UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE ECONOMIA, ADMINISTRACAO,
CONTABILIDADE E CIENCIA DA INFORMACAO E
DOCUMENTACAO

CENTRO DE ESTUDOS EM REGULACAO DE MERCADOS

ANALIS:E DA EFICACIA DO ENFORCEMENT DAS
OBRIGAGOES DE UNIVERSALIZAGCAO DOS SERVICOS
PUBLICOS DE TELECOMUNICACOES NO BRASIL

ALEXANDRE ATAIDE GONCALVES OLIVEIRA

ORIENTADOR: BERNARDO PINHEIRO MACHADO
MUELLER

Brasilia/ DF, abril de 2011.



UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE ECONOMIA, ADMINISTRACAO,
CONTABILIDADE E CIENCIA DA INFORMACAO E
DOCUMENTACAO

CENTRO DE ESTUDOS EM REGULACAO DE MERCADOS

ANALIS:E DA EFICACIA DO ENFORCEMENT DAS
OBRIGAGOES DE UNIVERSALIZAGCAO DOS SERVICOS
PUBLICOS DE TELECOMUNICACOES NO BRASIL

Dissertacdo de Mestrado Profissional submetida ao
Centro de Estudos em Regulaciao de Mercados da
Faculdade de Economia, Administragao,
Contabilidade e Ciéncia da Informagdo ¢
Documentagdo da Universidade de Brasilia, como

requisito parcial para a obtencao do grau de Mestre.

Brasilia/DF, abril de 2011.



ANALISE DA EFICACIA DO ENFORCEMENT DAS
OBRIGAGOES DE UNIVERSALIZACAO DOS SERVICOS
PUBLICOS DE TELECOMUNICAGCOES NO BRASIL

Banca Examinadora

Aprovado por:

Professor Bernardo Pinheiro Machado Mueller, PhD
Centro de Estudos em Regula¢do de Mercados —- CERME/UnB
Orientador

Professora Milene Takasago, Dra.
Centro de Exceléncia em Turismo — CET/UnB

Professor César Costa Alves de Mattos, Dr.
Camara Legislativa Federal



FICHA CATALOGRAFICA

OLIVEIRA, ALEXANDRE ATAIDE GONCALVES

Analise da Eficacia do Enforcement das Obrigagdes de Universalizagdo dos Servigos Publicos
de Telecomunicacdes no Brasil

166p, 210x297 mm (CERME/UnB, Mestre, Regulagao e Gestao de Negocios, 2011).
Dissertacdo de Mestrado — Universidade de Brasilia, Faculdade de Economia, Administragao,
Contabilidade e Ciéncia da Informa¢ao e Documentacdo, Centro de Estudos em Regulacao de

Mercados.

1. Microeconomia;

2. Regulacao Econdmica;
3. Telecomunicagoes;

4. Telefonia Fixa;

5. Enforcement;

5. Direito Administrativo;

I. CERME/UnB. II. Titulo (Série)

REFERENCIA BIBLIOGRAFICA

OLIVEIRA, ALEXANDRE ATAIDE GONCALVES (2011). Analise da Eficicia do
Enforcement das Obrigagdes de Universalizagdo dos Servigos Ptblicos de Telecomunicagdes no
Brasil

(Dissertacao de Mestrado), Faculdade de Economia, Administra¢ao, Contabilidade e Ciéncia da

Informacao e Documentacdo, Centro de Estudos em Regulagdo de Mercados, Universidade de

Brasilia, Brasilia, DF, 166p.




CESSAO DE DIREITOS

NOME DO AUTOR: Alexandre Ataide Gongalves Oliveira
TITULO DA DISSERTACAO: Analise da Eficicia do Enforcement das Obrigagdes de
Universalizagao dos Servigos Publicos de Telecomunicagdes no Brasil

GRAU/ANO: Mestre/2011.

E concedida a Universidade de Brasilia permissdo para reproduzir copias desta Dissertacdo de
Mestrado e para emprestar ou vender tais cOpias somente para propdsitos académicos e
cientificos. O autor reserva outros direitos de publicagdo e nenhuma parte desta dissertacao de

mestrado pode ser reproduzida sem a autorizagdo por escrito do autor.

Alexandre Ataide Gongalves Oliveira
CCSW 5, LOTE 3, BLOCO B, apto 304B, Sudoeste,
CEP 70680-550 — Cruzeiro — DF — Brasil.



AGRADECIMENTOS

Agradego primordialmente a Deus, que nos concedeu o dom da vida.

Agradeco também aos colegas de turma, pelo companheirismo, € em especial aos amigos
Hildebrando Rodrigues Macedo, Décio Nakamura e Carlos Buzogani Junior, pela ajuda sempre

presente nos momentos mais dificeis do curso.

Nao poderia jamais me esquecer de agradecer as preces € as vibragdes positivas de meus pais €
irmdos, que mesmo a milhares de quilometros, jamais deixaram de manifestar apoio

incondicional a tentativa de conclusdo deste trabalho.

Um abraco especial ao professor e orientador Dr. Bernardo Mueller, expressando minha gratidao

pela confianca depositada nos esfor¢os que nos trouxeram até aqui.

Agradeco também aos colegas de trabalho da Superintendéncia de Universalizagao da Anatel que
ajudaram a construir a base dos conhecimentos veiculados por muitas linhas desta dissertagao,

ndo oriundas de qualquer material até entdo publicado.



“Achar que o mundo ndo tem um criador é o mesmo que afirmar que um
dicionario é o resultado de uma explosdo numa tipografia.”

Benjamin Franklin



RESUMO

Esta dissertagdo estuda essencialmente o Enforcement (aplicagdo de sangdes previstas em
regulamentagdo) realizado pela Anatel sobre as obrigacdes de Universalizacdo do Servigco
Telefonico Fixo Comutado prestado em regime publico no Brasil. Seu objetivo primordial
consiste na avaliagdo da eficacia do programa de Enforcement adotado e colocado em pratica pela
Agéncia, sob o crivo de 4 critérios, sugeridos por MARCUS (2003), interdependentes entre si e
capazes de fornecer um quadro bastante apurado acerca do programa avaliado: a) o grau de acerto
na identificagdo das infracdes, b) a tempestividade das a¢gdes empreendidas, c) a capacidade de
escalonamento dessas agdes em caso de continuidade das condutas infracionais, d) e a capacidade
para aplicar e arrecadar multas. Além dessa avaliacdo, apresenta-se em detalhes toda a sistematica
desenvolvida pela Superintendéncia de Universalizacdo da Anatel para buscar, em seu grau
maximo, o cumprimento das metas legalmente estabelecidas. Para tanto, realiza-se um
levantamento do contexto histdrico e das principais regras aplicadas ao setor de telefonia fixa.
Toda a estrutura, os procedimentos ¢ praticas de trabalho inerentes ao Enforcement realizado
foram apresentados, bem como foram expostas e discutidas as metodologias de aplicacao de
sancdes. Mediante a realizacao da avaliagdo proposta, obteve-se como resultado a constatagado de
que, exclusivamente a luz dos critérios adotados e em razao de forgas e circunstancias externas ao
ambito decisorio da Agéncia, muito ha por se fazer, principalmente em nivel institucional, para

que o programa de Enforcement desenvolvido possa alcangar melhores resultados.

Palavras-chave: Universaliza¢ao, Telecomunicagdes, Eficacia, Enforcement.



ABSTRACT

In essence, this dissertation analyses Anatel’s enforcement on landline universal service
obligations under Brazilian public regime. The work main objective is to evaluate the
effectiveness of the enforcement program implemented by the Agency under four interdependent
criteria (as suggested by MARCUS, 2003) that are capable of presenting an accurate picture of
the plan under scrutiny. They are: a) The degree of precision in violation detection, b) the
opportuneness of employed actions, c¢) action escalation capacity in the event of a violation
circumstances, d) and the power to enforce and collect fines. Additionally to this evaluation, this
paper details in depth the schematics put into use by the Anatel Universalization
Superintendency, in order to pursue the fulfillment of legally established targets to the highest
degree. To do so, a survey of the historical context and of the fixed line telephone main sectorial
rules was carried out. The entire structure, procedures, and work practices inherent to the
enforcement were presented, along with the explanation and discussion of penalty application
methodologies. By performing the proposed evaluation, the obtained result was that in light of
the adopted criteria, and due to external forces and circumstances beyond the Agency’s decision
making scope, there is much to be done, especially at the institutional level, so that the

enforcement program developed can achieve better results.

Key words: Universalization, Telecommunications, Effectiveness, Enforcement.
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1 INTRODUCAO

Em 1998 o Estado brasileiro promoveu a completa desestatizacdo do setor de
telecomunicagdes, cujos servigos passaram a ser prestados, em regime publico, por empresas
concessionarias, € em regime privado, por empresas autorizadas.

Nada obstante a privatizagao do setor, assegurar o direito de acesso de toda pessoa ou
instituicao ao Servico Telefonico Fixo Comutado — STFC, independente de sua localizagdo ou
condicdo socioecondmica, continuou a ser obrigagao do Poder publico, que manteve consigo a
titularidade e entregou ao capital privado a execucdo e a exploragdo desse servico, eleito para
prestacdo em regime publico, com obrigagdes de Universalizagdo e Continuidade
constitucionalmente asseguradas.

O vocabulo Enforcement, originario da lingua inglesa e largamente utilizado nesta
dissertacao, ndo possui tradugdo exata para a lingua portuguesa. As tradugdes mais usuais no
ambito das literaturas juridicas e econdmicas apresentam-no com os significados de aplicagao
de san¢do ou penalidade, execucdo da lei, coer¢do, mecanismo de imposi¢ao do cumprimento
das leis, dentre outros, todos convergindo para a idéia central de execucdo impositiva do
cumprimento dos mandamentos legais, mediante a aplicacdo de sangdes a qualquer pessoa ou
organizagao que insistir em proceder de maneira diversa.

Nesse contexto, entendendo-se como Enforcement a utilizagdo das medidas legais
(aplicagdo de sangdes previstas em regulamentacdo) de que dispde um 6rgao regulador para
fazer cumprir as normas setoriais disciplinadoras da atividade economica regulada, esta
pesquisa buscou compreender, descrever, analisar e avaliar a eficacia do Enforcement
realizado pela Anatel, no que tange as obrigagdes de Universalizagdo do Servigo Telefonico
Fixo Comutado prestado em regime publico.

Para tanto, realizou-se no primeiro Capitulo um resumo dos principais fatos historicos
e das principais regras setoriais €, em breves linhas, apresentou-se a teoria economica classica
sobre Enforcement. A seguir, foram apresentados os objetivos, a relevancia, a viabilidade, a
abordagem metodologica e as possiveis limitagdes do presente estudo. Conforme o leitor tera
oportunidade de verificar, grande esfor¢o foi empreendido no sentido de contextualizar, ao
maximo, todos os assuntos abordados.

No segundo Capitulo, para melhor contextualizacdo do leitor, foram trazidas a baila
as metas de universalizacdo em espécie, constantes do primeiro e do segundo Plano Geral de
Metas de Universalizagdo — PGMU, este ultimo ainda vigente. A seguir, foram apresentados a

estrutura, os procedimentos, os métodos e as praticas de trabalho desenvolvidos e aplicados
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pela érea técnica da Superintendéncia de Universalizacao - SUN da Anatel, no exercicio do
seu programa de Enforcement, com vistas a consecu¢ao dos objetivos da Universalizagao.

Realizou-se, ainda, detalhada exposi¢do acerca do planejamento das atividades de
fiscalizagdo e da afericdio do cumprimento das metas de Universalizacdo, incluindo a
utilizacdo de ferramentas estatisticas, necessarias em virtude da grande quantidade de
informacodes a serem tratadas. Delineamentos amostrais para as principais metas sob aferi¢cao
foram apresentados e explorados em detalhes, mormente no contexto da verificagdao das metas
a serem cumpridas até 31.12.2005, no encerramento do ciclo de obrigacdes previstas pelo
primeiro PGMU, em que cerca de 16.000 localidades compunham o universo a ser fiscalizado.

Ainda nesse segundo Capitulo foram apresentados os procedimentos de apuragdo de
descumprimentos de obrigacdes — Pados, que juntamente com a aplicacdo de sangdes
constituem o principal instrumento de materializagdo do Enforcement realizado e mediante os
quais todos os indicios de infra¢des as metas de Universalizagdo sdo tratados, garantindo-se
aos administrados o pleno exercicio da ampla defesa e do direito ao contraditorio, em perfeita
observancia as diretrizes que permeiam o devido processo legal.

Todas as etapas desses procedimentos foram apresentadas e comentadas, bem como
também as providéncias necessarias apds o encerramento das instancias administrativas,
expondo-se, ao final do Capitulo, medidas alternativas aos Pados, que foram chamadas de
medidas de non-Enforcement, adotadas pela Superintendéncia de Universalizagao na tentativa
de buscar o efetivo e voluntario cumprimento das normas, previamente a necessidade de
instauragdo de Pados e aplicagdo de sangdes.

O terceiro Capitulo foi dedicado ao desenvolvimento das metodologias de calculo das
sangdes aplicaveis aos descumprimentos das metas de Universalizagdo. As metodologias
desenvolvidas, bem como suas revisdes, foram detalhadamente exploradas e analisadas,
incluindo-se a apresentacao exemplificativa de toda a sistematica de calculo empregada para a
determinagdo do valor de multa aplicavel ao descumprimento de uma meta especifica do
PGMU.

Para o leitor menos interessado em detalhamentos técnicos, inerentes aos calculos de
multas, considera-se opcional a leitura desse terceiro Capitulo. Doutra parte, considera-se util
sua leitura, para aqueles que pretendem conhecer o itinerario percorrido pela Agéncia para
chegar aos valores de multas aplicados, vistos por alguns como elevados, quando tomados em
valores absolutos, e por outros, como baixos, frente ao poderio e as polpudas receitas auferidas

pelas empresas concessionarias do setor.



18

No quarto Capitulo teve lugar, efetivamente, a avaliagao do Enforcement realizado
pela Anatel, no que concerne as metas de Universalizacao. Consubstanciado basicamente no
Pado e na conseqliente aplicagdo de multas, o programa desenvolvido foi submetido a uma
criteriosa andlise, sob os crivos da adequada identificacdo das infragdes cometidas, da
tempestividade das agdes empreendidas para a repressao de tais infragdes, da capacidade de
escalonamento das medidas adotadas, em caso de continuidade das praticas delitivas, e da
capacidade para aplicagdo e arrecadagdo de multas, conforme sugerido por MARCUS (2003).

Nas derradeiras linhas constantes do ultimo Capitulo, intitulado Conclusdes e
Recomendagdes, realizou-se o fechamento do presente estudo, com a sintética reapresentacao
dos resultados obtidos, revelando forgas ¢ fraquezas do programa de Enforcement analisado.
Por fim, foram tecidas algumas consideracdes adicionais e apresentadas sugestdes para
possiveis melhorias no Enforcement realizado e para o desenvolvimento de novos estudos,

dadas a relevancia, a complexidade e a atualidade do tema pesquisado.

1.1 CONTEXTUALIZACO HISTORICA DA UNIVERSALIZACAO DOS SERVICOS
PUBLICOS DE TELECOMUNICACOES NO BRASIL

Consoante quadro apresentado pela Exposi¢do de Motivos (2006) da Lein®9.472, de
16 de julho de 1997, intitulada Lei Geral de Telecomunicagdes — LGT, no inicio da década de
1960 o setor de telecomunicagdes no Brasil encontrava-se totalmente fragmentado, tanto em
termos de organizagao da sua exploracao, que cabia concomitantemente a Unido, aos Estados
e aos Municipios, em suas respectivas areas de abrangéncia, quanto em termo de estrutura das
redes existentes. Havia cerca de 1200 empresas no pais, em sua grande maioria de médio e
pequeno porte, sem qualquer compromisso de coordenacdo ou integracao de redes, o que
dificultava enormemente a organizagao e o crescimento do setor.

Os esfor¢os governamentais para a melhoria do quadro verificado e para os avangos
das telecomunicagdes no pais levaram a edi¢do, em 27 de agosto de 1962, do Cddigo
Brasileiro de Telecomunicacdes, considerado o primeiro marco legal da historia das
telecomunicagdes no Brasil.

Em linhas gerais, o Codigo determinou a criacdo do Sistema Nacional de
Telecomunicagoes, instituiu o Conselho Nacional de Telecomunicagdes — CONTEL e o
Departamento Nacional de Telecomunicagdes — DENTEL, colocou sob jurisdi¢do da Unido os

servigos de telégrafos, radiocomunicagdes e telefonia interestadual, bem como lhe atribuiu a
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competéncia para exploracao dos servigos de troncos em todo o pais, mediante criagdo de uma
empresa publica, que mais tarde veio a constituira EMBRATEL.

Dadas as significativas melhorias decorrentes do Cddigo no ambito dos servigos
interurbanos ¢ internacionais, por intermédio da Lei n® 5.792, de 11 de julho de 1972,
autorizou-se a criagdo de empresa publica destinada a planejar e coordenar as
telecomunicagdes de interesse nacional —a TELEBRAS, que mediante a edi¢do do Decreto n°
74.379, de 1974, foi designada "concessiondria geral" para explorag@o dos servicos publicos
de telecomunicagdes em todo o territorio nacional.

Em meados de 1996 o Sistema TELEBRAS detinha cerca de 90% da planta de
telecomunicagdes existente no Pais e atuava em uma area em que viviam mais de 90% da
populacdo brasileira. Em cerca de 20 anos de atuagdo do Sistema, enquanto a populagdo
brasileira aumentou 50% e o PIB cresceu 90%, a rede telefonica do pais experimentou
aumento superior a 500%.

Todavia, mesmo em face dos imensos avangos alcancados pela atuacdo estatal,
verificou-se um crescimento da demanda por servicos de telecomunicagdes muito superior ao
que o Sistema se mostrava capaz de ofertar.

Ap6s 20 anos de atuagdo, o Sistema registrava 14,5 milhdes de usudrios atendidos,
80% deles pertencentes as classes A e B, e uma demanda reprimida estimada entre 18 e 25
milhdes de potenciais novos usudrios. Estes dados ja sinalizavam o esgotamento da capacidade
de investimentos e a consequente necessidade de reformulacao de todo o setor, mormente em
face das restrigdes a gestdo empresarial impostas as empresas estatais de modo geral,
notadamente a partir de 1988, quando essas empresas foram equiparadas a administragdao
publica e passaram a enfrentar a exigéncia de processos licitatorios extremamente
burocratizados para as contratagdes de bens e servigos.

Com efeito, dificuldades decorrentes de inadequado tratamento tarifario, ineficiéncia
das empresas atreladas ao modelo de gestao estatal, fortemente amarrado por condicionantes
constitucionais, e a natural acomodac¢do experimentada pelo monopdlio estatal, decorrente de
anos de auséncia de competi¢do, revelaram aos agentes governamentais a urgente necessidade
de mudar radicalmente a estrutura até entdo constituida.

E dentre os principais objetivos que nortearam a profunda reforma estrutural do setor,
iniciada a partir da Emenda Constitucional n° 8/1995, encontrava-se a necessidade de garantir

a toda a populagdo o direito de acesso as telecomunicagdes, a tarifas e pregos razoaveis e em
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condi¢des adequadas. Em esséncia, esse objetivo ja consubstanciava o que mais tarde viria a
receber a denominacdo de “Universalizagdo”' dos servigos publicos de telecomunicagdes.

Na esteira da Emenda Constitucional n° 8/1995 surgiu o novo marco regulatorio do
setor, a Lei Geral de Telecomunicagdes — LGT, Lei n® 9.472, promulgada em 16 de julho de
1997, versando sobre a nova organizac¢ao dos servigos de telecomunicagdes, a criacdo de um
orgao regulador e outros aspectos institucionais do setor, com vistas a desestatizagao, realizada
em 29 de julho de 1998.

Neste contexto, privatizado o setor e estabelecidas as regras gerais disciplinadoras da
exploragdo da atividade econdmica, a materializacao da Universalizagdo, decorrente direta do
principio constitucional da isonomia, realizou-se com a edi¢do do Decreto Presidencial n°
2.592/1998, aprovando o primeiro Plano Geral de Metas a Universalizagdo do Servigo
Telefonico Fixo Comutado Prestado em Regime Publico — PGMU.

Estabeleceu-se, a principio, que o Servigo Telefonico Fixo Comutado — STFC? seria
prestado em regime publico e privado. A prestacdo em regime publico ficaria sujeita a
obrigacdes de Universalizacdo e continuidade, haja vista que as empresas concessionarias
herdariam toda a rede implantada pelas empresas do extinto sistema Telebras, o que lhes
asseguraria larga vantagem competitiva em relagdo as empresas que atuariam no regime
privado, que teriam de arcar com o 6nus de construir suas proprias redes.

Em vigor até 31 de dezembro de 2005, o primeiro PGMU, em face de um cenario
inicial de acentuada caréncia de acessos individuais e coletivos de STFC, bem como de uma
distribuigdo territorial otimizada dos servigos ofertados, estabeleceu metas para a progressiva
Universalizagao do servigo, enfatizando obrigagdes relativas a disponibilidade de instalagdes
de uso individual e coletivo, ao atendimento aos portadores de deficiéncias fisicas e as
institui¢des de carater publico ou social, como escolas, centros de satide e bibliotecas publicas,
contemplando, ainda, o atendimento a regides remotas ou de fronteira.

No advento dos dez anos da privatizacao da telefonia brasileira, trecho de reportagem
da Agéncia Reuters (2008), abaixo transcrito, auxilia na ilustra¢do da realidade vivida pela

sociedade a época da implementa¢ao do PGMU I:

U Art. 79, §1° da Lei Geral de Telecomunicagdes - formalizou o conceito de Universalizagdo dos servigos de
Telecomunicagdes:

“Obrigagoes de Universalizagdo sdo as que objetivam possibilitar o acesso de qualquer pessoa ou institui¢do de interesse
publico a servigo de telecomunicagdes, independentemente de sua localizagdo e condi¢@o sdcio-econdmica, bem como as
destinadas a permitir a utilizagdo das telecomunicagdes em servigos essenciais de interesse publico.”

2 Art. 3°, inciso XXIII, do Regulamento do Servigo Telefonico Comutado, anexo 4 Resolugio n° 426/2005:

Servico Telefénico Fixo Comutado destinado ao uso do publico em geral (STFC): servigo de telecomunicagdes que, por
meio de transmissdo de voz e de outros sinais, destina-se & comunicagéo entre pontos fixos determinados, utilizando processos
de telefonia. (sem negritos no original)
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Dez anos depois da privatizagdo da telefonia, poucos se lembram da
maratona necessaria para se adquirir uma linha telefonica no Brasil na era
estatal, em que um telefone fixo custava mais de 1 mil reais e um celular até
4 mil dolares. Veja a seguir dados sobre o mercado brasileiro: Em1997,um
interessado em linha fixa no Brasil precisava se cadastrar junto a uma
telefonica local para o plano de expansio e esperar, em média, entre dois e
tr€s anos. Era necessario também pagar uma taxa que, em boa parte do pais,
era superior a 1.100 reais. O valor era devolvido em agdes da Telebras, a
estatal nacional de telecomunicagdes criada em 1972, durante o regime
militar. A demora na instalagdo movimentava um imenso mercado paralelo
de venda e aluguel de linhas. Quem se dispusesse a pagar entre 1,5 mil reais
e 3,2 mil poderia conseguir a linha mais rapidamente no mercado paralelo.
O aluguel era muito utilizado por pequenas ¢ médias empresas que tinham

dificuldade em ter mais de uma linha.

Em 27 de junho de 2003, o Decreto n° 4.769 aprovou o PGMU 11, que estd em vigor
desde 1° de janeiro de 2006, estabelecendo metas para o atendimento de acessos coletivos e
individuais ja previstas pelo Decreto anterior e ainda, inovagdes, dentre as quais metas de
implantacao de Postos de Servigos de Telecomunica¢des — PST, em areas urbanas e rurais, de
acessos individuais classes especial — AICE, destinado a camadas sociais de baixo poder
aquisitivo (com tarifas e planos de pagamento diferenciados), além de também introduzir nova
modalidade de acesso coletivo, o Terminal de Acesso Publico — TAP, com facilidades de
acesso a internet e envio/recebimento de textos, graficos e imagens.

Em virtude da crescente demanda da sociedade por infraestrutura necessaria a
transmissao de dados em alta velocidade (banda larga), além da necessidade de viabilizacao de
projetos e politicas de inclusdo social carentes de tais recursos, em 07 de abril de 2008 foi
publicado no Diario Oficial da Unido o Decreto Presidencial n® 6424, de 04.04.2008, que
trouxe significativa alteracdo nos contratos de concessdo celebrados com as empresas
concessionarias. Em conformidade com as novas regras, as metas de instalacao de PST (exceto
quanto aos destinados as unidades de atendimento de cooperativas rurais) foram substituidas
pela obrigacdo de implantacio de backhaul® em todas as sedes municipais e localidades ainda

nao atendidas, observado o disposto na regulamentagao.

? Plano Geral de Metas para a Universalizagdo, aprovado pelo Decreto n® 4769/2003 e alterado pelo Decreto n°
6424/2008:

Art. 3°, inciso XIV - Backhaul ¢ a infra-estrutura de rede de suporte do STFC para conexdo em banda larga,
interligando as redes de acesso ao backbone da operadora.



22

Outrossim, os artigos 80 e 81 da LGT, cujas disposi¢cdes foram devidamente
consideradas no disciplinamento financeiro das obriga¢des de Universalizacao, explicitaram,
dentre outros aspectos, que somente a parcela do custo exclusivamente atribuivel as
obrigagdes de Universalizagdo que ndo estivesse prevista pelo contrato de concessdo e nao
pudesse ser recuperada mediante a exploragao eficiente do servigo poderia ser contemplada

com a cobertura de recursos complementares:

Art. 80. As obrigagdes de Universalizacao serao objeto de metas periddicas,
conforme plano especifico elaborado pela Agéncia e aprovado pelo Poder
Executivo, que devera referir-se, entre outros aspectos, a disponibilidade de
instalagdes de uso coletivo ou individual, ao atendimento de deficientes
fisicos, de instituicdes de carater publico ou social, bem como de areas
rurais ou de urbanizagao precaria e de regides remotas.

(-

§ 2° Os recursos do fundo de Universalizagao de que trata o inciso II do art.
81 ndo poderao ser destinados a cobertura de custos com Universalizagao
dos servigos que, nos termos do contrato de concessao, a propria prestadora
deva suportar.

Art. 81. Os recursos complementares destinados a cobrir a parcela do custo
exclusivamente atribuivel ao cumprimento das obrigacdes de
Universalizagdo de prestadora de servigo de telecomunicagdes, que ndo
possa ser recuperada com a exploragdo eficiente do servi¢o, poderdo ser
oriundos das seguintes fontes:

I - Orcamento Geral da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios;

II - fundo especificamente constituido para essa finalidade, para o qual
contribuirdo prestadoras de servico de telecomunicagdes nos regimes
publico e privado, nos termos da lei, cuja mensagem de criagdo devera ser
enviada ao Congresso Nacional, pelo Poder Executivo, no prazo de cento e
vinte dias ap6s a publicagdo desta Lei.

