 pontua que existem muitos profissionais da area de exatas atuantes na
area de infraestrutura, sendo que, tanto na formacdo académica, como na atuagdo
profissional cotidiana, ndo esta incorporado na cultura destes profissionais estudos com
participagdo social. O entrevistado n° 03 entende que a participacdo social por meio de
Conselhos Permanentes e Conferéncias Nacionais ¢ importante principalmente no tocante

as matérias federais, para incorporar entes municipais e estaduais no debate.
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O entrevistado n° 04 entende que, no ambito governamental em geral, tanto os
Conselhos de Politicas Publicas e do outro, as Conferéncias Nacionais contribuem para
formar uma agenda politica forte pulsante dindmica que acaba interferindo com os
processos de tomada de decisdo e gerando politicas publicas mais alinhadas com os
interesses socais. Ele acrescenta que estes instrumentos se transformam em uma via de
mao dupla, havendo um processo de comunicagdo capaz de possibilitar ricos dialogos por
meio dessas instincias. Entretanto, ressalva que estudos de cada area ainda precisam
desenvolver sistemas e praticas mais sofisticadas para medir o grau de influéncia que
esses conselhos e essas conferéncias nacionais reproduzem sobre as politicas publicas da
sua respectiva area. Para o entrevistado n® 5, os Conselhos Permanentes e as Conferéncias
Nacionais abrem uma possibilidade de participacdo de diversos atores, de diferentes
setores ¢ camadas da sociedade no processo de formulacao de politicas publicas, essas
iniciativas também colaboram para o fortalecimento democratico do pais e a educagao
para a cidadania.

Quanto ao impacto das deliberacdes no ambito de Conselhos Permanentes e
Conferéncias Nacionais no processo de producao de leis pelo Parlamento ou pelo Poder
Executivo, o entrevistado n°® 4 entende que, em alguns casos, essa influéncia ¢ bem direta
e ¢ perceptivel, como no caso daqueles conselhos que tém competéncia legal para aprovar
ou para avaliar projetos de lei ou iniciativas governamentais, o conselho nacional de
saude, por exemplo, tem competéncia para apreciar € aprovar propostas orgamentarias da
area de saude ou mesmo vale para assisténcia social. Além do conselho de saude, citou
o conselho de educacdo e o conselho ambiental. Ele acrescenta que em outros casos a
influéncia ¢ difusa, com membros de conselho que participam de reunides no Parlamento
e até mesmo parlamentares que podem fazer parte de algum conselho, com os conselhos
tendo mais influéncia em comparag¢ao com as conferéncias. O entrevistado n° 05 entende
que as deliberagdes de Conselhos Permanentes e Conferéncias Nacionais impactam no
processo de legislativo, mas ressalta que € o processo ¢ bastante complexo e tem que ser
compreendido caso a caso, de acordo com o periodo histérico e politico vivido.
Acrescenta que, apesar de essas deliberagdes serem fundamentais, o impacto ainda ¢
pequeno em fungdo de todo o processo politico de tomada de decisdo ser bastante
complexo e envolver uma série de etapas que acontecem depois de compilados os
resultados das conferéncias.

Sobre o questionamento do que deve ser feito para promog¢ao de maior integracao

social por meio dos diferentes institutos de participacdo social, como conferéncias

152



nacionais, conselhos permanentes, audiéncias publicas, consultas publicas, ou seja, a
criacdo de uma rede estruturada de participacdo social para diferentes tematicas, o
entrevistado n° 01 entende que cada um desses institutos possui uma fungao especifica,
inclusive ressaltou que, mesmo com certas limitagdes, entende que de certa forma as
consultas publicas, de forma geral, vem cumprindo seu papel dentro do processo de
participag@o social. Tanto para o entrevistado n°02 como para o entrevistado n° 04 ndo
existe uma receita pronta, mas houve no passado uma importante iniciativa para
incentivar a participagdo social por meio de redes estruturadas, com o Decreto n°
8.243/2014 que instituiu a Politica Nacional de Participagdo Social e o Sistema Nacional
de Participacao Social, mas foi revogado pelo Decreto n°® 9.759/2019, que tinha inten¢do
de extinguir qualquer colegiado criado por decreto, inclusive com amparo legal e também
por ato normativo inferior a decreto. O entrevistado n® 04 ressalta que existem diversos
espagos de participacdo social, mas muitas vezes estdo fragmentados, resultando numa
participagdo social fraca, requerendo o aperfeigoamento dos diferentes canais para que
ndo exista perda de energia.

Aqui, especificamente para a Comunicacao, o entrevistado n° 02 ressalta que ha
necessidade de fortalecimento de espacos tradicionais, com a demanda de se realizar
novas Conferéncias para a Comunicacdo e principalmente criar um Conselho Permanente
de Politicas Publicas para a area. Acrescenta que nas agéncias reguladoras muitas vezes
a participagao social ocorre por meio de Audiéncias Publicas e Consultas Publicas, sendo
que, além do tecnicismo, que dificulta, a participacao ¢ encarada pela agéncia como o
cumprimento de uma mera obrigagdo legal, sem preocupagdo de incentivar que pessoas
participem. Portanto, fica o desafio de como fazer com que a participacdo por meio de
Audiéncias Publicas e Consultas Publicas sejam mais efetivas. Para o entrevistado n° 05,
ha necessidade de criacao de redes estruturadas de participagao social, de acordo com
setor e tema, envolvendo os multiplos atores interessados (especialmente os cidadaos),
com estratégias de divulgacgdo e incentivo a participacao cidada.

Em relacdo ao questionamento sobre o papel dos ministérios e das agéncias
reguladoras na implantagdo de politicas publicas, bem como, como inserir a participacao
social além das agéncias reguladoras, em processos no ambito do Poder Executivo,
principalmente dos ministérios, o entrevistado n® 01 entende que as agéncias reguladoras
tém uma obrigagdo legal de realizar consultas publicas, enquanto os ministérios nao
possuem essa mesma obrigagdo, ressaltando, ainda, que a consulta publica ¢ relativa a

r

algo bem especifico, que muitas vezes ¢ refletido no seu excesso de tecnicismo.
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Acrescenta ainda que no ambito dos ministérios, o grau de participagao social tem relacao
com a area do ministério, sendo que ministérios cujas atribui¢des tenham relagdo com
politicas publicas tem tradi¢@o de instituir institutos para incentivar a participagdo social,
inclusive com a realizagdo de Conferencias Nacionais empoderadas, enquanto,
ministérios relacionados com a area de infraestrutura ndo possuem tradicao de usar
participagdo social e, por fim, ministérios relacionados com a area econdmica sdo bem
refratdrios. Ainda, o entrevistado n® 01 trouxe uma importante contribui¢do no sentido de
que a participacao social ndo pode ser medida apenas por Conferéncias Nacionais,
Conselhos Permanentes, Audiéncias Publicas e Consultas Publicas sendo que existem
outras formas, como as ouvidorias em diferentes institui¢des publicas e até mesmo alguns
canais de fale conosco que entes publicos disponibilizam inclusive algumas agéncias
reguladoras, como a ANATEL, disponibilizam centrais de atendimento que recebem um
numero significativo de solicitagdes relacionadas com os servigos publicos regulados.
Sobre este ponto, o entrevistado n°® 01 registra que os graus de interagdo do individuo
serdo diferentes, que, em regra, diante de um problema, o individuo vai buscar o canal
mais acessivel e que possa resolver seu problema com mais facilidade e rapidez. Aponta
que determinado assunto pode ser corriqueiro dentro da central de atendimento da
ANATEL, mas pode ndo aparecer com relevancia dentro da consulta publica que trata de
certa forma deste assunto, ndo podendo ser afirmado que ha falta de legitimidade da
agéncia quanto a esta tematica. Ainda, o entrevistado n° 01 entende que cada instituto de
participagdo social tem uma funcao especifica, uma vocacao, e ¢ errado exigir de uma
consulta publica que desempenhe a funcdo de um Conselho Permanente de Politicas
Publicas ou de uma Conferéncia Nacional. Por fim, o entrevistado n® 01 informou que
recentemente o governo federal incorporou a iniciativa de prevé em cada ministério um
cargo de assessor de participacao social em cada pasta, com o objetivo de incrementar a
participagdo social em todos os ministérios e ainda esta disponivel a plataforma do Brasil
participativo, contando atualmente com mais de 30 consultas publicas simultdneas na
plataforma gerida pela secretaria-geral da presidéncia e que os ministérios vem utilizando.

