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Este artigo discute como ocorreram os processos e mecanismos de mudanga institucional
na institucionalizacdo de ouvidorias publicas, da sua criagcdo até o ano de 2013. A pesquisa foi
desenvolvida com estudos de caso na Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq)
e na Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). A coleta de dados foi feita em trés
fases: pesquisa bibliografica, documental e entrevistas. A analise dos dados fundamentou-
se na analise documental, dado o grande volume de documentos oficiais e das entrevistas
transformadas em texto, e analise de conteido. O modelo analitico utilizado inclui uma
proposta inédita de utilizagdo da Teoria da Mudanca Institucional na analise dos processos de
institucionalizagdo. O modelo proposto permitiu observar evidéncias de a¢des de criagdo e
desmantelamento de instituicoes nas respectivas ouvidorias. De fato, observou-se que uma
mesma lei de criacdo das agéncias ndo influiu para que ambas fossem institucionalizadas
da mesma maneira. Tem maior influéncia o desempenho de empreendedores institucionais
quando encaram ante si um espago de negociagdo para reinterpretacdo das regras atuais
definidas pelos governos criadores dessas organizagGes.

Palavras-chave: ouvidoria publica, institucionalizagdo, mudancga organizacional, estudo
de caso

éAgencias Hermanas? Similitudes y diferencias en la institucionalizacion a través de
cambio institucional del defensor del pueblo de ANTT y Antaq

Este articulo describe cdmo ocurrié procesos y mecanismos institucionales de cambio
en la institucionalizacion del Defensores del Pueblo, de su creacidon hasta el afio 2013. La
investigacion se desarrollé con estudios de caso de la Agencia Nacional de Transporte Fluvial
(Antaq) y la Agencia Nacional de Transportes in Tierra (ANTT). La recoleccidn de datos se
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llevd a cabo en tres fases: la revision de literatura, documentales oficiales y entrevistas.
Analisis de los datos se baso en el analisis de documentos, ya que el volumen de documentos
oficiales y las entrevistas se convirtié en el texto, y el analisis de contenido. EI modelo
analitico utilizado incluye una propuesta sin precedentes para utilizar la Teoria de Cambio
Institucional en el analisis de los procesos de institucionalizacidon. El modelo propuesto
nos permitié observar evidencias de cria y el desmantelamiento de las instituciones del
Defensor del Pueblo correspondiente. De hecho, se observa que la misma ley de creacién de
organismos no influye de modo que ambos estan institucionalizados de la misma manera,
pero el rendimiento de los empresarios institucionales cuando se enfrentan ante ellos una
sala de operaciones para la reinterpretacion de las normas vigentes establecidas por los
creadores de los gobiernos de estas organizaciones.

Palabras clave: defensor del pueblo, institucionalizaciéon, cambio organizacional,
estudio de caso

Twin Agencies? Similarities and Differences in Institutionalization through Institutional
Change of ANTT and Antag Ombudsman’s Offices

This paper discusses how occurred the processes and mechanisms of institutional
change in the institutionalization of public ombudsmen, since their creation until the
year of 2013. The research was developed with case studies at the National Agency of
Waterway Transportation (Antaq) and at the National Land Transportation Agency (ANTT).
Data collection was done in three phases: literature, documentary and interviews. Data
analysis was based on document analysis, as the sheer volume of official documents and
the interviews turned into text, and content analysis. The analytical model used includes
an unprecedented proposal to use the Institutional Change Theory in the analysis of
institutionalization processes. The proposed model allowed us to observe evidence of
creation and dismantling institutions at respective public ombudsmen. In fact, it is observed
that the same law of creation of agencies does not influence so that both are institutionalized
in the same way, but the performance of institutional entrepreneurs when faced before
them a trading room for reinterpretation of the current rules established by the creators’
governments of these organizations.

Keywords: public ombudsman, institutionalization, organizational change, case study
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Introdugao

O objetivo deste artigo é compreender, a partir do espaco de investigacao
escolhido — duas agéncias reguladoras federais —, como ocorrem 0s processos
e os mecanismos de mudanca institucional (MAHONEY; THELEN, 2010) na
institucionalizacdo — criagdo, manutencdo ou desmembramento (LAWRENCE;
SUDDABY, 2006) — das ouvidorias dessas mesmas agéncias, por meio da investigacdo
do comportamento dos principais atores responsdveis por processos de mudanga
frente as possiveis agGes de criagdo, desenvolvimento e desmantelamento de
instituicdes.

Com o intuito de responder a esse questionamento, o artigo foi estruturado e
desenvolvido com estudos de caso (STAKE, 2000), nas ouvidorias de duas agéncias:
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidarios (Antaq) e Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT). O processo de coleta de dados foi feito em trés fases
interligadas, por meio de pesquisa bibliografica, pesquisa documental e entrevistas
semiestruturadas. A analise dos dados fundamentou-se na andlise documental
(CELLARD, 2008), dado o grande volume de documentos oficiais e das entrevistas
transformadas em texto, e analise de conteiido (APPOLINARIO, 2009).

A despeito das producdes académicas que surgem desde a implantagdo da
primeira agéncia reguladora federal, em 1999, e, consequentemente, a organizacao
de sua ouvidoria, o foco dessas investigacdes baseou-se em aspectos legais,
estruturais e de reflexdo acerca do papel desse novo setor — a ouvidoria publica
— dentro da administracdo publica do Pais, e o que o usuario-cidaddo percebia
do novo setor. Ndo foi localizada uma pesquisa que se propusesse a entender o
processo de construcdo da ouvidoria a partir dos proprios atores envolvidos, e
como esses se comportavam. Ou seja, que adotasse um olhar de dentro para fora
do d6rgdo ouvidoria.

O modelo analitico utilizado parte do tema institucionaliza¢do. Esse, apesar de
nao ser novo, inclui uma proposta de utilizagdo da Teoria da Mudanca Institucional
(MAHONEY; THELEN, 2010) na anadlise dos processos de institucionalizacdo das
ouvidorias publicas das agéncias reguladoras federais, proposta essa ainda inédita.
Assim, o artigo apresenta os resultados suscitados pela aplicacgdo do modelo de
mudanca institucional de Mahoney e Thelen (2010), conjugado com a contribuicdo
de Lawrence e Suddaby (2006), na institucionalizacdo das ouvidorias das duas
agéncias reguladoras federais analisadas. A discussdo dos resultados é feita a seguir,
quando se apresentam, em primeiro lugar, as implicacdes de cada caso, para depois
exercitar possiveis comparagdes e conclusdes.
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Processos de institucionalizagao

Instituicdes sdo o conjunto de regras e normas, formais e informais, que
enquadram e regulam as interagdes entre individuos e organizagbes. Em
funcdo disso, poderiamos supor que elas podem ser criadas e manipuladas
intencionalmente, com objetivo de estabelecer comportamentos e viabilizar a
consecucdo de determinados objetivos organizacionais ou politicos. Nesse sentido,
o estabelecimento e a modificacdo das instituicdes seguiriam o que March (2009)
cognominou de a “légica das consequéncias”. Mas em que medida o processo de
mudanca institucional pode ser compreendido como um processo intencional e
otimizante? E se a mudanca institucional ndo é um processo regido pela logica das
consequéncias, o que explicaria esse processo? O debate sobre os mecanismos de
mudanca institucional tem inicio nos trabalhos de Hume e Adam Smith e continua
ao longo dos anos seguintes percorrendo praticamente todo o século 19 e 20. Ao
longo das ultimas trés décadas, esse debate tem ganhado um novo impulso com o
advento do neoinstitucionalismo nas suas diversas vertentes.

Dentre os aspectos que tém despertado mais atencao dos neoinstitucionalistas,
desatacam-se as questdes referentes ao papel dos agentes e das estruturas sociais e
politicas no processo de mudanca. Ha consenso de que, em ultima instancia, todas
as instituicdes surgem e se modificam em funcdo da atuacdo de individuos. Em
outras palavras, é a intervencgao individual (agéncia) que transforma as instituicdes.
No entanto, a intervencao individual ndo é isenta, soberana e autdbnoma. Ela se
insere em um contexto social e politico especifico e quase sempre se manifesta
de forma complexa, mediante uma longa e complicada cadeia de interacGes e em
decorréncia de uma série de eventos nem sempre intencionais ou adequadamente
previstos. Pierson (2004) lista diversos obstaculos para a percepgdo do processo
de mudanca institucional como sendo guiado por individuos movidos pela logica
das consequéncias. S3o eles: (i) instituicGes possuem multiplos efeitos, que se
manifestam de maneira assimétrica, portanto ha dificuldades em prever com
precisdo os ganhos e perdas; (ii) inovagGes institucionais tendem a ser orientadas
por mimetismo ou seguindo a légica da adequacdo, ou seja, os inovadores,
em vez de otimizar, seguem os possiveis retornos e tendem a buscar um design
institucional adequado aos papéis que tém que desempenhar; (iii) o horizonte de
tempo pertinente para os inovadores é normalmente menor do que o da duragdo
das instituicGes que pretendem criar; (iv) os efeitos das inovagdes institucionais sdo
ambiguos e incertos, ou seja, ndo sdo claramente compreendidos e muitas vezes
ndo podem ser adequadamente previstos; (v) os efeitos das mudancas institucionais
podem se alterar na medida em que o ambiente em que elas se inserem se altera;
(vi) novos atores podem surgir e reinterpretar a natureza e a aplicabilidade das
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instituicdes. Os estudos histéricos sobre mudanca institucional tendem a focalizar
atencdo na importancia de conjunturas criticas como ponto de partida para ruptura
e inovacdo. E ao longo desses momentos de crise que os agentes se sobressaem
e conseguem se impor sobre as pressdes decorrentes da estrutura. Conjunturas
criticas gerariam mudancas do tipo “equilibrio pontilhado”, como preconizado por
Jones e Baumgartner (1993). Modelos mais recentes que defendem a existéncia de
processos de dependéncia da trajetéria (path dependence) se enquadram nesse
mesmo arcabouco e tém como ponto de partida a presenca de conjunturas criticas
guiando a mudanca institucional.