(sem negritos no original)

Em observancia as diretrizes estabelecidas pela LGT, tanto o primeiro quanto o
segundo PGMU cuidaram, em suas Disposi¢des Gerais, de detalhar as fontes de financiamento
das obrigagdes de Universalizacdo dos servigos, evidenciando que todos os custos

relacionados ao cumprimento das metas de Universalizacdo devem ser suportados,
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exclusivamente, pelas concessionarias por elas responsaveis, mediante a exploragdo eficiente
do servigo, observados os termos fixados nos respectivos contratos de concessao.
Explicitamente, previu-se também a possibilidade de revisdo periddica das metas de
Universalizagdo, bem como a proposicdo de metas complementares ou de antecipagdo de
metas ja fixadas, respeitando-se as disposi¢des contratuais e definindo-se, no advento de tais
situagdes, as respectivas fontes de financiamento, conforme se observa na dicgio do §2°, do
artigo 2°, do primeiro ¢ do segundo PGMU:
Art. 2° Este Plano estabelece as metas para a progressiva Universalizagdo
do STFC prestado no regime publico, a serem cumpridas pelas
concessionarias do servigo, nos termos do art. 80 da Lei n® 9.472, de 1997.
§ 1° Todos os custos relacionados com o cumprimento das metas previstas
neste plano serdo suportados, exclusivamente, pelas Concessionarias por
elas responsaveis, nos termos fixados nos respectivos contratos de
concessao.
§ 2° A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL, em face de
avancos tecnoldgicos e de necessidades de servigos pela sociedade, podera
propor a revisdo do conjunto de metas que objetivam a Universalizagdo do
servigo, observado o disposto nos contratos de concessdo, bem como
propor metas complementares ou antecipacdo de metas estabelecidas
neste Plano, a serem cumpridas pelas prestadoras do STFC, definindo,
nestes casos, fontes para seu financiamento, nos termos do art. 81 da Lei n®
9.472, de 1997.

(sem negritos no original)

Realizada acima breve revisao historica do setor e sucinta contextualizagdao da
Universalizagdo dos servigos de telecomunicacdes, com especial atengdo dedicada ao aspecto
econdmico, relativo ao custeio das metas impostas as concessiondrias, € considerando o
arcabouco regulatorio desenhado, cabe trazer a baila que compete ao 6rgao regulador do setor,
a Anatel, realizar o acompanhamento e o controle do cumprimento dessas obrigagdes, na
defesa dos interesses da coletividade e em nome da primazia do interesse publico.

As providéncias adotadas pelo 6rgao regulador para a verificagdo do andamento das
obrigacdes de Universalizagdo incluem desde a edi¢ao de regulamentacao especifica para o
disciplinamento de todas as etapas e procedimentos envolvidos, até a efetiva aplicagdo das
san¢des previstas, em face dos descumprimentos verificados. A andlise critica desta ultima

atividade, que consiste na utilizacdo de todos os recursos legais de que dispde o 6rgao
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regulador para fazer cumprir (coercitivamente) as normas, e a qual se aplicara, doravante, a

terminologia “Enforcement”, constitui o elemento nuclear da presente dissertagao.

1.2 REVISAO DA LITERATURA DE ENFORCEMENT

A literatura de Enforcement deve muito a Gary Becker. Seu artigo Crime and
punishment: an economic analysis, Journal of Political Economy, vol. 76, pages 169-217,
publicado em 1968, ¢ considerado um verdadeiro classico e referenciado em praticamente
todas as publicagdes posteriormente editadas sobre o tema.

A analise econdmica da atividade ilicita tem seu ponto de partida no supracitado
trabalho de Becker (1968). De acordo com o modelo apresentado por Becker, individuos
racionalmente decidem sobre seu engajamento na atividade criminal comparando os retornos
esperados de seus delitos com os retornos das atividades licitas. Por essa dtica, o crime torna-
se menos atraente se o governo aumenta a probabilidade e a severidade das punigdes.
Alternativamente, o aumento das oportunidades no mercado de trabalho tornaria o crime
menos atrativo.

Semelhante raciocinio foi apresentado por Coase (1978), ao postular que o
comportamento humano poderia ser estudado sob o prisma da Ciéncia Economica, haja vista
que esta constitui “a ciéncia que estuda a escolha humana num mundo em que os recursos sao
escassos quando comparados as necessidades humanas, assumindo que o homem ¢ um agente
maximizador e atua sempre em prol do seu interesse individual.” 4

Sutinen e Kuperan (1999) argumentam que Becker percebeu que criminosos se
comportam como toda a massa de individuos, sempre tentando maximizar sua utilidade sujeita
a uma restricao or¢amentaria. Dessa forma, no modelo de Becker um individuo comete um
delito se a utilidade esperada desse cometimento excede a utilidade de se engajar em uma
atividade licita. O quadro basico de dissuasdo das atividades ilicitas utilizado nesses estudos
assume que a ameaga da aplicacdo de sang¢des € o inico mecanismo politico disponivel para
melhorar os niveis de concordancia com os regulamentos.

Ainda, de acordo com Sutinen e Kuperan (1999), o modelo béasico de Becker
apresenta, pelo menos, duas importantes falhas: primeiramente, ndo explica muito bem as
evidéncias disponiveis e, em segundo lugar, as prescri¢des politicas do modelo ndo sdo muito

praticas.

* Traduzido do original.
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Fenn e Veljanovski (1998) analisam Becker e postulam que o modelo por ele
concebido assume, como Unico meio de reduzir a quantidade de ofensas, a perseguicdo dos
ofensores identificados e o aumento das multas. E uma implicagdo direta desse modelo ¢ que,
dadas uma multa e uma restri¢ao orgamentaria, uma Agéncia de Enforcement deveria devotar
seus recursos para detectar e perseguir tantas violagdes da lei quanto possiveis, ponderadas
pela soma da gravidade das ofensas.

Um modelo positivo desenvolvido por esses autores para aplicacdo da legislagao de
seguranca industrial no Reino Unido parte da suposicdo de que muitas Agéncias de
Enforcement possuiriam consideravel margem de manobra, de maneira que poderiam aplicar e
fazer cumprir a lei da forma que melhor entendessem, desde que ndo excedessem ou
abusassem de seus poderes. Muitas vezes isso significaria que elas poderiam recorrer a
dispositivos extralegais, ou ndo legais, para garantir a concordancia com as regras.

Fenn e Veljanovski (1998) ainda consideram que o Enforcement poderia ser tratado
como um problema de maximizag¢ao condicionada, onde a agéncia nao seria obrigada a aplicar
sangdes mecanicamente. Postulam que negociagao e non-Enforcement seletivo da lei emergem
como estratégias racionais e previsiveis que poderiam ser aplicadas em uma grande variedade
de circunstancias. Enfatizam, porém, que qualquer estratégia baseada em negociacao
dependeria, logicamente, da credibilidade de ameagas e promessas de ambos os lados.

Stigler (1970), igualmente tomando Becker como ponto de partida, assevera que
todas as prescricdes de comportamentos para individuos requerem Enforcement e propde a
construcdo de uma teoria de Enforcement racional. Dentre outras ponderagdes, observou que a
quantidade de recursos devotados pela sociedade as agéncias, as quais se atribui a tarefa de
aplicacdo da lei, ¢ usualmente baixa, e que uma razao muito simples para ndo se buscar niveis
extremos de cumprimento da legislagdo ¢ que “Enforcement ¢é caro!”.

Prosseguindo, Stigler (1970) afirma que ha pelo menos duas deficiéncias nos métodos
que a maioria das Agéncias ¢ induzida a utilizar para fazer cumprir as leis corretamente. A
primeira delas ¢ que as Agéncias ndo levam em conta, pelo menos de forma explicita e
plenamente, os custos que impdem a atividade ou as pessoas reguladas; ja a segunda, reside
na inadequagdo dos proprios métodos de determinagdo do necessario grau de Enforcement.
Esse raciocinio de enquadramento da conduta humana nos estudos da Ciéncia Economica
ainda encontrou amparo em Easterbrook (1983) e Posner (1987), para os quais seria
perfeitamente possivel considerar as leis, as penas e os mecanismos de Enforcement

interligados e integrados numa sistematica de afetagdo de recursos.
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Interessante e atualizada abordagem, empregada na avaliagdo do grau de
cumprimento da legislacdo ambiental nos Estados Unidos da América e, dada a sua
generalidade, passivel de aplicagdo a qualquer programa de Enforcement, foi encontrada no
trabalho de MARCUS (2003). Segundo esta autora, a avaliacdo da efetividade ou eficacia de
um programa de Enforcement deve ser baseada nos seguintes elementos, que foram
selecionados apos extensos estudos realizados em documentos de programas desenvolvidos
pela EPA (Environmental Protection Agency) e tém entre si o objetivo comum de desencorajar
os entes regulados de violar leis ambientais:

-a) Adequada identificacdo das infracdes;

-b) Tempestividade na emissdo das a¢des de Enforcement;

-¢) Escalonamento das agdes de Enforcement, em face da continuidade das
violagdes percebidas e

-d) Capacidade para aplicar e arrecadar multas.

Na dissertagdo apresentada, estes elementos sdo interdependentes, € o sucesso de um
programa, avaliado com base neles, depende da percep¢ao da comunidade regulada acerca
desse sucesso, de maneira que uma falha em qualquer um desses elementos inviabiliza o
sucesso medido com base nos outros trés.

A comunidade regulada deve perceber uma alta probabilidade de ser fiscalizada e de
sofrer a aplicagdo de penalidades, em caso de constatacdo de infragdes. Sem tal percepgao, o
programa (ou melhor, sua execu¢do) nao consegue efetivamente desencorajar o cometimento
de novas violagdes.

Quando o regulado tem a percep¢do de que ¢ muito provavel que as Agéncias
conseguem identificar adequadamente as infragdes e emitem penalidades rapidas e severas,
ocorre o desincentivo para a pratica de novos descumprimentos. Por outro lado, se o regulado
percebe que pode vir a sofrer com as penalidades emitidas, mas que as Agéncias tém baixas
probabilidades de identificar as violagdes a lei, ndo ha incentivos para a nao continuidade dos
descumprimentos.

Assevera-se que as inspecdes estabelecem uma presenga de campo dentro da
comunidade regulada e, se conduzidas rotineira e consistentemente, os regulados tenderdo a se
esforcar para manter a concordancia com as leis. No entanto, em caso de constatagdo de
violagoes, as agdes devem ocorrer rapidamente, pois, se a Agéncia falhar nesse proposito, as
violagdes se perpetuardo no tempo, em prejuizo da coletividade e do bem juridico protegido.

Prossegue a autora alertando que, uma vez que multas tenham sido aplicadas, a

Agéncia deve efetivamente arrecada-las, assim como também devem ocorrer rapidamente as
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correcgoes das irregularidades. Caso a Agéncia nao obtenha €xito no recolhimento das multas, a
sociedade tomara conhecimento e as multas certamente perderdo sua efetividade, dado que os
infratores desenvolverdo uma expectativa de que essas multas nem mesmo venham a ser
arrecadadas, conduzindo o regulador a necessidade do emprego de medidas mais severas.

A autora ainda defende o carater essencial do desenvolvimento de diretrizes ou
politicas capazes de assegurar a aplicagao equitativa de sangdes. Penalidades muito brandas
sdo injustas, quando vistas pelo prisma de quem age em conformidade com a lei, bem como
também ndo se prestam a desencorajar quem age em desconformidade a ndo cometer novas
violagdes.

Ante os fundamentos tedricos acima apresentados e considerando que a Anatel ¢ a
Agéncia responsavel por normatizar, fiscalizar e fazer cumprir as leis que regem a atividade
econdmica de prestacdo de servicos de telecomunicagdes no pais, a presente dissertagdo tem
sua abordagem voltada para a vertente da Universalizag¢ao desses servigos ¢ do Enforcement
realizado por esta Agéncia, para fazer com que os regramentos aplicaveis sejam efetivamente

observados.

1.3 OBJETIVOS

Pretende-se primordialmente avaliar a eficacia do Enforcement das obrigagdes de
Universalizagdo dos servigos de telecomunicagdes, tal como hoje realizado pela Anatel,
mediante exposi¢do e analise de dados e de praticas realizadas, a luz da teoria existente,
levando-se em conta aspectos regulatdrios, econdmicos e juridicos, bem como também o
contexto historico da atuagdo da Agéncia, desde sua génese até os dias atuais.

Neste sentido, 04 critérios utilizados por MARCUS (2003) para a avaliagdo de um
programa de Enforcement, quais sejam, a adequada identificacdo das infra¢des, a
tempestividade das acdes de Enforcement, o escalonamento dessas a¢des em caso de
continuidade das condutas delitivas e a capacidade para aplicar e arrecadar multas serdo
tomados como paradigma para a avaliacdo realizada na presente pesquisa.

Além de avaliar o programa de Enforcement desenvolvido, externando-se um
resultado concreto acerca de sua eficdcia (sim ou ndo), pretende-se investigar os elementos
subjacentes ao resultado encontrado, de forma a permitir a propositura de possiveis caminhos,
caso se constate a necessidade de melhoria do quadro verificado.

Em nivel secundario, tem-se também como objetivo a explicitacao das praticas e

métodos de trabalho utilizados pela Anatel no Enforcement das obriga¢des de Universalizagao,
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expondo, detalhadamente, aspectos inerentes ao planejamento das atividades de
acompanhamento e controle das obrigacdes, ao desenvolvimento das metodologias estatisticas
empregadas quando os universos de andlise inviabilizam verificacdes censitarias, aos
procedimentos de apuracao de descumprimentos de obrigacdes e a aplicagdo de sangdes.
Em termos praticos, pode-se dizer que a pergunta para a qual se busca resposta,
mediante a realizacao desta pesquisa, € a seguinte:
“O Enforcement realizado pela Anatel, no que tange as obrigagdes de Universalizagao

do STFC ¢ eficaz (ou efetivo)? Pode ser melhorado? Em que aspectos?”

1.4 JUSTIFICATIVA

O conhecimento que se pretende obter, a partir da consecucdo dos objetivos
propostos, ¢ relevante por abordar prioritariamente o aspecto repressivo ligado aos
descumprimentos das metas de Universalizagdo de telecomunicagdes, de cuja eficacia depende
a chegada de telefonia a todos os cantos do pais, além de envolver somas miliondrias,
resultantes dos valores das multas aplicadas aos descumprimentos dessas metas pelas
concessionarias. Para que se possa ter uma ideia inicial da relevancia do tema, uma localidade
que hoje possui entre 100 e 300 habitantes, pelas regras vigentes tem direito apenas a
instalacdo de um telefone de uso publico (orelhdo), de maneira que o ndo cumprimento desta
obrigacdo priva toda a coletividade local deste beneficio. Frise-se: até 300 habitantes com
direito a um unico orelhdo e ainda assim ocorrem descumprimentos desta obrigagdo por parte
das concessionarias.

Em termos tedricos, a presente pesquisa € relevante no sentido de poder contribuir
para novos estudos e aprofundamentos sobre o tema, ampliando o debate acerca do
Enforcement das obrigag¢des de Universalizagao praticado no Brasil. Recomendagdes e criticas
dos 6rgaos oficiais de Controle (Tribunal de Contas da Unido — TCU e Controladoria Geral da
Unido — CGU), questionamentos da sociedade, da midia especializada e dos 6rgdos de defesa
do consumidor podem encontrar aqui alguma contrapartida, haja vista que a elaboragdo do
trabalho se realiza a partir da visdo de um operador pertencente aos quadros do 6rgao
regulador, sendo categoricamente explicitado, desde ja, que todos os resultados e conclusdes
externados ndo constituem posicionamentos oficiais da Anatel, e sim frutos do trabalho de

pesquisa academicamente desenvolvido.
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1.5 ABORDAGEM METODOLOGICA

Esta pesquisa revestiu-se de carga acentuadamente descritiva e analitica. Realizou-se
o estudo proposto mediante apresentagdo detalhada de praticas e metodologias de trabalho,
analise de dados e resultados disponiveis e de legislagao pertinente ao tema, conforme descrito
nas seguintes etapas:

1) Contextualizacdo do assunto mediante Revisdo da literatura existente sobre
Universalizagdo dos servigos publicos de telecomunicagdes no Brasil, incluindo-se a
legislacdo aplicavel, cuja bibliografia seminal ¢ consolidada na Lei Geral de
Telecomunicac¢des — LGT, bem como também no Plano Geral de Outorgas, nos Planos Gerais
de Metas para a Universalizacdo e em diversos outros regulamentos correlatos.

2) Abordagem da atividade de acompanhamento e controle das obrigacdes de
Universalizagao realizada pela Superintendéncia de Universalizacao da Anatel, contemplando
tanto a parte repressiva do controle, consistente na aplicacdo de san¢des em decorréncia das
irregularidades constatadas, quanto a parte proativa, consistente num trabalho de
acompanhamento das agdes da concessionaria desde a fase de planejamento até a realizagao
dos efetivos atendimentos das metas. Enfase especial foi dada ao procedimento para apuragio
de descumprimentos de obrigagdes — Pado, dada a sua relevancia no contexto do Enforcement
praticado pela Anatel.

3) Atinente a atividade sancionatdria, pretendeu-se utilizar o conhecimento ja
existente sobre o assunto e, a luz dos fundamentos tedricos, explorar o desenvolvimento das
metodologias de aplicag@o de san¢des administrativas, bem como analisar as regulamentacdes
que forneceram as diretrizes ou linhas mestras obrigatoriamente observadas pelo regulador na
elaboracdo das referidas metodologias.

4) Analise de dados, fatos e circunstancias relevantes no desenvolvimento do
Enforcement das Obrigagdes de Universalizagao. Buscou-se coletar e analisar, sob o crivo dos
critérios sugeridos por MARCUS (2003), dados referentes as infracdes cometidas no ambito
das obrigagdes de Universalizagdo, extraidos dos Procedimentos para Apuragdo de
Descumprimentos de Obrigagdes — Pados e de sistemas de informagdo da Anatel, incluindo
infracdes por espécie, valores de multas aplicadas, valores efetivamente recebidos, tempo
médio gasto para aplicagdo das sancdes, tempo médio de vida dos processos dentre outros,
com o propoésito de obtengdo de um quadro que expresse a realidade do Enforcement hoje
praticado e permita, se for o caso, apontar pontos fortes, que devem ser objeto de continuidade

e reforgo, e pontos fracos, a serem alterados ou eliminados.
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5) Conclusdes e apresentagao de sugestoes para possiveis melhorias nos processos de
Enforcement da Universalizagdo do STFC e para estudos futuros.

Além da explicitagdo das praticas adotadas e da analise dos dados disponiveis e de
fatos e circunstancias consideradas relevantes, buscou-se também, em alguns aspectos,
analisar apreciacdes do TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - TCU, ja tornadas publicas
em seus Acérdaos, como critério adicional de avaliagao do Enforcement desenvolvido pela

Anatel no que concerne as obriga¢des de Universalizagao.

1.6 LIMITACOES A PESQUISA

Apesar de o autor ter declarado em seu projeto de pesquisa possuir acesso aos dados
que julgou necessarios para desenvolver sua pesquisa, na pratica foram encontradas algumas
dificuldades, tanto em razao da tempestividade com que as informagdes foram tornadas
disponiveis, quanto em func¢do da multiplicidade de sistemas em que se encontravam
espalhadas, muitas das quais sob gestdo de outras dreas da Anatel e com grande uso de mao de
obra terceirizada na administragdo ¢ manuten¢ao dos bancos de dados.

Nao raro, em virtude destas limitagdes, verifica-se que pesquisadores e estudantes
apresentam dados obtidos junto a sites especializados, como Teleco, Teletime e TeleSintese,
dentre outros, em vez de dados obtidos junto ao 6rgao regulador do setor de telecomunicagdes.

Em virtude dessas dificuldades ligadas a obten¢ao de dados, mormente dentro da
propria Anatel, optou-se por ndo se realizar estudos comparados com outras Agéncias ou
autarquias que também realizam Enforcement. Em vez disso, concentrou-se o foco de analise
apenas sobre a atividade da Anatel, utilizando-se como referencial analitico um conjunto de
critérios adotados para avaliagdo de programas de Enforcement de leis ambientais nos Estados
Unidos da América, desenvolvido por MARCUS (2003), que por sua generalidade e
capacidade de abarcar aspectos essenciais relativos ao tema, acredita-se ter sua utilizacao

suficientemente justificada e adequada as necessidades da presente pesquisa.
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2 A SISTEMATICA DO ACOMPANHAMENTO E CONTROLE DAS
OBRIGACOES DE UNIVERSALIZACAO

2.1 DAS METAS DE UNIVERSALIZACAO EM ESPECIE

Antes de propriamente adentrar no Enforcement das obrigacdes de Universalizagao,
realiza-se breve explanagao acerca das metas que compuseram o primeiro PGMU, vigente de
15 de maio de 1998 a 31 de dezembro de 2005, e do segundo, vigente a partir de 1° de janeiro
de 2006 a 31 de dezembro de 2010, tendo em vista que as verificagdes relativas ao
cumprimento das metas previstas nestes planos estdo no centro do problema de pesquisa que

ora se investiga.

2.1.1 Das Metas Impostas pelo Primeiro PGMU (PGMU 1)

O primeiro PGMU, aprovado pelo Decreto n® 2.592/1998, estabeleceu metas
arrojadas, progressivamente escalonadas, com vistas a forgar a expansdo e a capilaridade da
rede de telefonia e aumentar consideravelmente a densidade de telefones individuais e de
telefones de uso publico - TUPs no pais. Traduzia, portanto, em seus dispositivos, toda a
demanda social pelas modalidades essenciais de servigcos de telecomunicagdes existentes a
época da privatizagao.

As metas impostas seguiram critérios de teledensidade e de distribui¢do espacial,
cronologicamente encadeadas, com vistas a que, no final do ano de 2005 todas as localidades’
com mais de 100 habitantes pudessem contar com ao menos um TUP, e aquelas que ja
possuissem mais de 300 habitantes desfrutassem da disponibilidade de acessos individuais,
instalados no prazo maximo de uma semana, e de TUPs, localizados a no maximo 300
(trezentos) metros a partir de qualquer ponto do interior da localidade.

Nos primeiros trés anos do periodo pds-privatizacdo (de 1999 a 2001), as
concessionarias deveriam disponibilizar quantidades pré-determinadas de acessos individuais e

TUPs em todas as unidades da Federagdo, tabeladas nos Anexos I e II do Decreto n°

> Plano Geral de Metas para a Universalizagio do STFC, aprovado pelo Dec. n° 2.592/1998:

Art. 3°, inciso IIT - Localidade é toda a parcela circunscrita do territorio nacional que possua um aglomerado
permanente de habitantes, caracterizada por um conjunto de edificagdes, permanentes e adjacentes, formando
uma area continuamente construida com arruamentos reconheciveis, ou dispostas ao longo de uma via de
comunicagdo, tais como Capital Federal, Capital Estadual, Cidade, Vila, Aglomerado Rural ¢ Aldeia;
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2.592/1998. Conforme sumarizado pela Tabela 1, abaixo, a partir de 31 de dezembro de 2003
a densidade de TUPs deveria ser igual a 7,5 TUPs para cada grupo de 1000 habitantes, por
unidade federativa, bem como a relagao percentual entre TUPs e acessos individuais instalados
deveria ser igual a 2,5%. J& para 31 de dezembro de 2005, a teledensidade exigida passaria a
ser de 8,0 TUPs por grupo de 1000 habitantes (com no minimo 3 TUPs em cada localidade
situada em area de urbanizacdo precdria), e a relagdo percentual entre TUPs e acessos

individuais chegaria ao patamar de 3,0%.

Tabela 1 — Densidade de TUP e relagdo percentual entre TUP e acessos individuais — Primeiro PGMU

: Percentual de TUPs por
Data (a partir de) .Den3|dad_e (ULPELD0D . acessos individuais instalados
habitantes/Unidade Federativa) (%)
31.12.2003 7,5 25
31.12.2005 8,0 3,0

Fonte: Anatel.

Para garantia da continuidade dos atendimentos ja existentes quando de sua entrada
em vigéncia, o primeiro PGMU estabeleceu que todas as localidades que j& contavam com
algum acesso coletivo do STFC deveriam ser contempladas, até 31 de dezembro de 1999, com
a instalagdo de um TUP completo, assim entendido aquele instalado em local acessivel 24
horas por dia e com capacidade de realizacdo de chamadas de longa distancia nacional e
internacional — LDN e LDI.

Quanto as localidades que ainda ndo eram atendidas com nenhuma forma de acesso
ao STFC, o Decreto estabeleceu que até as datas de 31 de dezembro de 1999/2001/2003 e
2005, aquelas que possuissem respectivamente mais de 1000/600/300 e 100 habitantes fossem
contempladas com a instalagdo de pelo menos 01 (um) TUP completo. As localidades
consideradas remotas ou situadas em regido de fronteira tiveram seus atendimentos atribuidos
a concessionaria de longa distadncia nacional e internacional — a Embratel. Todas as demais
ficaram a cargo das correspondentes concessiondrias locais.

Paralelamente, até 31 de dezembro de 2001/2003 e 2005, todas as localidades que
possuissem mais de respectivos 1000/600 e 300 habitantes deveriam ser contempladas com a
disponibilidade de acessos individuais do STFC e também acessos coletivos, em quantidades
que respeitassem progressivas metas de distancia de acesso a TUP e de densidade (TUPs por
grupos de 1000 habitantes).

Cuidou ainda o primeiro PGMU de prever a instalagao prioritaria de TUPs e acessos

individuais para 6rgdos publicos, mais precisamente para estabelecimentos de ensino e
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institui¢des de satide. Tornou-se obrigatoria a disponibilidade de encaminhamento gratuito de
chamadas destinadas aos servicos publicos de emergéncia. Materializou-se também no
Decreto a atencao aos portadores de necessidades especiais, fixando-se metas de atendimento
com acessos individuais para deficientes auditivos e da fala que dispusessem da aparelhagem
adequada, e de adaptagdo de pelo menos 2% do total de TUPs para uso por deficientes
auditivos e da fala e para os usudrios de cadeira de rodas, mediante solicitagdo dos
interessados.

Para facilitar os trabalhos de fiscalizacdo em campo, inerentes as atividades de

acompanhamento e controle do cumprimento das metas, os artigos do PGMU foram mapeados

em itens de controle, conforme sumarizado pela Tabela 2, abaixo:

Tabela 2 — Itens de Controle correspondentes as metas do primeiro PGMU:

Item Descricdo (PGMU 1) Legislacao

Quantidade de acessos fixos instalados por Unidade de Art. 4°, Inciso I — PGMU / Clausula

1 Federacdo (Meta indicada refere-se ao ano de 2001) 7.1, Anexo 2 — Contrato de

Concessdo

Localidades com mais de 1000/600/300 habitantes

2 atendidas por STFC com acessos individuais, Art. 4°, Inciso II - PGMU
respectivamente em 31.12/2001, 2003 e 2005
Atendimento de solicitagdes de acessos individuais em

3 até 4 /3/2/1 semanas, respectivamente a partir de Art. 4°, Inciso III - PGMU
31.12.2001/02/03/04.
Atendimento de solicitagdes de acesso individual para
Estabelecimento de Ensino Regular e Instituigdes de Art. 5°, Inciso I, Paragrafo Unico —

4 Satide em até (uma) semana. (Meta indicada aplicavel a PGMU
partir de 31 de dezembro de 1999)
Disponibilidade de encaminhamento gratuito de

5 chamadas destinadas aos servigos de emergéncia Art. 5° Inciso II, Paragrafo unico —
existentes para a localidade. (Meta aplicavel a partir de 31 PGMU
de dezembro de 1999)
Disponibilidade de acesso ao STFC via centro de

6 intermediag@o para deficientes auditivos e da fala (Meta Art. 6°, Inciso I - PGMU
aplicavel a partir de 31 de dezembro de 1999)
Atendimento de solicita¢des de acessos individuais aos
deficientes auditivos e da fala em até 12/6/3/2/1 semanas, o .

7| respectivamente a partir de 12.1999 /2000 /2001 /2002 ¢ Art. 6°, Tnciso I - PGMU
2003.

g Quantidade de TUPs Ativos: (meta indicada se refere ao Art. 7°— PGMU / Clausula 7.1
ano de 2001) Anexo 2 — Contrato de Concessdo
Densidade de TUPs ativos por grupo de mil habitantes,

9 por area de atuagdo (Meta de 7,5% e 8,0%, Art. 7°, Inciso II, Alineas “a” e "b"
respectivamente a partir de 31.12.2003 e 2005)
Relagdo de pelo menos 3 TUPs ativos por grupos de mil o .