O entrevistado n° 02 entende que o grau de participagdo social depende da area
do ministério, com areas cuja participacao € mais intensa como Saude, Assisténcia Social,
cujos ministérios preferem a participagdo por meio das Conferéncias Nacionais e
Conselhos Permanentes. Complementa ainda que o ministério do Meio Ambiente
apresenta conselhos e conferéncias de forma muito clara, mas ele também realiza muita

audiéncia publica e consulta publica até porque o processo de licenciamento ambiental,
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assim como nas agéncias € obrigado por lei ter audiéncia publica para tratar do tema. Para
o entrevistado n° 04 quanto mais se abre a participacdo social, mais legitima ¢ a
participagdo, sendo que isso ndo significa a retirada de poder da autoridade. Além disso,
o entrevistado n°® 04 ressalta que a participagdo social ¢ essencial e que no final a decisao
¢ da autoridade, mas que inclusive a responsabilidade sobre a decisao ¢ da autoridade,
podendo até mesmo responder diante de prejuizos que sua decisdo possa causar. Por fim,
o entrevistado n° 04 registra que no ambito do Poder Executivo existem diferentes
espagos de participacdo social, mas no ambiente do Legislativo e do Judicidrio ainda ha
necessidade de avangar para que as decisdes sejam mais transparentes, até mesmo
podendo prever a criagdo de conselhos. O entrevistado n°® 03 entende que, principalmente
no ambito das Comunicagdes, a discussdo fica essencialmente limitada a questdes do
mercado e de atores diretamente afetados por uma decisao, sendo que atores afetados
indiretamente ficam de certa forma sem representagao.

Sobre o questionamento de que se a competéncia federal exclusiva da matéria,
como ocorre com telecomunicagdes, radiodifusdo, pode atrapalhar processos de
participagdo social, bem como, qual papel dos estados e municipios em processos de
participacdo social, para o entrevistado n° 04, a participacao social varia com a area, sendo
que, em relagdo a area federal, estados e municipios acabam ficando em segundo plano.
Em areas como Seguranga Publica, o protagonismo ¢ do estado, sendo que em areas como
transporte, habitacdo e cidades, a relevancia ¢ do municipio. Na area de Saude, a
competéncia ¢ comum, dai o discurso ¢ mais equilibrado. No ambito da area de
Comunicac¢do, o entrevistado n® 04 entende que existe uma concentragdo decisoria no
poder federal, fazendo com que estados e municipios fiquem em segundo plano do ponto
de vista da tomada de decisd@o, mas ndo quer dizer que eles ndo tenham relevancia.
Acrescenta que a politica de comunicacao vai muito além da telecomunicacdo e de
radiodifusdo, envolvendo também outras praticas, assim, por isso, estados e municipios
ndo devem ser ignorados. Para o entrevistado n° 03, na Comunicagdo, a representacao
dos entes federativos € realizada pelo proprio ministério, podendo fazer com que nao
exista uma ampla representacdo. E como ndo ha realizagdo de Conferéncias de
Comunicagao e nem existe um conselho permanente de politicas publicas, entes estaduais
e municipais podem ficar excluidos do debate de determinados assuntos. Sobre a questao,
o entrevistado n° 5 entende que € necessario desenvolver politicas de sensibilizagao sobre
a tematica nos estados e municipios, pois, ainda que seja de competéncia federal, as

decisdes afetam a todos. O entrevistado n° 02 entende que tanto os ministérios como as
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agéncias tem canais de abertura para participagdao da sociedade, entretanto, existe falha
de comunicacdo, tanto os ministérios como as agéncias precisam se comunicar mais,
principalmente, o Ministério das Comunicagdes.

Avangando, sobre o questionamento de que analisando contribui¢des relacionadas
com a implantacdo da telefonia movel 2G, 3G, 4G e 5G na ANATEL, foi possivel
constatar uma participagdo essencial de grupos empresariais ligados a industria de
telecomunicagdes/radiodifusdo, sendo assim, o que fazer para tornar estes espacos mais
representativos de diferentes extratos sociais, sobre o fato, o entrevistado n° 02 entende
que ha uma necessidade de melhor divulgacao, principalmente em relacao a tematicas
com ampla repercussdo social. O entrevistado n°® 01 pontuou que talvez fosse necessaria
a existéncia de etapas preparatorias para a consulta publica, com o detalhamento e
esclarecimento maior do que vai ser colocado em definicdo na consulta, com o
envolvimento da populagdo nesta etapa anterior. O entrevistado n° 04 se manifestou
dizendo que a concentragdo de participagao essencialmente empresarial ocorre em func¢ao
da especificidade do tema e do grau de assimetria de poder, com grupos tendo mais acesso
ao poder publico que outros. Para reducao desta assimetria, entende que deve haver uma
atuacao mais forte do poder publico na tentativa de ouvir grupos que estejam ausentes
para garantir um minimo adequado de representatividade. Acrescenta ainda que os canais
de participagdo social ndo podem ser vistos como canais neutros, com grupos diferentes
necessitando de estratégias diferentes, inclusive trazendo a reflexdo de que os canais
atuais podem ser insuficientes para conversar com os grupos ausentes. Ressalta inclusive
que a Ouvidoria Geral da Unido faz uma escuta ativa com iniciativas para buscar grupos
que ndo chegam por meio de canais normais e também a Conferéncia da Crianga ouve
criangas e adolescentes com técnicas diferentes. Por fim, pontua que o Estado precisa ser
ativo na audicao destes grupos marginalizados. Para o entrevistado n° 3, ha uma
necessidade de melhor divulgagdo por parte da agéncia reguladora, sendo que inclusive
poderia existir um convite especifico, até mesmo com incentivos, para determinados
atores cuja participacao poderia trazer enriquecimento a audiéncia publica e a consulta
publica.

Sobre a constatacdo de que analisando contribui¢des relacionadas com a
implantacdo da telefonia mével 2G, 3G, 4G e 5G na ANATEL, percebe-se uma timida
participacdo de entidades representativas de direitos do consumidor ou de organizacdes
sem fins lucrativos, o entrevistado n°® 3 se manifestou no sentido de que pode haver uma

melhoria no processo de divulgacdo da consulta publica e talvez organizagdes sem fins
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lucrativos, incluindo entes de defesa do consumidor, nao tenham condi¢des de monitorar
e talvez ndo tenham interesse. Para o entrevistado n® 4, alguns grupos tem mais
dificuldade de acesso a determinados canais, sendo que, principalmente as entidades de
defesa do consumidor, ndo possuem tanto poder econdmico e politico, precisando ser
tratada de forma diferente. Complementa que para falar com usudrios de um servigo
publico, falar com associagdes pode ndo ser suficiente para compreender suas
necessidades. Acrescenta que existem algumas experiéncias internacionais em que
cidadaos sao sorteados de forma aleatdria para trazer informagdes em nome da sociedade.
Por fim, o entrevistado n°® 4 trouxe reflexdes sobre o modelo de realizacao das consultas
publicas, que além das atuais consultas publicas que sdo motivadas quando surge a
necessidade de produ¢do de um regulamento, podem ser criadas consultas publicas
permanentes e também podem ser criadas consultas publicas a partir de demandas da
propria sociedade.