Uma perspectiva alternativa foi proposta por Thelen (2003) e seus colaboradores
(STREECK; THELEN, 2005; MAHONEY; THELEN, 2010). A partir de estudos realizados
com base na trajetdria do sistema de educagdo vocacional na Alemanha e em varios
outros paises da OCDE, Thelen sugere que ha muito mais continuidade nesses
pontos de aparente ruptura e muito mais mudancga nesses periodos de aparente
continuidade. Mais ainda, Thelen reinsere os atores nesses processos de mudanga
e propde um novo olhar para a relagdo entre agéncia e estrutura nas inovagdes
institucionais.

Em trabalho recente, Mahoney e Thelen (2010) apresentam um modelo basico
para explicar diferentes formas de mudanca institucional (ver Figura 1 adiante). A
concepcdo tedrica de Mahoney e Thelen (2010) afirma que ambas as caracteristicas,
do contexto politico e da instituicdo em questdo, conduzem a um tipo de mudancga
institucional esperada (relagdo 1). Esse fato acontece porque a forma institucional
e o contexto politico influenciam o tipo dominante de agente de mudanca (relacao
[lI) que ira surgir e se desenvolver num contexto institucional especifico (relagdo Il).

Mahoney e Thelen (2010) propdem, ainda, a partir de reflexdes anteriores
(STREECK; THELEN, 2005; THELEN, 2003), uma teoria da mudanca institucional gradual.
A contribuicdo dos autores parte da critica de que a maioria dos estudiosos da area
tem concentrado suas pesquisas nas consequéncias de choques exdgenos, que
trazem algumas reconfiguracdes institucionais basicas, e negligenciam mudancas
que sao baseadas em desenvolvimentos enddgenos, que frequentemente se
desdobram incrementalmente.

A proposta dos autores esquematiza quatro tipos formais de mudanca
institucional gradual. O primeiro é o deslocamento (displacement), em que
acondicionamentos tradicionais sdo desacreditados e impelidos ao largo em favor
de novas instituicdes e légicas comportamentais associadas. Em segundo lugar, ha
o acréscimo em camadas (layering), a mudanca que pde em marcha caminhos que
alteram uma dada dindmica por meio de um mecanismo denominado crescimento
diferenciado. Assim, a introducdo de novos elementos desencadeia uma dinamica
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que, aolongo do tempo, pode —ativamente —expulsar ou suplantar sistemas antigos,
ja que o dominio dos ultimos sistemas progressivamente faz com que os primeiros
se retraiam. Outro tipo de mudanca institucional é o deslizamento (drift), que
parte da constatacdo de que a constancia institucional nunca é automatica, apesar
do termo “instituicdo” estar relacionado com a ideia de estabilidade e aderéncia
(STREECK; THELEN, 2005). Desse modo, segundo Thelen (2003), instituicdes requerem
uma manutencdo ativa. A fim de permanecer o que sao, as instituicdes precisam
ser repostas e reorientadas e, em alguns casos, ser reavaliadas e renegociadas,
em resposta as mudancas no ambiente politico e econémico no qual elas estdo
incorporadas (STREECK; THELEN, 2005). Se essa manutencdo é deliberadamente
negada, a instituicdo pode ndo sobreviver. Finalmente, a conversao (conversion) é
entendida como uma forma de mudanga institucional diferente dos denominados
“acréscimos em camadas” e “deslizamento”. Nesse tipo de mudanca institucional,
as instituicdes ndo sdao muito desfiguradas ou propensas a decadéncia, ja que sao
redirecionadas para novos objetivos, funcdes ou escopos. Esse redirecionamento
pode acontecer por meio de novos desafios ambientais, mudancas nas relagbes
de poder e contestac¢des politicas acerca das fungdes e propdsitos a que uma dada
instituicao deveria servir.

Cada tipo é definido por meio da ponderagdo acerca do ponto em que a
transformacdo institucional acontece. O entendimento desses diferentes tipos de
mudanca institucional, incluindo ai os papéis que defensores institucionais e seus
desafiantes desempenham, prepara o terreno para a andlise de como e por que
um tipo pode ocorrer com mais frequéncia que outro. A teoria proposta destaca
entdo os diferentes tipos de agentes de mudanga, cujas estratégias diferenciadas
(insurrectionaries, symbionts, subversives e opportunists) irdo desenvolver-se em
ambientes institucionais especificos (MAHONEY; THELEN, 2010). Mahoney e Thelen
(2010) demonstram as diferencas entre esses tipos de agente de mudanca, por
meio de duas questbes basicas: (i) o ator busca preservar as regras institucionais
existentes?; e (ii) o ator cumpre as regras institucionais? Os autores concluem que
existe uma extensa agenda de pesquisa potencial, por meio de novos conceitos e
suposi¢cdes causais propostas.

O papel dos atores institucionais

De modo a se entender o papel de atores na elaboragdo, transformacao,
manutencdo e desmembramento de instituicGes, é necessario introduzir o conceito
de institutional work (agao institucional) (LAWRENCE; SUDDABY, 2006). O trabalho
desses autores permite um exercicio de complementariedade com teoria da
mudanca institucional (MAHONEY; THELEN, 2010), assim como dos tipos de agente
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de mudanca ja citados. De fato, a intencdo de Lawrence e Suddaby (2006) ao
chamar a atencdo sobre pesquisas acerca do papel de atores, é propor o conceito
de institutional work (agdo institucional) para descrever a ac¢do intencional de
individuos e organizagdes com o objetivo de criar, manter e desfazer instituigdes.
Segundo os autores, apesar do aporte de outros pesquisadores, a contribuicdo de
DiMaggio (1988) e Oliver (1991, 1992) é um dos componentes tedricos fundamentais
que sinalizardo a mudanca do interesse de pesquisadores institucionalistas para o
impacto de atores individuais e coletivos sobre instituicdes que regulam os campos
nos quais eles atuam. O outro é inspirado nos estudos da sociologia da pratica, que
enfoca a acdo localizada de individuos e grupos e como eles lidam e tentam reagir
as demandas do dia a dia (LAWRENCE; SUDDABY, 2006). A partir de uma extensa
revisdo de literatura, os referidos autores apresentam conjuntos distintos de
praticas por meio das quais atores encarregam-se de acées que resultam na criacdo,
manutengao e desmantelamento de institui¢des. O conceito de agdo institucional
destaca, assim, o esforco e as praticas engenhosas dos atores.

Examinando os modelos de mudancga institucional de Lawrence e Suddaby
(2006), Streeck e Thelen (2005) e Mahoney e Thelen (2010), percebem-se pontos
criticos que merecem ser analisados com maior profundidade. Lawrence e Suddaby
(2006) avancam em relacdo ao modelo proposto por Oliver (1991, 1992), incluindo
novas categorias. No entanto, também nao estabelecem possiveis relacées causais
entre as acdes institucionais descritas e o contexto do qual elas poderiam surgir.
Por outro lado, Streeck e Thelen (2005) e Mahoney e Thelen (2010) desenvolvem
um modelo (Figura 1) em que a relagdo de causalidade é especificada, porém, os
autores sé consideram o contexto politico, e ndo o social e funcional. Também
nao levam em consideracdo as a¢Oes estratégicas de atores (LAWRENCE; SUDDABY,
2006). De fato, a concepgao tedrica de Mahoney e Thelen (2010) afirma que ambas
as caracteristicas, do contexto politico e da instituicdo em questdo, conduzem a
um tipo de mudanca institucional esperada (relacdo |). Esse fato acontece, ainda
segundo os autores, porque a forma institucional e o contexto politico influenciam
o tipo dominante de agente de mudanca (relagdo Ill) que ira surgir e se desenvolver
num contexto institucional especifico (relagdo Il).