10 habitantes, por localidade. Art. 7° Paragrafo Unico — PGMU
Relagdo percentual de TUPs ativos pelo total de acessos . . e

11 instalados, por area de atuagdo. (Meta de 2,5% e 3,0%, Art. 7°, Inciso II, Alineas "a" e "b" —
respectivamente em 31.12.2001, 2003 e 2005-04-06) PGMU
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Item Descricao (PGMU 1) Legislacdo

Distancia maxima a partir de qualquer ponto dentro dos
limites da localidade até¢ o TUP mais proximo inferior a
800/500/300 metros, respectivamente a partir de
31.12.1999/ 2001 e 2003.

12 Art. 8° - PGMU

Percentual minimo de 50% dos TUPs ativos com
capacidade de originar e receber chamadas locais e de
13 longa distancia nacional (LDN), instalados em locais
acessiveis 24(vinte e quatro) horas por dia. (Meta
aplicavel a partir de 31.12.99)

Art. 8°, Paragrafo Unico (1° parte) —
PGMU

Dos 50% dos TUPs ativos com capacidade para LDN,
25% devera adicionalmente ter capacidade para LDI, Art. 8°, Paragrafo Unico (2° parte) —
instalados em locais acessiveis 24(vinte e quatro) horas PGMU
por dia. (Meta aplicavel a partir de 31.12.99)

14

Atendimento de solicitagdes de instalagdes de TUPs nos
Estabelecimentos de Ensino Regular e Institui¢des de
Saade em até 8/4/2/1 semanas, respectivamente a partir de
31.12.99/00/ 01/ 03.

15 Art. 9°, Paragrafo Unico — PGMU

Atendimento de solicitagdes de TUPs para deficientes
auditivos, da fala ou que utilizem cadeiras de rodas em até
8/4/2/1 semana, respectivamente a partir de 31.12.99/ 00/
01/03.

16 Art. 10, Paragrafo Unico — PGMU

Localidades com STFC somente coletivos atendidas com
pelo menos 1 TUP em local acessivel 24 horas por dia e
capacidade de originar e receber chamadas locais, LDN e
LDI (Meta aplicavel a partir de 31 .12.99)

17 Art. 11 - PGMU

Localidades com mais de 100/600/300/100 habitantes,
sem STFC, individual ou coletivo, deverao dispor de pelo
18 menos 1 TUP com capacidade para LDN e LDI, instalado Art. 12 - PGMU
em local acessivel 24 (vinte ¢ quatro) horas por dia, a
partir de 31.12.99/01/03/05.

Fonte: Anatel.

2.1.2 Das Metas Impostas pelo Segundo PGMU (PGMU II)

Enquanto o primeiro PGMU estabeleceu metas progressivas no tempo, que se
tornavam mais exigentes conforme o passar dos anos da vigéncia do instrumento, o segundo
PGMU, aprovado pelo Decreto n® 4.769/2003 e vigente a partir de 1° de janeiro de 2006,
caracteriza-se pela imposicao de metas fixas, que nao se alteram durante seu prazo de vigéncia
e sdo aplicaveis a toda e qualquer localidade que, no curso do tempo, venha a se enquadrar em
seus dispositivos.

Inicialmente, o novo Decreto trouxe em suas metas a consolidagdo das conquistas
trazidas pelo PGMU I, nos patamares estabelecidos para 31 de dezembro de 2005, a excegao
da meta de densidade, que caiu de 8,0 para 6,0 TUPs por grupo de 1000 habitantes.

Passou a ser obrigatoria a exibicdo em cada TUP de informacgdes acerca da sua

capacidade para realizagdo de chamadas de longa distancia nacional e internacional, e relativas
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aos codigos dos servicos de emergéncia e de utilidade publica disponiveis nas respectivas
localidades.

Introduziu-se a figura do Terminal de Acesso Publico — TAP, para permitir o acesso a
internet discada, além de envio e recebimento de textos, graficos e imagens, estabelecendo-se
que a partir de 1° de janeiro de 2008 as localidades situadas em regides remotas e de fronteira
deveriam ser contempladas com esta inovadora modalidade de acesso coletivo.

Nada obstante as metas acima descritas, o grande salto na dire¢do da inclusao digital
trazido pelo PGMU II foi representado pela figura dos Postos de Servigo de Telecomunicagdes
—PST. Foram impostas metas progressivas para a implantacdo dos postos nas areas urbanas,
que deveriam conter em sua estrutura quatro TUPs, quatro TAPs, um fax e atendimento
pessoal.

Para as areas rurais o PGMU previu a instalagdo de um PST para cada Unidade de
Atendimento de Cooperativa (UAC), de qualquer segmento. Este PST deveria possuir um
TUP, um TAP, e facilidades que permitissem o envio e recebimento de textos, imagens e
gréaficos, em modo fac-simile, bem como deveria estar acessivel ao publico em geral sete dias
por semana, no horario de oito as vinte horas.

Completando o conjunto de inovagdes nas disposi¢des do segundo PGMU, incluiu-se
a obrigatoriedade de oferta do Acesso Individual Classe Especial — AICE, nas localidades com
perfil para atendimento com acessos individuais. Em release divulgado pela Assessoria de
Imprensa da Anatel (2003), esta modalidade de acesso teria, segundo regulamentagdo
especifica, oferta, utilizagao, tarifa, forma de pagamento, tratamento de chamada, remuneragao
de rede e tributacao diferenciadas dos telefones residenciais comuns, para tornar-se acessivel
as classes sociais até entdo ndo atendidas. O valor da assinatura seria fixado em
aproximadamente 35% da assinatura normal e o usudrio utilizaria cartdes pré-pago para falar
em um AICE.

Analogamente ao que se fez para as disposigoes do primeiro PGMU, os artigos deste
segundo Plano foram mapeados em itens de controle, conforme sumarizado pela Tabela 3,
abaixo, com vistas a facilitacdo dos trabalhos de acompanhamento e controle do cumprimento

das respectivas metas:



Tabela 3 — Itens de Controle correspondentes as metas do segundo PGMU:
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ITEM DESCRICAO (PGMU I1) LEGISLACAO
Implantar o STFC, com acessos individuais das classes o
. . - . . . Art.4°, inciso [
1 residencial, ndo residencial e tronco, em todas as localidades com o
. . do 2° PGMU
mais trezentos habitantes.
Atender as solicitagdes de acesso individual, das classes 0 i s
. . - . . . Art.4°, inciso 11
2 residencial, ndo residencial e tronco, nas localidades com STFC, .
i . do 2° PGMU
no prazo maximo de sete dias.
Atendimento de solicitagdes de acessos individuais_dos 0 i s
. . N , Art.5°, incisos |
estabelecimentos de ensino regular, das instituigdes de saide, e 111 do 2°
3 estabelecimentos de seguranga publica, bibliotecas e museus
s o S PGMU e
publicos, 6rgios do Poder Judiciario, 6rgaos do Ministério Parderafo Unico
Publico e 6rgdos de defesa do consumidor. g
4 Disponibilidade de encaminhamento gratuito de chamadas Art.5° inciso 11
destinadas aos servigos de emergéncia. do 2° PGMU
5 Disponibilidade de acesso ao STFC via centro de intermediacdo | Art.6° inciso |
para deficientes auditivos e da fala. do 2° PGMU
Atendimento de solicitagdes de acesso individual para portadores o
. L. R e Art.6°, inciso II
6 de necessidades especiais de locomogao, visuais, auditivas ¢ da .
: do 2° PGMU
fala, que disponham da aparelhagem adequada.
7 Densidade de TUPs ativos por grupo de mil habitantes, por setor Art.7° do 2°
do PGO (6,0 TUPs / 1000habitamtes). PGMU
Relag@o de pelo menos 3 TUPs ativos por grupo de mil , Art.7 >
8 habitantes, por localidade pardgrafo unico
P ' do 2° PGMU
9 Distancia maxima de 300 (trezentos) metros, de qualquer ponto Art.8° do 2°
dentro dos limites da localidade, ao TUP mais préximo. PGMU
Do total de TUPs em servico, em cada localidade, no minimo
cinqlienta por cento devem estar instalados em locais acessiveis
ao publico, vinte e quatro horas por dia, com capacidade de o e10 o
S . A . Art.8° §1°do 2
10 originar e receber chamadas locais e de longa distancia nacional,
. PGMU
sendo que, pelo menos, metade destes deve, adicionalmente, ter
capacidade de originar e receber chamadas de longa distancia
internacional.
Os TUPs devem permitir identificagdo visual pelo usuario da o eno
. . . Art.8° §2° do
11 capacidade de originar e receber chamadas locais, de longa o
AT . . . 2° PGMU
distancia nacional e internacional.
Os TUPs devem dispor de informagdes relativas a codigos de o cno
. . A o 1 Art.8° §3° do
12 servicos publicos de emergéncia e de utilidade publica, nos o
~ 2° PGMU
termos da regulamentagdo.
Ativar TUPs nos estabelecimentos de ensino regular, das
instituigdes de saude, estabelecimentos de seguranga publica, o o
- L1 - Art.9°do 2
13 bibliotecas e museus publicos, 6rgidos do Poder Judiciario, PGMU
orgaos do Ministério Publico e 6rgdos de defesa do consumidor,
observados os critérios estabelecidos na regulamentagao.
Adaptacdo de pelo menos dois por cento dos TUPs para cada
tipo de portador de necessidades especiais, seja visual, auditiva, o
N X T . Art.10 do 2
14 da fala e de locomogdo, mediante solicitagdo dos interessados, PGMU

observados os critérios estabelecidos na regulamentacao,
inclusive quanto a sua localizagao e destinagao.
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ITEM DESCRICAO (PGMU I1) LEGISLACAO
Todas as localidades com mais de cem habitantes ainda ndo
atendidas pelo STFC, devem dispor de pelo menos um TUP o
. , . . Art.11 do2
15 instalado em local acessivel vinte e quatro horas por dia, com
. - A PGMU
capacidade de originar e receber chamadas de longa distancia
nacional e internacional.
A partir de 1° de janeiro de 2008, o atendimento as populagdes
situadas em regides remotas ou de fronteira, de responsabilidade o
N . A Art.11, §3° do
16 da concessionaria do STFC nas modalidades longa distancia o
. . . . . 2° PGMU
nacional e internacional, deve ser realizado por meio de pelo
menos um TAP.
Todas as localidades ja atendidas somente com acessos coletivos
do STFC devem dispor, de pelo menos um TUP, instalado em o
, . . . Art.12 do 2
17 local acessivel vinte e quatro horas por dia, com capacidade de
. A . PGMU
originar e receber chamadas de longa distancia nacional e
internacional.
Ativar, por setor do PGO, PSTs observando as seguintes
disposicdes: a partir de 1° de janeiro de 2007/08/09/10/11, em
30/60/90/100/100 por cento dos municipios com até cinqlienta | Art.13, incisos |
18 mil habitantes e 6/15/25/55/100 por cento dos municipios com aVdo2°
mais de cinqiienta mil habitantes, de forma a assegurar o PGMU
atendimento de, no minimo, 20/40/60/80/100 por cento da
populagao total de cada setor do PGO.
Deve ser ativado, pelo menos, um PST por municipio com até
19 cinqlienta mil habitantes e, pelo menos, um PST para cada grupo | Art.13, §1° do
com até cinqiienta mil habitantes, nos municipios com populag¢do 2° PGMU
superior a cingiienta mil habitantes.
Os PSTs deverao possibilitar que os consumidores sejam < 10
. S . Art.13, §4° do
20 pessoalmente atendidos pelas concessiondrias, inclusive para o o
L. - . 2° PGMU
exercicio de seus direitos e interesses.
Cada PST deve dispor de, pelo menos, quatro TUPs, quatro
TAPs e facilidades que permitam o envio e recebimento de o
. . . Art.14 do 2
21 textos, imagens e graficos, em modo fac-simile, bem como, deve
; A . PGMU
estar acessivel ao publico em geral sete dias por semana no
horario de oito as vinte horas.
Os TUPs e os TAPs utilizados em PSTs devem permitir o
29 pagamento dos servigos por meio de cartdo indutivo, sem Art.15 do 2°
prejuizo de outras formas de pagamento, observado o disposto na PGMU

regulamentagao.
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ITEM

DESCRICAO (PGMU 1)

LEGISLACAO

23

As concessionarias do STFC deverao ter ativado, por setor do
PGO, um PST em cada UAC localizada em 4rea rural,
observando as seguintes disposi¢des: a partir de 1° de janeiro de
2007, em 100 por cento das UACs com cento e oitenta
associados; a partir de 1° de janeiro de 2007/08, em 35/70 por
cento das UACs, com cento € oitenta a duzentos associados, de
forma a assegurar o atendimento de, no minimo, 35/70 por cento
dos associados deste grupo de UAC; a partir de 1° de janeiro de
2007/08, em 55/100 por cento das UACs com duzentos ¢
cinqiienta a setecentos associados, de forma a assegurar o
atendimento de, no minimo, 55/100 por cento dos associados
deste grupo de UAC; a partir de 1° de janeiro de 2007/08, em
35/70 por cento das UACs com mais de setecentos associados,
de forma a assegurar o atendimento de, no minimo, 35/70 por
cento dos associados deste grupo de UAC; a partir de 1° de
janeiro de 2009, em 100 por cento das UACs,
independentemente do niimero de associados.

Art. 16, inciso I,
Il e III do 2°
PGMU

24

Cada PST de UAC deve dispor de, pelo menos, um TUP, um
TAP e facilidades que permitam o envio e recebimento de textos,
imagens e graficos, em modo fac-simile, bem como, deve estar
acessivel ao publico em geral sete dias por semana no horario de
oito as vinte horas.

Art.17 do 2°
PGMU

25

Os TUPs e os TAPs utilizados em PST de UAC devem permitir
o pagamento dos servi¢os por meio de cartdo indutivo, sem
prejuizo de outras formas de pagamento, observado o disposto na
regulamentagao.

Art.18 do 2°
PGMU

26

A partir de 1° de janeiro de 2006, as concessionarias do STFC na
modalidade Local devem ofertar o AICE, nas localidades com
acessos individuais, observando que o atendimento da solicitagdo
de instalag@o deve ocorrer apés a inscri¢ao do assinante, no prazo
maximo de trinta dias. Paragrafo unico. A ANATEL
estabelecera regulagdo especifica e, se necessario, a adequagdo
de regulamentos e normas para a implementacao do AICE.

Art.19 do 2°
PGMU

Fonte: Anatel.

2.2 DA TROCA DE METAS DE PST POR BACKHAUL

Conforme sucintamente abordado na contextualizacdo histérica do tema desta

pesquisa, o Decreto Presidencial n® 6424, publicado no Diario Oficial da Unido em 07 de abril

de 2008, alterou e acresceu dispositivos ao segundo PGMU, anexo ao Decreto n®4.769, de 27

de junho de 2003, estabelecendo que as metas de instalacdo de PST (exceto quanto aos

destinados as unidades de atendimento de cooperativas rurais) fossem substituidas pela

obrigacdo de implantag¢ao de backhaul em todas as sedes municipais ¢ localidades ainda ndo
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atendidas, observado o disposto na regulamentagdo e atendendo prioritariamente a
implementagao de politicas publicas de telecomunicagdes.

Dentre os principais fatores que motivaram a troca de metas, encontrava-se a
constatagdo de que todos os 5564 municipios brasileiros ja contavam com a presenga do
STFC, porém apenas 2125 possuiam estrutura para trafego de dados em banda larga. As
concessionarias CTBC e Sercomtel j& disponibilizavam estrutura de banda larga em toda sua
area de atuacdo. Por sua vez, a Telemar estava presente com banda larga em apenas 265 dos
seus 2995 municipios, de maneira que assumiria o compromisso de abranger os 2730
restantes. A Brasil Telecom deveria cobrir com a estrutura 452 municipios, tendo em vista que
ja o fazia em 1.406. Por fim, a Telefonica (Telesp) precisaria complementar sua rede em 257
dos 365 municipios sob sua area de concessao.

Mediante as novas disposicdes, as concessionarias deveriam atender, com backhaul,
40% das sedes dos municipios até dezembro de 2008; 80%, até dezembro de 2009; ¢ 100%,
até dezembro de 2010.

As capacidades ou larguras de banda minimas previstas para atendimento as sedes
municipais deveriam considerar as populacdes dos respectivos municipios, de modo que,
conforme exibido na Tabela 4, abaixo, a capacidade minima seria de, 8 Mbps, para aqueles
com até 20.000 habitantes; 16 Mbps, para os que tivessem entre 20.001 e 40.000 habitantes;
32 Mbps para 40.001 a 60.000 habitantes, e 64 Mbps, a partir de 60.001 habitantes. Os
municipios que s6 pudessem ser atendidos via satélite poderiam ter as capacidades minimas
acima previstas reduzidas para, respectivamente, 2 Mbps, 4 Mbps, 8 Mbps e 16 Mbps, até que
infraestrutura diversa da satelital estivesse disponivel, quando entdao deveriam ser observadas

as capacidades nao reduzidas.

Tabela 4 — Capacidades de Backhaul determinadas pelo Decreto n° 6.424/2008

NUmero de Habitantes do

Capacidade ou Largura de
Banda do Backhaul (n&do

Capacidade ou Largura de
Banda do Backhaul

Municipio satelital) em Mbps (atendimer':;g satelital) em
ps
Até 20.000 8 2
De 20.001 a 40.000 16 4
De 40.001 a 60.000 32 8
Acima de 60.001 64 16

Fonte: Anatel.
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Dada a necessidade de equivaléncia de custos entre as metas trocadas, para
manutengao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao, estabeleceu-se a
realizacdo de encontro de contas, de modo que, verificado eventual saldo positivo de recursos,
este seria utilizado na amplia¢ao do backhaul, o que se daria pelo atendimento as localidades
ainda ndo atendidas ou, em ja estando todas atendidas, pelo aumento das capacidades minimas
de transmissado, na forma de regulamento a ser estabelecido pela ANATEL.

E dentro desta 6tica de ampliacdes e de realizagdo de novos atendimentos, as
localidades com até cinco mil habitantes deveriam receber estrutura de banda larga com
capacidade minima de 2 Mbps, e aquelas com mais de cinco mil habitantes contariam com
velocidade minima de 4Mbps. O Decreto ainda cuidou de explicitar que os critérios de
atendimento a novas localidades seriam objeto de regulamentacao especifica e, para qualquer
localidade, as capacidades minimas previstas de transmissdo deveriam sempre considerar o
enlace de maior capacidade, sendo vedado o compartilhamento com outras localidades.

Por fim, o Decreto n® 6424/2008 determinou que competiria & Anatel, no prazo de
120 dias, contados da data de sua publicagdo, editar os regulamentos pertinentes, inclusive o
destinado a estabelecer parametros para a afericdo do cumprimento das metas previstas no

PGMU.

2.3 DAS METAS IMPOSTAS PELO PLANO DE METAS DE UNIVERSALIZACAO —
PMU I, CUSTEADAS COM RECURSOS DO FUST

O Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicacdes — Fust foi criado pela
Lei n® 9.998, de 17 de agosto de 2000, com o objetivo de viabilizar a Universalizagdo dos
servigos de telecomunicacdes nas situagcdes em que os custos de implantagdo ndo pudessem ser
cobertos pela exploragdo eficiente dos servigos.

Desde que comegou a ser arrecadado, em 2001, até 2006, o Fust acumulou saldo de
R$4,3 bilhdes. As receitas deste fundo (2006) sdao provenientes de 50% da arrecadagdo do
Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicagdes - Fistel e de receitas decorrentes de outorgas —
concessdes, permissdes e autorizagdes —, direito de uso de radiofreqliéncia, multas e
indenizagdes. Compuseram também, receitas do fundo, recursos advindos da cobranca do
preco publico de concessdo ou de uso de radiofreqiiéncia e da contribui¢ao de 1% da Receita
Operacional Bruta das operadoras de servigos de telecomunicagdes.

Os diversos estudos realizados pelo Ministério das Comunicagdes acerca de projetos

passiveis de utiliza¢do dos recursos do Fust levaram a edi¢do da Portaria MC n° 263/2006,
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para a implementacao de projeto de atendimento as institui¢des de assisténcia as pessoas com
deficiéncia.

Para viabilizar a iniciativa ministerial, a Anatel elaborou o primeiro Plano de Metas
de Universalizacdo — PMU I, também denominado Plano de Metas para a Universalizagdo do
Servig¢o Telefonico Fixo Comutado em Instituigoes de Assisténcia as Pessoas Portadoras de
Deficiéncia Auditiva, que foi aprovado pelo Decreto presidencial n® 6.039, de 7 de fevereiro
de 2007.

O Plano, aprovado para ser operacionalizado conjuntamente pela Anatel e pela
Coordenadoria Nacional para Integragdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia — Corde, teve
como premissa possibilitar a utilizagdo da telefonia fixa pelas pessoas com deficiéncia
auditiva, nas dependéncias das instituicdes que lhes prestam assisténcia. Essa comunicagdo ¢
possivel por meio de mensagens enviadas e recebidas utilizando-se um aparelho denominado
Terminal de Telecomunicagdes para Surdos — TTS. No caso de contatos entre deficientes
auditivos e ouvintes que nao possuam o aparelho especifico, a comunicagao ¢ intermediada

por centrais de atendimento que funcionam pelo telefone 142 em todo o territério nacional.

24 DA ESTRUTURA DA ANATEL LIGADA AO ENFORCEMENT DA
UNIVERSALIZACAO.

Ap6s breve contextualizacdo das obrigagdes de Universalizagdo em espécie, para bem
compreender a sistematica de trabalho da Anatel no que concerne ao Enforcement dessas
obrigacdes, faz-se também oportuna uma prévia exposi¢ao da estrutura organica e funcional da
Ageéncia, com destaque para a superintendéncia de Universalizagdo - SUN, que juntamente
com suas Geréncias subordinadas possui competéncia e atribuicao, nos termos dos artigos 161
a 165 do Regimento interno desta Agéncia (2001), para cuidar de todo e qualquer aspecto
inerente a Universalizacdo do STFC prestado em regime publico, desde a propositura da
regulamentacdo especifica até o efetivo atendimento aos usuarios.

A Anatel, desde sua fundagao, foi desenhada como uma Agéncia orientada a servigos.
Neste sentido, suas superintendéncias foram desenhadas de modo a contemplar tal orientacao
inicial, conforme se visualiza no organograma abaixo exibido. Em sintese, a Agéncia conta
com as superintendéncias de Servigos Privados — SPV, de Servicos Publicos — SPB, de
Servigos de Comunicagdo de Massa - SCM, de Radiofreqiiéncia e Fiscalizacdo — SRF, de

Universalizagdo — SUN e de Administragdo Geral — SAD, sendo esta ultima voltada para o
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funcionamento proprio da Agéncia, ao passo que cada uma das demais possui jurisdi¢ao plena

sobre as classes de servigos associadas.

‘ Conselho Consultivo }' -------- i Conselho Diretor Ouvidoria ‘
. T Superinkendente
‘ Comités ‘ | Presidéncia Excutivo (SUE)
Assessoria Internacional Gabinete do Presidente
Assessoria de Relacties Procuradoria
com o5 Usudrios
Assessoria Técnica Corregedoria
AssEss0ria Earl@lmenta_r E fuditoria
de Comunicagdo Social
- SFE - - SRy - =Eane - SRF - - - - SAD -
Supetintendéncia || Superinkendéncia Suparlanekne Superintendéncia q 2 ||Supetintendéncia
P . . de Sarvicos de 5 || Superintendéncia e
de Serwicos de Saervigos e de Radiofrequéncia q X .. u|[de Administragia
S X Cormunicacin o w & Universalizagio
Piblicas Privadas e Mazes e Fiscalizagio Geral

Figura 1 - Organograma da Anatel
Fonte: Anatel.

Por sua vez, para se incumbir de tudo o que pertine a Universalizagao dos servicos
de telecomunicagdes, a SUN conta com 02 (duas) Geréncias-Gerais, sendo uma de
Planejamento e Contratacdo de Obriga¢des — UNPC, e outra voltada para o0 Acompanhamento
e Controle de Obrigacdes de Universalizacdo - UNAC. Cada uma destas Geréncias-Gerais se

subdivide em Geréncias Executivas, conforme organograma exibido na Figura 2, abaixo.

- SLM -
Superintendsncia de
Universalizagao

- UNPC - - MAC -
Geréncia Geral de Geréncia Geral de
Plangjamenta & Contrakacio Acompanhamenta
de Obrigagties & Controle

- UNACE -
G- Ut d- Geréncia de
NEEEE A Acompanhamento
Flanejamenta -
Econdmico
- MPCC - - UNACD -
Geréncia de Contratagdo Geréncia de Controle
de Cbrigacdes das Obrigacdes

Figura 2 — Organograma da Superintendéncia de Universalizacdo
Fonte: Anatel.
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Em coordenagao com a SRF, que possui unidades em todos os Estados brasileiros, a
SUN traga as diretrizes que sdo inseridas no planejamento anual de fiscaliza¢dao e no plano
operacional de fiscaliza¢do da Anatel, para a verificagao sistémica do cumprimento das metas
de Universalizacdo impostas pelo PGMU vigente. Dessa forma, atuando de forma
descentralizada, a SRF realiza diligéncias fiscalizatorias em todo o territdrio nacional, elabora
relatorios de fiscalizacao, lavra autos de infragdo, instaura procedimentos para apuragdo de
descumprimentos de obrigacdes e remete todos os dados, informacdes e documentos
produzidos a SUN, que procede a anélise de toda a informagao produzida em campo, instaura
procedimentos e realiza a instru¢do dos ja instaurados anteriormente.

E relevante ressaltar que em épocas pretéritas, a fiscalizagio da Agéncia, sob
comando da SRF, atuava muito “de oficio”, realizando autuacdes numerosas em cima de
infragdes pulverizadas, gerando um abarrotamento de processos de natureza muito pontual na
area fim (SUN), o que prejudicava sobremaneira as atividades de coordenagao e de instrugao

processual.

2,5 DO PLANEJAMENTO DAS ATIVIDADES DE FISCALIZACAO DO
CUMPRIMENTO DAS OBRIGACOES DE UNIVERSALIZACAO

Vigente o PGMU, inicia-se o ciclo de atividades necessarias a verificacdo do efetivo
cumprimento das metas de Universaliza¢ao, tendo como ponto de partida o planejamento das
atividades de fiscalizagdo. No ano corrente, a SUN elabora as diretrizes do planejamento de
controle de obrigacdes das concessionarias do STFC relativas ao exercicio seguinte, que sao
enviadas a SRF para compatibilizagdo com o Plano Anual de Fiscalizagdo, até¢ 31 de outubro
de cada ano.

No planejamento, demandas da sociedade, veiculadas por reclamagdes de usuarios
efetivos ou potenciais, demandas ingressadas por parlamentares e organismos de representagao
social, por associagdes e Orgdos de defesa do consumidor, dentre outras, somam-se as
fiscalizagdes sistémicas, nas diretrizes acima mencionadas, que se baseiam em critérios
objetivos e em informagdes advindas dos resultados do processo de acompanhamento e
controle desenvolvido nos exercicios anteriores.

A estratégia de controle adota a estrutura de malha fechada, ilustrada no diagrama de
blocos exibido na Figura 3, abaixo, em cuja esséncia encontra-se o trindmio planeja-executa-
controla. Anualmente, os resultados aferidos e armazenados sio realimentados como dados de

entrada para a elaboracdo das diretrizes de planejamento do exercicio (ano) seguinte.
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Analogamente, estes resultados sdo levados em conta nas modificagdes efetuadas no PGMU,
realizadas a cada 05 anos, quando das revisdes dos contratos de concessdo, que foram

celebrados para vigorar até 2025.