Quanto ao assunto em questdo, o entrevistado n° 1 entende que o ministério das
comunicag¢des ¢ um ministério bem refratrio a participacao social, sendo que, além disso,
os poderosos grupos de interesse no mercado de comunicagao sempre bloquearam uma
participacdo social mais ampla porque eles querem ter dominio da agenda. Pondera que,
no passado, houve um poder politico grande por parte das emissoras de radiodifusdo e
pelas operadoras de telecomunicacdes, mas agora ha uma nova realidade com a oposicao
das grandes plataformas de comunicacdo, cuja realidade pode ser inclusive de maior
concentracdo do que no passado. Acrescenta ainda que, por outro lado, a internet abre a
possibilidade de interagdo a distancia, com possibilidade de potencializar processos
participativos, ressaltando inclusive a ampla participacdo que houve na elaboracido do
marco civil da internet e também na recente confecgdo do plano plurianual para os anos
de 2024 a 2027, com registro de participacdo de 1,4 milhdo de pessoas. Para o
entrevistado n° 5, existe uma percepgdo, por parte das entidades representativas de
direitos do consumidor ou de organizagdes sem fins lucrativos, de que muito pouco do
que falam, demandam, pontuam ¢ considerado. O entrevistado n° 04 trouxe a informagao
que dentro do processo de construcao de uma regulamentacao pelas agéncias reguladoras,
dependendo da complexidade do assunto, sdo realizadas muitas reunides prévias,
inclusive com atores afetados, chamando a aten¢do sobre a possibilidade de insercdo
destes atores em momentos anteriores a consulta publica.

Prosseguindo, sobre o questionamento de que se ha algum problema especifico

em processos de participagdo social por meio de consulta publica eletronica que chamam
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a atencao, o entrevistado n° 5 entende que a exclusao digital de parte da populagao ¢ um
problema que impacta diretamente, mas que vem sendo progressivamente resolvido,
ainda que lentamente. Para o entrevistado n° 01, hd um problema cultural sobre a forma
como as consultas publicas eletronicas sdo realizadas atualmente, inicialmente o
tecnicismo dificulta a participacdo, a linguagem predominante para inser¢ao das
contribui¢des ainda ¢ a escrita, sendo que deveria ser avaliada a possibilidade de inser¢ado
de contribuicdes de forma oral, inclusive ja utilizando inteligéncia artificial, pois
atualmente as contribuigdes devem ser relativas a algum artigo especifico da norma,
obrigando o participante a estudar a norma por completo, nao tendo a possibilidade no
sistema de inclusdo de uma contribuigdo geral. Para o entrevistado n° 02, o maior
problema atualmente ¢ a falta de uma devolutiva clara se a contribui¢ao foi ou ndo aceita,
ou foi enviada para outro o6rgdo. Acrescenta que o segundo problema estd relacionado
com a exclusdo digital, que dificulta a participagao principalmente das geragdes mais
velhas, pois exige um cadastramento prévio, o sistema de colheita de contribui¢do nao ¢
nada intuitivo e, por fim, entende que talvez pudesse ocorrer uma melhor combinagdo de
colheita de contribuigdes entre espacos presenciais € espacos virtuais.

Avancando, sobre o questionamento de que se as contribui¢des inseridas em
consultas publicas sdo devidamente analisadas e levadas em consideracdo pelo ente
publico, o entrevistado n°® 01 entende que as agéncias reguladoras possuem um corpo
técnico qualificado e ha uma analise das contribuicdes, mas que desconhece o grau de
impacto. Para o entrevistado n° 05, entende que o percentual varia muito, mas,
geralmente, o percentual daquilo que realmente ¢ levado em consideracdo ¢ bem pequeno.
Para o entrevistado n° 03 todas as contribui¢des inseridas em consultas publicas sdao
analisadas e respondidas, cuja resposta pode ndo ser satisfatéria, acrescenta que a
realiza¢do de reunides prévias entre principais agentes afetados enriquece o processo de
participagdo social posterior. O entrevistado n° 04 entende que todas deveriam ser
analisadas e respondidas, entretanto, muitas vezes sdo catalogadas e ndo se sabe ao certo
o que se faz com elas. O entrevistado n° 02 entende que de uma forma geral nao sao
analisadas e respondidas, mas depende muito do servidor publico responsavel pela analise
e resposta, existindo casos de muito comprometimento dos servidores envolvidos.
Acrescenta ainda que diante do grande quantitativo de consultas publicas realizadas pelas
agéncias reguladoras, isso pode comprometer o processo de analise.

Sobre o questionamento se o processo de consulta publica consegue influenciar o

processo final de tomada de decisdo da agéncia, o entrevistado n° 05 entende que
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geralmente nao, em fun¢ao de disputas politicas e o poder econdmico das empresas e
grandes corporacdes. O entrevistado n° 02 entende que de uma forma geral ndo
conseguem influenciar a decisdo final da agéncia reguladora principalmente porque ¢é
realizada de forma burocratica, mas mais uma vez vai depender do empenho dos
servidores responsaveis pela analise. O entrevistado n° 04 entende que as consultas
publicas conseguem sim influenciar a decisdo final da agéncia, embora seja preciso
melhores métricas. Acrescenta que mesmo que a autoridade ndo concorde com possiveis
contribuicdes, a interagdo ¢ importante e evidencia interesses em jogo, contribuindo para
que a autoridade publica identifique aliados ou quem seja contra determinados assuntos,
mostrado de certa forma a previsibilidade da decisdo. Por fim, sugere que a consulta
publica mapeia interesses e estratégias dentro da sociedade, tornando explicita possiveis
conflitos. Para o entrevistado n° 01 consegue sim influenciar a decisdo final da agéncia,
sendo um instrumento legitimo e cumpre sua fun¢ao conforme suas competéncias. Para
o entrevistado n° 03 a influéncia na decisdo final tem sim relacdo com a forga politica de
determinados atores participantes, ressaltando que existe necessidade de inser¢do de
atores em debates prévios a consulta publica dentro do processo de constru¢ao de normas
pelas agéncias reguladoras.

Em relacdo ao questionamento se o processo de consulta publica pode ser
considerado um instrumento legitimo de participagao social no ambito das competéncias
da agéncia reguladora, o entrevistado n° 03 entende que se trata de um instrumento
legitimo, inclusive esta na lei, mas ressalta que o pais ¢ muito desigual, cuja desigualdade
fica evidenciada dentro da participagdo social por meio de consulta publica. Para o
entrevistado n° 04, trata-se de um instrumento legitimo, ressaltando inclusive que a
experiéncia das agéncias reguladoras deveria ser mapeada, sistematizada e levada para
outras areas do governo, que fazem pouca utilizagdo. Entende que as consultas publicas
possibilitam uma maior abertura € uma maior democratizagdo das decisdes publicas, mas
entende que héa necessidade de uma dose de moderacao de expectativas, porque sozinhas
nao conseguem resolver todos os problemas de participacao social. Por fim, acrescenta
que as consultas publicas combinadas com canais permanentes de participagdo social,
canais induzidos e direcionados pra determinados publicos, estratégias de busca ativa pela
opinido e pela consulta de grupos sub-representados, entre outras possibilidades, com
certeza aprimoram ainda mais o procedimento, mas ainda sim ndo serdo perfeitas. Para o
entrevistado n° 01 as consultas publicas sdo instrumentos legitimos de participacao social

e desempenham de forma satisfatéria o seu papel, dentro de suas expectativas. O
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entrevistado n°® 02 entende que também sao instrumentos legitimos, mas que podem ser
melhorados. O entrevistado n° 05 também entende que se trata de um instrumento
legitimo de participagdo social.