A proposta de investigacdo que entdo se apresenta é pesquisar o comportamento
dos principais atores responsdveis por processos de mudanga (no caso, criagdo de
ouvidorias de agéncias federais) frente as possiveis acoes de criacdo, desenvolvimento
e desmantelamento de instituicdes. Para tanto, como sintetizado na Figura 1, sugere-
se a inser¢do (na cor cinza), no modelo original proposto por Mahoney e Thelen
(2010), das contribuicGes conceituais de Lawrence e Suddaby (2006). A Figura 1 expGe
essa sugestdo de estrutura tedrica. Propoem-se essas insercoes em consequéncia das
limitagdes que o modelo de Mahoney e Thelen (2010) apresenta.
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Observa-se na Figura 1 uma seta bidirecional. Essa seta, que relaciona o tipo
dominante de agente de mudanga (MAHONEY; THELEN, 2010) e as formas de
acdo institucional desses agentes (LAWRENCE; SUDABBY, 2006), explica-se pela
possibilidade de detalhar que ag¢des institucionais os tipos de agentes descritos
por Mahoney e Thelen (2010, p. 23) podem exercer. Em outras palavras, auxilia a
entender mais especificamente quem estd fazendo o qué.

Figura 1 — Modelo analitico proposto

Formas de agdo institucional dos
agentes de mudanca
Caracteristicas do (Lawrence; Suddaby, 2006)

contexto politico

1 Tipo dominante de I Tipo de mudanca
agente de mudanca institucional

A

Caracteristicas da

instituicao

Fonte: Elaboragdo prdpria, com base em Mahoney e Thelen (2010) e Lawrence e Suddaby (2006).

O objetivo do esforco de concep¢do de um modelo analitico aperfeicoado,
agregando a contribuicdo de Lawrence e Suddaby (2006) ao modelo de Mahoney e
Thelen (2010), foi a aproximacdo mais fidedigna de como a realidade se apresenta
nessa dindmica e, dessa forma, poder responder a pergunta de pesquisa.

Design e composicdo da pesquisa

Estudos sobre ouvidorias publicas no Brasil ainda sao muito incipientes. Existem
alguns estudos sobre ouvidorias de seguranga ou de saude, e a maioria das analises
preocupa-se em utilizar um enfoque qualitativo, por meio de estudos de caso e
técnicas de coleta como entrevistas e pesquisa bibliografica e documental. O enfoque
quantitativo é percebido em poucos trabalhos, e incluido como suporte para a
andlise dos dados. Os resultados se baseiam em sua maioria em anadlise de conteldo
e documental. Assim, temos um numero razodvel de pesquisas que tém utilizado a
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configuracdo do estudo de caso para entender o surgimento das ouvidorias, e essa foi
a opcao nesta investigacdo. Os procedimentos seguidos para estruturacao da pesquisa
foram os seguintes: andlise exploratdria inicial; selecdo dos casos; construgao do
codigo de andlise; selecdo dos documentos, legislacdo e dos entrevistados; coleta
dos documentos e legislacdo, e aplicacdo das entrevistas; analise dos documentos,
legislagdo e entrevistas; elaboragdo dos relatérios de analise.

Ap0s a escolha do espaco de investigacdo — ouvidorias das agéncias reguladoras
federais —, foi feito um levantamento das informagdes basicas das dez agéncias, por
meio de seus respectivos sitios eletrénicos e legislacdo pertinente. E interessante
observar que somente trés agéncias — Antag, ANTT e Anac —, das quatro mais
recentemente criadas, incluem nas suas respectivas leis de criagdo competéncias
especificas para o ouvidor, destacando assim sua funcao frente a equipe da ouvidoria.
A Lein210.233/2001, que criou a Antag e a ANTT, versa, no seu art. 63, que:

Art. 63. O Ouvidor sera nomeado pelo Presidente da Republica, para mandato
de trés anos, admitida uma reconducao.

Paragrafo unico. Sdo atribuicdes do Ouvidor:

| — receber pedidos de informagdes, esclarecimentos e reclamagdes afetos a
respectiva Agéncia, e responder diretamente aos interessados;

Il — produzir semestralmente, ou quando a Diretoria da Agéncia julgar
oportuno, relatdrio circunstanciado de suas atividades.

Ja alein?11.182/2005, que versa sobre a criagdo da Anag, lista, no seu art. 18,
as competéncias do individuo que ocupara o cargo de ouvidor de uma forma muito
parecida com a ANTT e Antag, com apenas algumas diferencgas sutis:

Art. 18. O Ouvidor sera nomeado pelo Presidente da Republica, para mandato
de 2 (dois) anos.

Paragrafo 12 Cabe ao Ouvidor receber pedidos de informacgdoes,
esclarecimentos, reclamacgbes e sugestdes, respondendo diretamente aos
interessados e encaminhando, quando julgar necessario, seus pleitos a
Diretoria da ANAC.

Paragrafo 22 O Ouvidor devera produzir, semestralmente ou quando a Diretoria
da ANAC julgar oportuno, relatdrio circunstanciado de suas atividades.

Das dez agéncias reguladoras federais existentes, esta pesquisa destacaa ANTT e
Antaq, denominadas agéncias irmds, como objeto de investigacdo. Por que “agéncias
irmas”? Como citado anteriormente, ambas as agéncias foram criadas pela mesma
lei e, consequentemente, receberam a mesma orientacao legal acerca do papel da
ouvidoria e, especificamente, do ouvidor. A questdo que entdo se apresenta é: ja
que sdo agéncias com a mesma constituicdo normativa, os processos e mecanismos
de mudanca institucional estdo seguindo o mesmo padrao?
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Para dar continuidade a pesquisa, foi solicitado, por meio de carta a cada ouvidor,
acesso para entrevistas, além de permissdo para observacdo ndo participante.
Ambas as ouvidorias aceitaram as entrevistas, mas, curiosamente, ambas negaram
acesso para observagdo. O argumento conjunto foi que as ouvidorias lidam com
certo tipo de informacdo (diferentes tipos de denudncias) que, na maioria das
vezes, é sigilosa, e, por isso, a presenca dos pesquisadores poderia inibir tanto o
denunciante quanto o trabalho dos funcionarios.

O processo da coleta de dados foi estruturado em duas fases: (1) pesquisa
documental; e (2) entrevistas semiestruturadas. A pesquisa documental foi
elaborada a partir do levantamento e leitura prévia dos relatérios institucionais das
cincoagéncias pesquisadas. Além disso, leis, portarias, medidas provisodrias, decretos
e pareceres relacionados as ouvidorias em questdo também foram localizados e
lidos. Durante essa pesquisa, foi feito um levantamento, em cinco jornais de grande
circulacdo nacional, de informacgdes sobre as agéncias pesquisadas. Ja a escolha
dos entrevistados seguiu os condicionantes de: ocupante e ex-ocupante do cargo
de ouvidor; ou servidores de carreira, ou ocupantes de cargos em comissao, ha
mais tempo na respectiva ouvidoria. Foram entrevistados trés informantes, entre
os meses de margo e abril de 2013, num total de 185 minutos de gravacgao.

A analise dos dados foi iniciada com a construgdo do cddigo de andlise. Em
seguida, o processo de analise documental procurou caracterizar a forma de
registro dos dados. Apds organizados, os dados foram examinados para tentar
detectar temas mais frequentes (LUDKE; ANDRE, 1986). Apds essa rodada de
classificagcdo para as duas ouvidorias, foram construidas tabelas, para cada uma,
onde sdo destacados das falas coletadas extratos dessas que exemplificam cada
codigo de andlise. O objetivo nessa etapa foi contrapor, por meio dos cédigos de
analise, o que foi percebido, das falas dos entrevistados, acerca de cada elemento
do modelo tedrico, para cada agéncia, separadamente. Quadros-resumo foram
elaborados, onde se verificava as linhas do tempo dos acontecimentos e relatérios
de atividades das agéncias e de suas ouvidorias. Em seguida, foi elaborada uma
descricdo histdrica para cada agéncia e sua ouvidoria.

Em contraponto a visdo tradicional das instituicdes moldando os
comportamentos dos atores, os limites da influéncia desses atores nos movimentos
de institucionalizacdo de ouvidorias ndo sdo claros. Dessa forma, na fase final
da andlise, as evidéncias foram cotejadas com o modelo tedérico de mudanga
institucional de Mahoney e Thelen (2010), conjugado com as contribui¢Ges de
Lawrence e Suddaby (2006). Buscando apreender enfoques sobre a realidade das
ouvidorias das agéncias, as se¢des a seguir apresentam e discutem os resultados e
implicacOes das pesquisas exploratdria, documental e entrevistas.
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A Ouvidoria da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq)

A Antaq foi criada em 2001, com a reestrutura¢do do Ministério dos Transportes,
guando também foi criado o Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte (Conit), a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), e o
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), e extintos o
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) e o Grupo Executivo de
Integracdo da Politica de Transportes (Geipot). Foi instalada em 17 de fevereiro
de 2002, como uma autarquia federal vinculada ao Ministério dos Transportes,
respondendo pela implantacao das politicas publicas executadas por aquela pasta,
nos termos da sua lei de criacdo, bem como pelo estabelecimento das politicas e
diretrizes a cargo da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica. A Ouvidoria
da Antaq parece atuar com independéncia, ndo havendo vincula¢do hierarquica
regulamentar com a Diretoria Colegiada, o Conselho Consultivo, a Corregedoria ou
com a Procuradoria. No entanto, se observado o organograma da agéncia, vé-se
que a Ouvidoria ndo esta em posicao de staff, e sim abaixo da Diretoria.