REVISAD DA PLAMEJAMENTO DAS ATIVIDADES DE FISCALIZAGOES CONSOLIDAGAO E
MORMA = ACOMPANHAMENTO E CONTROLE E = DEMANDADAS E = ANALISE DOS
(PGML) DAFISCALIZAGAC EXECUTADAS RESULTADOS

(REALIMENTACAO ANUAL)

(REALIMENTACAO QUINQUENUALPERIODICA)

Figura 3 - Diagrama de Blocos da Estratégia de Acompanhamento e Controle das ObrigacGes de
Universalizagdo
Fonte: Anatel/UNAC.

As diretrizes elaboradas pela SUN para orientagdo das atividades de

acompanhamento e controle classificam as demandas de fiscalizagao nas seguintes categorias:

e Fiscalizacdo de verificagdo de cumprimento de metas de Universalizacdo do
exercicio (ano) anterior;

e Fiscalizacdo sistémica com foco nos Municipios;

o Fiscalizacdo pontual (demandas avulsas: cidaddos, parlamentares e outros);

e Fiscalizacdo de backhaul,

e Fiscalizagado de acessibilidade;

e Fiscalizagdo de sistemas;

e Fiscalizagdo das Institui¢des atendidas com recursos do Fust (PMU I).

A verificagdo do cumprimento das metas de Universalizagao planejadas para
atendimento no exercicio anterior foi adotada a partir de 2007, para verificagdo das metas
previstas no PGMU I, vigentes a partir de 1° de janeiro de 2006. Anteriormente, a Resolugio
Anatel n° 280/2001determinou as concessiondrias a entrega, até 31 de margo de 2006, de
Declaracao de Cumprimento das Metas previstas para 31 de dezembro de 2005, encerrando o
rol de obrigagdes previstas no primeiro PGMU.

A verificag@o das metas cujo cumprimento deveria ter ocorrido no exercicio anterior ¢
realizada com base no universo de localidades planejadas para atendimento (implantacdo de

STFC) e nas solicita¢des de instalacdo de acessos individuais e coletivos realizados no mesmo
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periodo. Metodologias estatisticas e técnicas de amostragem sao utilizadas nos casos em que a
verificacdo censitaria se mostra invidvel na pratica.

A fiscalizacdo sistémica com foco nos municipios tem como premissa o contato com as
prefeituras municipais, com o proposito de obter informagdes acerca de localidades
possivelmente ndo contempladas no escopo inicial da fiscalizacdo, de maneira que com o
complemento das informagdes, in loco, todas as localidades do municipio tenham seus perfis
populacionais verificados e mapeados.

Adicionalmente, destaca-se que a adog¢ao do foco no municipio, segundo o qual cada
municipio selecionado deve ser completamente inspecionado, antes de se partir para o
seguinte, permitiu otimizar consideravelmente o aproveitamento das horas de fiscalizagdo, ao
reduzir de forma significativa os tempos dos deslocamentos entre localidades, que entram no
computo final como se fossem horas efetivamente gastas em atividades de fiscalizag¢@o. Faz-se
mister salientar que quando a SRF designa o nimero de horas de fiscalizagdo que serdo
destinadas a Universalizagdo, nao se faz qualquer distingdo entre horas de deslocamento e de
atividade fim, cabendo a area de planejamento da SUN buscar constantemente a otimizagao
das horas disponiveis.

Para a sele¢do dos municipios a serem fiscalizados, além da eliminag¢do daqueles ja
recentemente selecionados (para otimizacao de custos, minimizando as chances de se
encontrar situagcdes praticamente idénticas as verificadas no ano anterior e priorizando
localidades ha muito ndo contempladas), adotam-se os seguintes critérios:

e Indice de Teledensidade, ou densidade de populagdo atendida pelo STFC, estimada
com base no quociente entre a populagdo das localidades do municipio atendidas com
STFC e a populacao total do municipio;

e Numero de demandas pontuais (reclamagdes) oriundas dos municipios;

e Registros, por parte dos municipios, de localidades com possivel perfil de
atendimento, no Sistema de Questionario das Prefeituras - SQP, disponibilizado pela
Anatel;

¢ Indicios de inconsisténcias nos dados apresentados pelas concessiondrias como, por
exemplo, populagdo atendida superior a populacao do municipio (IBGE);

e A partir de 2008, municipios atendidos com backhaul.

As fiscalizagdes pontuais e de metas de backhaul, conforme se verifica na
enumerag¢do acima, sdo agendadas de modo a se enquadrarem nos critérios estabelecidos para

a fiscalizagdo com foco nos municipios, com vistas a otimiza¢ao de recursos.
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Haja vista a multiplicidade de aspectos que envolvem o tema, bem como o advento da
Resolugido Anatel n° 509/2008, que instituiu o Centro de Intermedia¢do da Comunicagédo
Telefonica— CIC, as fiscalizag¢des de acessibilidade, relativas a verificacdo do cumprimento de
metas que visam a garantir os direitos de acesso dos portadores de deficiéncia aos meios de
telecomunicagdes, possuem previsdo de demanda conjunta por parte de todas as
superintendéncias da Anatel.

A auditoria dos sistemas das concessionarias, com vistas a verificacdo das
informagdes prestadas por estas entidades a Anatel, é realizada no escopo das fiscalizagdes de
sistemas, realizadas conjuntamente pela SUN e pela SRF.

Quanto a fiscalizacdo das Instituicdes atendidas com recursos do Fust (PMU 1),
considerando que ja foram fiscalizadas todas as institui¢des beneficiadas pela instalagdo dos
terminais de telecomunicacdes para surdos - TTS, o planejamento da demanda por novas

fiscalizagdes condiciona-se a adesdao de novas institui¢des ao programa.

2.6 DAS FERRAMENTAS ESTATISTICAS UTILIZADAS NA VERIFICACAO DO
CUMPRIMENTO DAS METAS DE UNIVERSALIZACAO

Nesta secdo abordam-se as ferramentas estatisticas utilizadas na verificacdo do
cumprimento das obrigacdes de Universalizacao pelas concessiondrias responsaveis.

Da-se bastante destaque a metodologia e aos procedimentos de aferi¢ao utilizados na
verificacao das obrigagdes declaradas como cumpridas pelas empresas até 31.12.2005, haja
vista que esta verificacdo encampou todo o ciclo de obrigag¢des previstas pelo primeiro PGMU,
vigente desde 15 de maio de 1998.

O uso de ferramentas estatisticas, baseadas em amostragem, justifica-se pelo grande
numero de novas localidades atendidas pelo STFC individual e/ou coletivo a cada ano, o que
inviabilizou atividade censitaria de fiscalizag@o para a quase totalidade dos itens de controle
do PGMU, em func¢ao dos elevados custos incorridos. Mais de 16 mil novas localidades, com
populagdo entre 101 e 600 habitantes, foram declaradas pelas concessionarias como atendidas
com acessos individuais ou coletivos do STFC.

Anteriormente, havia como referencial de apoio para as atividades de fiscalizagio de
obrigacdes de Universaliza¢do, no que concerne ao uso de estatistica, apenas o Manual para o
Acompanhamento e Controle do Cumprimento das Obrigac¢des de Universalizagao e Expansao

do STFC, derivado de metodologia encomendada ao CPQD para toda a Agéncia.
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Referido Manual foi duramente criticado por consultorias especializadas em
estatistica, que dentre outros erros, apontou a existéncia de problemas ligados a realizagao de
amostragem em dois estagios — que poderiam favorecer pontos isolados, viesar os estimadores
desejados e impossibilitar o célculo dos erros amostrais. Tal situagdo foi amplamente
abarcada, dentre outros aspectos, em auditoria do TCU, realizada na Agéncia no periodo de
4/8/2003 a 27/2/2004, de cujos resultados foram emanadas diversas recomendacdes ligadas
aos procedimentos de fiscalizagdo da Agéncia, consolidadas no Acordao 1778/2004-TCU -
Plenario.

Neste contexto a SUN desenvolveu metodologias de andlise estatistica para
verificacdo do cumprimento das obrigagdes estabelecidas pelo PGMU, com niveis de
confianga e margens de erro adequados. Fundamentadas na literatura estatistica, as
metodologias visaram organizar, classificar e interpretar os conjuntos de dados entregues pelas
concessionarias do STFC a Anatel, com vistas a obtencao de um diagnostico da execugao das

politicas de Universalizagao.

2.6.1 Do Plano Amostral e da Divisdo das Localidades Segundo a Natureza das Metas

Fiscalizadas

A populagdo (amostrada) sobre a qual foram feitas as inferéncias, compunham o
conjunto de localidades declaradas como atendidas com STFC pelas concessiondrias € o
conjunto de todas as ordens de servigo constantes em seus cadastros de solicitagcdes de acessos
individuais e coletivos (linhas fixas de usudrios ¢ TUPs para nichos especificos, como
institui¢des de saude e estabelecimentos de ensino, dentre outros).

No estagio final do PGMU 1, as localidades amostradas foram estratificadas em dois
universos — o de localidades contempladas apenas com acessos coletivos (101 a 300
habitantes), compondo o Universo I as que ja possuiam perfil para atendimento com acessos
individuais, além dos coletivos (301 a 600 habitantes), compondo o Universo II. Para o PGMU
II, estas dimensdes foram mantidas, em virtude da manuten¢do, pelo novo Decreto, dos
mesmos limites populacionais para atendimentos com acessos coletivos e individuais do
STFC.

Para que se possa ter idéia da quantidade de informagdes e dados envolvidos, em
31.12.2005 as dimensodes dos Universos I e II, em cada setor do PGO, encontravam-se nos

patamares apresentados pela Tabela 5 abaixo:



Tabela 5 — Quantidade de localidades por porte populacional (Declara¢do de Metas 2005)
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UNIVERSO 1 UNIVERSO 2
Setor|UF| Concessiondria
Localidades entre 101 e 300 hab.| Localidades entre 301 e 600 hab.
1 |RJ| TELEMAR-RJ 203 93
2 MG|TELEMAR-MG 1078 170
3 MG| CTBC-MG 66 30
4 |ES| TELEMAR-ES 160 49
5 |BA|TELEMAR-BA 1667 373
6 |SE| TELEMAR-SE 321 78
7 |AL| TELEMAR-AL 365 77
8 |PE| TELEMAR-PE 429 141
9 |PB| TELEMAR-PB 326 73
10 |RN| TELEMAR-RN 532 83
11 |CE| TELEMAR-CE 1473 250
12 | PI | TELEMAR-PI 348 106
13 [MA|TELEMAR-MA 795 175
14 |PA| TELEMAR-PA 338 142
15 |AP| TELEMAR-AP 39 12
16 |AM|TELEMAR-AM 199 21
17 |RR| TELEMAR-RR 24 9
18 |SC TELESC 548 224
19 |[PR| TELEPAR 962 193
20 |PR| SERCOMTEL 5 2
21 [MS| TELEMS 103 16
22 (IMS| CTBC-MS 3 0
23 IMT| TELEMAT 93 71
24 |GO| TELEGOIAS 325 128
25 |GO| CTBC-GO 2 1
26 |DF TELEBRASILIA 3 3
27 |[RO| TELERON 25 17
28 |AC| TELEACRE 11 12
29 |RS CRT 759 233
30 |RS CTMR 12 7
31 |SP TELESP 626 374
32 |SP CETERP 4 2
33 |SP CTBC-SP 2 4
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UNIVERSO 1 UNIVERSO 2
\Setor|UF| Concessiondria

Localidades entre 101 e 300 hab.| Localidades entre 301 e 600 hab.

34 |SP| CTBCampo 4 11
EMBRATEL 229 787
TOTAL 12080 3967

Fonte: Anatel - Sistema de Gestao das Obrigagdes de Universalizagdo — SGOU (Base: Dezembro de 2005).

As localidades com populagdo abaixo de 100 habitantes ndo estavam contempladas
pelo PGMU, e aquelas com populagdo superior a 600 habitantes ja teriam sido objeto de
verificacdo em momento anterior, em decorréncia da antecipagao, pelas concessionarias, do
cumprimento das metas previstas para 31.12.2003, em contrapartida ao direito de explorar o
STFC na modalidade longa distancia nacional e internacional fora de suas areas originais de
concessao.

As metas de densidade de TUP (TUPs/1000 habitantes) e as que estabeleceram
percentuais de TUPs a serem implantados por quantidades de acessos individuais em cada
setor tiveram a afericdo de seus cumprimentos realizada de forma censitdria, sobre os
conjuntos de dados informados pelas concessiondrias, dispensando-se a utilizacdo de
amostragem e posterior tratamento estatistico.

As metas que contemplaram a disponibilidade de acessos individuais e coletivos do
STFC nas localidades com perfis populacionais compativeis foram verificadas mediante a
utilizagdo de Amostragem Aleatoria Simples — AAS e de metodologia estatistica de Sucessos
Sucessivos. Basicamente, a verificagdo contemplava as instalagdes de TUPs nas localidades
com populacao entre 101 e 300 habitantes e a disponibilidade de acessos individuais as
populacdes das localidades com mais de 300 habitantes, exceto para a Concessiondria de
Longa Distancia Nacional e Internacional (Embratel), para a qual existia apenas a obrigacao de
atendimento com TUP.

Para a analise das metas que trataram dos prazos de atendimento de solicitagdes de
acessos individuais ou coletivos, utilizou-se o procedimento de Amostragem Aleatoria
Estratificada — AAE. Requisitou-se das concessiondrias a relacdo de todas as solicitagdes de
instalacdo de STFC registradas em seus bancos de dados e, considerando-se a tempestividade
dos atendimentos, as solicitagdes, em cada item de controle, foram estratificadas em:

e Solicitagdes atendidas no prazo;
e Solicitagdes atendidas fora do prazo e

e Solicitagoes canceladas.
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2.6.6.1 Delineamento Amostral para Localidades

Em termos gerais, a defini¢do das amostras de localidades a serem fiscalizadas, em
razao da necessidade de verificagdo do cumprimento das metas de implantagcdo de acessos
individuais ou coletivos do STFC, de acordo com o perfil de cada localidade, seguiu o

seguinte roteiro:

Passo i - Calculo de amostra aleatéria de tamanho n:
Primeiramente, calcula-se uma amostra aleatoéria de tamanho » com base na
formula para estimar propor¢des para uma dimensdo populacional finita e conhecida em

amostragem sem reposicao (OLIVEIRA, 2004):

n = NXZTzabXqu
(N-1)xe*+Z. xpxq (3)

Em que:
N = Universo (numero de localidades do setor);

Z7q. = Nivel de confianga estabelecido (adotado como 95%, valor tabelado de z = 1,96);

p = Proporc¢do de conformidades (assumida inicialmente como 0,5, ou 50%);
q = Proporcao de inconformidades (assumida inicialmente como 0,5, ou 50%);
e = Margem de erro (estabelecido em 8%)

E importante observar que p X  corresponde ao valor da variancia. Dado o

desconhecimento do valor da variancia, adotou-se o valor maximo — e, portanto, mais
6 . . . . .

conservador — correspondente a 0,25°. Logicamente, no primeiro dimensionamento amostral
realizado ndo se conheciam previamente os valores das propor¢des de conformidades e de
inconformidades (p e (), que ainda seriam verificados dentro da amostra e permitiriam o
calculo da variancia.

Dessa forma, no momento inicial (ou no primeiro dimensionamento amostral

realizado) a variancia foi assumida como um fator ex6geno, assim como a margem de erro € o

6 Atribuir o valor de 0,25 a variancia corresponde dizer que a probabilidade de ocorréncia de “conformidade” ¢ de
50% e a probabilidade de ocorréncia de “inconformidade” ¢ também igual a 50%. Para as verificagdes realizadas
nos anos subseqiientes, ja se tornou possivel o célculo dos valores da varidncia com base nas quantidades de
irregularidades verificadas para cada concessionaria, permitindo a utilizagdo, nas novas verificagdes, de amostras
menores, dado que o porte da amostra é diretamente proporcional a variancia dos dados, conforme se verifica na
equacdo (3), acima.
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nivel de confianga. Posteriormente (vide nota de rodapé n° 6), de posse dos resultados
verificados em amostras anteriores, a varidncia tornou-se um fator endogeno ao
dimensionamento amostral.

Ainda no que concerne a questdo da utilizagao inicial do maximo valor possivel para
a variancia (igual a 0,25), cabe frisar que tal pratica, segundo Oliveira (2004, pag. 65), s6 ¢
aplicavel para os casos iniciais de estimacdo de proporgdes, estritamente. Cabe também
observar que, embora se incorra em maiores custos, haja vista resultar no tamanho maximo da
amostra dimensionada, a adocao inicial do valor maximo admissivel para a variancia leva a
obtencdo de um tamanho de amostra que garante que todas as estimativas de propor¢ao
realizadas satisfardo as exigéncias de margem de erro.

A margem de erro (fator €) ¢ definida no inicio dos trabalhos de pesquisa, como
forma de controle da imprecisdo que toda andlise amostral tem sobre determinado universo.
Refere-se a distancia toleravel entre o valor real do percentual de irregularidades do universo e
o percentual de irregularidades verificado na amostra. Na 77* Reunido Técnica do Conselho
Diretor da Anatel, realizada em 30 de janeiro de 2006, foram apresentadas algumas simulacdes
quanto ao tamanho da amostra, considerando-se um nivel de confian¢a de 95% e uma margem
de erro entre 4% e 10%. Tendo em vista a premissa de exeqiiibilidade das fiscalizagdes em
campo, considerou-se adequado o valor de 8% para a margem de erro.

O Nivel de Confianga (fator Ziap) corresponde a probabilidade de a amostra retratar o
universo. Representa o grau de certeza sobre as conclusdes da andlise estatistica realizada. O
valor de Ziap € decorrente da analise da curva de Distribui¢ao Normal, que resulta na seguinte

tabela:

Tabela 6 — Niveis de confiancga e valores de Zm_b

Niveis de confianca usuais Valor de Zq
90% 1,64
95% 1,96
99% 2,58

Fonte: Anatel.

Analogamente ao que ocorre com a margem de erro, o nivel de confianca ¢ pré-

definido ¢ afeta a dimensao da amostra. Quanto maior o nivel de confianca adotado, maior
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serd a amostra n. Apos simulagdes apresentadas a 77* Reuniao Técnica do Conselho Diretor, o

nivel de confianga considerado adequado foi de 95%’.

Passo i1 - Calculo de amostra aleatoria de tamanho r (r < n):

A seguir, considerando-se o uso racional dos recursos da Anatel, calculou-se uma
amostra aleatdria de tamanho r, utilizando-se a formula abaixo, baseada na teoria de Sucessos
Sucessivos (FELLER, 1968, pag. 322), menor que n, sobre a qual, caso ndo fossem verificadas
quaisquer inconformidades, durante as atividades de fiscalizagdo, poder-se-ia afirmar que a
probabilidade de uma localidade adicional estar conforme seria igual a p%. Em contrapartida,
a probabilidade de se aceitar indevidamente uma localidade como “conforme” seria igual a
(100 —p) %, e o item de controle sob apreco seria considerado aprovado. Nesta etapa, adotou-

se p =96%:

Em que:

r=— ln[l + :u(l B p)] 4) I' = tamanho da amostra;
Inp

M = universo;

p = probabilidade de sucesso.

Passo iii - Calculo de amostra aleatoria complementar:

Caso fosse detectada alguma irregularidade na fiscalizagdo da amostra r, tal fato
representaria uma incerteza perante o universo, que impossibilitaria a inferéncia de qualquer
tipo de conclusdo sobre o percentual de irregularidades no universo considerado e conduziria a
necessidade de realizagdo de uma amostragem complementar (e fiscalizagao adicional), cuja
dimensao seria dada pela diferenga entre as amostras ja calculadas, r e n, conforme ilustra a

figura a seguir:

7 , . . . - . . .

Adotar um nivel de confianga de 95%, implica dizer que a proporc¢do de irregularidades do universo de
localidades analisadas esta contida no intervalo calculado (conforme passo iv, abaixo), com 95% de confianga.
Nivel de confianga e margem de erro ndo sdo valores que, somados, devem necessariamente igualar 100%.
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Amostra
complementar

{ N.z>Var (p) }
> n = 5 5

_ I[1+u(-p)] (N —1)e* + z>Var (p)
Inp

S

Figura 4 — Composigéo de possivel amostra complementar:
Fonte: SUN, 2006.

Passo iv - Estimacao de intervalo de confianca de localidades com irregularidades:

Em seguida, com base na totalidade de irregularidades verificadas na amostra n,
calculou-se um intervalo de confianca de localidades com irregularidades em cada item de
controle avaliado. Caso fossem encontradas k irregularidades na amostra n, uma medida
pontual da propor¢ao de irregularidades na amostra seria, entdo, dada pela formula:

p=kX s

n

E o intervalo de confianga, que tem a propriedade de incorporar os erros subjacentes

as analises amostrais, foi calculado pelo estimador pontual p, associado a uma estimativa &

de erro amostral, [p —&;p + ¢ ] Conforme TCU (2002), a formula do intervalo de

confianga para a estimativa do parametro populacional ¢ definida por:

N —n
IC=piZTabJpnqu_1=pig (6)

Em que:
IC = intervalo de confianga

p = estimativa de propor¢do amostral de inconformidades

Ztap = valor critico da distribui¢do normal padronizada associado a metade do
complemento do nivel de confianca (1,96 = 95%)

p = propor¢do de inconformidades

q=1-p

N = universo em analise

n = tamanho da amostra

& = erro amostral



54

Na equagao imediatamente acima ja se tem a explicitacdo do erro amostral &, que
corresponde ao recalculo da margem de erro, pré-definida no inicio dos trabalhos. O erro

amostral deve ser menor ou igual a margem de erro:

Erroamostral =&= 7Z__ Pg N-n 0
n N-1
A fracao N—=N ¢ conhecida como “fator de correcdao para populagdo finita”. 5

N -1
aplicado quando a dimensdo da amostra for maior que 5% do universo analisado. Caso
contrario, ndo ¢ utilizado, o que equivale dizer que seu valor ¢ igual a 1.
O erro amostral ¢ composto pelo nivel de confianga (fator Zry), determinado

conforme Tabela 6, acima, e pela variancia do estimador de proporgdes, a qual € definida por:

N —n .
Var (p) = B T8 ou var (p) = 21 ®

Cabe destacar que, caso o Universo apresente tamanho menor ou igual a trinta
localidades, seria realizada a verificagdo censitaria. Conforme KAZMIER (apud OLIVEIRA,
2004, pag. 92),

A

a medida que se aumenta o tamanho da amostra, a distribui¢do de
amostragem da média se aproxima da forma da distribuicdo normal,
qualquer que seja a forma da distribuigdo da populagdo; em termos praticos
isto significa que a distribuicio de amostragem da média pode ser
considerada como aproximadamente normal, sempre que o tamanho da
amostra for maior ou igual a 30.

Passo v - Determinag¢do do parametro de aceitagdo para aprovagdo/reprovacao do item de
controle avaliado:

Uma vez calculado o intervalo de confianga para o estimador de propor¢do de
irregularidades de um determinado item de controle, considerou-se necessaria a definicao de
um parametro de aceitacdo, com o objetivo de definir o percentual maximo de falhas admitidas
no universo em estudo. O valor adotado seguiu a literatura de auditoria, que sugere o
percentual de 5% como um valor aceitavel para o pardmetro de aceitacdo. Como exemplo, o
Office of the Auditor General of Canada — OAG ¢é uma das instituigdes que adota esse grau de
tolerancia nos processos auditados (OLIVEIRA, 2004).

A adogdo do nivel de 5% como pardmetro de aceitagdo foi aprovada na 100 Reunido

Técnica do Conselho Diretor da Anatel. Posteriormente, o parametro e as condigdes de
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aceitagao foram apresentados ao Tribunal de Contas da Unido — TCU, em reunido realizada
em 17 de agosto de 2006, que nao manifestou qualquer objecdo ao valor adotado.

Para cada item de controle avaliado, o universo em estudo seria considerado aceito ou
aprovado se o limite superior do intervalo de confianga fosse menor que o parametro de

aceitagao:

Limite sunerior

e

Limite inferior PA%

Parametro de Aceitacdo

Figura 5 — Intervalo de confianca para o caso de aprovagéo do item de controle avaliado
Fonte: SUN, 2006.

Ocorrendo a situagdo oposta, ou seja, se o limite inferior do intervalo de confianga

fosse maior que o parametro de aceitagdo, o item de controle seria considerado reprovado:

Limite inferior

\ Limite sunerior
% b% /

| 1 I
I
PA%

Paridmetro de Aceitacio

Figura 6 — Intervalo de confianca para o caso de reprovacdo do item de controle avaliado
Fonte: SUN, 2006.

Em altimo caso, situando-se o parametro de aceitacao entre o limite inferior e o limite
superior do intervalo de confianga, a avaliacdo se tornaria inconclusiva, € nesse caso a amostra
deveria ser aumentada progressivamente, a fim de que o intervalo de confian¢a ndo mais se
situasse sobre o parametro de aceitagdo, viabilizando a determinagao de um veredicto acerca

de determinado item de controle®:

¥ Assim como em outros procedimentos referentes a aplicagio da Metodologia Estatistica, nesta etapa se utiliza o
software “Calculos Basicos de Amostragem para Auditoria”, que acompanha o livro de Oliveira (2004).
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Limite sunerior

ks | |b%/

Limite inferior PA%

Parametro de Aceitacio

Figura 7 — Intervalo de confian¢a para o caso de resultado inconclusivo acerca do item de controle
avaliado
Fonte: SUN, 2006.

2.6.1.2 Delineamento amostral para solicitagdes de acessos

Na analise estatistica das solicitagdes de acesso o elemento amostral foi definido
como sendo cada ordem de servico (OS) registrada nos sistemas de cadastro das
concessionarias, toda vez que um novo acesso individual ou coletivo fosse solicitado.

Basicamente, foram seguidos os mesmos passos descritos na se¢do anterior, com
pequenas diferencas inerentes a natureza dos elementos amostrais (localidades versus
solicitagdes de acessos), conforme abaixo se detalha.

Em vez de se utilizar amostragem aleatoria simples — AAS, combinada com
amostragem baseada na teoria de sucessos sucessivos, como feito para a amostragem de
localidades, na verificagao dos itens de controle referentes as metas de solicitacdes de acessos
individuais e coletivos do STFC utilizou-se a metodologia de Amostragem Aleatoria
Estratificada— AAE, empregada quando os elementos de uma populagio podem ser agrupados
em estratos, como ¢ o caso das solicitagcdes de acessos, que foram estratificadas em
solicitacdes atendidas no prazo, atendidas fora do prazo e canceladas, conforme Tabela 7,

abaixo.

Tabela 7 — ParAmetros para calculo das amostras (solicitagdes de acessos)

Tipo de Ocorréncia Nivel de confianga | Margem de erro Variancia

Solicita¢des atendidas no prazo 80% (Zuwp=1,28) 10% 0,25
Solicita¢des atendidas fora do prazo 95% (Zw= 1,96 8% 0,25
Solicitagdes canceladas 90% (Zip=1,64) 10% 0,25

Fonte: SUN, 2006.
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Passo 1 - Calculo de amostra aleatoria de tamanho n:

A amostra de solicitagdes de cada estrato a ser fiscalizado foi obtida por meio da
utilizacdo da mesma formula utilizada na se¢do anterior (OLIVEIRA, 2004), para o calculo da
amostra n, com niveis de confianga de 80%, 95% e 90%, e margens de erro de 10%, 8% e
10%, respectivamente. Foi adotado valor diferenciado para cada estrato em virtude das
diferentes possibilidades empiricas de ocorréncia de irregularidades.

Conforme TCU (2002), a AAE pode ser entendida como uma combinagdo de
amostras aleatdrias simples. Ainda, os niveis de confianca e as margens de erro ndo precisam
ser necessariamente os mesmos, podendo variar de acordo com a importancia de cada estrato
para a analise em questao.