Sobre o questionamento de sugestdes de alternativas que possam ser incorporadas
ao processo de consulta publica para melhoria, para o entrevistado n°® 01, a forma como
ele ¢ publicizado e as devolutivas em relagdo as contribuicdes inseridas. Para o
entrevistado n° 02, hd necessidade de melhorar a divulgagdo principalmente quando a
contribuicao se referir a tema de muita repercussao, a intera¢gado com o usuario precisa ser
melhorada, precisar melhorar a transparéncia do processo de analise, incorporacao das
contribui¢cdes e evoluir no processo de integracdo das consultas publicas com outros
espacos, principalmente tentando combinar com espagos presenciais, como as audiéncias
publicas e conselhos permanentes de politicas publicas. Para o entrevistado n° 04, ha
necessidade de aprimorar a normatizagdo dos procedimentos das consultas publicas,
principalmente em relagdo a sua articulagdo com a decisdo posterior, tratando de prazos,
modos, formas de convocagdo e formas de tratamento das manifestacdes, a adogdo
complementar de estratégias de busca ativa por aqueles grupos cujos interesses sao
importantes para a decisdo, mas que acabam sendo sub-representados nos espacgos de
consulta de audiéncia publica, a complementac¢do de consultas e audiéncias publicas com
outras ferramentas de participag@o social que ja existem como conselhos e ouvidorias,
consultas e audiéncias permanentes sobre temas que tenham a relevancia e o impacto
social mais significativos e as consultas e audiéncias organizadas por demanda da
sociedade a pedido da sociedade. Para o entrevistado n° 03, a complementagdo de
consultas publicas com audiéncias publicas pulverizadas por estados pode contribuir para
melhoria do processo.

Por fim, em relagao ao ultimo questionamento, o que ser feito sobre o fato de que
as agéncias reguladoras sdo frequentemente criticadas pelo chamado déficit de
representacdo democratica, para o entrevistado n° 02, as criticas sobre o déficit de
representacdo democratica ocorrem principalmente pela falta de divulgacdo do que as
agéncias realmente fazem, a exclusdo digital acaba afastando ou dificultando a
participacdo social, bem como, a forma como as consultas publicas ou audiéncias sdo
conduzidas contribuem para essas criticas. Para o entrevistado n° 02, o empoderamento
de espagos de participagdo social nas agéncias poderia melhorar, como o conselho
consultivo e conselhos de usuarios. Para o entrevistado n° 3, as criticas tem relagdo com

a diferente realidade do pais e com problemas de exclusado digital. Para o entrevistado n°
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04 as criticas sobre déficit de representacdo democratica ndo sao exclusivas das agéncias

reguladoras, mas trata-se de um déficit do Estado Publico como um todo, sendo que nas

agéncias fica mais evidenciado o tema diante de suas competéncias legais de regulagdo

de servigos publicos de ampla utilizagdo. Ele entende também que estes problemas

podem ser minimizados inicialmente com a avaliacdo de que os meios de participagao

ndo sdo neutros, sendo necessarias principalmente acdes ativas para busca de participacao

de grupos sub-representados.

Por fim, para facilitar a compreensdo, as principais contribuigdes de cada

entrevistado foram devidamente sistematizadas na tabela abaixo:

Tabela 4 — Resumo das principais contribuicdes dos entrevistados

PRINCIPAIS CONTRIBUICOES DOS ENTREVISTADOS

Entrevistado 01

-A existéncia de um conselho permanente
de politica publica potencializa a

participagdo social em outros foruns;

-Conselhos permanentes de politicas
publicas potencializam a participacao
social considerando principalmente a area.
Existem areas em que os conselhos tém
protagonismo, inclusive com previsao
legal, como no caso do repasse de fundos
financeiros condicionados a existéncia do
conselho permanente, como acontece na
arca de crianga e adolescéncia e
assisténcia social, podendo inclusive ser
responsavel pela fiscalizacao da aplicacao

dos recursos;

-Os  Conselhos  Permanentes, as
Conferéncias Nacionais de determinadas

areas podem ter um poder de influéncia
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maior, inclusive em consultas publicas
correlacionadas, destacando-se
principalmente as Conferéncias Nacionais
da Saude e Assisténcia Social, que sao

conferéncias empoderadas;

-Cada dos institutos de participagao social
possui uma fungao especifica, sendo que,
mesmo com certas limitagdes, entende que
de certa forma as consultas publicas, de
forma geral, vem cumprindo seu papel
dentro do processo de participacao social;
-No ambito dos ministérios, o grau de
participagdo social tem relagdo com a area
do ministério, sendo que ministérios cujas
atribui¢des tenham relagdo com politicas
publicas tem tradi¢ao de instituir institutos
para incentivar a participacdo social,
inclusive com a realizacdio de
Conferencias Nacionais empoderadas,
enquanto, ministérios relacionados com a
area de infraestrutura ndo possuem
tradi¢do de usar participagdo social e, por
fim, ministérios relacionados com a area

econOmica sao bem refratarios.

-A participagdo social ndo pode ser
medida apenas por  Conferéncias
Nacionais, Conselhos  Permanentes,
Audiéncias Publicas e Consultas Publicas
sendo que existem outras formas, como as
ouvidorias em diferentes instituicdes

publicas e até¢ mesmo alguns canais de fale
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CONOSCo que entes publicos
disponibilizam inclusive algumas
agéncias reguladoras, como a ANATEL,
disponibilizam centrais de atendimento
que recebem um numero significativo de
solicitacdes relacionadas com os servigos

publicos regulados.

-Os graus de interagao do individuo serao
diferentes, que, em regra, diante de um
problema, o individuo vai buscar o canal
mais acessivel e que possa resolver seu
problema com mais facilidade e rapidez.
Aponta que determinado assunto pode ser
corriqueiro dentro da central de
atendimento da ANATEL, mas pode nao
aparecer com relevancia dentro da
consulta publica que trata de certa forma
deste assunto, ndo podendo ser afirmado
que ha falta de legitimidade da agéncia

quanto a esta tematica;

-Entende que cada instituto de
participagdo social tem uma funcao
especifica, uma vocacao, e ¢ errado exigir
de uma consulta publica que desempenhe
a fun¢cdo de um Conselho Permanente de
Politicas Publicas ou de uma Conferéncia

Nacional;

- Ha uma necessidade de melhor

divulgacdo das consultas publicas,
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principalmente em relagdo a tematicas

com ampla repercussao social;

-Talvez fosse necessaria a existéncia de
etapas preparatérias para a consulta
publica, com o detalhamento e
esclarecimento maior do que vai ser
colocado em defini¢dao na consulta, com o
envolvimento da populacdo nesta etapa

anterior;

-O ministério das comunicagdes ¢ um
ministério bem refratdrio a participacao
social, sendo que, além disso, os
poderosos grupos de interesse no mercado
de comunicagdo sempre bloquearam uma
participagdo social mais ampla porque
eles querem ter dominio da agenda.
Acrescenta ainda que a internet abre a
possibilidade de interacao a distancia, com
possibilidade de potencializar processos

participativos;

-Ha um problema cultural sobre a forma
como as consultas publicas eletronicas sao
realizadas atualmente, inicialmente o
tecnicismo dificulta a participagdo, a
linguagem predominante para insergao
das contribui¢des ainda ¢ a escrita, sendo
que deveria ser avaliada a possibilidade de
inser¢ao de contribui¢des de forma oral,
inclusive ja utilizando inteligéncia

artificial;
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Entrevistado 02

-As agéncias reguladoras possuem um
corpo técnico qualificado e ha uma anélise
das contribui¢des, mas que desconhece o

grau de impacto;