Principais aspectos da trajetdéria de institucionalizacao da Ouvidoria da
Antaq

A andlise do histdrico da Antaq e de sua ouvidoria aponta para a mudanca
institucional do tipo conversao (MAHONEY; THELEN, 2010), em que se percebe que
a existéncia de imprecisdes nas normas provoca o acesso de agentes de mudanga
— 0s oportunistas — que tém como objetivo buscar adequacdo de procedimentos,
normas e regras, explorando a ja citada ambiguidade dessas para impor sua prépria
agenda.

A Ouvidoria da Antaq teve o seu primeiro ouvidor nomeado em margo de 2002,
com mandato concluido em fevereiro de 2005. Nessa época, tanto a agéncia como
a ouvidoria estavam ainda se estruturando, e ja enfrentavam problemas praticos de
infraestrutura precdria e falta de pessoal — como citado anteriormente, o relatério
de 2003 da agéncia aponta que o Unico funciondrio da area é o préprio ouvidor.
Nesse periodo, é transferida do Ministério dos Transportes uma servidora, que
permaneceu desde essa data até hoje (agosto 2015) na ouvidoria. Assim, com
apenas o titular e uma assessora, a Ouvidoria da Antaq inicia seus trabalhos.

Outra questdo interessante foi a op¢do da diretoria colegiada, desde esse
periodo, de divulgar um relatério Unico, tanto da agéncia como da sua ouvidoria. A
despeito disso, nao foi observado, como comentado anteriormente, apontamentos
da ouvidoria nos relatdrios de 2004 a 2009. Nesse meio tempo, a titularidade
do setor passa para Paulo R. Vieira, que cumpre o seu primeiro mandato entre
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novembro de 2005 a novembro de 2008; é reconduzido, mas interrompe o
mandato, a pedido, em maio de 2010. Dois meses depois, € nomeado Jailson Santos
Soares, mas esse é afastado de suas funcbes pela Presidéncia da Republica em
27 de novembro de 2012. Alguns dias depois, assume, como ouvidora interina, a
funciondria transferida do Ministério dos Transportes, citada no paragrafo anterior.
E interessante refletir, entdo, quais as possiveis consequéncias dessa precariedade
para a institucionalizagdo da ouvidoria, tanto na exposicdo das suas atividades
guanto na titularidade do setor.

N3do fica claro, ao analisar os relatdrios da agéncia entre 2004 e 2009, o porqué de
nao divulgar as atividades da ouvidoria. Sabe-se, no entanto, por meio da entrevista
feita com a ouvidora interina, que, ainda na gestdo do primeiro ouvidor, foi instalado
um call center — dentro da prépria ouvidoria — para processar as demandas dos
usudrios. Com apenas duas atendentes terceirizadas, a ouvidoria da Antag é o
Unico caso estudado em que o call center se localiza dentro do espaco da prépria
ouvidoria. Ainda, antes do término do mandato do primeiro ouvidor, uma visita
do Tribunal de Contas da Unido apontou que se fazia necessario que a ouvidoria
registrasse, através de protocolo, a demanda e acompanhasse cada processo até a
sua finalizacdo, o que ndo era feito até entdo. Nessa época, aconteceu a implantacao
do primeiro sistema informatizado para processamento dessas demandas.

Ja na gestdo do segundo ouvidor foi implantado o segundo e atual sistema
informatizado, para que suportasse de forma mais rapida e transparente as
demandas, os registros de protocolos e os documentos produzidos pela agéncia
para consulta da populacdo, todos eles com acesso via sitio eletronico. Na questdo
da transparéncia, especificamente, o objetivo era dinamizar o tempo de resposta
a demanda e favorecer a satisfagdo do usuario. O sistema antigo ndo tinha como
mensurar esses dois indices. Esse novo sistema entrou em funcionamento em
2009. Na gestdo do terceiro ouvidor, esse sistema é aprimorado uma vez mais,
para responder as exigéncias do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e da Ouvidoria
Geral da Unido (OGU). Nos ultimos trés anos, apdés o desenvolvimento de um
fluxograma de trabalho para modelar o atendimento, principalmente no tocante
as reclamacgdes e denuncias, definiu-se que, conforme urgéncia e necessidade de
cada caso, é instaurado um procedimento de fiscalizagdo em cumprimento ao Plano
Anual de Fiscalizagdo (PAF), plano esse definido e atualizado anualmente.

Ressalta-se entdo que a Ouvidoria da Antag tem um histérico de fragilidade
estrutural e que ainda estd construindo sua autoridade, tanto para a agéncia quanto
para a propria sociedade. A época da entrevista, em marco de 2013, a ouvidora
interina afirmou que estava em tramitacao um acérdao para retirar o call center de
dentro do setor e coloca-lo em outro espaco, o que ja acontece nas outras ouvidorias
estudadas. Esse acdrdao, feito junto ao TCU, prevé também aprimorar a estrutura
fisica e de pessoal da ouvidoria. Assim, observa-se que a apresentagdo da descri¢cdo
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histérica da Ouvidoria da Antag aponta, em relagdo ao tipo de acdo institucional,
para a criagdo (LAWRENCE; SUDDABY, 2006) de instituicdes. Como dito acima, o setor
inicia seus trabalhos com poucas informacées, sendo que essas apresentam varias
lacunas para o desenvolvimento de rotinas de trabalho. Ao longo do tempo, a
ouvidoria, sem questionar as regras impostas quando da cria¢do da prépria agéncia,
as aperfeicoa, detalha e aprimora, buscando cumprir seus objetivos, ainda que
pouco explanados legitimamente.

A Ouvidoria da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)

Ill

A agéncia, criada em 2001, tem definido como missdo instituciona
aos usudrios adequada prestacdo de servicos de transporte terrestre e exploracao
de infraestrutura rodovidria e ferrovidria outorgada” (AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES TERRESTRES, 2012p. 05). No organograma da ANTT, a ouvidoria se
encontra numa posicdo de subordinacdo hierarquica em relacdo ao Diretor-Geral

assegurar

da agéncia.

Principais aspectos da trajetdria de institucionalizacao da Ouvidoria da
ANTT

Assim como a Antaq, a analise do histdrico da ANTT e de sua ouvidoria aponta
para a mudancga institucional do tipo conversdo (MAHONEY; THELEN, 2010), em
gue se apreende que ambiguidades nas normas provocam o acesso de um agente
de mudanga — os oportunistas — que tém como objetivo buscar adequagdo de
procedimentos, normas e regras, explorando a ja citada ambiguidade dessas para
impor sua propria agenda.

O historico da Ouvidoria da ANTT aponta para algumas questdes de relevancia:
na sua criacdo, o setor ficou sob a responsabilidade do corregedor de julho a
novembro de 2002, quando o primeiro ouvidor assume o cargo, e o cumpre até o
final, em novembro de 2005. O texto aponta a falta de estrutura fisica, de pessoal e
de informagdes para a implantagdo da ouvidoria, nessa época. Essa falta de estrutura
se refletia, inclusive, em como o atendimento ao usuario era feito: até dezembro de
2002, esse era feito por meio de uma central telefénica do préprio Ministério dos
Transportes. Outra questdo importante foi o inicio de funcionamento, em janeiro de
2003, da Central de Atendimento 0800 da prépria ANTT, mas através de terceirizados,
o que reflete o inicio da constru¢do de autonomia para o funcionamento da ouvidoria.
No entanto, esse atendimento era precdrio, ja que a equipe contava com 25 pessoas,
sendo 15 delas exclusivamente para atendimento telefonico, e apenas em horario
comercial (das 8h as 18h horas, de segunda a sexta-feira).
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Com o passar do tempo, aumentaram expressivamente os contatos telefonicos
junto a ANTT, como, por exemplo, acerca da Lei do Passe Livre, cuja responsabilidade
é do Ministério dos Transportes, e ndo da agéncia. Essa situagdo aconteceu apds
a desativacdo da central de atendimento daquele ministério. Isso confirma o
depoimento de um dos entrevistados da Ouvidoria da ANTT, que comenta que a
maioria (92%) dos contatos feitos pelos usuarios é de pedido de informagdo, e ndo
reclamacdo ou denuncia, ao contrdrio do acontece nas outras ouvidorias pesquisadas.
Com a divulgacdo da Resolugdo n2 79, ainda em 2002, a ouvidoria faz o primeiro
grande esforco para se fazer conhecida pelos usudrios, ja que essa resolucdo aponta
como direito do consumidor “levar ao conhecimento do 6rgdo de fiscalizagdo as
irregularidades de que tenha conhecimento, referentes ao servico delegado”.