Nao se verificando quaisquer irregularidades na amostra n, o item de controle sob
avaliacdo estaria aprovado. Caso contrario, seria necessario calcular um intervalo de

confianga de solicitagcdes de acessos com irregularidades em cada item de controle avaliado.
Passo i1 — Estimacao de intervalo de confianga de solicitagdes de acesso com irregularidades:

Conforme Tabela 7, acima, foram definidos valores diferenciados para cada tipo de
ocorréncia (estrato), referente a cada item de solicitagao de acesso. No entanto, o intervalo de
confianga para inconformidades referente a cada item de controle de solicitacdo de acesso
deveria refletir a estimativa do pardmetro do universo (ordens de servigo), o qual englobaria os
diferentes estratos analisados (atendimento no prazo de uma semana, atendimento fora do
prazo e solicitagdes canceladas).

Para calculo do intervalo de confiang¢a das inconformidades referentes a estes itens,

partiu-se da formula apresentada em OLIVEIRA (2004, pag. 189):

IC=p_+Z . Var(p,) ©)

Em que:

IC = intervalo de confianga.

P, = estimativa de propor¢do amostral de inconformidades.

Ztap = valor critico da distribui¢do normal padronizada associado a metade do
complemento do nivel de confianca (1,96 = 95%)).

Var(f,,)= Variancia do estimador de propor¢do amostral de inconformidades.
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E para a estimativa da proporgao ( p ) de inconformidades do universo, procedeu-se

da seguinte maneira, conforme proposto por OLIVEIRA (2004):

~ 1o A .
pes:N(N1p1+N2pz+N3p3) (10)
Em que:

N = universo populacional de solicitagdes de acesso (N1+Ny+N3)
N; = universo populacional do estrato 1 (atendimento no prazo de uma semana)
N2 = universo populacional do estrato 2 (atendimento fora do prazo)

N3 = universo populacional do estrato 3 (solicitagdes canceladas)

A

P, = estimativa de propor¢ao de inconformidades do estrato 1
P, = estimativa de propor¢do de inconformidades do estrato 2

P, = estimativa de propor¢ao de inconformidades do estrato 3

Segundo OLIVEIRA (2004, pag. 175) para calcular a variancia do estimador de
proporgdes (Var(p,)) no ambito da amostragem aleatoria estratificada, aplicam-se as

seguintes formulas:

I & Pg N-n
VAr(p,)=— > N? x x —
"R = NN (1n)
Var(p,,) :|\1|2(Nf\/ér( p)+...+ NVar(p,)) =|\12iNf xVvar(p,) (12)
Em que:

pi = propor¢ao de inconformidades do estrato |

qi= 1—pi

n; = tamanho da amostra do estrato i

N =universo populacional de solicitacdes de acesso (N;+N,+Nj3)

Ni= universo de solicita¢des de acesso do estrato |

Var(p,) = variancia do estimador de proporgdes de inconformidades do estrato .
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Passo 1ii — Determinagdo do parametro de aceitagdo para aprovacao/reprovagao do item de

controle avaliado:

A determinagdo do parametro de aceitacdo e a sistematica de aprovacao/reprovagao
de cada item de controle avaliado ocorrem de maneira idéntica a realizada para o caso dos

itens de controle com foco em localidades, constante do passo v, da se¢ao anterior.

2.6.1.3 Apresentagdo de exemplo de aplicacdo das técnicas estatisticas

Para melhor assimilagao do conteudo exposto nesta se¢do, apresenta-se, a seguir, um
exemplo pratico de aplicagdo das técnicas estatisticas utilizadas para a verificagdo do
cumprimento da meta do PGMU que contempla o atendimento a solicitagdes de acessos
individuais no prazo de 07 dias (uma semana). Os dados utilizados foram extraidos de um

Pado ja encerrado e escolhido aleatoriamente.

Exemplo pratico:

Durante atividade de fiscalizagdo, verificou-se que determinada concessionaria
recebeu e registrou em seu sistema de cadastro, entre os meses de julho a dezembro de 2005,
77.641 solicitacdes de acessos individuais, que foram, apds anélise, classificadas e separadas
nos seguintes estratos:

N; = atendidas no prazo de uma semana = 58.742

N, = atendidas fora do prazo de uma semana = 15.634

N3 = canceladas (ndo atendidas) = 3.265

N = universo populacional de solicitagdes de acesso =N;1+Ny+N3z = 77.641

Utilizando-se os valores de margem de erro e nivel de confianga constantes da Tabela
7, na equacdo (3), foram calculadas amostras aleatérias sem repeticdo para cada um dos

estratos acima;

2 2
_ NixZpyxpixq | SETA2X1.287% 025 e
1= S ) = — 40,93 =
(N, =D)xe’ +Z, xP X0 (58742-1) x (0,1+ 1,28x 0,25
2
N, xZ 22 xp,xq 15634 x 1,96 x 0,25
n, 2 Tab 2 2 _ 148,65 = 149

- 2 2 B
(N, —D)xe," + 2,0 X Py X0y  (15634-1) x (0,08)>+ 1,96 x 0,25
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2 2
NyxZ2 X p,xq, ~ 3265x 1,647x 0,25

= — = = 65,90 = 66
(Ny—D)xey" + 2,0 xP3x0;  (3265-1) x (0,1)*+ 1,64*x 0,25

Cada amostra acima dimensionada foi devidamente analisada pela equipe de
fiscalizacdo, obtendo-se, dentre seus elementos, as quantidades de regularidades e
irregularidades abaixo apresentadas. Registre-se que, nos estratos nj e Ny, que derivam das
solicitacdes declaradas pela prestadora como atendidas, respectivamente, dentro e fora do
prazo, sdo ditas regulares apenas aquelas constatadas pelos fiscais como atendidas dentro do
prazo. Por sua vez, no estrato N3, que deriva das solicitagcdes declaradas pela prestadora como
canceladas, sdo consideradas regulares apenas aquelas realmente constatadas pelos fiscais
como validamente canceladas (ja foram verificados casos em que determinada prestadora
cancelou solicitagdes indevidamente, abriu novas com os mesmos dados e realizou esses

novos atendimentos, hipoteticamente, dentro do prazo).

n; =41 =>regulares = 41 e irregulares = 0
Ny = 149 => regulares = 114 e irregulares = 35

N3 = 66 => regulares = 60 ¢ irregulares = 6

A partir das apuracdes acima realizadas, efetua-se o célculo dos estimadores de
proporgdo de irregularidades das amostras ( f; ):
p,=0/41=0
p,=35/149 = 0,2349
P, = 6/66 = 0,0909

Utilizando-se a equagao (8), calculam-se as variancias associadas a cada um desses

estimadores:

A

Var (p,) = P, g, _ p,(1-p,) :OX(I_O)

n, n, 41
: 1- 2349x(1-0,234
Var (p,) = 2282 _ P2 Py)_02349x(1-0.2349) 5150
) n, 149
) 1- 1-
Var (py)= P8 _ Pa(l=py) _ 0.0909x(1-0.0909) _ oo

n, n, 66
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De posse dos estimadores amostrais de propor¢ao de irregularidades de cada estrato,
calcula-se a estimativa de propor¢ao de inconformidades para o universo de analise, mediante

utilizagdo da equagdo 10:

58742x0+15634x0,2349 +3265x0,909

=0,051=5,1%
77641

. | IR . .
Pes :N(Nl P, +N,p, +N3 p3) =

E a variancia associada a esta estimativa pode ser calculada por meio do

desenvolvimento realizado nas equacdes (11) e (12):

3
Var(p,,) = #Z N7 xVar(p,) =
i=1

58742 X0+ 15634 % X0,001206 +3265>x0,001252
B 77641° -

VAr(p,,) = 0,0000511

A préxima e ultima etapa do procedimento consiste na construgdo do intervalo de
confianga para a estimativa de propor¢ao de inconformidades do universo de analise, realizada
por intermédio da equagdo (9). Adota-se, para este calculo, nivel de confianga igual a 95%

(Ztab =1 :96):

IC = p,, +Z,,,Var(p,.) =0,0511+1,96x,/0,0000511

IC=5,1%+1,4% = [3,7% ; 6,5%].

Em termos praticos, o resultado acima obtido significa que, se adotado um pardmetro
de aceitagdo fixado em 5%, conforme pratica corrente em trabalhos de auditoria, haveria
necessidade de realizagdo de aumento de amostra para estreitar o intervalo de confianga até
que o parametro de aceitagdao escolhido nao mais ficasse situado entre os limites inferior e
superior do intervalo de confianga (3,7% a 6,5%), para a devida aprovagao ou rejeigao do item

de controle do PGMU sob avaliacao.
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2.6.1.4 Consideragoes adicionais sobre a utilizacao de ferramentas estatisticas

A necessidade de analise amostral fez-se necessaria em fungao dos elevados custos
associados a realizagdo de fiscalizagdo censitaria, quando das verificagdes do cumprimento das
metas de Universalizagdo pelas concessionarias, num determinado exercicio.

Na pratica, ap0s a realizagdo das fiscalizagdes, a SRF remete a SUN os relatorios
contendo os resultados das aferigdes obtidas em campo. Em caso de constatacdo de
irregularidade, a SRF lavra Auto de Infragdo, instaurando Procedimento para Apuracdo de
Descumprimento de Obrigacdes — Pado, cuja instrugao ficara a cargo da SUN.

Na analise dos Procedimentos para Apurag¢do de Descumprimento de Obrigagdes —
Pados o resultado estatistico constitui uma das variaveis que afetam o calculo de eventual
san¢do, na forma de circunstancia agravante, caso o item de controle avaliado seja considerado
como descumprido pela concessionaria. Vale frisar que as técnicas estatisticas sao utilizadas
para avaliar, por meio de inferéncia, o cumprimento das metas em dado exercicio, mas as
sancdes administrativas somente sdo aplicadas aos descumprimentos verificados
concretamente, dentre os elementos componentes das amostras selecionadas.

A existéncia de um parametro de aceitagcdo para aprovagao/reprovacao dos itens de
controle avaliados ndo exime as concessiondrias do STFC de sanarem as irregularidades
apontadas nas atividades de fiscalizagdo. Destaque-se que posteriormente ao fechamento do
ciclo de obrigacdes previsto para 31.12.2005 abandonou-se a utilizacdo de pardmetro de
aceitagao, por questoes de ordem pratica e de atualizacdo das formas de realizacdo do
acompanhamento e controle, permanecendo em uso todo o restante das técnicas amostrais
apresentadas.

Ao se manifestar sobre as metodologias desenvolvidas pela SUN a partir do contexto
da verificacao do cumprimento das obrigagdes previstas para 31.12.2005, mesmo continuando
a haver critica relativa a realizagdo de amostragem em 02 estagios, o TCU reconheceu a
existéncia de avangos, conforme se depreende da leitura de dois trechos constantes do Acordao
873/2010 — Plenario:

83.  De fato, a superintendéncia implementou a orientacdo dos consultores
de utilizar a literatura conhecida para fundamentar seus céalculos, com a
indicagdo das fontes utilizadas no corpo do texto e na bibliografia. O texto
estd mais claro e a defini¢do dos elementos permite o facil entendimento.
Diferentemente do que ocorria anteriormente, quando ndo era possivel nem
mesmo para um profissional da area de estatistica acompanhar a

metodologia utilizada. (...)
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88. A metodologia anterior, além de confusa e com termos poucos usuais,
utilizava premissas irreais, o que prejudicava sobremaneira a analise feita.
Essanova ¢ mais clara e consistente e evidencia sensivel evolugao realizada
pela SUN, baseada nas diretrizes dadas pelo TCU, com o Acérdido
1.778/2004-TCU - Plenério.

A titulo de esclarecimentos, o Tribunal de Contas considera que ocorre amostragem
em 2 estagios nos casos em que a SUN determina as amostras a serem fiscalizadas para
determinado item de controle e, a seguir, dada a insuficiéncia de recursos para a realizacao de
todas as fiscalizacdes, a SRF realiza outra amostragem. Um exemplo diz respeito a verificagao
da instalagdo de TUPs de forma a garantir a distancia méaxima de 300 metros de percurso (em
linha reta), para o qual o Tribunal recomendou o uso de ferramentas de georreferenciamento
na fiscalizacdo. Em resposta, a Agéncia providenciou o desenvolvimento do sistema Siganatel
e, segundo entendimento final do 6rgdo de controle, a adog¢ao e uso intensivo desse sistema
pela SRF pode ser a solucdo para o comentado problema de dupla amostragem, que ndo se
relaciona com as metodologias desenvolvidas pela SUN.

Um importante produto da utilizagdo do método estatistico apresentado sdo os
registros de todos os eventos verificados, cuja analise permite otimizar as proximas demandas
de fiscalizagdes e aprimorar os procedimentos utilizados. A titulo de exemplificacdo, nas
verificagdes de cumprimento de metas dos anos subseqiientes a 2005, ja se tornou possivel a
estimativa da variancia a ser empregada nos delineamentos amostrais, com base nos resultados

encontrados para aquele ano, em que inicialmente se utilizou o valor maximo igual a 0,25.

2.7 DO PROCEDIMENTO DE APURACAO DE DESCUMPRIMENTO DE OBRIGACOES
- PADO

Na sistematica de controle do cumprimento das obrigacdes de Universalizagdo, a
identificagdo de indicios de possiveis cometimentos de irregularidades ndo implica,
necessariamente, na imediata aplicagdo de uma sangao a empresa envolvida. Previamente,
todo indicio ou evidéncia de infra¢do ¢ submetido a rigoroso procedimento de apuracdo —
doravante Pado -, por meio do qual se busca a efetiva constatagdao de que os fatos trazidos a
Agéncia constituem verdadeiros descumprimentos as obrigacdes legais, regulamentares,
operacionais ou contratuais, de modo a ensejar a tomada de decisao punitiva pela autoridade

competente.
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O Pado pode ser iniciado de oficio, mediante lavratura de Auto de Infragao pelos
agentes de fiscalizacdo, em face de resultados verificados nas diversas modalidades de
demandas de fiscalizagdo — pontual, sistémica, de verificagdo de metas periodicas e outras -,
ou a requerimento de terceiros, mediante dentiincia, podendo também ser iniciado por Ato de
Instauracdo, expedido por autoridade competente. Seu regime juridico encontra-se

estabelecido, primordialmente, nos seguintes diplomas legais’:

e Lei Federal n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula todos processos
administrativos no ambito da Administragdo Publica Federal;

e Resolugdon®270, de 19 de julho de 2001, que aprovou o Regimento Interno da
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, em especial, art. 71 ao art. 94;

e Lein®9.472,de 16 de julho de 1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes - LGT); e

e Resolugdo n°® 344, de 18 de Julho de 2003, que aprovou o Regulamento para

Aplicacdo de Sangdes Administrativas.

2.7.1 Das Etapas Processuais do Pado

O curso processual seguido pelo Pado encontra-se delineado pelas diretrizes
estabelecidas nos artigos 71 a 81 do Regimento Interno da Anatel, aprovado pela Resolugio n°
270/2001 e alterado pela Resolugdo n® 489/2007. Observa, ainda, os ditames dos artigos 82 a
94 do mesmo diploma, no que concerne as etapas recursais.

O fluxograma exibido na figura abaixo ilustra, de forma bastante sintética e com base
nas disposic¢des regimentais, as etapas processuais do Pado. A seguir, descrevem-se as etapas
ilustradas, de forma a fornecer breve panorama acerca da tramitacdo do Pado dentro da

Agéncia:

? O Pado também observa, além dos ditames destes mencionados diplomas legais, os comandos e principios
basicos do contraditorio e da ampla defesa; do direito de receber informagdes dos 6rgios publicos; do direito de
peticdo e obtengdo de certiddes em repartigdes publicas ditados pela Constituigdo Federal de 1988, inscritos em
seu art. 5°, incisos XXXIII, XXXIV e LV, assim como aos preceitos constantes do art. 37 da Carta Magna, quanto
aos principios da Administragdo Publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia).
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Figura 8 — Fluxograma simplificado para o tramite do Pado
Fonte: Elaboragao propria.

Etapas Processuais:

Instauracdo:

O processo (ou procedimento) tem inicio com a notificagdo da prestadora, que pode
ocorrer tanto mediante a entrega do Auto de Infracdo pela equipe de fiscalizagdo, quanto pela
notificacdo do Ato de Instauracdo pela via postal, com aviso de recebimento (AR).

Anteriormente a notifica¢do, ndo se considera iniciado o processo, haja vista que,
durante as fases preliminares de vistoria e testes, ndo existe qualquer ato administrativo
aperfeigoado, entendido como ato da Administragao apto a produzir efeitos juridicos, ou seja,
capaz de criar, modificar ou suprimir direitos.

Faz-se oportuno observar que ndo € necessario ter havido o acompanhamento das
atividades de fiscalizagcdo pela empresa autuada. Tal acompanhamento ocorre em caso de
necessidade de se adentrar em dependéncias da empresa e de acesso a sistemas informatizados.
Ha casos, mormente os advindos de denuncia, em que o prévio conhecimento da diligéncia
pela empresa poderia conduzi-la a realizacdo de esfor¢os no sentido de frustrar a realizacdo de
um flagrante, ou mesmo de ocultagdo de provas e criagdo de obstaculos a atividade de

fiscalizacao, em prejuizo do interesse publico tutelado.
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Como todo e qualquer ato administrativo, o Pado deve ser instaurado por sujeito
competente, conter a devida motivagao, objeto definido, forma adequada e ter por finalidade o
interesse publico.

Defesa:

Oficialmente cientificada de que sua conduta esta sendo objeto de apuragdo na
Agéncia, a autuada tem prazo de 15 dias para oferecer defesa, oportunidade em que pode tecer
alegagdes e livremente contestar as informacdes trazidas aos autos, ndo podendo, no entanto,
se desincumbir de provar o que alega, conforme expressamente determina o artigo 74, do
Regimento Interno da Anatel:

“Art. 74. Cabe ao interessado a prova dos fatos que tenha alegado”.

As constatagdes feitas pelas equipes de fiscalizagao, consubstanciadas em relatorio de
fiscalizacao, sdo revestidas de presuncgdo de veracidade juris tantum, ou seja, de carater
relativo, que admitem ser desconstituidas mediante a apresentagdo de prova em contrario.
Gozam, ainda, de fé-publica no exercicio do Poder de Policia. Observe-se no art. 78 do Codigo

Tributario Nacional o seguinte conceito legal:

“Art. 78. Considera—se poder de policia atividade da administragdo publica
que, limitando ou disciplinando direito, interesse publico concernente a
seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producao e do
mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao
ou autorizagdo do Poder Publico, a tranqiiilidade publica ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.”

No ambito de apresentagao de defesa, vale observar que, embora as afirmagodes da
autuada revistam-se do principio da boa-fé, ndo sdo suficientes para afastar a imperiosa
presuncao de veracidade do afirmado pela fiscaliza¢do, com base em trabalhos realizados em
campo, resumidos em auto de infracdo que se respalda, inclusive, pela assinatura de
representante da prestadora.

Assim, note-se que, conforme as regras de distribui¢do do 6nus da prova, inerentes a
disciplina do processo administrativo, cabe a prestadora proceder a juntada de outras provas,
como, por exemplo, declaracdes de terceiros conhecedores dos fatos, para que se possa
concluir pela auséncia de infragao.

Oportuno ressaltar, neste sentido, que a prova documental para a comprovagao das
alegagdes feitas nos Pados deve ser apresentada juntamente com a defesa, conforme disposto

no art. 77, inciso II, do Regimento Interno da Anatel:



67

Art. 77. O PADO observara as seguintes regras e prazos:

()

II - o interessado sera notificado, por qualquer um dos meios indicados no
art. 65, para, em quinze dias, oferecer sua defesa e apresentar as provas que
julgar cabiveis, devendo a notificagdo apontar os fatos em que se baseia, as
normas definidoras da infragdo e a sang@o aplicavel;

A defesa apresentada intempestivamente a principio afastaria de plano a necessidade
de apreciacdo dos fatos e provas dela constantes. No entanto, tendo em vista o principio da
verdade material'’, objetivando a melhor apreciacio dos fatos ocorridos, as provas juntadas
aos autos pela concessiondria devem ser analisadas, pois o desatendimento da intimagdo nao
importa o reconhecimento da verdade dos fatos, nem a rentncia a direito pelo administrado.

Instrugdo:

Nesta etapa, o corpo técnico da Agéncia compulsa os autos, confrontando os fatos e
informagdes trazidos nos Relatérios de Fiscalizagao e Auto de Infracao/Ato de Instauracao
com os argumentos e provas deduzidos em sede de defesa, para, apds minuciosa analise,
proceder a elaboragdo de Informe Técnico, capaz de subsidiar a autoridade competente, a
saber, o (a) Superintendente de Universalizagdo, na tomada de decisdo relativa ao mérito do
processo.

As informagodes trazidas aos autos passam pelo crivo da consisténcia, da coeréncia e
da obediéncia aos padrdes estabelecidos nos manuais e procedimentos de trabalho, de maneira
que, havendo duvidas quanto aos fatos narrados ou quanto aos dados apresentados, sdao
realizadas novas diligéncias, com a devolugdo ou remessa dos autos a equipe de fiscalizagao
para o saneamento das duvidas. Analogamente, a autuada pode ser notificada para
apresentacao de esclarecimentos adicionais relativos aos fatos ocorridos ou aos argumentos e
provas que tenha carreado aos autos, no esfor¢o de desconstitui¢ao das afirmagdes tecidas pela
equipe de fiscalizagao.

Verificados e validados os dados e informacdes trazidos por ambas as partes —
empresa autuada e equipe de fiscalizagdo da Agéncia — o corpo técnico da SUN utilizando-se
da sua expertise, verifica se os fatos narrados constituem, de fato, infragdes a metas de
Universalizagdo, previstas nos regulamentos correlatos (PGMU, PMU, LGT, contratos de
concessdo), se caracterizam possiveis infragdes a metas sob jurisdicdo de outras
Superintendéncias da Agéncia, ou, ainda, se nem mesmo caracterizam infragdes passiveis de

apuragdo no ambito administrativo.

1% Consagrado pelo art. 27 da Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999.
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Constatada a presenca de infragdes as metas de Universalizagdao nos autos, opina-se
no sentido de que o (a) Superintendente deve aplicar sangdo a autuada, de tipo e gradagao pré-
estabelecidos em metodologia desenvolvida pela Superintendéncia para esta finalidade. Em
caso de negativa, ou seja, ndo havendo a constatacdo de infragdes de Universalizagdo, opina-se
pelo arquivamento do processo sem a aplicacdo de san¢do a autuada, procedendo-se, se
cabivel, a remessa de copias dos autos a outras Superintendéncias da Agéncia, para a
realizacdo de apuracdes porventura pertinentes, baseadas nas normas, regulamentos e contratos
sob suas jurisdigdes.

Em virtude da formagao de um passivo de Pados a instruir, percebeu-se a utilidade da
realizagdo da instrucao dos processos em lotes ou blocos, observando-se a similaridade de suas
caracteristicas, em analogia com o que se faz na pratica processual civel. Dessa forma,
processos instaurados em face da mesma empresa, em um mesmo ano e com datas de
prescrigdo proximas sao conectados (apensados) e passam a tramitar juntos até o encerramento

das instancias administrativas.

Decisdo de (1*) Primeira Instancia:

Instruido o processo pelo corpo técnico, revisado pela Geréncia Operacional e com o
aval da Geréncia-Geral de Acompanhamento ¢ Controle, os autos sdo remetidos a (ao)
Superintendente de Universalizacao, que entdo proferird a sua decisao, acolhendo ou ndo as
proposicdes contidas no Informe Técnico recém-elaborado. Via de regra, caso concorde com
uma proposicdo de aplicacdo de sangdo, a autoridade ndo s6 procede a imposicdo da
penalidade como também determina a concessiondria autuada a corre¢ao das irregularidades
verificadas, sob pena de acionamento, pela Anatel, do seguro-garantia, de contratagdao
obrigatoria pelas concessionarias, em conformidade com previsao trazida pela Clausula 24.1
do vigente contrato de concessdo do STFC prestado em regime publico''.

Exarada a decisdo de 1° instincia, caso a empresa nio recorra da decisdo, serdo
tomadas as providéncias no sentido de verificar se os descumprimentos sancionados foram
regularizados e se a sanc¢do aplicada foi observada e acatada. Em caso de ter sido aplicada
san¢ao de multa, o ndo recolhimento no prazo regimental de 30 dias enseja o inicio do

procedimento de inscri¢do do devedor no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do

' Clausula 24.1. “Durante todo o prazo de vigéncia da concessdo, a Concessionaria devera manter com Companhia
Seguradora de porte compativel com o capital a ser segurado, registrada junto aos 6rgéos regulatorios do setor, as seguintes
apolices de seguros necessarias para garantir a efetiva e abrangente cobertura de riscos inerentes ao desenvolvimento de todas
as atividades contempladas no presente Contrato: (...) III — seguro garantia do cumprimento das obriga¢des relativas a
qualidade e a Universalizagdo previstas neste Contrato ("Performance Bond", carta de crédito e valor mantido em caug¢do) no
valor correspondente a 10% (dez por cento) do montante de investimentos estimado a cada ano para cumprimento das metas
previstas no presente Contrato.”
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Setor Publico Federal — CADIN e em Divida Ativa da Unido, com o posterior
encaminhamento dos autos a Procuradoria Federal Especializada em exercicio na Anatel para

as providéncias relacionadas a execug¢ao fiscal da divida em juizo.

Interposicdo de Recurso Administrativo — Segunda (2%) instancia:

Nao concordando com a decisdo, a autuada tem ao seu dispor a faculdade de interpor,
no prazo regimental de 10 dias, Recurso Administrativo com Pedido de Efeito Suspensivo. Por
sua vez, a autoridade que proferiu a decisdo, caso ndo a reveja no prazo de 5 dias, devera
remeter os autos do processo para o Gabinete da Presidéncia da Agéncia, para apreciagdo do
Pedido de Efeito Suspensivo, haja vista tratar-se de decisdo monocratica do Presidente do
Conselho Diretor (que também preside a Agéncia) e contra a qual ndo cabe recurso.
Concedido o referido efeito suspensivo, a atualizagao dos juros e multas de mora sobre o valor
da sangdo aplicada fica suspensa, até o julgamento do mérito do Recurso.

No que concerne ao mérito, o Recurso Administrativo interposto pela recorrente sera
objeto de apreciacgdo técnica, consubstanciada em Informe de 2% instincia, previamente a
analise e a decisdo do 6rgao colegiado — o Conselho Diretor da Agéncia — CD. Cabe observar
que ¢ pratica corrente do Conselho Diretor ndo conhecer (apreciar o mérito) de Recursos
interpostos intempestivamente, sendo observados também os demais pressupostos objetivos e
subjetivos de admissibilidade recursal, quais sejam, o cabimento, a adequacao, a legitimidade
da parte, o interesse processual do ato de recorrer, a utilidade do Recurso e a possibilidade
juridica do pleito.

Uma vez conhecido o Recurso e, no mérito, dado a ele provimento, ocorre a reforma

da decisdo de 1? instancia, com o conseqiiente arquivamento do feito.