-As consultas publicas sdo instrumentos
legitimos de participacdo social e
desempenham de forma satisfatoria o seu

papel, dentro de suas expectativas;

-A existéncia de um conselho permanente
de politica publica potencializa a

participagdo social em outros foruns;

-Os Conselhos Permanentes de Politicas
Publicas acabam criando espacos dentro
do governo para um didlogo com a
sociedade, criando um didlogo criativo,
hibrido, permitindo uma participacao
perene, com uma interacdo de mao dupla
para constru¢do de uma politica publica,
diferindo principalmente da pressdo
unilateral caracteristica de movimentos
sociais;

-Processo de participacdo social por meio
de conferéncias ndo ¢ permanente, como
acontece nos Conselhos Permanentes, mas
periddico com ricas etapas em ambito
municipal e estadual. Existem areas mais
participativas, citando, por exemplo, a
area de Direitos Humanos, Politicas

Sociais, entretanto, ressalva que existem
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areas menos afeitas a participagdo social,
principalmente a area de infraestrutura,
que de certa forma para ele engloba a area

de Comunicagao;

-Existem muitos profissionais da area de
exatas atuantes na area de infraestrutura,
sendo que, tanto na formagdo académica,
como na atuacdo profissional cotidiana,
ndo estd incorporado na cultura destes
profissionais estudos com participagdo

social;

-Para a Comunicagdo, ressalta que ha
necessidade de fortalecimento de espacos
tradicionais, com a demanda de se realizar
novas Conferéncias para a Comunicagao e
principalmente criar um  Conselho
Permanente de Politicas Publicas para a

area;

-Nas agéncias reguladoras muitas vezes a
participagdo social ocorre por meio de
Audiéncias Publicas e Consultas Publicas,
sendo que, além do tecnicismo, que
dificulta, a participagdo ¢ encarada pela
agéncia como o cumprimento de uma
mera obrigagao legal, sem preocupacao de

incentivar que pessoas participem;
-Tanto os ministérios como as agéncias

tem canais de abertura para participacao

da sociedade, entretanto, existe falha de
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comunica¢do, tanto 0s ministérios como
as agéncias precisam se comunicar mais,
principalmente, o  Ministério  das

Comunicagdes.

-O maior problema das consultas publicas
atualmente ¢ a falta de uma devolutiva
clara se a contribuicdo foi ou nao aceita,
ou foi enviada para outro o6rgdo. O
segundo problema esta relacionado com a
exclusao digital, que dificulta a
participagdo principalmente das geragdes
mais velhas, pois exige um cadastramento
prévio, o sistema de colheita de
contribuicdo ndo ¢ nada intuitivo e, por
fim, entende que talvez pudesse ocorrer
uma melhor combinagdo de colheita de
contribui¢des entre espacos presenciais e

espacos virtuais;

-Entende que de uma forma geral ndo sao
analisadas e respondidas, mas depende
muito do servidor publico responsével
pela analise e resposta, existindo casos de
muito comprometimento dos servidores

envolvidos;

-De uma forma geral as consultas publicas
nao conseguem influenciar a decisdo final
da agéncia reguladora principalmente
porque ¢ realizada de forma burocratica,

mas mais uma vez vai depender do
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empenho dos servidores responsaveis pela

analise;

A consulta publica consegue sim
influenciar a decisdo final da agéncia,
sendo um instrumento legitimo e cumpre

sua func¢do conforme suas competéncias;

-Ha necessidade de melhorar a divulgagao
principalmente quando a contribui¢io se
referir a tema de muita repercussdo, a
interacdo com o usudrio precisa ser
melhorada,  precisar  melhorar a
transparéncia do processo de andlise,
incorporacao das contribuicdes e evoluir
no processo de integracao das consultas
publicas com outros espacos,
principalmente tentando combinar com
espacos presenciais, como as audiéncias
publicas e conselhos permanentes de

politicas publicas;

-As criticas sobre o déficit de
representacdo  democratica  ocorrem
principalmente pela falta de divulgagao do
que as ageéncias realmente fazem, a
exclusao digital acaba afastando ou
dificultando a participacao social, bem
como, a forma como as consultas publicas
ou audiéncias sdo conduzidas contribuem
para essas criticas. O empoderamento de
espacos de participagdo social nas

agéncias poderia melhorar, como o
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Entrevistado 03

conselho consultivo e conselhos de

usuarios.

-A existéncia de um conselho permanente
de politica publica potencializa a

participagdo social em outros foruns;

-A participagdo social por meio de
Conselhos Permanentes e Conferéncias
Nacionais ¢ importante principalmente no
tocante as matérias federais, para
incorporar entes municipais e estaduais no

debate;

-No ambito das Comunicagdes, a
discussdao fica essencialmente limitada a
questdes do mercado e de atores
diretamente afetados por uma decisdo,
sendo que atores afetados indiretamente

ficam de certa forma sem representagao;

-Na Comunicagdo, a representacdo dos
entes federativos ¢ realizada pelo proprio
ministério, podendo fazer com que nao
exista uma ampla representacao. E como
ndo ha realizacdo de Conferéncias de
Comunica¢dao ¢ nem existe um conselho
permanente de politicas publicas, entes
estaduais e municipais podem ficar
excluidos do debate de determinados

assuntos;
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Entrevistado 04

-H4 wuma necessidade de melhor
divulgacdo das consultas publicas por
parte da agéncia reguladora, sendo que
inclusive poderia existir um convite
especifico, até mesmo com incentivos,
para  determinados atores cuja
participagdo poderia trazer
enriquecimento a audiéncia publica e a

consulta publica.

-Todas as contribuicdes inseridas em
consultas publicas sdo analisadas e
respondidas, cuja resposta pode nao ser
satisfatoria, acrescenta que a realizagdo de
reunides prévias entre principais agentes
afetados enriquece o processo de

participagdo social posterior;

- A consulta publica se trata de um
instrumento legitimo, inclusive esta na lei,
mas ressalta que o pais ¢ muito desigual,
cuja desigualdade fica evidenciada dentro
da participagdo social por meio de

consulta publica;

-A existéncia de um conselho permanente
de politica publica potencializa a

participagdo social em outros foruns;

-Conselhos de Politicas Publicas ¢ do
outro, as Conferéncias Nacionais
contribuem para formar uma agenda

politica forte pulsante dindmica que acaba
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interferindo com os processos de tomada
de decisdo e gerando politicas publicas

mais alinhadas com os interesses socais;

-Em alguns casos, essa influéncia ¢ bem
direta e ¢ perceptivel, como no caso
daqueles conselhos que t€ém competéncia
legal para aprovar ou para avaliar projetos
de lei ou iniciativas governamentais, o
conselho nacional de satde, por exemplo,
tem competéncia para apreciar e aprovar
propostas orcamentarias da area de saude

ou mesmo vale para assisténcia social;

-Nao existe uma receita pronta, mas houve
no passado uma importante iniciativa para
incentivar a participagdo social por meio
de redes estruturadas, com o Decreto n°
8.243/2014 que instituiu a Politica
Nacional de Participacdo Social e o
Sistema Nacional de Participagao Social,
mas foi revogado pelo Decreto n°

9.759/2019;

-A participagdo social ¢ essencial e que no
final a decisdo ¢ da autoridade, mas que
inclusive a responsabilidade sobre a
decisdo ¢ da autoridade, podendo até
mesmo responder diante de prejuizos que

sua decisdo possa causar;

-No ambito do Poder Executivo existem

diferentes espagos de participagdo social,
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mas no ambiente do Legislativo e do
Judiciario ainda ha necessidade de
avangar para que as decisdes sejam mais
transparentes, at¢ mesmo podendo prever

a criagdo de conselhos;

-A participagdo social varia com a area,
sendo que, em relacdo a area federal,
estados e municipios acabam ficando em
segundo plano. Em éareas como Seguranga
Publica, o protagonismo ¢ do estado,
sendo que em areas como transporte,
habitacao e cidades, a relevancia ¢ do
municipio. Na 4drea de Satde, a
competéncia ¢ comum, dai o discurso ¢
mais equilibrado. No ambito da éarea de
Comunicagdo, existe uma concentracao
deciséria no poder federal, fazendo com
que estados e municipios fiquem em
segundo plano do ponto de vista da
tomada de decisdo, mas nao quer dizer que

eles ndo tenham relevancia.