Em dezembro de 2005, assume o segundo Ouvidor da ANTT, que cumpre seu
mandato até 2011, ou seja, nesse caso, houve a reconducdo do ouvidor. Em fevereiro
de 2009, acontece outro aspecto relevante para institucionaliza¢cdo da ouvidoria—a
implantacdo de um call center, terceirizado, fora da estrutura da prépria ANTT. Esse
call center conseguiu se desenvolver para atender a 100% das chamadas, cumprindo
assim exigéncia do TCU, de gravar todas as chamadas, registra-las e, a partir disso,
fornecer a ouvidoria dados importantes para contribuir com a gestdo da agéncia. O
atual Ouvidor da ANTT assumiu em fevereiro de 2012, e foi reconduzido ao cargo em
fevereiro de 2015. O ouvidor promove, ao longo de 2012, a implantacdo do tridigito
(166) para contato do usuario com a agéncia. O tridigito tem como objetivo facilitar
o acesso de parcela da populagdo brasileira particular: pessoas com deficiéncia que
utilizam o passe livre, idosos e outros com dificuldade de utilizar a informatica como
mecanismo de contato com a ouvidoria.

Ultimamente, a ouvidoria esta reformulando o processo de atendimento,
pensando em como ird orientar o usuario, quando a demanda desse for uma
reclamacdo de fato pretérito, para que esse registre primeiro sua questdo na
prépria empresa regulada. Como isso ainda ndo esta sendo feito, a ouvidoria da
ANTT ainda debate com as suas reguladas sobre as reais exigéncias que a agéncia
estd fazendo a cada uma. Um importante fato decorrente desse dilema é o inicio do
desenvolvimento de parceria da ouvidoria com a Superintendéncia de Fiscalizagao
da ANTT, para criar um projeto de fiscalizacdo das reguladas em tempo real. Dessa
forma, observa-se que a apresentagado da descri¢ao histérica da ouvidoria da ANTT
demonstra, acerca do tipo de acdo institucional, criagdo (LAWRENCE; SUDDABY,
2006) de instituicdes. Como ja mencionado, em concordancia com as ouvidorias
antes discutidas, o setor principia suas tarefas com poucas informacoes, sendo que
essas apresentam varias lacunas para o desenvolvimento de rotinas de trabalho.
Ao longo do tempo, a ouvidoria, sem questionar as regras impostas quando da
criacdo da proépria agéncia, as aperfeicoa, detalha e aprimora, buscando cumprir
seus objetivos, ainda que pouco elucidados validamente.
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Andlise das evidéncias: mudanga institucional

Esta subsecdo ird debater como as caracteristicas de contexto politico e
das instituicGes estdo influenciando o tipo especifico de mudanca institucional
gue surge na andlise das evidéncias, ou seja, como apresentado na Figura 1, a
relacdo que Mahoney e Thelen (2010) denominam I. Com base nos estudos sobre
mudanca institucional, nds esperariamos que a combinacdo de contexto politico
e de caracteristicas da instituicdo nos indicasse um tipo especifico de mudanga
institucional, a saber, o denominado deslizamento, em que se nota a manutencao
das regras existentes, apesar do ambiente externo sugerir mudangas. Para
tanto, precisariamos observar caracteristicas do contexto politico com fortes
possibilidades de veto, ou seja, notar o acesso de atores aos meios institucionais
(ou extrainstitucionais) para inibir mudangas, além de certas caracteristicas das
instituicdes, implicando que essas dariam pouco espaco para escolha, tanto
na interpretacdo quanto no cumprimento de suas regras. A analise focalizou,
dessa maneira, a legislacdo especifica de criacdo das agéncias reguladoras
pesquisadas, com énfase quanto a seus regimentos internos. O resultado sugere
que a mudanca institucional do tipo deslizamento, de fato, deveria acontecer, se
a pesquisa focalizasse somente a analise dos documentos oficiais, como as leis de
criagdo das agéncias e seus respectivos regimentos internos. Por exemplo, a Lei n?
10.233/2001, que criou a ANTT e a Antaq, descreve que:

[...] Art. 52. A ANTT e a ANTAQ terdo Diretorias atuando em regime de
colegiado como 6rgaos maximos de suas estruturas organizacionais, as quais
contardao também com um Procurador-Geral, um Ouvidor e um Corregedor.
[...] (grifo nosso).

O atual regimento interno da ANTT diz que a sua ouvidoria é vinculada a diretoria-

geral. A mesma situagdo é observada na Antaq: o art. 52 da Ultima altera¢do do
regimento interno, aprovado em 2012, afirma que a ouvidoria faz parte da diretoria
geral. Porém, ressalta-se que, no regimento interno original, de 2006, é citado que
“Art. 72 A Ouvidoria, no exercicio de suas atribuicdes, atuara com independéncia”.
Adiante, o regimento descreve as competéncias do setor, e aponta uma vinculacao

sutil com a diretoria:

Art. 26. A Ouvidoria compete: | — receber reclamagdes, pedidos de
informacgdes e de esclarecimentos afetos a esfera de atuagdo da Antaq, e
responder diretamente aos interessados; Il — produzir semestralmente,
ou quando a Diretoria julgar oportuno, circunstanciado relatério de suas
atividades (grifo nosso).
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Dada essa combinacdo, poderiamos esperar, entdo, a prevaléncia de um tipo
especifico de mudanca institucional: o deslizamento, mediante a atuacdo de agentes
gue exploram instituicdes com o objetivo de ganho proprio, apesar de confundir a
eficacia da instituicdo com suas a¢Oes. De fato, esses agentes exploram o cardter
da regra, enquanto transgridem seu fundamento. Esses agentes sdo denominados
agentes simbiontes parasitarios. O resultado da andlise das entrevistas e dos
relatérios semestrais e anuais das ouvidorias aponta para a existéncia, entretanto,
de um contexto politico com caracteristicas de fraca possibilidade de veto. Ja as
caracteristicas das instituicdes apresentaram-se, na maioria das vezes, com um alto
poder discriciondrio na interpretacdo e naimplementacao das a¢des das ouvidorias,
conforme evidéncias a seguir.

Da criagcdo da ANTT, em junho de 2001, até a posse do primeiro ouvidor, em
novembro de 2002, o corregedor ocupou-se também das responsabilidades da
ouvidoria: “[...] em 2001 era o corregedor que fazia papel de ouvidor, também foi no
comeco, instalagdo da agéncia, né, tava criando estrutura” (Depoimento de um dos
entrevistados — ANTT). A agéncia contava com uma infraestrutura muito pequena
no inicio, a entdo equipe da ouvidoria (terceirizada) é que fazia os atendimentos
telefonicos; como consequéncia, a época, 50% da demanda ficavam sem resposta,
por falta de equipe. Cabe registrar que, no ato de criacdo da ANTT, ndo consta um
item que diferencie um setor de atendimento do setor da ouvidoria. Sobre essa
ouvidoria:

A Ouvidoria esta sempre em um processo de transformagao e crescimento,
né. Com o inicio da agéncia, quer dizer, ela come¢ou bem pequena, com uma
infraestrutura bem limitada [...]. No come¢o mesmo da agéncia, quem fazia
os atendimentos telefonicos eram as pessoas que trabalhavam na Ouvidoria,
terceirizados, mas assim ndo tinha a contratagdo de um “call center”. E
quando cheguei na Ouvidoria em 2006, a gente estava nessa situagao. A gente
tinha ja um 0800 funcionando e tinha uma equipe de terceirizados, que fazia
o atendimento dentro da Ouvidoria, a gente tinha tipo um mini “call center”
dentro da Ouvidoria (Depoimento de um dos entrevistados — ANTT).

Hoje em dia, a ANTT tem um call center terceirizado que concentra a demanda
. Se 0 usuario ndo

|II

gue os profissionais da ouvidoria denominam de “primeiro nive
ficar satisfeito e acionar o setor, ai sim a Ouvidoria inicia os procedimentos chamados
de “segundo nivel”. Observa-se, nas falas dos entrevistados da ANTT, o mesmo
comentdrio feito nas agéncias anteriores acerca do ocupante do cargo de ouvidor:
gue suas agdes dependem da sua personalidade, ou seja, de quem estd ocupando
o cargo no momento. Comprova-se isso, por exemplo, quando se comenta sobre as
relagGes da ouvidoria com outros setores da agéncia. A fala do entrevistado ressalta
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gue o atual ouvidor tem um bom relacionamento, pois ja ocupava o cargo de chefe
de gabinete num periodo anterior: “[...] entdo ele [0 atual ouvidor] ja tem um bom
relacionamento na agéncia toda, conhece toda a estrutura, ja conhece todo mundo
e isso facilita, né [...] entdo é tranquilo, ndo temos tido problema ndo” (Depoimento
de um dos entrevistados — ANTT).