Interposicdo de Pedido de Reconsideracdo — Terceira (3%) instincia:

Doutra parte, sendo denegado o provimento do mérito do Recurso, a parte pode ainda
interpor Pedido de Reconsideracdo cumulado com Pedido de Efeito Suspensivo, que sera
direcionado ao Conselho Diretor. Novamente, o Pedido de Efeito Suspensivo serd analisado
pelo Gabinete da Presidéncia e decidido pelo Presidente do CD, sendo irrecorrivel a decisdo
prolatada. E quanto a parte meritoria do Pedido de Reconsideragao, serd decidida pelo 6rgao
colegiado, ndo cabendo recurso dessa decisdo, haja vista tratar-se da 3" e tltima instincia
administrativa regimentalmente prevista. Vale frisar que, em qualquer etapa processual,
considerando-se existir divida juridica relevante ou assunto gerador de repercussao setorial,

pode-se requisitar manifestacao da Procuradoria Federal Especializada em exercicio na Anatel.
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Denegado o Pedido de Reconsideragao, considera-se encerrado o tramite processual
no ambito administrativo, sendo comum se ouvir dizer que ocorreu o “transito em julgado
administrativo”, muito embora, doutrinariamente ha quem diga ndo existir transito em julgado
na esfera administrativa, tratando-se tal expressao de mero neologismo, tomado de empréstimo
do Direito Processual Civil. Em termos praticos, o que ocorre € o esgotamento das instincias

administrativas regimentalmente previstas.

Interposicdo de Pedido de Revisdo — carater de excecdo:

Havendo fato novo, ou circunstancia relevante, capaz de alterar o curso da ultima
decisdo exarada no processo, a parte podera interpor, a qualquer tempo, em carater de excecao,
Pedido de Revisao, dirigido ao CD. O Pedido deve ser formulado em autos apartados,

constituindo procedimento autdnomo e nao cabe recurso da decisdo nele proferida.

2.7.2 Das Providéncias Posteriores ao Esgotamento das Instancias Administrativas

Tendo o Pado percorrido todas as 3 instancias administrativas previstas no Regimento
Interno da Agéncia, os autos sdo devolvidos a area técnica da SUN para que verifique se as
sangdes impostas foram cumpridas e se as infracdes constatadas foram devidamente
corrigidas.

Caso se constate a persisténcia da prestadora na manutengdo da situacdo irregular
quanto aos descumprimentos de metas verificados, copias dos autos do Pado devem ser
remetidas a Superintendéncia de Servigos Publicos — SPB, da Anatel, para a adogdo das
providéncias cabiveis com relagdo ao acionamento do seguro-garantia, contratualmente
previsto, para a plenitude de defesa do interesse publico tutelado, revelado neste contexto pelo
atendimento & populacdo prejudicada pela conduta irregular da prestadora autuada. Vale
informar que até a data de conclusdo da presente dissertagdo, ndo houve necessidade de
qualquer acionamento do mencionado seguro no que concerne as obrigacdes de
universalizagao.

Quanto ao acatamento das sang¢des impostas, que no caso da SUN tem sido em sua
quase totalidade composta por multas (maior parte) e adverténcias, o ndo pagamento das
multas enseja a tomada de providéncias que culminam com a inscricdo dos devedores no
CADIN, seguidas da remessa dos autos a Procuradoria Federal Especializada, para inscri¢ao
em Divida Ativa da Unido e para as providéncias ligadas a execucdo fiscal dos débitos

definitivamente constituidos.
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2.7.3 Das Consideracoes Adicionais sobre os Pados

Nesta secdo 2.7, e em suas subsecdes, objetivou-se tdo somente apresentar o Pado,
sua finalidade e seu curso dentro da Agéncia. Muito embora ainda ndo tenham sido
apresentados os numeros relativos as instauragdes, instrucoes € encerramentos dos Pados, que
estdo reservados para mais adiante, quando serdo abordadas a coleta e a analise dos dados
disponiveis, pode-se dizer que ainda hoje o Pado (seguido pela aplicacdo das sangdes
decorrentes das apuragdes nele realizadas) constitui o cerne do Enforcement das obrigagoes
impostas as prestadoras de servigos de telecomunicagoes.

Conforme abordado, o Pado possibilita ao autuado o pleno exercicio do direito a
ampla defesa e ao contraditério. No que concerne ao direito ao duplo grau de jurisdicao,
observa-se que o autuado tem acesso nao a 2 (duas), mas a 3 (trés) instincias administrativas,
além da excepcional possibilidade de ingresso de Pedido de Revisao a qualquer tempo apds o
encerramento do Pado, diversamente do que ocorre no processo judicial, em que a interposi¢ao
de agdo rescisoria apos o transito em julgado da decisdo definitiva do processo s6 pode ocorrer
em até 02 anos, contados da decisdo.

E imperiosa a observagdo de que ap6s todo o tramite do Pado acima apresentado, a
parte ainda tem ao seu dispor a possibilidade de judicializacdo da demanda, caso em que o
poder judiciario apreciara o mérito da lide configurada no &mbito administrativo. E também
pertinente observar que todos os procedimentos da Anatel, e principalmente os Pados, sdo
alvos de constantes auditorias, tanto internas quanto realizadas pelos Orgdos de controle
(Tribunal de Contas da Unido — TCU), proporcionando ao administrado ndo s6 o pleno
exercicio dos seus direitos, mas também a tutela das garantias constitucionais que asseguram o
exercicio desses direitos.

Mais adiante, quando se apresentam os dados numéricos inerentes aos Pados, serdo
também apresentadas outras consideracdes, de cunho pratico e operacional, numa tentativa de
elucidar a complexidade subjacente a esses processos de apuragdo, que conforme ja
mencionado, constituem, juntamente com a aplicacdo de sangdes, o elemento central do

Enforcement sob estudo.
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2.7.4 Das Medidas Alternativas ou Complementares aos Pados — as praticas de non-

Enforcement

Desde meados de 2006 a SUN tem trabalhado no sentido de buscar maior consecugao
do cumprimento das metas de Universalizagdo pelas concessiondrias, por meio da adogao de
esforcos prévios a instauragdo de Pados. A idéia subjacente a tais esfor¢os € que a finalidade
primeira da Superintendéncia ndo ¢ instaurar Pados, mas agir proativamente no sentido de
tentar fazer com que as concessiondrias cumpram as regras estabelecidas e os habitantes das
localidades condizentes vejam respeitado seu direito de acesso as telecomunicagdes.

Disponibilizou-se canal direto para o cadastro de reclamagdes no site da Anatel, que
sdo armazenadas em banco de dados de um Sistema denominado Focus, permitindo acionar a
concessionaria responsavel para que ja se manifeste também via sistema. De acordo com a
resposta apresentada, e antes do disparo de uma atividade de fiscalizacdo, a empresa tem a
oportunidade de verificar a situagdo reclamada e proceder a pronta regularizacdo, se
pertinente.

Implementou-se o Sistema de Questionario das Prefeituras — SQP, para que as
prefeituras de todo o pais cadastrassem suas informag¢des, com vistas a formagao de um banco
de localidades, propiciando mais um input as diretrizes orientadoras das demandas de
fiscalizagdo, que desde 2007 passaram a ser feitas com foco nos municipios, com contato
direto dos agentes da fiscalizacdo com representantes das prefeituras, buscando cobrir toda a
area geografica de cada municipio fiscalizado, aumentando consideravelmente as chances de
se encontrar alguma localidade com perfil para atendimento segundo as regras do PGMU e
ainda ndo contemplada.

A interagdo entre a SUN e a SRF foi aprimorada por meio de reunides presenciais nas
unidades regionais da Agéncia em todo o pais, permitindo a uniformizagao de entendimentos
acerca das disposi¢des da regulamentacdo e a redugdo da abertura de Pados que estariam
fadados ao arquivamento, por conterem interpretagdes equivocadas. Outro fator decorrente
dessa interagdo foi a participacdo de representantes da SUN na elaboracdo do novo
Procedimento de Fiscalizagdo das Obrigacdes de Universalizagao, permitindo a incorporagao
de conhecimentos dos técnicos da area-fim a um procedimento utilizado pelos agentes de
fiscalizagdo em campo.

Cartilhas educativas com informagdes ¢ ilustra¢des acerca das metas do PGMU, com
destaque para a acessibilidade dos deficientes fisicos aos servicos de telefonia, foram

elaboradas e distribuidas em nivel nacional.
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Em 09 de novembro de 2009, a Agéncia publicou a Resolugdo n° 536/2009,
aprovando o Regulamento de Acompanhamento e Controle das Obrigagdes de
Universalizagao, disciplinando as atividades das concessiondrias no que tange ao cumprimento
das metas do PGMU, abrangendo desde a prospec¢do de novas localidades, o planejamento de
atendimento, a prestagdo de informagdes a Agéncia e a divulga¢ao a sociedade das metas de
Universalizagao, incluindo campanhas publicitarias em emissoras de radio e TV e na Internet.

O recente Regulamento de Acompanhamento e Controle ainda contemplou, como
heranca da extinta Resolu¢do 280/2001, que regulou a declaracdo do cumprimento das metas
do PGMU 1, a obrigagdo de prestar aos 6rgaos publicos, por meio de correspondéncia com
aviso de recebimento, informagdes relativas as metas do PGMU e ao universo de localidades
atendidas.

As atividades acima comentadas, que podem ser consideradas integrantes de um
programa de “non-Enforcement”, permeiam um contexto que revelou a presente pesquisa que
a SUN, de fato, trabalha proativamente no sentido de tentar fazer a Universalizagao
efetivamente acontecer, previamente a instauracao de Pados.

No entanto, se vencidos os esfor¢os proativos e as concessionarias permitirem que 0s
agentes de fiscalizagdo se deparem com irregularidades, inicia-se todo o tramite processual do
Pado, detalhadamente descrito nas se¢des precedentes. Com isso, a concessionaria autuada tera
de cumprir a meta prejudicada e sofrerd a aplicagdo de uma sangdo de multa, quando poderia,
agindo em conformidade com a Lei, cumprir sua obrigacdo e arcar apenas com 0 custo
inerente a tal medida. E some-se a isso a possibilidade de acionamento, pela Agéncia, do

seguro-garantia previsto pela cldusula 24.1 do contrato de concessao vigente.
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3 ESTUDO DAS METODOLOGIAS DE APLICACAO DE SANCOES
ADMINISTRATIVAS NO AMBITO DO ENFORCEMENT DAS OBRIGAGOES DE
UNIVERSALIZACAO

3.1 DIRETRIZES GERAIS OBSERVADAS NA APLICACAO DE SANCOES
ADMINISTRATIVAS NO SETOR DE TELECOMUNICACOES

Apuradas e constatadas infracdes as leis, aos regulamentos ou as demais normas
aplicaveis ao setor de telecomunicagdes, bem como em consequéncia da inobservancia dos
deveres decorrentes dos contratos de concessdo ou dos atos e termos de permissdo e de
autorizacao de servigo, ou dos atos de autorizacdo de uso de radiofrequéncia, surge para a
Anatel a obrigacao de proceder a aplicacdo das correspondentes san¢des administrativas,
observados os principios constitucionais e legais.

Conforme exposi¢do realizada no capitulo anterior, a aplicacdo de sangdes
administrativas é precedida pela instauracdo de procedimento administrativo especifico para a
apuragdo de descumprimentos de obrigacdes — Pado, respeitando-se todos os direitos e
garantias constitucionais e legais do administrado.

A atividade sancionatoria decorre da competéncia atribuida & Anatel pela Lei n°
9.472, de 16 de Julho de 1997—LGT para fiscalizar os agentes econdmicos que se encontram
no seu ambito de atuagdo e de sua competéncia normativa. Foram atribuidas a Anatel, no
exercicio da regulacdo dos servigcos publicos, funcdes inerentes ao Poder Concedente,
possuindo poderes para regular tanto as relagdes com as empresas delegatérias, quanto aquelas
verificadas entre estas e os usuarios-consumidores dos servi¢os de telecomunicagdes.

De acordo com Aragao (2004), importa considerar também que a natureza do poder
atribuido a Agéncia para fixar intervalos de valores para a sangao, ¢, ainda que parcialmente,
“contratual, uma vez que ¢ o Contrato de Concessao que estabelece diretamente normas primarias
(cria obrigagdes) ou remete a Agéncia a sua interpretacdo ou integracao”.

A atribuigdo legal de competéncia propria da Agéncia, soma-se a discricionariedade
administrativa, fundamentada na teoria dos implied powers (poderes implicitos), segundo a
qual, se a Constituigdo atribui deveres a certo 6rgdo, deve assegurar 0os meios para o
desempenho do encargo, de maneira que se tornam legitimos os meios que plenamente se
adaptem a consecugdo dos fins estabelecidos na lei.

Entretanto, tais meios devem guardar adequagao com a ordem juridica. Nas li¢des de

MAURER (2006), a vinculagdo da Administracdo, e, a fortiori, da Agéncia, a lei,
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pode estar sujeita a diferentes intensidades. Ela pode ser estrita com a
conseqiiéncia de que a Administragdo devera agir em relago estrita com os
pressupostos faticos colocados diante de si pela lei. Contudo, pode estar
desvinculada e, nesse caso, a administracdo, colocada diante dos
pressupostos faticos, permanece com determinada discri¢do (administracao
discricionaria) embora fique subentendido que deverdo ser respeitados os
limites gerais do Direito e as vinculagdes da Administracao a lei em geral.

BANDEIRA DE MELLO (2003), ao discorrer sobre o assunto, assevera que:

Discricionariedade, portanto, ¢ a margem de liberdade que remanesca ao
administrador para eleger, segundo critérios consistentes de razoabilidade
um, dentre pelo menos dois comportamentos cabiveis, perante cada caso
concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a solu¢do mais adequada a
satisfacdo da finalidade legal, quando, por for¢a da fluidez das expressoes da
lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair,
objetivamente, uma solu¢do univoca para a situagdo vertente.

A discricionariedade, portanto, ndo se confunde com arbitrariedade. A atividade
sancionatoria deve, pois, observar os standards e finalidades gerais estabelecidas na LGT, que
se enquadra no que se convencionou denominar de “lei-quadro” (ou lei standartizada),
adotada pelo legislador em matérias de particular complexidade técnica e em setores
suscetiveis a constantes mudangas econdmicas e tecnologicas.

Neste sentido, como o arcabougo legislativo, por mais completo que seja, ndo pode
prever todos os casos e circunstancias da vida real, a utilizacdo da discricionariedade pelas
Agéncias deve ser encarado como exercicio de uma proficua ponderagdo entre os interesses
publicos e privados envolvidos, buscando realizar a maxima efetividade possivel de todos eles,
0 que ndo implica, por sua vez, em um juizo de objetividade absoluta.

MEDAUAR (2005), em sua obra Direito Administrativo Moderno, averba que:

nem sempre a técnica e a ciéncia implicam certeza absoluta; no campo da
técnica e das ciéncias exatas, biologicas, matematicas também ha
diversidade de entendimentos, controvérsias. Podem existir conhecimentos
técnicos aceitos amplamente pela comunidade cientifica; hé juizos provaveis
oscilantes, ha alternativas técnicas e cientificas igualmente validas para o
direito, que justificam a escolha.

No ambito da Universalizagdo, a ponderacao a ser exercida na atividade sancionatoria
deve, portanto, considerar a posi¢ao de vantagem das Concessionarias do STFC em relagao

aos prestadores submetidos ao regime privado, em especial quanto a amplitude de sua rede,
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bem como a relevancia social dos objetivos da politica de Universalizacdo, cuja
implementagdo e garantia de efetividade cabem a Anatel.

Por outro lado, deve também considerar a capacidade econdomica do infrator, os
prejuizos decorrentes da infragcdo para o servigo e para os usudrios € a culpabilidade do
infrator, dentre outras circunstancias, atenuantes e agravantes, de modo que haja justa
proporc¢ao entre a gravidade da infragdo e a sangdo imposta. Na visdao de, FREITAS (1999) a
proporcionalidade significa “que o Estado ndo deve agir com demasia, tampouco de modo
insuficiente na consecugao de seus objetivos™.

A seguir, serdo expostos os fundamentos legais extraidos da LGT, dos Contratos de
Concessao celebrados entre a Anatel e as empresas vencedoras dos leildes da privatizagao do
Sistema Telebras (1998) e do Regulamento de San¢des Administrativas da Anatel, aprovado
pela Resolugdo n° 344/2003. Estes diplomas legais, associados aos regramentos gerais do
Direito Administrativo, compdem o arcabouco normativo rigorosamente observado nas
Metodologias de Aplicagdo de Sancao desenvolvidas pela Superintendéncia de

Universalizagdo, adiante apresentadas.

3.1.1 Fundamentos para a atividade sancionatéria da Anatel contidos na Lei Geral de

Telecomunicag¢des — LGT

Ja em seu artigo de abertura a LGT explicita que a Unido, enquanto poder
concedente, delegou a Anatel a atribuicdo de organizar a exploragdo dos servigos de
telecomunicagdes, evidenciando que a organizacdo inclui, dentre outros aspectos,
disciplinamento e a fiscalizacdo da implantacao das redes de telecomunicagdes. Mais adiante,
fez constar que compete a Agéncia “celebrar e gerenciar contratos de concessao e fiscalizar a
prestagao do servigco no regime publico, aplicando sangdes e realizando intervengdes”. Indo
um pouco além, determinou que deveriam constar expressamente nos contratos de concessao
os deveres relativos a Universalizacdo e a continuidade do servico prestado em regime
publico, bem como as sangdes aplicaveis, em caso de constatagao de descumprimentos.

Importa destacar que quando se t€ém em mente as redes destinadas a prestacao de
servi¢o de telecomunicagdes em regime publico, disciplinar e fiscalizar a implantagao destas
redes €, em esséncia, acompanhar e controlar os processos e atividades destinados a promogao
da Universalizagao do servigo de telecomunicagdes. Neste sentido, a Lei sob comento trouxe

em suas disposic¢oes que os descumprimentos das obrigacdes relacionadas a Universalizacao (e
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a continuidade) ensejariam a aplicacdo de sangdes de multa, caducidade ou decretagao de
intervenc¢ao, conforme as particularidades de cada caso.

Ao tratar especificamente das sangdes administrativas, a LGT elencou, para as
infragdes as suas proprias disposi¢des ou as demais normas aplicaveis ao setor, bem como em
decorréncia de inobservancia de deveres determinados pelos contratos de concessdo, atos de
permissao ou termos de autorizagdo, o cabimento das seguintes sangdes (sem prejuizo das de

natureza civil e penal):

| - adverténcia;

Il - multa;

111 - suspensdo temporaria;
IV - caducidade;

V - declaragdo de inidoneidade.

Merece destaque a meng¢do de que a sancdo de multa pode ser imposta
cumulativamente com qualquer outra, ndo devendo ser superior a R$50.000.000,00 (cingiienta
milhdes de reais) para cada infragdo cometida. Vale observar que esse valor maximo previsto
para uma sancao de multa individual foi estabelecido oficialmente em julho de 1997, de modo
que, se descontado a taxas de caderneta de poupanga (6% ao ano), equivaleria, transcorridos
mais de 13 anos, a pouco mais de R$23.000.000,00 (vinte e trés milhdes de reais). Dessa
forma, essa fixagao de um valor teto de sang¢do individual na LGT, ao menos em tese, acabou
por beneficiar os possiveis autuados por infragdes que possam ensejar a multa maxima.

Destaca-se também a previsdo de aplicagdo de multa aos controladores ou
administradores das pessoas juridicas, quando comprovadamente tiverem agido de ma-fé.

E para a aplicagdo das sangdes devidas em cada caso concreto, a Lei-Quadro

determinou a consideracao dos seguintes critérios:

- a natureza e a gravidade da infragao;

- os danos resultantes para o servigo € para os usuarios;
- as vantagens auferidas pelo infrator;

- as circunstancias agravantes;

- os antecedentes do infrator;

- a reincidéncia especifica;

- a condi¢@o econdmica do infrator; e

- a proporcionalidade entre a gravidade da falta e a intensidade da sang@o.
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Muito embora seja de praxe reservar-se a defini¢do de termos técnicos ou mesmo
juridicos para a regulamentagdo especifica, a LGT fez questdo de explicitar que, para os
efeitos de suas disposicdes, a reincidéncia especifica € caracterizada pelo cometimento de falta
de igual natureza, apos o recebimento de notificacdo anterior, frisando que a existéncia de
sang¢do anterior seria considerada como agravante na aplicacao de outra sangao.

No que concerne a pratica de infragdo a ordem econdmica por prestadora de
telecomunicagdes, a imposi¢ao de multas devera observar os limites previstos em legislagao
especifica, aplicavel ao setor e ndo conflitante com o disposto na LGT.

Dentre os principios gerais que devem nortear as atividades da Agéncia, notadamente
a atividade sancionatodria, a LGT determinou a Agéncia a estrita observancia aos principios da
legalidade, celeridade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade, impessoalidade,
igualdade, devido processo legal, publicidade e moralidade. Determinou também uma atuacao
pautada nos principios da independéncia e da imparcialidade, bem como a exposi¢ao formal
dos motivos justificadores de todos os seus atos administrativos.

Nesse sentido, estabeleceu-se que, no ambito da Agéncia, “toda acusagdo serd
circunstanciada, permanecendo em sigilo até sua completa apura¢do”, bem como “nenhuma
sangdo sera aplicada sem a oportunidade de prévia e ampla defesa”, excetuando-se medidas
cautelares urgentes, que poderdo ser tomadas antes da defesa.

Pelo exposto, as disposi¢des constantes da LGT ndo deixam qualquer sombra de
duavidas quanto a legitimidade da Anatel para o exercicio das agdes diretamente ligadas ao

Enforcement das obrigagdes assumidas pelas prestadoras de servigos de telecomunicagdes.

3.1.2 Disposi¢des dos Contratos de Concessdo Inerentes a Atividade Sancionatoria da

Anatel, com Foco nas Obrigacdes de Universalizacao

Conforme abordado na sec¢do anterior, a LGT estipulou que os Contratos de
Concessao a serem celebrados entre a Anatel e as futuras concessionarias deveriam trazer em
suas clausulas os deveres relativos a Universalizagdo e a continuidade do servico prestado em
regime publico, bem como as san¢des aplicaveis, em caso de constatacao de descumprimentos.
Neste sentido, apos a leitura completa de tais contratos, destacam-se abaixo (transcri¢do
literal) as principais cldusulas pertinentes, nas quais € possivel a verificagdo de que as
determinagdes da LGT foram atendidas em sua completude. Os grifos (negritos ou
sublinhados ndo constam dos originais e tem por objetivo destacar os aspectos ligados a

Universalizagdo e a aplica¢do de sancdes):
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Clausula 1.5. E indissociavel da prestagio do servico concedido a obrigacio
de atendimento as metas de Universaliza¢do e qualidade previstas neste
Contrato.

Clausula 4.2. A Concessionaria se obriga a prestar o servigo objeto da
concessao de forma a cumprir plenamente as obrigacdes de Universalizacdo
e continuidade inerentes ao regime publico, que lhe € inteiramente aplicavel,
observados os critérios, formulas e parametros definidos no presente
Contrato.

Paragrafo tunico. O descumprimento das obriga¢des relacionadas a
Universalizagdo e a continuidade ensejara a aplicagdo das sancdes previstas
no presente Contrato, permitira a decretagdo de intervengao pela ANATEL
e, conforme o caso e a gravidade ou quando a decretagao de intervencao for
inconveniente, indcua, injustamente benéfica a Concessionaria ou
desnecessaria, implicara a caducidade da concessdo, nos termos do disposto
na clausula 27.4.

Clausula 17.1. Além das outras prerrogativas inerentes a sua fungdo de
orgdo regulador ¢ das demais obrigag¢Ges decorrentes do presente Contrato,
incumbira a ANATEL.: (...)

IV —intervir na execu¢ao do servigo quando necessario, a fim de assegurar
sua regularidade ¢ o fiel cumprimento do Contrato ¢ das normas legais
pertinentes;

V — aplicar as penalidades previstas na regulamentacdo do servico e,
especificamente, neste Contrato;

Clausula 26.1. Na execucao do presente Contrato, a Concessionaria se
sujeita as seguintes sancdes, que serdo aplicadas mediante decisdo
fundamentada da ANATEL, assegurado o seu direito de defesa nos termos
do disposto no seu Regimento Interno e sem prejuizo das demais
penalidades previstas na regulamentagao:

I — por violagdo das disposi¢des do presente Contrato que importe em nao
atendimento de metas de Universalizacio: multa de até R$ 50.000.000,00
(cinqiienta milhdes de reais);

§ 1° A infrag@o prescrita no inciso I desta clausula estara caracterizada
quando a Concessionaria ndo cumprir, nos prazos previstos neste Contrato,
suas obrigacdes quanto a expansdo do servico, ampliagdo da prestacdo do
servigo, por meio de telefones de uso publico e atendimento a localidades,
consoante o disposto no Plano Geral de Metas de Universalizacdo e no
Anexo 02 — Metas de Universalizagdo, integrante do presente Contrato, ¢ a
sancdo sera aplicada levando em consideragdo, além dos principios gerais
constantes deste Capitulo, os seguintes fatores:

a) a diferenca entre o estagio de implementagao verificado e a meta definida
no Contrato;

b) a possibilidade de recupera¢do do cronograma de implementagdo as
expensas da Concessionaria;

c) o prejuizo para a politica refletida no Plano Geral de Metas para a
Universalizacao;

d) os danos trazidos aos beneficiarios diretos das metas desatendidas; e

e) eventuais circunstancias de ordem técnica ou econdémica que possam
atenuar a responsabilidade da Concessionaria, sem elidi-la.

Cléausula 26.2. Para aplicacdo das multas contratuais previstas neste Capitulo
serdo observadas as regras contidas no Titulo VI do Livro III da Lei n.°
9.472, de 1997, e na regulamentacio.

§1° Na defini¢do da gravidade das sancdes e na fixacdo das multas, a
ANATEL observara as seguintes circunstancias:
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I—a proporcionalidade entre a intensidade do apenamento e a gravidade da
falta, inclusive quanto ao nimero dos usuarios atingidos;

II — os danos resultantes da infragdo para o servi¢o e para os usuarios;

III - a vantagem auferida pela Concessiondaria em virtude da infragdo;

IV — a participagdo da Concessiondria no mercado dentro de sua area
geografica de prestacdo do servigo;

V —a situagdo economica e financeira da Concessionaria, em especial a sua
capacidade de geragdo de receitas e o seu patrimonio;

VI — os antecedentes da Concessiondria;

VII - areincidéncia especifica, assim entendida a repeti¢ao de falta de igual
natureza apos o recebimento de notificagdo anterior, no prazo de dois anos,
contados da notifica¢do do ato de instauragdo do processo; e

VIII - as circunstancias gerais agravantes ou atenuantes da infragao.

§2° Independente dos critérios especificos de graduagdo previstos em cada
inciso da clausula anterior e de outros previstos na regulamentagdo, a
gradacdo das penas observara a seguinte escala:

I - a infragdo sera considerada leve quando decorrer de condutas
involuntarias ou escusaveis da Concessionaria e da qual ela ndo se beneficie;
I — a infragdo sera considerada de gravidade média quando decorrer de
conduta inescusavel, mas que ndo traga para a Concessionaria qualquer
beneficio ou proveito, nem afete numero significativo de usuarios; e

IIT — a infragdo sera considerada grave quando a ANATEL constatar
presente um dos seguintes fatores:

a) ter a Concessionaria agido com ma-f¢;

b) da infragdo decorrer beneficio direto ou indireto para a Concessionaria;
¢) a Concessionaria for reincidente na infracao;

d) o numero de usuarios atingido for significativo; e

e) na hipotese prevista no §12 da clausula anterior'.

§3° A critério da ANATEL, nas infragdes classificadas como leves, podera
ser aplicada a pena de adverténcia a Concessionaria.

Clausula 26.3. As multas previstas neste Capitulo serdo aplicadas sem
prejuizo da caracterizagao das hipodteses de intervengdo ou declaragao de
caducidade previstas no presente Contrato.

Cléausula 26.4. Os valores maximos das multas previstas neste Capitulo sdo
basicos para o0 més de junho de 1998 e serdo reajustados mediante a
aplicagdo do IGP-DI.