-A  concentragdo de  participagao
essencialmente empresarial ocorre em
fung¢do da especificidade do tema e do
grau de assimetria de poder, com grupos
tendo mais acesso ao poder publico que
outros. Para reducdo desta assimetria,
deve haver uma atuacdo mais forte do
poder publico na tentativa de ouvir grupos
que estejam ausentes para garantir um

minimo adequado de representatividade.
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Os canais de participagdo social ndo
podem ser vistos como canais neutros,
com grupos diferentes necessitando de
estratégias diferentes, inclusive trazendo a
reflexdo de que os canais atuais podem ser
insuficientes para conversar com 0s
grupos ausentes. A Ouvidoria Geral da
Unido faz uma escuta ativa com iniciativas
para buscar grupos que nao chegam por
meio de canais normais e também a
Conferéncia da Crianga ouve criangas e
adolescentes com técnicas diferentes. O
Estado precisa ser ativo na audi¢ao destes

grupos marginalizados.

-Alguns grupos tém mais dificuldade de
acesso a determinados canais, sendo que,
principalmente as entidades de defesa do
consumidor, ndo possuem tanto poder
econdmico e politico, precisando ser
tratada de forma diferente. Para falar com
usuarios de um servigo publico, conversar
com associagdes pode ndo ser suficiente
para compreender suas necessidades.
Existem algumas experiéncias
internacionais em que cidaddos sdo
sorteados de forma aleatdria para trazer
informag¢des em nome da sociedade. O
modelo de realizagdo das consultas
publicas, que além das atuais consultas
publicas que sdo motivadas quando surge
a necessidade de producdo de um

regulamento, podem ser criadas consultas
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publicas permanentes e também podem
ser criadas consultas publicas a partir de

demandas da propria sociedade;

-As consultas publicas conseguem sim
influenciar a decisdo final da agéncia,
embora seja preciso melhor métricas.
Mesmo que a autoridade ndo concorde
com possiveis contribuigdes, a interacao ¢
importante e evidencia interesses em jogo,
contribuindo para que a autoridade
publica identifique aliados ou quem seja
contra determinados assuntos, mostrado
de certa forma a previsibilidade da decisdo
A Consulta Publica trata-se de um
instrumento legitimo, cuja experiéncia das
agéncias reguladoras deveria ser mapeada,
sistematizada e levada para outras areas do

governo, que fazem pouca utilizagao;

-As consultas publicas combinadas com
canais permanentes de participagdo social,
canais induzidos e direcionados pra
determinados publicos, estratégias de
busca ativa pela opinido e pela consulta de
grupos sub-representados, entre outras
possibilidades, com certeza aprimoram
ainda mais o procedimento, mas ainda sim

nao serao perfeitas;
-H4 necessidade de aprimorar a

normatizacdo dos procedimentos das

consultas publicas, principalmente em
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relacdo a sua articulagdo com a decisdo
posterior, tratando de prazos, modos,
formas de convocacdo e formas de
tratamento das manifestagdes, a adocao
complementar de estratégias de busca
ativa por aqueles grupos cujos interesses
sdo importantes para a decisdo, mas que
acabam sendo sub-representados nos
espacos de consulta de audiéncia publica,
a complementacdo de consultas e
audiéncias  publicas com  outras
ferramentas de participacao social que ja
existem como conselhos e ouvidorias,
consultas e audi€ncias permanentes sobre
temas que tenham a relevancia e o impacto
social mais significativos e as consultas e
audiéncias organizadas por demanda da

sociedade a pedido da sociedade;

-As criticas sobre déficit de representagao
democratica ndo sdo exclusivas das
agéncias reguladoras, mas trata-se de um
déficit do Estado Publico como um todo,
sendo que nas agéncias fica mais
evidenciado o tema diante de suas
competéncias legais de regulacdo de
servicos publicos de ampla utilizagdo.
Estes problemas podem ser minimizados
inicialmente com a avaliagao de que os
meios de participagdo ndo sdo neutros,
sendo necessarias principalmente agdes
ativas para busca de participagao de

grupos sub-representados.
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Entrevistado 05

-A existéncia de um conselho permanente
de politica publica potencializa a

participagdo social em outros foruns;

-Os Conselhos Permanentes e as
Conferéncias Nacionais abrem uma
possibilidade de participagdo de diversos
atores, de diferentes setores ¢ camadas da
sociedade no processo de formulagdo de
politicas  publicas, essas iniciativas
também colaboram para o fortalecimento
democratico do pais e a educagdo para a

cidadania;

-As  deliberagdes de Conselhos
Permanentes e Conferéncias Nacionais
impactam no processo de legislativo, mas
ressalta que ¢ o processo ¢ bastante
complexo e tem que ser compreendido
caso a caso, de acordo com o periodo

historico e politico vivido;

-H4 necessidade de criacdo de redes
estruturadas de participagdo social, de
acordo com setor € tema, envolvendo os
multiplos atores interessados
(especialmente os cidadaos), com
estratégias de divulgag¢do e incentivo a

participacdo cidada;
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-Existe uma percepcdo, por parte das
entidades representativas de direitos do
consumidor ou de organizagdes sem fins
lucrativos, de que muito pouco do que
falam, demandam, pontuam ¢

considerado;

-A exclusao digital de parte da populagao
¢ um problema que impacta diretamente
nas consultas publicas, mas que vem
sendo progressivamente resolvido, ainda

que lentamente

Fonte: elaboragdo propria

Conclusoes

A pesquisa se prop0s a realizar o estudo da participagao social de quatro consultas
publicas relacionadas com o principal servico de telecomunicagdes utilizado pela
populagdo brasileira, a telefonia mével, cujo instituto € essencial para a legitimacao da
fungdo normativa da ANATEL. Além disso, o estudo permitiu compreender em que
medida vem ocorrendo a participacdo social nas consultas publicas para implantagdo da
telefonia moével no pais, revelando quais grupos estdo presentes, ausentes, quais
estratégias e como essa participagdo vem conseguindo impactar em decisdes da agéncia
reguladora em matérias relacionadas com telefonia movel.

Em relagdo as contribuigdes extraidas a partir da pesquisa em questdo,
inicialmente o trabalho entende que o estudo de participagdo social restrito a consulta
publica ¢ limitante, cuja contribuicdo € que o estudo ocorra dentro do contexto com outros
institutos de participa¢do social, como Conselhos Permanentes de Politicas Publicas,

Conferéncias Nacionais, Audiéncias Publicas, Ouvidorias, Comités de Usuarios e outros,
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que acabam tendo certa influéncia sobre a participagdo via consulta publica. Além disso,
o estudo ndo pode ignorar as particularidades da Comunicacao em relagdo outros campos
de estudo, como a Saude, Assisténcia Social e Crianga e Adolescéncia, principalmente
quanto a auséncia de um conselho permanente de politicas publicas e a falta de
conferéncias nacionais periodicas.