Na Ouvidoria da ANTT, “hoje a maioria da nossa equipe é terceirizada” (Fala
de um dos entrevistados — ANTT). O setor ainda estd construindo uma identidade
dentro da agéncia, e luta para entrar em sintonia com as dreas mais demandadas,
como, por exemplo, a de fiscalizagdo. No organograma da agéncia, a ouvidoria
encontra-se subordinada ao conselho diretor. Mas isso ndo impediu os constantes
posicionamentos que o atual ouvidor teve de assumir, tendo em vista enfrentar os
problemas de transparéncia e accountability da agéncia. Vale ressaltar que, a época
das entrevistas, todos os diretores da agéncia eram interinos. Sobre essa situagao
e seus reflexos:

E a outra coisa que eu t6 querendo comegar a fazer, j4 mantive contatos
0 ano passado, mas até em funcdo dessa transitoriedade, toda a gente fica
assim esperando, porque uma defini¢do pra ver, porque de repente t6 com
uma ideia, vendo uma politica pra se fazer um tipo de agdo na Ouvidoria que
um diretor pode concordar, mas infelizmente ele ainda pode estar numa
situagdo de interino, muda-se no dia seguinte, na semana seguinte, més
seguinte, o outro fala — ndo, mas eu ndo concordo com isso, acho que tem
que ser de outra forma, a gente comeca a ter que refazer, mexer no trabalho
[...] (Depoimento de um dos entrevistados — ANTT).

A andlise da ouvidoria da Antag demonstrou que, entre as duas estudadas, essa
foi a que mais padeceu em consequéncia de constantes mudancgas estruturais.
Desde a sua fundacdo, em 2001, a agéncia sofreu um total de doze modificagdes no
seu regimento interno. Essas modifica¢cdes traduzem uma busca de aprimoramento
na estrutura organizacional da Antaqg, assim como uma melhor definicdo das
competéncias de seus setores e unidades regionais. Mas, por outro lado, elas
trouxeram inseguranca para que a sua ouvidoria se institucionalizasse frente aos
demais setores.

Assim, a Antaq inicia seus trabalhos de forma precaria: “[...] quando eu cheguei,
a Antaq estava vazia no seu todo, ou seja, em 2002 [...] (Depoimento da atual
[agosto 2015] ouvidora interna — Antaq)”. Observa-se, inclusive, um esvaziamento
da equipe da ouvidoria, principalmente apds o afastamento do ultimo ouvidor
nomeado. Quem ocupa o cargo hoje é a ouvidora interina. Inclusive, ela é a Unica
do setor, atualmente, que ndo é terceirizada. “[...] a equipe ta reduzida, sé tem
terceirizado, s6 tem eu [a atual ouvidora interina] de servidora no momento [...]”
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(Depoimento da atual [agosto 2015] Ouvidora Interina— Antaq). Ndo ha comentarios
sobre a independéncia financeira do setor, e a equipe é menor do que a da ANTT.
E, também, a Unica ouvidoria das agéncias reguladoras federais cujo call center
estd inserido nela, impondo uma sobrecarga de trabalho. Quando perguntado se a
respondente acreditava que a ouvidoria estava institucionalizada, a atual ouvidora
interina responde que:

N&do... sim, sim, com essas ressalvas, com essas observacdes a fazer,
pontuagbes que o TCU recomendou fazer, que é a questdo, ta tramitando um
acdérddo, um processo que recomenda a instalagao do call center, inclusive
eu me pronunciei ontem, anteontem, a respeito desse acordao, foi, o que eu
recomendaria, qual seria minha sugestdo, entdo assim, desde que a Ouvidoria
foi institucionalizada, que o call center é aqui dentro [...] foi evoluindo os
anos, foi passando os anos, mas a inser¢do do 0800 continua a mesma, os
dirigentes acharam que isso ndao necessitaria da instalagdo isolada, ou
seja, fora da ouvidoria, dentro s6 do ambito da Antaq, fora da ouvidoria, a
instalagdo do call center. Houve um certo acordo entre os dirigentes que isso
nao seria necessario (Depoimento da atual Ouvidora Interina - Antaq).

Durante uma das reestruturagdes, a assessoria de comunicagdo, que gerenciava

o Fale Conosco da agéncia, também foi redirecionada para o setor. Por estar interina
no cargo (desde novembro/2012), a atual (agosto 2015) ouvidora apresenta um
poder propositivo praticamente inexistente. Na sua fala, é possivel perceber o
desconforto em sugerir algo:

Ele [0 ouvidor] pode modificar e dar a resposta, todos sabem disso, com a
assinatura dele embaixo. S6 que o recomendado é que ndao modifique muito,
por qué? Porque vem de um setor que, o setor esta apto a responder e
convive com a situagdo. Se um processo X, la... cinco volumes como veio
para mim outro dia. Eu vou ler todos os volumes? Nao, eu vou ler o que
diretoria X escreveu [...] E ai, no final, veio para cad para eu dar a resposta
final, eu concordei com o relatério, despachei para o setor X para tomar as
providéncias cabiveis e tal, entendeu? (Depoimento da atual [agosto 2015]
Ouvidora Interina — Antaq).

[...] as vezes eu [atual Ouvidora interina] me reporto as areas, eu vou ao
superintendente para pedir uma interpretacdo melhor, a gente tem que se
reportar a um férum maior, superior, logico [...] (Depoimento da atual [agosto
2015] Ouvidora Interina — Antaq).

Esse posicionamento reflete a conduta da ouvidora e a atual dindmica da

ouvidoria. Destaca-se, finalmente, que, no organograma da Antag, a ouvidoria
esta subordinada ao conselho diretor, a despeito de ser definido no art. 72 da
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Resolucdo n? 369 que “A Ouvidoria, no exercicio de suas atribui¢Ges, atuard com
independéncia”.

No modelo tedrico proposto por Mahoney e Thelen (2010), o préximo elemento
a ser considerado é o tipo de mudanga institucional. Os atores entrevistados da
ANTT apresentaram evidéncias de conversdao, em que se destaca um exemplo de
unidade de registro de regras existentes reorientadas pelos atores:

[...] desde que eu cheguei, o primeiro documento que eu peguei pra
assinar eu encasquetei e ele [membro da equipe da ouvidoria] sabe. O
qué? A gente estava mandando a terceira ou quarta resposta para o mesmo
usuario, contra a mesma empresa, resposta idéntica, dizendo que “Sua
reclamacdo vai ser considerada, vai ser analisada, vai ser incluida numa
tabela estatistica, para que, em determinado momento, de acordo com o
numero de reclamac¢do da empresa, seja determinada uma fiscalizagdo na
empresa” — mas ja era a quarta reclamacdo da pessoa, mesmo assunto,
ndo sei se o mesmo Onibus, isso aqui eu ndo mando, eu prefiro nem
responder essa pessoa, mas isso aqui eu ndo mando, isso é duvidar da
inteligéncia das pessoas, com isso ai, se a gente ndo acabar com a questao
da tabela estatistica, a gente consegue reduzir sei |a quantos por cento,
passa a ser minimo, essa coisa de ndo dar ao usudrio a devida e, por
exemplo, a resposta que ele efetivamente quer, tem usuario que acha que
se vocé soO responder, ele vai falar, as pessoas me deram aten¢ao, mas se
for aquele usuario que for um cara mais critico, tiver um pouco mais de
consciéncia e tudo, ele n3o fica satisfeito com a resposta que recebe, se
a resposta ja ndo tiver dando uma agdo [...] (Depoimento do atual (agosto
2015) Ouvidor — ANTT).

No caso da Antaq, sé foram localizadas evidéncias do primeiro tipo de unidade
de registro, regras existentes reorientadas pelos atores:

E ai instaurou, averiguou, apurou, viu que realmente estava realmente
irregular, pode até mudar a resolugao, por exemplo, a 902 — uma dessas
resolugdes — esta sendo alterada, esta ja em audiéncia para ja modificar os
pontos que estdo assim em desacordo com a realidade né, eu até tento fazer
minhas contribuicdes, € um pouco complicado, mas eu vou entrar também,
estava até conversando com o gerente ontem e ele falou que sdo muitas
contribuices. Ela vai ser alterada sim, em quase toda a sua totalidade,
um

wn
’

ndo é nem a questdo da, da, as vezes uma pequena virgula, ou um “i
“0”, um artigo, muda o sentido da frase, e ndo é nem s0 isso, a questdo da
consisténcia das informacgdes, né agao [...] (Depoimento do atual [agosto

2015] Ouvidor — ANTT).
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Dessa forma, as evidéncias empiricas a partir das falas dos atores entrevistados
e da analise documental apontam para certa concentra¢do de tipos de mudancga e
tipos de atores. Ao contrario do que se acreditava, as mudangas por conversao, por
meio da atuacdo de agentes oportunistas, acontecem com mais frequéncia do que
seria esperado. O resultado das andlises (especialmente das entrevistas) aponta
para a existéncia de contexto politico com caracteristicas de fraca possibilidade de
veto; ja as caracteristicas das instituicGes apresentaram-se, na maioria das vezes,
com um alto poder discriciondrio na interpretacdo e na implementacdo das a¢des
das ouvidorias. Além disso, observa-se que ndo ha manifestagdes da tipologia
deslizamento ou acréscimo em camadas.