Como se pode observar na transcri¢ao acima, os Contratos de Concessao celebrados
com as empresas vencedoras dos leildes da privatizacdo do Sistema Telebras ndo apenas
trouxeram em suas clausulas a obrigatoriedade do cumprimento das metas de Universalizagao
como também estabeleceram parametros e critérios para a fixagdo e gradacao das sangdes a

serem estabelecidas em regulamentagao especifica (vide clausulas 17.1, inciso V, e 26.1).

12 Clausula 26. 1, §12: O ndo recolhimento de qualquer multa fixada nos termos do disposto na presente clausula
no prazo fixado pela ANATEL caracterizara falta grave, ensejando a interveng@o na Concessionaria nos termos
do disposto no Capitulo XXXI, além de implicar a cobran¢a de multa moratéria de 0,33% (zero virgula trinta e
trés por cento) ao dia, até o limite de 10% (dez por cento), acrescida da taxa referencial SELIC para titulos
federais, a ser aplicada sobre o valor da divida, considerando todos os dias de atraso de pagamento.
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3.1.3 Aspectos Fundamentais do Regulamento de Aplicagdo de San¢des Administrativas,

anexo a Resolucdo n° 344, de 18 de julho de 2003:

Em observancia aos ditames da LGT e dos compromissos firmados nos Contratos de
Concessio, o Conselho Diretor da Anatel baixou a Resolugio n° 344, de 18 de julho de 2003,
aprovando o Regulamento de Aplicacdo de San¢des Administrativas, com o objetivo de
estabelecer parametros e critérios a serem utilizados no exercicio da atividade sancionatdria da
Agéncia, em adigdo aos principios constitucionais e legais que norteiam todas as atividades da
Autarquia.

Com efeito, como ato normativo destinado a dar especificidade a conceitos e
defini¢cdes, bem como a detalhar procedimentos utilizados na sistematica de aplicagdo de

san¢des, o Regulamento traz em seu bojo as seguintes definigdes:

I - Adverténcia: sangao disciplinar aplicada por inobservancia de obrigacéo
que nao justifique imposicao de pena mais grave.

II - Antecedente: registro de sancdo anteriormente imposta, publicada no
Diério Oficial da Unido (DOU), precedente no tempo em prazo nao superior
a cinco anos, a data de notificacdo da instauracdo do Procedimento para
Apuragdo de Descumprimento de Obrigacdes (PADO).

Il - Caducidade e cassagdo: sangdes que determinam a extingdo da
concessdo, da permissdo ou da autorizagdo de servigo, da autorizagdo de uso
de radiofreqiiéncia ou de direito de exploracdo de satélite, nos casos
previstos em Lei.

IV - Infrator: pessoa natural ou juridica que infringe as Leis, os
regulamentos ou as demais normas aplicaveis aos servicos de
telecomunicagdes, bem como ndo observa os deveres decorrentes dos
contratos de concessdo ou dos atos e termos de permissdo ¢ de autorizagdo
de servigo ou dos atos de autorizagdo de uso de radiofreqii€ncia, dos atos e
termos de direito de exploragdo de satélite e dos atos de outorga para
exploragdo dos servigos de radiodifusdo, no que tange aos seus aspectos
técnicos.

V - Multa: san¢do pecunidria imposta a pessoa natural ou juridica, em
decorréncia de desrespeito a dispositivo das Leis aplicaveis ao setor de
telecomunicagdes, dos regulamentos ou das demais normas pertinentes, bem
como em decorréncia da inobservancia dos deveres decorrentes dos
contratos de concessao ou dos atos e termos de permissao e de autorizagdo
de servigo ou dos atos de autorizagdo de uso de radiofreqiiéncia, dos atos e
termos de direito de exploracdo de satélite e dos atos de outorga para
exploracdo dos servigos de radiodifusdo, no que tange aos aspectos técnicos.
VI - Reincidéncia especifica: repetigdo de falta de igual natureza,
independente da gradag@o, com a correspondente notificagdo de instauracao
do PADO ocorrendo no decorrer do periodo de dois anos contados a partir
da data de publicagao no DOU do ato de imposi¢do de san¢ao anteriormente
aplicada.

VII - Suspensdo temporaria: san¢ao imposta as autorizadas de servico ou de
uso de radiofreqiiéncia em caso de infragdo grave, cujas circunstancias nao
justifiquem a aplicacdo de caducidade.
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Em sua delimitagao de parametros e critérios de cunho geral, o Regulamento remete a
apuragdo de infragdes a ordem econOmica a procedimento proprio, com decisao final sob
jurisdi¢cao do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE.

No que concerne a questdo de emprego de ma-fé por parte de administradores ou
controladores de pessoas juridicas, quando do cometimento de infragdes, cuidou o
Regulamento de exemplificar condutas capazes de ensejar tal enquadramento, estabelecendo,
ainda, que a apuragdo deve ser realizada em autos apartados e, em caso de aplicagdo de sangdo
de multa, deve esta ser fixada em valor proporcional ao aplicado a pessoa juridica. Isto posto,
as condutas consideradas como praticadas com uso de ma-fé, dentre outras, caracterizadas por

fraude ou dolo, sdo as seguintes:

| — deduzir pretensdo ou defesa contra texto expresso de leis, regulamentos,
contratos, termos e atos aplicaveis ou fatos incontroversos;

Il - opor resisténcia injustificada ao andamento de processo, a fiscalizagdo
ou a execugdo de decisdo da Anatel;

11 — agir de modo temerario;

IV — provocar incidentes infundados; e

V — interpor recurso ou pedido de reconsideracdo manifestamente
protelatorio.

Para esta dissertagdo importa centralizar o foco de analise sobre as disposi¢des do
Regulamento direcionadas prioritariamente a aplicacdo de sangdes de multa e adverténcia,
mais largamente aplicadas no Enforcement das obriga¢des de Universaliza¢do. Nada obstante,
a seguir sdo apresentados pontos do Regulamento considerados essenciais para a apresentacao
das metodologias de aplicacdo de multa desenvolvidas pela SUN, realizado em sessoes
posteriores deste Capitulo.

Em muitas de suas disposi¢des o Regulamento apresenta verdadeiras transcrigdes de
preceitos contidos na LGT e nas clausulas dos Contratos de Concessdo, para, em seguida,
descer as minucias destinadas por estes ordenamentos a regulamentacao especifica.

Reitera o Regulamento o rol de san¢des previsto pela LGT, explicitando que a sango
de cassacao ¢ referente apenas ao Servigo de TV a Cabo, regido pela Lei n.° 8.977, de 6 de
janeiro de 1995, e asseverando que a aplicagdo de qualquer sancdo deve se dar mediante
decisdo fundamentada da Agéncia, assegurando ao administrado o direito & ampla defesa e ao
devido processo legal:

I - adverténcia;

II - multa;

III - suspensdo temporaria;

IV - caducidade;

V — declaragdo de inidoneidade; e
VI - cassagdo.
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Ao elencar as circunstincias que devem ser consideradas na aplica¢ao de sangdes € na

fixagdo das multas, o Regulamento traz para o seu bojo a lista constante dos Contratos de

Concessao acrescentando uma circunstancia adicional — a natureza e a gravidade da infracao:

I - a natureza e a gravidade da infracéo;

II - os danos resultantes da infrag@o para o servico e para os usuarios;
III - a vantagem auferida em virtude da infragao;

IV - as circunstancias gerais agravantes ¢ atenuantes;

V - os antecedentes do infrator;

VI - a reincidéncia especifica;

VII - a proporcionalidade entre a gravidade da falta e a intensidade da
san¢do, inclusive quanto ao nimero de usuarios atingidos;

VIII - a participagdo do infrator no mercado dentro de sua area geografica
de prestagao do servico; e

IX - a situag@o econdmica e financeira do infrator, em especial sua
capacidade de geracao de receitas e seu patrimonio.

No que tange a reincidéncia especifica e aos antecedentes do infrator, o Regulamento

estipulou que “a falta que caracteriza a reincidéncia especifica deve ser considerada como

antecedente, ap6s decorrido o periodo de dois anos da data da publicagdo do ato de imposigao da

san¢do.”

Para a gradagdo das infragdes em leves, médias ou graves, conforme firmado nos

Contratos de Concessao, o Regulamento estabeleceu que deveriam ser considerados a natureza

da infragdo, o carater técnico e as disposi¢des das Leis, dos regulamentos e das normas

pertinentes. Dessa forma, a classificagdo imposta pelo Regulamento foi formatada nos

seguintes termos:

-A infragdo deve ser considerada leve quando decorrer de condutas
involuntarias ou escusaveis do infrator e da qual ndo se beneficie.

-A infragdo deve ser considerada média quando decorrer de conduta
inescusavel, mas que ndo traga para o infrator qualquer beneficio ou
proveito, nem afete nimero significativo de usudrios.

-A infracdo deve ser considerada grave quando a Anatel constatar presente
um dos seguintes fatores:

I — ter o infrator agido de ma- f¢é;

II — decorrer da infragao beneficio direto ou indireto para o infrator;

III — ser o infrator reincidente; e

IV — ser significativo o nimero de usudrios atingidos.

(sem grifos no original)

Nos casos concretos ndo definidos em regulamentacdo especifica, hd previsao no

Regulamento de que a Anatel deve decidir a gradagao das infragdes (atividade discriciondria),

com base nos principios da finalidade, motivac¢do, razoabilidade, proporcionalidade,

moralidade e interesse publico. E dentro desse espago de discricionariedade, prevé-se também
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que, a critério da Anatel, nas infragdes classificadas como leves pode-se aplicar ao infrator a
pena de adverténcia, bem como, se for conveniente ao interesse publico, a Anatel pode
substituir sangdo (exceto a de adverténcia) por multa, em valor proporcional a infragao
cometida, explicitando o interesse publico protegido, os critérios de conveniéncia e
oportunidade adotados e os pardmetros de substituicdo da sangao.

Assim como ja delimitado pela LGT, uma tnica infragao ndo pode ter multa imposta
em valor superior a R§ 50.000.000,00 (cinqiienta milhdes de reais), tendo inclusive o
Regulamento tabelado, em seus anexos, os valores maximos de san¢ao de multa aplicaveis as
infragdes cometidas, estipulando, ainda, que esses valores podem ser reajustados, anualmente,
por Ato do Conselho Diretor da Anatel, segundo a variagao do IGP-DI ou de outro indice que
vier a substitui-lo.

Na hipdtese da constatacdo de circunstancias atenuantes, o valor da multa aplicada
pode ser reduzido em até 10% (dez por cento). Por outro lado, o valor original da multa pode

ser majorado, nos seguintes percentuais, ante a verificacdo das respectivas ocorréncias:

I - 5% (cinco por cento), quando o dano resultante ou a vantagem
auferida da infracao atingir até 10% (dez por cento) dos usuarios do
servico;

IT - 10% (dez por cento), quando o dano resultante ou a vantagem
auferida da infracdo atingir acima de 10% (dez por cento) dos usuarios do
servico;

III - 35% (trinta e cinco por cento), no caso de reincidéncia especifica;

IV - 5% (cinco por cento), quando houver antecedentes; ¢

V - 5% (cinco por cento) no caso de circunstancias ndo contempladas nos
incisos anteriores.

3.2 ASMETODOLOGIAS DE APLICACAO DE SANCAO (MULTA) DESENVOLVIDAS
NA SUPERINTENDENCIA DE UNIVERSALIZACAO — SUN

Nas secoes precedentes foram apresentados os fundamentos legais norteadores da
atividade sancionatoria realizada na Agéncia, mormente aqueles que se aplicam em maior
intensidade aos casos verificados no Enforcement das obrigag¢des de Universalizagao.

Muito embora se possa observar nas disposi¢cdes acima elencadas que ndo ha
obrigatoriedade legal expressa de desenvolvimento de metodologias para aplicacdo de
sangdes, a SUN desenvolveu e aperfeigoou metodologias que observaram os critérios e
parametros recomendados para a aplicacao de sangdes pelo descumprimento de obrigagdes de
Universalizagao, aplicando valoragdes especificas a cada uma das obrigacdes, baseadas tanto

nos aspectos considerados individualmente, quanto nos critérios observados quando da
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definicdo dessas obrigagdes, tais como: prazo, abrangéncia, modalidade do servico, destinagado
e vigéncia e, de acordo com a natureza das metas, a quantidade e a disponibilidade de acessos,
as funcionalidades obrigatdrias, a distincia méaxima a ser percorrida pelo usuario para acesso
ao servigo, dentre outros.

Considerou-se conveniente elaborar formulas matematicas baseadas em critérios os
mais objetivos possiveis, assim como em todo arcabougo normativo aplicavel, pois, embora a
legislagdo em vigor permita que o valor da sangao seja determinado caso a caso, unicamente
com base nos principios da finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade e interesse publico, ndo havendo obrigatoriedade na utilizagdo de férmula
previamente definida, a existéncia de uma técnica formalmente estabelecida e comum confere
a necessaria motivagdo ao ato administrativo de aplicagdo de san¢do, possibilitando ainda o
seu conhecimento pelas concessiondrias e o pleno exercicio do direito de defesa, refletindo a
intengdo e o esfor¢o da Agéncia de tornar o procedimento de apuragdo de descumprimento de
obrigacdo de Universalizagdo o mais transparente e impessoal possivel.

Previamente a quantificagdo do valor das multas, mediante a utilizagdo de quaisquer
das metodologias a seguir apresentadas, ¢ necessario verificar a subsun¢ao entre a conduta
praticada e aquela definida em instrumento normativo como punivel. Esta etapa € realizada no
Informe técnico elaborado para o fornecimento de subsidios a decisdao da autoridade
competente, nos autos do Pado correspondente. Para tanto, realiza-se a operagao silogistica,

na qual se consideram duas premissas:

o Premissa maior, que pode ser encontrada sob duas formas:

1. determinado texto normativo descreve tal fato como infrativo; ou

2. contrariu sensu, determinado texto normativo descreve a obrigacdo
descumprida.

o Premissa menor: fato concreto levado ao conhecimento do agente responsavel

pela aplicagdo da sangdo.

Dessa operacao, resultam trés possibilidades:

o A conduta observada nao contém todas as caracteristicas daquela tipificada na
norma, devendo ser descaracterizada; OU

. Enquadramento equivocado da conduta, caso em que deve ser feito, quando

possivel, seu enquadramento correto; OU
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o A conduta enquadra-se perfeitamente na moldura normativa, constituindo

infragdo, caso em que deve ser sancionada.

Caracterizada a subsuncao entre fato e norma, passa-se a classifica¢ao da infracao
como leve, média ou grave, conforme critérios definidos no Regulamento de Sangdes
Administrativas. Até esse ponto, todo o desenvolvimento do raciocinio utilizado ocorre no
Informe Técnico de instrucdo do Pado.

A seguir sdo apresentadas e discutidas, em seus aspectos mais relevantes, as
metodologias de calculo de sangdes desenvolvidas para aplicagdo as infragcdes cometidas

contra as disposi¢des do primeiro e do segundo PGMUs.

3.2.1 Metodologia de Calculo de San¢des das Infragdes ao Primeiro Plano Geral de Metas

para a Universalizagdo — PGMU I

A metodologia tem inicio propriamente com a elaboracao de uma tabela de valores de
referéncia (valores maximos) de sangdes aplicaveis as infragdes a cada item de controle do
PGMU, doravante “Tabela de Referéncia”, ja contemplando a classificacdo das infragdes em
leves, médias ou graves (Apéndice I).

Em sequencia, desenvolve-se um modelo de calculo, que consiste na elaboragao de
uma formula geral e na defini¢do dos fatores que a constituem, fatores estes que irdo
incorporar as diretrizes emanadas dos diplomas normativos, os fatos verificados e as
circunstancias dos casos concretos, numa espécie de mapeamento de todos esses aspectos em
valores numéricos, economicamente mensurados, para resultar num valor pecuniario de

san¢do, conforme abaixo se detalha.

3.2.2 Elaboracao da Tabela de Valores de Referéncia das Sangdes Aplicaveis as Infragdes ao
PGMU I

Os valores constantes da Tabela de Referéncia (Apéndice 1) foram definidos de
acordo com a relevancia das obrigacdes para a consecugdo dos objetivos de interesse publico,
atendendo aos critérios de razoabilidade e proporcionalidade em sentido estrito. Neste sentido,
os valores refletem a hierarquia que o proprio PGMU estabeleceu, ao fixar metas progressivas
de atendimento, e foram fixados considerando a qualificagdo das infragdes como leve, média
ou grave, de acordo com as circunstincias constantes do Regulamento de Sangdes e

observando o limite méaximo estabelecido no Art. 179 da LGT.
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3.2.3 Determinagdo da Foérmula Geral de Calculo das Sangdes Aplicaveis aos

Descumprimentos do PGMU I e dos Fatores Utilizados

Caracterizada a infra¢do a determinado item de controle e classificada a conduta
praticada como leve, média ou grave, sdo considerados os seguintes critérios para a
quantificagdo do valor da multa, previstos nos Contratos de Concessao, conforme clédusulas

transcritas na se¢do 3.1.2, acima:

A - os danos resultantes da infragdo para o servigo e para os usuarios;

B - as vantagens auferidas pela Concessionaria;

C - a participagdo da Concessionaria no mercado dentro de sua area
geografica de prestacdo do servigo;

D - a situacdo econdmica e financeira da Concessiondria, em especial a sua
capacidade de geracdo de receitas e o seu patriménio;

E — a diferenca entre o estagio de implementacdo verificado e a meta
definida pela agéncia;

F- O prejuizo para a politica refletida no Plano Geral de Metas para a
Universalizacdo.

Para cada fator acima elencado, de A a F, exceto para o fator B, foram desenvolvidas
formulas matematicas e pardmetros de quantifica¢do, de acordo com as circunstincias do caso
concreto, a partir de dados disponiveis a Anatel, além daqueles obtidos em campo pela equipe
de fiscalizag¢ao e consubstanciados nos Relatorios de Fiscalizacao.

A partir do valor maximo tabelado para cada infra¢do (valor de referéncia), a

quantifica¢do da multa sera calculada mediante a utilizacdo da seguinte formula geral:
VM
VS =( ——xEscala )+VA (13)
50

Em que:

VS = Valor da Sancao

VM = Valor Méaximo da multa para o item de controle conforme Tabela de
Referéncia

Escala = Somatorio dos valores dos fatores (A+C+D-+E+F)

VA = Valor do fator “B”: Vantagem auferida pelas concessiondrias
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Os valores dos fatores (A, C, D, E e F), sao mensurados dentro de uma escala que
varia entre 1 e 10, e cada valor individual ¢ somado, dando origem ao valor que na férmula
acima recebeu a denominagao de “Escala”.

Graficamente, tem-se:

Y54

100% VM

1024 VR

>
(A+C+DHE+F = 5) (A+C+D+E+F = 50} T Fatores = Escala

Figura 9 — Gréfico ilustrativo de célculo de sanc¢éo de multa — frmula geral
Fonte: SUN, 2006

Para o fator “B” (Vantagem auferida pelas concessiondrias — VA na Formula Geral de
Célculo), cuja mensuragdo econdmica imediata seria dada pelo montante que o infrator
efetivamente deixou de gastar ao ndo cumprir determinada meta, atribuiu-se o valor de R$
00,00 (zero reais), em face da insuficiéncia temporaria de dados relacionados aos custos de
implantacao dos servicos, fato este que deveria ser corrigido pelos levantamentos efetuados
pela Agéncia na elaboracdo do DSAC (Documento de Separacao e Alocacao de Contas), mas
a incorporagdo de tal fator a férmula de calculo das multas acabou por nao acontecer em
tempo habil, assim como ainda ndo se encontram concluidos os estudos para defini¢ao do
modelo de custos a ser adotado pela Agéncia.

A mensuracao dos fatores A, C, D, E e F ¢ realizada de forma individual para cada
item de controle do PGMU. Desenvolveu-se um sistema de planilhas de calculo (Apéndice II),
no qual os parametros necessarios ao calculo de cada fator sdo preenchidos, os fatores sao
calculados e conjugados com o valor maximo tabelado (VM), obtendo-se como resultado o
valor final da sangdo aplicada (VS). A planilha também incorpora os percentuais de agravantes
e atenuantes, que podem ou ndo ser aplicados, de acordo com cada caso concretamente

analisado.
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3.2.3.1 Exemplificacdo de determinagdo dos fatores A, C, D, e F, utilizados no modelo de

calculo (Férmula Geral)

A titulo de exemplificacdo, nas linhas seguintes expde-se o arcabougo utilizado para a
mensuracdo dos fatores para o item de controle n® 2, ressalvando que a metodologia ora
apresentada (assim como qualquer outra desenvolvida pela SUN) pode ser visualizada em sua
inteireza, por qualquer interessado, na Biblioteca da Anatel, bastando que se solicite acesso a
qualquer Pado de PGMU ja transitado em julgado, no qual tenha havido aplicacao de san¢ao

de multa.

Item de Controle 2: Art. 4°, II do PGMU - atendimento com acessos individuais a

localidades com mais de 1000/600/300 habitantes, de acordo com a data de aferi¢do da meta
Dados necessarios para o calculo da multa:

e Populagdo do Municipio: Informagao Obtida no relatorio de fiscalizagdo ou no Sistema
de Gestao de Obrigagdes de Universalizagdo — SGOU;

e Populagdo da Localidade: Informagao Obtida no relatorio de fiscalizacdo ou SGOU;

e Populagdo da Meta: (1000/600/300) conforme meta do periodo fiscalizado;

e N° Localidades Irregulares: Informacao conforme relatorio de fiscalizagao;

e N° Localidades Atendidas no Setor do PGO: Preenchimento automatico;

Férmulas de Calculo dos Fatores A, C, D, E e F:
A. Os danos resultantes da infragdo para o servigo e para 0os usuarios:

Inicialmente calcula-se um indice de medida de gradagao da infrag3o:

PL
IMG =| —— |x100
(PM) (14)

Iindice de Medida de Gradagéo = IMG
Populacgédo da Localidade =PL (aferida em campo)
Populacédo do Municipio = PM (obtida junto ao IBGE)

O IMG reflete, aqui, o percentual de usuérios prejudicados em relagdo a populagdo do

Municipio ao qual pertence a localidade em que se verificou a infracao.
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A seguir, o valor encontrado no IMG ¢ utilizado como ponteiro de entrada numa
tabela que contém os valores correspondentes para o fator A. Como exemplo, apresenta-se a
seguir a Tabela 8, utilizada para a concessionaria Brasil Telecom S.A, em que se pode
observar a estrita proporcionalidade entre o percentual da populacdo prejudicada (tendo por
base a populacdo do Municipio) e o valor resultante para o fator A:

Tabela 8 - Valores base de calculo do Fator A:

VALOR DO IMG CALCULADO: FATOR A:
0<IMG<10 1
10<IMG <20 2
20<IMG <30 3
30<IMG <40 4
40<IMG <50 5
50<IMG <60 6
60<IMG <70 7
70<IMG £ 80 8
80<IMG<90 9

90<IMG <100 10

Fonte: SUN, 2006.

B. As vantagens auferidas pela Concessionaria:

Conforme abordado acima, o valor encontrado para este fator, que na férmula geral
de calculo foi denominado VA, deveria considerar o custo médio de implantacao do servico,
porém, enquanto nao se pdde apurar este custo, adotou-se como Vantagem auferida R$ 00,00
(zero reais). Nao obstante, previu-se a formula de calculo para o fator:

VA = (CTMSXQNI ) (15)
Vantagem auferida pela concessionaria = VA

Custo Médio de Implementacéo do Servico = CTMS

Quantitativo ndo implementado = QNI

C. Participagdo da Concessionaria no mercado dentro de sua area geografica de
Prestacao:

Para o calculo deste fator, inicialmente se verifica o percentual de mercado (market
share) de acessos individuais (telefones fixos) detidos pela concessionaria. Lembrando que a
Metodologia sob analise foi desenvolvida em 2006, foram utilizados dados extraidos do Atlas

Teletime 2005. O exemplo para a empresa Brasil Telecom mostra os seguintes dados:
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Tabela 9 - Percentual de mercado de telefones fixos detido pela Brasil Telecom S.A, ano-base 2004

AREA DE PRESTACAO LINHAS EM SERVICO (milhoes) %
Area Il 10,55 100
Brasil Telecom 9,7 91,94

Fonte: Atlas Teletime 2005.

Em seguida, o percentual de mercado da prestadora ¢ utilizado como ponteiro de
entrada numa tabela que fornece diretamente o valor apurado para o fator C, observando-se
estrita proporcionalidade entre a participacdo de mercado da prestadora e o fator de calculo

mensurado:

Tabela 10 - indice para calculo do Fator C:
IMG Fator C

0% até 10% 1

10,1% até 20%

20,1% até 30%

30,1% até 40%

40,1% até 50%

50,1% até 60%

60,1% até 70%

70,1% ate 80%

O| 0| Nl o | | W N

80,1% até 90%

Acima de 90%

[E
o

Fonte: SUN, 2006.

Com base neste exemplo, verifica-se que o fator C para a Brasil Telecom seria o

valor méaximo tabelado (igual a 10).

D. A situacdo econOmica e financeira da Concessionaria, em especial a sua

capacidade de geracdo de receitas e o seu patrimonio:

A rentabilidade das operadoras de telecomunicag¢des ¢ normalmente acompanhada

através dos seguintes indicadores:
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« EBITDA, lucro antes dos juros, impostos, depreciagio e amortiza¢do. E uma medida de
geracao de caixa no periodo.

* Margem EBITDA, ¢ a relacdo entre EBITDA e receita liquida, indica a margem
operacional da empresa.

Para o célculo deste fator utilizou-se a margem EBITDA das Concessionarias € com
base nestas informagdes as empresas foram mapeadas em uma tabela, de maneira que aquelas
que estavam em melhor situagio receberam, proporcionalmente, valor mais alto no Indice de
Medida de Gradagdao — IMG. As tabelas abaixo exemplificam o caso da empresa Brasil

Telecom S.A.:

Tabela 11 - Margem EBITDA — para calculo do fator D:
Margem EBITDA %

Brasil Telecom 28,77

Fonte: Atlas Brasileiro de Telecomunicagdes 2006.

Tabela 12 - IMG para calculo do fator D:

IMG Fator D

0% até 10% 1
10,1% até 20% 2
20,1% até 30% 3
30,1% ate 40% 4
40,1% até 50% 5
50,1% até 60% 6
a partir de 60% 10

Fonte: SUN, 2006

E. A diferenca entre o estagio de implementagdo verificado e a meta definida pela

Agéncia:

Inicialmente calcula-se o IMG para cada obrigacdo descumprida, mediante uso da

seguinte formula:

IMG :(PL—I)XIOO (16)
MP
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Iindice de Medida de Gradagio = IMG
Populacdo da Localidade =PL
Populacdo da Meta = MP

O IMG indica, nesse caso, o percentual de populacdo excedente ndo atendida.
A seguir, o valor encontrado no IMG ¢ utilizado como ponteiro de entrada na mesma

tabela utilizada para se encontrar o IMG do fator A (Tabela 8, acima).

F. O prejuizo para a politica refletida no Plano Geral de Metas para a

Universalizagao:

Para avaliagdo deste fator foi considerado o percentual de localidades prejudicadas
pelo ndo atendimento ¢ o numero de localidades atendidas por setor do Plano Geral de

Outorgas — PGO, calculando-se o IMG aplicével com a utilizagdo da seguinte formula:

LASP
Iindice de Medida de Gradagdo = IMG

Numero de Localidades Irregulares = NLI
Numero de Localidades Atendidas por Setor do PGO = NLASP

IMG (N“‘L)xmo (17)

A seguir, o valor encontrado no IMG ¢ utilizado como ponteiro de entrada na mesma

tabela utilizada para se encontrar o IMG do fator A (Tabela 6, acima).