Pensar no aperfeicoamento de participacdo social no dmbito de consultas publicas
perante a ANATEL sem melhoria de outros espacos de participacdo social disponiveis ou
nao na Comunicagao ira revelar resultados insatisfatorios. Portanto, outra contribuicao da
pesquisa, inclusive ndo sendo inédita em parte diante de resultados presentes ao longo do
trabalho, ¢ a necessidade de criacdo de um conselho permanente de politicas publicas para
Comunica¢do. Sobre o formato deste colegiado, como reflexdo, sugere-se um colegiado
empoderado, aos moldes do Conselho Nacional de Educag¢ao, Conselho Nacional do
Meio Ambiente, tendo funcdes consultivas, mas também deliberativas, com previsao
legal e institui¢do por ato do Presidente da Republica, composto por 6rgdos federais, dos
trés Poderes, incluindo outros ministérios e entes como ANATEL, CADE, ANPD,
estaduais e municipais, setor empresarial, entidades de classe como OAB, CREA,
representantes de usuarios de servigos de comunicacdao e de entidades de defesa de
direitos do consumidor, publico ou privadas, sem fins lucrativos, incluindo o CGLbr.
Além do mais, a pesquisa traz reflexdes no sentido de extingdo do Conselho de
Comunicag¢ao Social, entendo que, diante do avanco das plataformas de comunicagao pela
internet, algumas de suas atribuicdes poderiam ser transferidas para o conselho
permanente de politicas publicas de Comunicacgao.

Avangando, mesmo antes da consolidag@o da internet, a Comunicagdo sempre foi
uma matéria de destaque, cuja relevancia cresceu ainda mais com a consolidagdo da
internet. Em face do exposto, o Conselho Permanente de Politicas Publicas de
Comunicacdo poderia ser o ente deliberativo plural responsavel pela fiscalizagio e pela
aplicacdo das diretrizes legalmente estabelecidas e das obrigacdes regulatorias para a
radiodifusdo, telecomunicagdes, incluindo servigos digitais. As diretrizes das politicas de
comunicacdo poderiam ser estabelecidas pelo colegiado em questdo a partir de
Conferéncias de Comunicagao convocadas periodicamente pelo conselho permanente em
questao, talvez a cada trés anos, contando com uma participacao plural das trés esferas de
governo, setor publico, setor empresarial e entidade sem fins lucrativos. As deliberagdes
aprovadas e colhidas a partir das Conferéncias de Comunicagao deveriam guiar a atuagao

do conselho permanente de politicas publicas, podendo também direcionar a atuacao de
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entes como o Ministério das Comunicacdes, ANATEL, TELEBRAS e ANPD no ambito
das politicas de comunicagao.

Ainda, com relagdo aos resultados encontrados, convergindo com opinides dos
especialistas entrevistados, a pesquisa entende a importancia de estruturagao de redes de
participacdo social, conforme iniciativa do Decreto n° 8.243/2014, ressaltando a
importancia do restabelecimento, mas com a insercdo da area da Comunica¢do, com
instituicdo de um Conselho Permanente de Politicas Publicas e a convocacdo de
Conferéncias Nacionais periodicamente, para o enriquecimento dos demais espacos de
participacdo social disponiveis como audiéncias publicas, consultas publicas, ouvidorias
€ comites.

A partir especificamente dos resultados obtidos pela pesquisa em conjunto com as
contribuicdes dos especialistas, a pesquisa entende que, apesar de limitacdes, as consultas
publicas da ANATEL estudadas vém sendo efetivas e contribuindo diretamente para o
aperfeicoamento da funcdo normativa da ANATEL. Quanto as criticas, conforme
apresentado, em comparagdo com outras areas como Saude, Assisténcia Social, Crianga
e Adolescéncia, diante da falta de um conselho permanente de politicas publicas e da
realiza¢do de conferéncias periodicas, ha um véacuo na formulacdo de diretrizes para a
area de Comunicac¢do, melhor ndo ha um planejamento, cujo resultado ¢ a existéncia de
acoes esporadicas sob iniciativa do Ministério das Comunicacgdes ou da ANATEL, sendo
que, em determinadas situagdes, podem nao refletir os interesses da maioria da populagao
do pais. Portanto, a pesquisa entende que, diante das limitagdes da area de Comunicagao,
as consultas publicas conseguem apresentar bons resultados na legitima¢do da fungao
normativa, até mesmo porque de certa forma estdo ilhadas. Ainda, conforme apresentado,
cabe ressaltar que cada instituto de participagdo social possui uma fun¢ao, nao podendo
ser exigido que uma consulta publica tenha o condao de definir as diretrizes ou rumos das
politicas de comunicagdo do pais, que deveriam ser debatidos no &mbito de um Conselho
Permanente de Politicas Publicas e de Conferéncias Nacionais. Portanto, o papel de uma
consulta publica deve ser de complementacdo em relacdo outros institutos, contribuindo
para mudancas pontuais na norma, correcao de possiveis erros, preservagao de direitos e
alteracdes no mérito que sejam possiveis considerando as competéncias da agéncia
reguladora dentro do processo de implantagdo de politicas publicas.

Entretanto, em que pese a pesquisa reconhecer a importancia da participagao
social por meio das consultas publicas estudadas, também identificou a presenca de

algumas limitagdes e que, alternativamente, apresenta algumas reflexdes no sentido de
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tentar aprimorar a participagdo social por meio deste instituto. Conforme contribuig¢des
colhidas nas entrevistas, apontando que nas 4&reas infraestrutura existe uma
predominancia de servidores publicos com formagdo em areas de exata, o trabalho
entende que deve haver uma mudanga cultural do ente para empoderar as dareas
responsaveis pelo controle da participacao social por meio das consultas publicas. Dentro
do processo de empoderamento, acrescenta a importancia de que a participacao social ndo
seja encarada pelo corpo técnico da agéncia como uma mera obrigacao legal, mas como
uma iniciativa que possa fortalecer a legitimidade da agéncia perante a sociedade,
inclusive estudando a possibilidade de criagdo de areas especificas dentro da agéncia para
cuidar somente de participacdo social, em coeréncia com a importincia da fun¢do
normativa atribuida as agéncias reguladoras do pais, para legitimagdo de sua fun¢do
normativa. Inclusive, sobre o assunto, no ambito da ANATEL, a area responsavel pela
consulta publica acaba sendo a mesma area responsavel pela andlise técnica da matéria,
sendo que a analise de questdes sobre participacdo social por meio da consulta publica
pode acabar relegada a papel secundério.

Ainda, embora o tecnicismo seja necessario no cotidiano das agéncias
reguladoras, ha necessidade de iniciativas no sentido de tentar minimizar e tornar a
participagdo por meio da consulta publica mais acessivel, inclusive com constru¢ao de
sistema com acesso mais simples, com possibilidade de incorporagdo de iniciativas
sugeridas pelos entrevistados, como a possiblidade de participagdo oral, incorporacao de
inteligéncia artificial, alternativas em relacdo ao formato de insercao de contribuicao a
cada artigo da norma, sendo possivel a inser¢do de contribuigdes gerais e etapas prévias
para melhorar a divulgacgdo, explicacdo da consulta publica e fortalecer o engajamento.
Ainda, na realidade das agéncias reguladoras ha uma quantidade enorme de consultas
publicas em seu cotidiano, sendo que também podem ser avaliadas, inclusive no ambito
do Congresso Nacional, a¢des para reduzir a exigéncia legal de obrigatoriedade de
consultas publicas, para evitar a banalizacdo do instituto e tornar mais efetiva e especial
a participagao por meio dela em a¢des de ampla repercussao.