Por que isso acontece? Uma das possibilidades seria a de que, apesar de as
condicdes do contexto politico apontarem para fortes possibilidades de veto,
empreendedores politicos conseguem reduzir a influéncia dessas possibilidades de
veto, num movimento de forte para fraco. Essas evidéncias apontam que, talvez,
o modelo de Streeck e Thelen (2010) carega da inclusdo de mais uma variavel — o
ator institucional (LAWRENCE; SUDDABY, 2006). Como discutido na apresentacdo do
modelo tedrico, o ator institucional tem um comportamento proativo, por meio das
acdes de criacdo, manutenc¢do ou desmembramento de instituicdes, ao contrdrio do
conceito de agente de mudanca descrito por Streeck e Thelen (2010), que depende
de caracteristicas de contextos politicos e de instituicdes para aflorar.

Andlise das evidéncias: tipo dominante de agente de mudanga

No modelo tedrico proposto por Mahoney e Thelen (2010), outro elemento
a ser considerado é o ‘tipo dominante de agente de mudanca’. Como discutido
acima, a expectativa ao inicio da pesquisa era a prevaléncia do tipo de mudanca
institucional denominado deslizamento, mediante a atuacdo de agentes simbiontes
parasitdrios. No entanto, o resultado da andlise das entrevistas e dos relatérios
semestrais e anuais das ouvidorias aponta para a frequente presenca de outro tipo
de agente de mudanga.

A conduta relatada pelos entrevistados da ANTT confirma a tendéncia na
percepcdo de agentes oportunistas. Neste exemplo, o atual ouvidor da agéncia
explicita a atitude, defendida por ele, frente a diretoria, de ndo seguir o exemplo
de outras agéncias reguladoras acerca do procedimento que o usudrio deve
cumprir para registrar uma ocorréncia ou reclamagdo de um ente regulado na
ouvidoria. Ele afirma:
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Ai a gente ndo vai obrigar, a gente vai sugerir, se ele quiser registrar direto na
ANTT, hoje a gente ndo tem nenhuma resolu¢do, nenhum mecanismo que
determine que ele vda primeiro a empresa, entdo ele vai poder. No futuro pode
ser que a gente faca como a Anac fez, como a Anatel fez, que a gente solicite
que ele va primeiro a empresa, porque o grande objetivo é que o problema
seja solucionado e ndo que a gente aplique a penalidade a empresa ou uma
sangao a empresa (Depoimento do atual [agosto de 2015] Ouvidor — ANTT).

Esse posicionamento é baseado na imprecisdao que marca o regimento interno
da agéncia, especificamente no que tange as fun¢des da ouvidoria.

A analise da entrevista feita na Antaq traz evidéncias de que a¢des dos agentes
de mudanca podem ser consideradas de caracteristicas oportunistas:

Por que na verdade a gente implantou, veja, como a gente implantou o novo
sistema, o qué que aconteceu: em 2009 a gente comecou, ai em 2010 o [...]
[ex-Ouvidor] saiu, entrou o novo Ouvidor, ai ele recomegou a estudar e a
fazer as alteragGes e ai retirou os relatérios, por que nao tinha tempo de
resposta, e nem satisfagcdo do usuario, entdo a gente resolveu nao divulgar.
E ai, com as alteragdes e recomendacges internas e através dos encontros
que ele teve com os outros ouvidores [...] promovidos pela OGU, e até pela
ABO também, — uma instituicdo paralela. Para ver qual o modelo seria o0 mais
adequado (Depoimento da atual [agosto de 2015] Ouvidora Interina — Antagq,
grifo nosso).

Einteressante notar que, a despeito de o regimento interno da agéncia definir que
a ouvidoria deve produzir relatérios semestrais, esses foram suspensos por decisdo
unilateral do entdo ouvidor. Dessa forma, a expectativa da pesquisa era encontrar
agentes simbiontes parasitdrios; no entanto, o resultado da analise apontou para
o tipo de agente oportunista — observaram-se preferéncias ambiguas sobre a
continuidade de institui¢des, regras ou normas. Ou seja, ndo ha manifestacGes da
tipologia simbiontes parasitarios, insurgentes ou subversivos.

Analise das evidéncias: formas de agao institucional

Esta subsecdo ilustra a contribuicdo de Lawrence e Suddaby (2006) para o
melhor entendimento da conduta dos atores pesquisados nesta tese. Observam-se,
entdo, nas andlises das falas dos entrevistados, evidéncias de acdes institucionais
de criacdo de instituicGes, e, particularmente no caso da ANTT, evidéncias também
de desmantelamento dessas.

Ndo foi notada evidéncia relevante, nas entrevistas, de conduta vinculada a
manutencdo de instituicGes. A acdo institucional que Lawrence e Suddaby (2006)
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definem como criagdo reflete trés grandes grupos de atividades: (1) acdo politica
notdria, em que estdo reunidas as formas de ac¢do denominadas advocacia,
determinagdo e aquisi¢ao; (2) a¢cdes de énfase na reconfiguragdo do sistema de
crencgas dos atores, em que se tém as formas de acdo definidas como construgao
de identidades, mudanga de associagdes normativas e construcao de redes
normativas; e, finalmente, (3) agcdes concebidas para alterar classificacdes abstratas
nas quais os limites dos sistemas de significado sdo alterados, cujas formas
determinadas pelos autores sdo mimetismo, teorizagdo e aperfeicoamento. Ja a
acdo institucional que Lawrence e Suddaby (2006) definem como desmantelamento
reflete trés formas de acdo: desconexao de sangdes; dissociacao de fundamentos
morais; e enfraquecimento de pressupostos e crengas.

A apreciagao do resultado das entrevistas na ANTT apresentou evidéncias
também de acdo institucional do tipo criagdo, por meio da unidade de registro
denominada estabelecimento de regras, através da forma de acdo determinagdo:

Cada ouvidor que entra ele vem com algumas ideias, né, para implementar,
né, ouvir algumas opinides, ele passa um tempo pra poder entender o
funcionamento tal, saber como é que ta funcionando e depois ele comega
a colocar as opinides dele e a gente comega a implementar, entdo o [...] [ex-
ouvidor] foi, “Ah eu acho interessante o tridigito pra poder facilitar”. Entdo
quer dizer, foi ideia dele (Depoimento de um dos entrevistados — ANTT, grifo
Nnosso).

Além disso, a ANTT destaca-se ao apresentar a ac¢do institucional denominada
desmantelamento, por meio das unidades de registro debilidade de mecanismos.
Observa-se aiaformadeacdo que Lawrence e Suddaby (2006) designam desconexdo
de sangdes: “[...] hoje a gente ndo tem nenhuma resolugao, nenhum mecanismo
gue determine que ele [0 usudrio] vd primeiro a empresa, entdo ele vai poder
[...]” (Depoimento de um dos entrevistados — ANTT). Os resultados das andlises da
entrevista feita na Ouvidoria da Antag apresentaram o tipo de ac¢do institucional
denominado criagao, por meio das unidades de registro estabelecimento de regras.
Mais uma vez, observa-se a forma de agdo que Lawrence e Suddaby (2006) chamam
de determinagado:

Como a parte de informatica é terceirizada nas agéncias reguladoras, houve,
ha... mudangas internas ai de contrato, de licitagdo de empresas e ficamos
lutando ai até a empresa concluir esse trabalho, quando foi ano passado, em
agosto, era para ser julho, quando foi em agosto, a gente concluiu, mesmo
que sofrendo ainda ajustes para se consolidar [...] (Depoimento da atual
[agosto de 2015] Ouvidora Interina — Antaq).
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Na fala a seguir, observa-se um exemplo de acdo de criacdo através da unidade
de registro construgdo de normas e praticas complementares. Nessa situacao, a
forma de acdo é classificada como mimetismo:

E ai instaurou, averiguou, apurou, viu que realmente estava realmente
irregular, pode até mudar a resolugdo, por exemplo, a 902 — estd sendo
alterada, esta ja em audiéncia para ja modificar os pontos que estdo assim
em desacordo com a realidade, né, eu até tento fazer minhas contribuigées
(Depoimento da atual [agosto 2015] Ouvidora Interina — Antaq).

Conclusdes: aplicagdo do modelo tedrico proposto para as ouvidorias
pesquisadas

Entdo, qual é a contribuicio de Lawrence e Suddaby (2006) para o modelo
tedrico proposto? Esse se mostrou valido para a presente investigacdo? De fato,
observaram-se evidéncias de ac¢les institucionais de criagdo de instituicdes,
especificamente na questdo de estabelecimento de regras; particularmente, no
caso da ANTT, evidéncias também de desmantelamento dessas; ndo foi notada
evidéncia relevante, nas entrevistas, de conduta vinculada a manutencdo de
instituicdes nas ouvidorias pesquisadas.