Diante da importancia e dos resultados da participacdo social por meio de
consultas publicas nas agéncias reguladoras, realizar uma sistematizagdo e expandir a
utilizagdo do instituto para demais areas da Administracdo Publica, principalmente no
ambito dos Ministérios do Poder Executivo Federal, mais ainda para areas sem tradi¢cdo
de utilizacao, cujas decisdes tém potencial de afetar a populacao do pais inteiro, inclusive

expandir a recente iniciativa de criacao de assessorias de participacao social para outros
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entes publicos além dos ministérios, como também para as agéncias reguladoras,
incluindo a ANATEL.

Sobre criticas relacionadas com o suposto déficit democratico das agéncias
reguladoras, principalmente quanto a ANATEL, relembrar que, mesmo essa agéncia
reguladora, além da possibilidade de participacao social por meio de Audiéncia Publica
e Consulta Pubica, existem outros canais que a agéncia disponibiliza a sociedade, como
o fale conosco, o comité de defesa dos usuarios de servigos de telecomunicacdes e
conselho consultivo. Principalmente em relagdo ao fale conosco, conforme apresentado
pela pesquisa, € um canal recorrente de procura pela sociedade, inclusive com bom
retorno em relagdo a resolu¢do dos problemas de quem procura. Também cabe ressaltar
que nem sempre o individuo vai procurar o canal adequado diante do seu problema,
acontecendo com regularidade a procura do canal que possa resolver seu problema de
forma mais répida, mesmo nao talvez nao sendo o féorum adequado. Portanto, embora
existam limitagdes, a pesquisa entende que, em algumas oportunidades, criticas
relacionadas com o suposto déficit democratico das agéncias reguladoras, principalmente
com a ANATEL, podem ser injustas.

Um ponto unanime entre os entrevistados ¢ a necessidade de melhor divulgagao
da ocorréncia das consultas publicas por parte agéncias reguladoras, incluindo a
ANATEL. Assim, todos entendem que um dos principais fatores limitantes da
participacdo nas consultas publicas estd relacionado com falta de divulgacdo
principalmente de possiveis consequéncias para populagdo dos efeitos futuros daquela
norma objeto de consulta publica. Os entrevistados também se manifestaram no sentido
da importancia de existéncia de etapas preparatorias para a consulta publica, inclusive
com o envolvimento da populagdo nestas etapas prévias e a combinacao das consultas
publicas com canais presenciais de participacdo social, como audiéncias, conselhos
permanentes e conferéncias nacionais.

Conforme demonstrado pela pesquisa, nas quatro consultas publicas estudadas
houve um predominio de participantes ligados aos grupos empresariais de
radiodifusdo/telecomunicagdes, com timida participagdo de entidades ligadas a defesa do
consumidor ou outras entidades sem fins lucrativos, sobre o fato em questdo, a partir das
contribui¢cdes dos pesquisadores entrevistados, a pesquisa se manifesta no sentido da
necessidade de criacdo de convites especiais para grupos sub-representados, inclusive
com previsao de premiacdo pela presenga, cuja participagdo seja importante para o

enriquecimento da consulta publica. Além disso, a pesquisa sugere que o Poder Publico
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reflita sobre a implantagdo de iniciativas ativas para melhor ouvir grupos que nao tenham
forte poder econdmico ou politico, com a visdo de que os canais de participacdo ndo sejam
vistos como canais neutros, com grupos diferentes necessitando de estratégias diferentes
para serem ouvidos, inclusive com possibilidade de realizacao de sorteio de usudrios do
servico publico afetados pela norma. Aqui, o Poder Publico pode pensar em agdes para
escuta ativa de grupos afetados pela norma posta em consulta publica, mas que nado
participariam necessariamente pelos canais normais disponiveis. Inclusive, tendo em
vista a complexidade de determinadas normas elaboradas pela agencia reguladora, a
insercdo de grupos hipossuficientes ja poderia ser avaliada inclusive nas reunides prévias
realizadas pela agéncia reguladora antes da colocacdo da norma em consulta publica.
Considerando que as atuais consultas ptblicas sdo motivadas quando surge a necessidade
de producao de um regulamento, avaliar a possibilidade de criagdao de consultas publicas
permanentes e também criar consultas publicas a partir de demandas da propria sociedade
para potencializar a participagdo social.

Ainda, o trabalho reconhece a importdncia de melhorar a transparéncia do
processo de avaliacdo das contribuicdes inseridas, com a produ¢do notas devolutivas
claras se a contribui¢do foi ou ndo aceita, ou inclusive se foi enviada para outra
providéncia. Também hé necessidade de melhorar questdes relacionadas com a exclusdo
digital, que dificulta a participag@o principalmente das geracdes mais velhas, tornando o
processo mais intuitivo.

Por fim, a pesquisa ressalta a riqueza de estudos relacionados com a participagao
social principalmente no ambito da Comunicagdo, com o trabalhou tentando plantar
algumas sementes que talvez possam ser mais bem exploradas e aperfeigoadas
futuramente, com a esperanga de aperfeicoamento de temadticas tdo importantes e

necessarias a sociedade brasileira.
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APENDICE A

Guia da entrevista semiestruturada

Sobre o processo de consulta publica existente na ANATEL, considerando sua
participacdo, qual sua opinido sobre as seguintes tematicas:

1)A existéncia de conselhos permanentes de politicas publicas potencializa a participagao
social em diferentes espagos?

2)Qual o impacto das Conferéncias Nacionais ¢ Conselhos Permanentes em processos de
participagdo social?

3)Vocé acredita que deliberagdes ocorridas em conferéncias nacionais impactam
diretamente o processo de formulagdo de leis seja no Parlamento ou no ambito do Poder
Executivo?

4)O que deve ser feito para promog¢dao de maior integracdo social por meio de
conferéncias nacionais, conselhos permanentes, audiéncias publicas, consultas publicas,
ou seja, a criagdo de uma rede estruturada de participagdo social para diferentes
tematicas?

5)Qual seu entendimento sobre o papel dos ministérios e das agéncias reguladoras na
implantacao de politicas publicas? Além das agéncias reguladoras, como inserir a
participacdo social em processos no ambito do Poder Executivo, principalmente dos
ministérios?

6)A competéncia exclusiva federal da matéria, como ocorre com telecomunicagoes,
radiodifusdo, pode atrapalhar processos de participagdo social? Assim, qual papel dos
estados e municipios em processos de participacao social?

7)Analisando contribuic¢des relacionadas com a implantagao da telefonia movel 2G, 3G,
4G e 5G na Anatel, foi possivel constatar uma participacdo essencial de grupos
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empresariais ligados a industria de telecomunicagdes/radiodifusdao. O que fazer para
tornar estes espagos mais representativos de diferentes extratos sociais?

8) Analisando contribuigdes relacionadas com a implantacdo da telefonia movel 2G, 3G,
4G e 5G na Anatel, percebe-se inclusive uma timida participacdo de entidades
representativas de direitos dos consumidores ou de organizacdes sem fins lucrativos. Qual
sua opinido sobre isso?

9)H4 algum problema especifico em processos de participagdo social por meio de
consulta publica eletronica que chama sua atengao?

10)As contribuigdes inseridas em consultas publicas sdo devidamente analisadas e
levadas em consideracdo pelo ente publico?

11)O processo de consulta publica consegue influenciar o processo final de tomada de
decisdo da Agéncia?

12) O processo de consulta publica pode ser considerado um instrumento legitimo de
participagdo social no ambito das competéncias da agéncia reguladora?

13)Ha sugestdes de alternativas que possam ser incorporadas ao processo de consulta
publica para melhoria?

14)As agéncias reguladoras s3o frequentemente criticadas pelo chamado déficit de
representacdo democratica. Qual sua opinido sobre isso?
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APENDICE B

Tabela 5 — Lista de Entrevistados

Entrevistado Instituicdo de origem
1 Presidéncia da Republica
2 IPEA
3 ANATEL
4 IPEA
5 UnB

Fonte: elaboragdo propria
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