Somente o modelo tedrico original proposto por Mahoney e Thelen (2010) para
descrever e explicar como o agente de mudanca age nao se mostrou suficiente
— agente de mudanca descrito pelos atores tem conduta reativa. Assim, se faz
necessario migrar o conceito de agente de mudancga para o de ator institucional
(empreendedor politico), proposto por Lawrence e Suddaby (2006), com o
objetivo de explicar o processo de institucionalizagdo das ouvidorias das agéncias
estudadas. A contribuicdo de Lawrence e Suddaby (2006), inserindo o conceito de
empreendedorismo institucional, abre um leque de possibilidades para inquirir
atores interessados, que agem para influenciar contextos, tanto politicos como
institucionais.

O resultado da analise nas duas agéncias pesquisadas demonstra, entdo, que
existe um movimento para a institucionalizagdo das suas ouvidorias, mediante
o tipo de mudanga institucional que Mahoney e Thelen (2010) denominam de
conversao. Essa tipologia é ilustrada, como tratado anteriormente, a partir da acao
de readequacédo de antigas instituicdes a novos propdsitos, ou, ainda, da definicdo
de novas finalidades para antigas estruturas de uma dada organizagdo. Essas a¢oes
sao definidas, ainda segundo os referidos autores, a partir do agente de mudanca
denominado oportunista. Essa tipologia é exemplificada pela imprecisdo em que os
atores encaram uma instituicao, ja que, para que esse agente aflore no processo de
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mudanca institucional, deverao ser observadas lacunas entre regras e sua exposicao
ou interpretagdo, lacunas essas existentes devido a falta de previsdo e analise critica
de suas consequéncias.

O tipo de agente de mudanga denominado oportunista, ainda na concepgao
de Mahoney e Thelen (2010), tanto pode ou ndo procurar preservar a instituicao,
como ainda pode ou ndo seguir as regras da mesma. O ponto é que, a partir dos
resultados da andlise de conteldo das entrevistas e dos documentos, observou-se
que somente o modelo tedrico original proposto pelos autores para descrever e
explicar como o agente de mudanca age ndo se mostrou suficiente, ja que propde
um agente de mudanga reativo, que s6 poderia surgir a partir de contextos politicos
e caracteristicas especificas das instituicdes. Nao ha espaco para andlise de um
possivel empreendedorismo politico na acdo desses agentes. A contribuicdo de
Lawrence e Suddaby (2006) acerca da ac¢do institucional de atores para a criacéo,
manutencdo ou desmembramento de instituicdes da suporte, assim, para apreender
de forma mais robusta os resultados da pesquisa.

Esses resultados destacam que, predominantemente, o procedimento dos
agentes de mudanga pode ser explicado por meio da tipologia definida por Mahoney
e Thelen (2010) como oportunistas, conduta essa notada nas duas ouvidorias
pesquisadas. Como observado anteriormente, essa tipologia é descrita como aqueles
qgue exploram as ambiguidades na interpretagdo ou aplicagcdo das regras e acabam
por refazer as regras existentes de forma diferente da intencdo de seus formuladores.
A respeito das caracteristicas comuns em relagdo a acdo institucional (LAWRENCE;
SUDDABY, 2006), observa-se que os casos analisados demonstraram evidéncias de
acdes do tipo criacdo, especificamente na questdo de estabelecimento de regras;
foram encontradas evidéncias da forma de acdo denominada determinagdo, definida
como: agir para construgdo de sistemas de regras que conferem status ou identidade,
ou ainda, definir limites de adesdo, ou criar uma hierarquia de status dentro da area
de atuacdo do ator; e nenhuma fala de ator demonstrou ac¢ées do tipo manutencdo
de instituicdes. Pode-se inferir desse fato especifico que, sendo as ouvidorias
publicas ainda um tipo de organizacdo em consolidagdo, essa agdo institucional ndo
teria chances de acontecer. Em relagdo as caracteristicas observadas em apenas uma
situagdo, acerca da ag¢do institucional, tem-se que, na Ouvidoria da ANTT, observou-
se a acgdo institucional de desmantelamento de instituigdes, por meio das formas
de acdo denominadas desconexdo de san¢des e enfraquecimento de pressupostos e
crencas; e o resultado da entrevista feita na Ouvidoria da Antaq revelou uma forma de
acado institucional de criagdo nao percebida nos outros casos: o mimetismo.

Esta pesquisa empregou o conceito de instituicdes como regras formais
ou informais que permitem o surgimento de uma estrutura nas interacdes
entre individuos. A ideia foi investigar o processo de institucionalizacdo das
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duas ouvidorias, ou seja, como esses setores se institucionalizam dentro das
suas respectivas organizagbes, as agéncias reguladoras. No entanto, ndo foi a
intencdo desta pesquisa utilizar, por exemplo, o modelo de Tolbert e Zucker
(1997) acerca dos estagios de institucionalizacdo. Ao contrério, foi utilizada
como modelo tedrico proposto a teoria da mudanca institucional de Mahoney
e Thelen (2010), aliada as formas de acdo institucional de Lawrence e Suddaby
(2006). A aderéncia dessas teorias da-se pelo fato de que, originalmente, a
teoria de Mahoney e Thelen (2010) ndo explora possiveis acdes de proatividade
dos denominados agentes de mudanca. Entdo, fez-se necessario complementar
essa teoria com a contribuicdao de Lawrence e Suddaby (2006), que, inserindo o
conceito de empreendedorismo institucional, abre um leque de possibilidades
para inquirir, em suas proprias palavras, atores interessados, que agem para
influenciar contextos, tanto politicos como institucionais. O resultado dessa
analise comprova que, de fato, observam-se, no espaco de investigacdo
proposto, agdes proativas de individuos que compdem — ou compuseram — a
equipe das respectivas ouvidorias pesquisadas.

A visdo de estruturas formais e estdticas esta associada com a percepcao de
passividade nos processos de institucionaliza¢do. Tal percepc¢ao pode estar errada,
uma vez que algumas organizagdes e atores, em determinadas situagdes, precisam
se conformar a mandatos institucionais e a limitagao de recursos, o que pode nao
ocorrer de forma passiva (LAWRENCE; SUDDABY, 2006). A questdo que se coloca
é, entdo, considerando, de um lado, o peso que as instituicdes impdem sobre os
agentes e, de outro, a necessidade de inovar praticas e estratégias, entender como
os atores podem romper as amarras que os limitam e se organizarem para criar,
manter ou desmembrar instituicdes.

Nesta pesquisa, acolhe-se a esséncia desse paradoxo e busca-se contribuir
com o debate ja existente na literatura, ao se apresentar um posicionamento
diferente, seguindo as orientagdes de autores tais como Lawrence e Suddaby
(2006), que alertam para a necessidade de se dar maior atenc¢do aos trabalhos
com cunho socioldgico e etnografico como pistas de reflexdao. Esta pesquisa
também busca destacar o desempenho de atores centrais (empreendedores
institucionais) no processo de transformacdo organizacional de instituicdes
em campos organizacionais em emergéncia ou em mudanga. Considerando,
entdo, que a institucionalizacdo consiste no compartilhamento, por um grupo
social, de um conjunto de ideias, normas, valores e sentimentos, estabelecendo
assim uma instituicdo, pode-se definir o processo de institucionalizagdo como
originado na interagdo social, emergindo da dinamica coletiva caracterizada
pelas consciéncias individuais de seu desempenho na construcdo de instituicdes
(FRUMKIN; KAPLAN, 2000).
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As duas ouvidorias das agéncias reguladoras pesquisadas detém elementos
em comum que merecem destaque na explicacdo acerca de seus processos de
institucionalizagcdo. As duas demonstraram que o tipo de mudanca institucional para
tanto é definido como conversdo (MAHONEY; THELEN, 2010), ou seja, os agentes de
mudanga ndao promovem, necessariamente, a altera¢ao de regras e normas. Em vez
disso, as regras sdo reinterpretadas em favor desses agentes. Isso acontece porque
existe um espaco ambiguo entre a legislacdo (leis de criacdo e regimentos internos)
referente as competéncias do ouvidor e de sua equipe e 0s recursos estruturais,
financeiros e humanos, que sdo escassos. Essa situacdo provoca, ainda segundo
Mahoney e Thelen (2010), o aparecimento do agente de mudanca institucional
denominado oportunista.

O que podemos inferir acerca dessas conclusdes para explicar o processo de
institucionalizacdo? De fato, tem-se que as ouvidorias das agéncias reguladoras
federais estdao ainda se institucionalizando frente as suas respectivas agéncias. A
mesma lei de criacdo das agéncias nao influi para que ambas sejam institucionalizadas
da mesma maneira. O que influencia? O desempenho de empreendedores
institucionais — ouvidores, ex-ouvidores e equipe de servidores e assessores —quando
encaram ante si um espaco de negociacdo para reinterpretacdo das regras atuais
definidas pelos governos criadores dessas organizacgdes. Esses agentes de mudanca
nao estdo interessados em manter instituicdes nas quais, no fundo, ndo depositam
inteira confianga. Mas também nao trabalham para desfazé-las e substitui-las, e, sim,
(re)construi-las para que, de fato, os apoiem no desempenho de seus papéis.
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