A titulo de exemplo de aplicacdo pratica do desenvolvimento acima exposto,
utilizando-se valores reais para a localidade de Sao Bartolomeu, pertencente a Brasilia/DF,
quando esta localidade foi objeto de fiscalizacdo j& possuia 776 habitantes e ndo havia
disponibilidade de acessos individuais do STFC. Tal situacdo levou a aplica¢ao de uma sanc¢ao

de multa a concessionaria responsavel no valor de R$1.000.000,00 (um milhdo de reais).
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3.2.3.2 Consideragdes Adicionais sobre a Metodologia de Célculo de Sangdes Aplicaveis as

Infracdes ao PGMU I

No desenvolvimento da metodologia ora apresentada a area responsavel seguiu a
risca as disposi¢cdes normativas pertinentes ao tema, lancando mao, quando necessario e
expressamente autorizado, do espago de discricionariedade concedido a administragdo para a
resolucdo dos casos concretos ndo alcangados explicitamente pelo regramento vigente.

O calculo das sang¢des de multa encontra-se permeado de total objetividade. Foram
utilizados parametros como “a participagdo do infrator no mercado dentro de sua area de sua
area geografica de prestacdo do servigo”, que além de devidamente previstos pelos Contratos
de Concessao refletem fatores dos quais as concessiondrias inegavelmente se beneficiam.

No caso especifico da participacdo de mercado (market share), verifica-se como
caracteristica fundamental do servigo de telecomunicacodes a existéncia de uma falha de
mercado representada pelas chamadas “externalidades de rede”, conforme abordado por Noll
and Owen (1995, p329/330):

O valor do servigo de telecomunicagdes para um usuario ¢ diretamente
relacionado ao numero de outros usuarios conectados ao sistema; quanto
mais usuarios um sistema tiver, maior o nimero de pessoas para as quais um
determinado usuario podera ligar. Como as chamadas para outras pessoas se
constituem na propria fonte de demanda do consumidor pelo servigo, o
numero de usuarios com quem se pode falar determina o proprio valor do
servico.

(traduzido do original)

Nesse sentido, plenamente justificavel a utilizagdao da participacdo de mercado do
infrator dentro de sua area de concessao no céalculo de sangdes de multa a ele impostas, haja
vista que, conforme exposto, esse fator ¢ o maior gerador de externalidades de rede e, na atual
situagdo das concessdes do STFC no Brasil, ao deterem grande participagdo no mercado, as
concessionarias possuem vantagens competitivas em relagdo a quaisquer concorrentes, mesmo
nao tendo estes obrigagdes de Universalizagao.

Na utilizacdo da “‘situacdo econdmica e financeira do infrator, em especial sua
capacidade de geragdo de receitas e seu patrimonio”, buscou-se avaliar a situacdo econdmica
de cada concessiondria para evitar que uma mesma irregularidade gerasse uma multa de valor
igual para concessionarias em diferentes situagdes econdmicas, respeitando-se o principio
juridico da igualdade, mediante o qual se devem tratar desigualmente os desiguais na medida

em que se desigualam.
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Destacando-se que multas ndo sao tributos, um importante corolario do principio da
igualdade ¢ encontrado na seara do Direito Tributario, em que o principio da capacidade
contributiva, também conhecido como principio da capacidade econdmica, contido no artigo
145 da Constitui¢ao da Republica, estabelece que "sempre que possivel, os impostos terdo
carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade economica do contribuinte (...)".

Sob o ponto de vista da Ciéncia das Finangas (Economia), a consideragao da situacao
econdmica do infrator na gradacdo de uma multa a ele imposta, encontra explicagao na Lei da
Utilidade Marginal Decrescente, segundo a qual uma unidade adicional de um determinado
bem acrescenta, na margem, um bem-estar cada vez menor. Na presente analise, o bem sob
questao ¢ a renda auferida pelo infrator no exercicio da sua atividade econdmica, haja vista
que, se aplicada uma multa de igual valor a duas empresas distintas, que cometeram uma
mesma irregularidade, enquanto para uma delas, que aufere renda consideravelmente maior
que a outra, essa multa sequer arranha seu patrimonio, para a outra pode ter um impacto capaz
de deixa-la em situacao de total vulnerabilidade economica, colocando em risco a sua
permanéncia no mercado e a continuidade do exercicio das suas atividades.

Nao obstante, ¢ importante observar que, se por um lado € necessario levar em conta
a situacdo financeira do autuado no momento de aplicagdo da multa, para puni-lo
adequadamente, sem, contudo, leva-lo a inviabilidade do seu negocio ou do prosseguimento
das suas atividades, por outro, o 6rgdo fiscalizador também deve cuidar para que a multa
aplicada ndo seja muito baixa, a ponto de levar ao descrédito a atuagdo do 6rgao fiscalizador e
abrir margem para que o autuado se convenga de que compensa descumprir a regulamentacao.

Ainda no que concerne a avaliagdo da saude financeira do infrator, considera-se
pertinente comentar que a utilizagdo da margem EBITDA, discricionariamente adotada pela
Anatel (poderia ter sido adotado outro indice), decorreu de estudos e da observacao de praticas
de mercado. Um exemplo do reconhecimento da margem EBTIDA como um indicador
relevante para o mercado de telecomunicagdes pode ser verificado na internet, no site

13 . g . ~
Teleco °, especializado em telecomunicagdes:

A rentabilidade das operadoras de telecomunicagdes ¢ normalmente
acompanhada através dos seguintes indicadores:

1) EBITDA

I1) Margem EBITDA, que € a relagdo entre EBITDA e a receia liquida,
indica a margem operacional da empresa ¢

I11) Lucro Liquido.

13 http://www.teleco.com.br/comentario/com69.asp
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Sendo que a margem EBITDA ¢ o indicador de rentabilidade mais utilizado
entre estes trés.

Adicionalmente, e a titulo de exemplo, verificou-se a época que a concessiondria
Telemar Norte Leste S.A utilizava a margem EBITDA como um de seus principais
indicadores em suas demonstragdes de desempenho conforme seu relatorio de administragio'*
2005 (topico 4 — desempenho econdmico financeiro).

E importante observar que, no desenvolvimento da metodologia, quando ndo foi
possivel mensurar algum fator com a devida objetividade, tal como no caso da “vantagem
auferida pelo infrator”, a Anatel admitiu a sua impossibilidade momentanea e abriu mao da
respectiva utilizagdo, respeitando direitos do administrado. Por outro lado, ndo se pode
desconsiderar que o custo de implantacdo dos servicos inerentes as metas descumpridas € o
fator que melhor refletiria a vantagem auferida pelo infrator com os descumprimentos e, em
razdo de atrasos no desenvolvimento de modelos de custos pela Agéncia, a metodologia
deixou de contempla-lo, o que acabou por representar um implicito beneficio para o infrator.

A analise da metodologia sob apreco, a luz dos fundamentos tedricos, mostra que o
desenvolvimento realizado deu-se mais sob um prisma de observancia das diretrizes e
condicionamentos trazidos pelos regramentos ja estabelecidos, do que sob a 6tica da relagao
custo-beneficio que os infratores estariam implicitamente calculando na base de suas agdes
ilicitas. Em outros termos, ndo se verifica na constru¢do da férmula geral adotada para o
calculo de multas, qualquer estratégia explicita de maximiza¢ao ou minimizacao de fungdes de
utilidade modeladoras do comportamento dos infratores, ou da sociedade, nesse caso
representada pela Agéncia, ao definir a quantidade de recursos que estaria disposta a dedicar
ao Enforcement das obrigagoes de Universalizagao.

Em outras palavras, verificou-se que a teoria classica estudada dedica-se aos
fundamentos econdmicos de modelamento do comportamento dos infratores, ao passo que, no
desenvolvimento da metodologia ora analisada, os pardmetros e critérios utilizados para
valoragcdo econOmica das sangdes encontram-se fortemente amarrados pelas disposi¢des
normativas aplicaveis, o que exigiria, para evolucdo do desenvolvimento realizado, uma
possivel flexibilizagdao do arcabouco normativo vigente.

Ante todo o exposto e nada obstante o apontamento da necessidade de melhorias em
alguns pontos, a metodologia apresentada trouxe mecanismos que permitiram ao administrado,

quando da imposi¢ao de uma sancio de multa, a objetiva aferi¢do das circunstancias e fatores

14 (fonte: http://www.telemar.com.br/ri/edite/EditeArquivo.asp?Nome=8 ARQUIVO_001&EditeCodigoDaPagina=2625)
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ponderados em cada caso concreto, em homenagem aos principios da impessoalidade e da
moralidade (Art. 37, caput da CF).

Em tltima analise, a metodologia desenvolvida possibilitou ao infrator conhecer todo
o caminho percorrido pela Agéncia entre a valoragdo dos fatos que caracterizaram a infra¢ao
cometida e o valor final da sancdo aplicada. Anteriormente, a determinagdo dos valores dos
fatores envolvidos era feita de forma discricionaria por cada especialista que tratava
determinado processo. Porém, com o advento da metodologia, os célculos passaram a ser
elaborados de forma totalmente objetiva, tratando de forma igualitaria todos os administrados,
sem discriminagdes ou favoritismos e, sobretudo, sem a possibilidade de qualquer

personalismo ou interferéncia dos agentes publicos imbuidos dessa atividade.

3.2.4 Metodologia de Célculo de Sang¢des das Infragdes ao Segundo Plano Geral de Metas
para a Universalizagdo — PGMU 11

A metodologia de calculo de sancdes aplicaveis as infragdes cometidas contra as
disposigdoes do PGMU I representa um esforgo evolutivo do programa de Enforcement
realizado pela Anatel. Antes de adentrar em detalhes técnicos, € possivel destacar de antemao
que se procurou revestir a metodologia de um carater flexivel e adaptavel aos resultados
apresentados pelas empresas nos exercicios anteriores, de modo que, se a quantidade de
irregularidades cometidas aumenta ou diminui os valores das multas aplicadas caminham na
mesma dire¢do, dotando a sistematica empregada no Enforcement de um carater também
educativo.

Na metodologia apresentada na secdo anterior, utilizada nos célculos de multas
aplicaveis aos descumprimentos das metas do PGMU I (vigente de 1998 a 2005), os valores
eleitos para a Tabela de Referéncia eram fixos e estaticos, ou seja, ndo admitiam qualquer
espécie de revisao.

J& na presente metodologia, emprega-se a seguinte estratégia: alteram-se os valores-
base das multas, que compdem a Tabela de Referéncia, com base na evolugao ou involugao
dos resultados verificados pela area de acompanhamento e controle da SUN quanto ao
cumprimento, pelas prestadoras, de seus deveres de Universalizagdo, conforme se expoe
adiante, quando se aborda a elaborac¢ao dessa Tabela.

O primeiro PGMU traduzia em seus dispositivos toda a demanda social existente a
época pelas mais essenciais modalidades de servigos de telecomunicagdes, fruto da falta de

investimentos do Sistema Telebras em seus ultimos anos de atividade. O segundo PGMU
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encontrou um cenario de maior estabilidade e maturagao das redes, num contexto inicial de
manuteng¢ao da evolugdo alcangada, ja se podendo vislumbrar até mesmo uma ampliagdao do
escopo da Universalizagdo para contemplar mais do que basicamente telefones individuais e
coletivos, como posteriormente ocorreu com a edi¢do do Decreto n® 6424/2008, que introduziu
no PGMU a Universaliza¢ao das redes de suporte do STFC para transmissdo de dados em alta
velocidade (conexdo em banda larga).

Neste sentido, enquanto o primeiro PGMU precisou fazer uso de metas
progressivamente mais apertadas, tanto em termos de quantitativos populacionais das
localidades a serem obrigatoriamente atendidas quanto com relagdo aos prazos de
atendimento, o segundo PGMU, por sua vez, caracterizou-se pela imposi¢cao de metas fixas no
tempo e nos requisitos a serem preenchidos pelas localidades para atendimento, em clara
sinalizacdo da intenc¢ao de continua manutencao do status ja alcangado. Em sentido pratico,
considerou-se conveniente que localidades que atingissem mais de 100 habitantes fossem
contempladas com um TUP cada, ao passo que aquelas que ultrapassassem a barreira dos 300
habitantes poderiam contar com a disponibilidade de acessos individuais e coletivos.

Com efeito, a flexibilidade incorporada nesta segunda metodologia, mediante a
possibilidade de alteragdes nos valores da Tabela de Referéncia, visou introduzir um
mecanismo de incentivo as empresas envolvidas na busca de eficiéncia e efetividade no trato
da coisa publica.

Nesta linha de raciocinio, um aumento no valor da multa aplicada a determinado
descumprimento deve atuar como sinalizagdo punitiva para estimular a concessiondria a
reduzir o nimero de tais irregularidades. Analogamente, uma reducao no valor da multa, em
decorréncia de clara melhoria no atendimento de determinada meta, deve servir como
incentivo para que a empresa dé continuidade a implementacdo de agdes tendentes a
diminui¢dao do nimero de irregularidades.

Necessario ressaltar no contexto da presente analise que, embora os Planos Gerais de
Metas para a Universalizagdo estabelecidos pelos Decretos n° 2.592/1998 e 4.769/2003
tenham sido planejados e aplicados em contextos distintos e com objetivos diferentes (o
primeiro buscando o aumento e a capilarizacdo das redes e o segundo a manutengdo ¢ a
continuidade dos niveis ja alcan¢ados), possuem algumas metas muito similares em suas
redacdes, de modo que podem ser ditas equivalentes. A Tabela 13, abaixo, lista os itens de
controle que representam metas consideradas equivalentes, para fins de comparagao entre os
PGMU I e II, ja contemplando apurag@o de média anual de infragdes cometidas contra cada

item de controle listado (e seu equivalente).



Tabela 13— Metas do PGMU 1 e 11 Consideradas Equivalentes entre si, acompanhadas da média anual de

infragdes a cada item:

PGMU I Média anual PGMU II Média anual de
Item Artigo de infragGes Item Artigo infracdes ao
ao ltem Item
Sem
1 Art. 4° 1 1,56 _ -- 0,00
equivalente
2 Art. 4°, 11 12,67 1 Art. 4° 1 11,33
3 Art. 4°, 111 19,00 2 Art. 4° 11 8,33
Art. 5°, 1, 1T
4 Art. 5% 1, p.u. 3,44 3 2,33
ep.u.
5 Art. 5°, 11, p.0. 8,22 4 Art. 5°, 11 4,00
6 Art. 6°, 1 7,00 5 Art. 6°, 1 1,67
7 Art. 6° 11 2,00 6 Art. 6°, 11 0,33
Sem
8 Art. 7°, 1 1,33 _ - 0,00
equivalente
Art. 7° 11, “a” e
9 1,56 7 Art. 7° 2,67
“b”, 1% parte
10 Art. 7°, p.u. 3,56 8 Art. 7°, p.u. 0,67
Art. 7°, 11, “a” e Sem
11 1,00 . -- 0,00
“b”, 2% parte equivalente
12 Art. 8° 15,11 9 Art. 8° 9,00
Art. 8% pa., 1?
13 7,44 10 Art. 8°, §1° 3,67
parte
Art. 8° p.u., 2°
14 4,67 10 Art. 8°, §1° 3,67
parte
15 Art. 9°, p.u. 6,44 13 Art. 9° 3,67
16 Art. 10, p.u. 3,22 14 Art. 10 0,00
17 Art. 11 9,89 17 Art. 12 6,33
18 Art. 12 17,44 15 Art. 11 17,67

Fonte: SUN, 2007.
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Em decorréncia de alteragdes realizadas no Decreto n®4.769, de 27 de junho de 2003,

algumas metas de Universaliza¢do sofreram modificagdes, foram substituidas ou encontravam-

se em processo de revisao na época de elaboracdo da metodologia ora analisada, de forma que
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o trabalho desenvolvido priorizou aqueles itens de controle para os quais nao havia quaisquer
atividades ou fatos impeditivos a sua imediata aplicabilidade, que sdo justamente os
apresentados na comparativa acima (Tabela 13). Todos os itens de controle de ambos os
PGMU foram apresentados nas se¢des 2.1.1 e 2.1.2, retro.

Mediante as mencionadas alteragdes de cendrio ocorridas na vigéncia dos PGMU,
tornou-se necessario repensar a forma de atuacao repressiva da Agéncia, notadamente quanto
ao sancionamento das prestadoras — antes voltado a puni¢ao de cunho socio-economico, em
razdo do ndo atendimento de necessidades urgentes e reprimidas da sociedade — e agora, mais
centradas no carater educativo das multas, visando coibir a reiteracao de infra¢cdes semelhantes
e incentivar o aprimoramento dos procedimentos internos das concessiondrias para o

atendimento das metas de Universalizacao.

3.2.4.1 Elaboragao da Tabela de Valores de Referéncia de Sangdes Aplicaveis as Infragdes ao

PGMU II

A metodologia ora exposta herdou a estrutura basica da que a precedeu e foi utilizada
nos calculos de multas aplicaveis aos descumprimentos das metas do PGMU 1 (vigente de
1998 a 2005), isto ¢, elabora-se uma tabela de valores de referéncia sobre os quais serdo
aplicados os fatores componentes do modelo de calculo (férmula matematica), obtendo-se o
valor da sangdo aplicavel.

O primeiro grande diferencial desta segunda metodologia ¢ que ela aproveita os
resultados verificados na conduta das concessionarias na vigéncia do PGMU anterior para
elaborar a sua Tabela de Referéncia. E assim, num ciclo continuo, a cada novo exercicio os
resultados do exercicio anterior sdo verificados, procedendo-se aos ajustes considerados
cabiveis na referida Tabela.

Um detalhe relevante nesta abordagem ¢ que, na verdade, o que se consegue verificar
¢ a quantidade de autuagdes realizadas nos exercicios anteriores, € ndo efetivamente os
resultados completos das apuracgdes, que somente estardo disponiveis apds o encerramento
dos Pados correspondentes na esfera administrativa. Ainda assim, o nimero de irregularidades
verificadas em campo pela fiscalizagdo (quase sempre confirmadas a posteriori) fornece um
norte para utiliza¢do na redefini¢do dos valores da Tabela de Referéncia, ressaltando-se que

para a completa estrutura¢do desta Tabela, foram observados os seguintes critérios:
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-O percentual de irregularidades apontadas decorrentes do acompanhamento
do PGMU I;

-O agrupamento dos itens de controle de acordo com a similaridade de suas
metas;

-A diferenca de contexto entre os PGMU I e II;

-A hierarquia dos valores da Tabela de Referéncia;

-O carater dindmico das multas;

-A finalidade educativa embutida na possibilidade de revisdo periddica dos
valores das multas.

A diferencga de contexto entre os PGMU, a finalidade educativa da possibilidade de
revisdo periddica das multas, bem como o carater dinamico destas ja foi objeto de
consideracdes nos paragrafos precedentes desta secao.

Quanto ao percentual de irregularidades observadas no acompanhamento do
cumprimento das metas do PGMU I, em meados de agosto de 2007 visualizava-se o seguinte
quadro, a partir do qual ja seria possivel a verificagdo de que metas estavam sendo mais

descumpridas e careceriam de agdo mais enérgica por parte da Agéncia:

% de Irregularidade por Item no primeiro PGMU

o
o]

] _(_cg

b 16.6%

11,3%
9,6% 9,57

5,8%

4,2%
3.1%
2,30

0
I'l_l_l_ﬂ_l T T T T T T T | | T T T |_|_|_|7

Itemitemitomitemitemitemitemitemitemitemitemitemitemitemitemitemitemitem
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18

Figura 10 — Consolidacéo do percentual de irregularidades apontadas as metas do PGMU I:
Fonte: SUN, 2007.

A partir do quadro de equivaléncia de metas apresentado na Tabela 13, acima, que
também contemplou a média anual de infragdes aos itens de controle equivalentes dos PGMU
I e II, observou-se um decréscimo em praticamente todos os itens de controle verificados, a
excecao dos niveis referentes a meta de densidade de TUPs ativos por grupo de mil habitantes,
itens 9 (PGMU I) e 7 (PGMU 1), e a meta de instalacdo de pelo menos um TUP em localidade
ainda ndo atendida pelo STFC, itens 18 (PGMU I) e 15 (PGMU 1I), conforme Figura 11,
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abaixo, elaborada apenas para facilidade de visualizagao da observada tendéncia de queda das

médias anuais de infragoes:

Quantidade média de infragdes por ano - Itens equivalentes

20,00

18,00 ——ITEM1
—=—ITEM2

16,00 ITEM 3
ITEM 4

14,00 —*—ITEM5
—e—ITEM 6

0 12,00 s ——ITEM7
:g(( N ——ITEM8
9 10,00 ITEM 9
3 ITEM 10
= 800 ITEM 11
‘\\ ITEM 12
6.00 ITEM 13
\ ITEM 14
4,00 \ ITEM 15
ITEM 16

2,00 == \ \1 ——ITEM 17
\ TEM 18

0,00

PGMU | PGMU II
PGMU

Figura 11 — Quantidades Médias de Infracdes por Ano - Itens equivalentes
Fonte: SUN, 2007.

No que concerne ao agrupamento dos itens de controle em grupos, conforme a
similaridade das metas neles veiculadas, tal estratégia mostrou-se interessante e util para o
estabelecimento de uma hierarquia entre valores de referéncia dos itens pertencentes a um
mesmo grupo, bem como entre os proprios grupos.

A similaridade fica explicita ao se observar, por exemplo, os itens de controle 2, 3, 6,
e 13 (vide Tabela 3, paginas 36 a 38), que determinam um prazo maximo para atendimento de
uma solicitacdo de instalagao de acesso telefonico. Com esta caracteristica principal, tornou-se
conveniente enquadra-los em um nico grupo (Itens de solicitacao de acesso). Ressalta-se que
para maior facilidade de acompanhamento desta exposi¢ao dos grupos formados, informa-se
novamente que as descricdes de todos os itens de controle do PGMU II encontram-se
sumarizadas na Tabela 3, se¢do 2.1.2, desta dissertacao.

O mesmo raciocinio foi empregado para as demais metas, agrupando-se os itens 7, 8,
9 e 10 (metas de distribuicdo de Telefones de Uso Publico), os itens 4 ¢ 5 (metas de
encaminhamento gratuito € acesso ao centro de intermediacdo),os itens 15 e 17 (metas de
instalacdo de TUPs em localidades com mais de 100 habitantes) e, num ultimo e unitario
grupo o item 1 (meta de instalagdo de acesso individual). A Tabela 14, abaixo, sumariza a

formagao dos grupos mencionados:
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Tabela 14— Agrupamentos dos Itens de Controle do PGMU II:

Grupos de irregularidades de acordo com similaridade das Metas - PGMU |1

Grupo |

Itens de solicitacao de Acesso: 2. — 3. — 6. —13.

Grupo Il

Metas de TUPs

8. Relagao de 3 TUPs por grupo de mil;

10. Percentual de 50 % dos TUPs LDN e locais acessiveis 24h

10. Percentual de 25% dos TUPs com capacidade de LDI e 24h;

9. Distancia maxima de qualquer ponto de 300 metros

7. Densidade de TUPs ativos por grupo de mil;

Grupo 111

4. Disponibilidade de encaminhamento gratuito de chamadas;

5. Disponibilidade de acesso ao STFC via centro de intermediagao;

Grupo IV

Item 15/17. Instalagao de TUP

Grupo V

Item 1. Instalacdo de acesso individual

Fonte: SUN, 2007

Quanto a hierarquia dos valores da Tabela de Referéncia, considerou-se uma
gradacdo entre itens considerados essenciais ou fundamentais para a Universalizagdo do
servigo publico de telecomunicagdo, uma vez que dizem respeito a propria disponibilizagdo
do servico — seja coletivo (itens 15 e 17)), seja individual (item 1) — e outros itens
considerados complementares (demais itens: cobertura espacial; densidade; servigos de
emergéncia etc.), posto que aplicaveis somente apos j& implantada a rede do STFC para o
atendimento das metas essenciais. Esta diferenciacdo entre as metas, importante salientar,
decorre da estrutura normativa criada pelo proprio decreto e para efeitos desta metodologia de
aplicacdo de sancdo, aparece refletida na hierarquia estabelecida entre os grupos de itens de
controle, bem como entre os itens intragrupos.

Assim, a partir do agrupamento dos itens de controle fica claramente demonstrada a
hierarquia que o proprio PGMU estabeleceu, ao fixar metas progressivas entre si. Com efeito,

verifica-se que determinadas metas, como as do Art. 4°, inciso II (item 2: atendimento a
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solicitacao de acesso em sete dias), Art. 6° incisos I e II (item 5: disponibilidade de acesso ao
STFC via centro de intermediacao e Item 6: atendimento a solicitacao de acesso individual a
portadores de deficiéncia), Art. 8° (item 9: disponibilidade de acesso a TUPs, na distancia de
trezentos metros) dependem da existéncia de acessos individuais na localidade, o que torna a
infragdo ao Art. 4°, I (item 1: implantar acessos individuais em localidades com mais de 300
habitantes) mais grave, considerada per se.

O quadro abaixo sintetiza a idéia da gradagdo estabelecida entre os grupos e que

reflete a hierarquia a ser estabelecida para os respectivos valores de referéncia:

Hierarqula para os Valores de Referéncla

Gruno WV
I >
Menor valor de Maior valor de Grupo
Referéncia Referéncia
Grupo Il
Grupoll

Grupol

flem Rem Item #em Rem #em Rem ikem #em ikem dem Rem iem

Figura 12 — Hierarquia dos valores de referéncia para os itens de controle:
Fonte: SUN, 2007.

Com base no conjunto de critérios norteadores da reestruturacdo da nova Tabela de
Referéncia, acima apresentados, estabeleceu-se dedutivamente um conjunto de premissas que
englobam todo o raciocinio empregado para dotar de flexibilidade e dinamismo o “core” desta

segunda metodologia de sangdo, que ¢ a nova Tabela de Referéncia, conforme segue:

Tabela 15 — Premissas para a reestrutura¢do da Tabela de Referéncia:

1. Os itens do 1° PGMU mais descumpridos podem ser observados no
embasamento dos valores iniciais de referéncia das multas aplicadas aos descumprimentos
das metas do 2° PGMU.

2. Os valores de referéncia das multas para o PGMU Il podem sofrer reducéo,
haja vista a diminuicdo do numero de irregularidades verificado para as metas do 2°

PGMU, quando comparadas com as suas equivalentes do 1° PGMU.
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3. Os Itens de controle apresentam uma hierarquia para os valores de referéncia,

tanto entre 0s grupos, quanto entre os membros do grupo.

4. Os valores de referéncia das multas parao PGMU Il podem ser menores do que

os aplicados para o PGMU 1, devido a diferenca de contexto histérico entre eles.

5. Osvalores de referéncia das multas para o PGMU Il podem possuir um carater
dindmico, adequando-se aos parametros encontrados no trabalho de acompanhamento

das obrigacoes.

6. Os valores de referéncia das multas parao PGMU Il podem gerar um estimulo
ao correto cumprimento das metas por parte da concessionaria, nao proporcionando a

aplicacdo de multas com valores irrisorios.

Fonte: SUN, 2007.

Apresentada a fundamentagao que permitiu chegar aos valores de referéncia adotados
inicialmente para as infragdes ao PGMU 11, a nova Tabela de Referéncia integra o Apéndice

III desta dissertagao.

3.2.4.2 Determinacao das formulas de célculos das sangdes aplicaveis aos descumprimentos

do PGMU II e dos fatores utilizados

Tipificada a infracdo a determinado item de controle e classificada a conduta como
leve, média ou grave, sdo considerados os seguintes critérios para a quantificacao do valor da
multa, previstos nos Contratos de Concessao, conforme clausulas transcritas na se¢ao 3.1.2,

acima:

A — Os danos resultantes da infrag@o para o servico e para os usuarios;

B — A situagdo economica e financeira da Concessiondria, em especial a sua
capacidade de geracdo de receitas e o seu patriménio;

C — Prejuizo para a politica refletida no Plano Geral de Metas para a

Universalizagao.
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Para cada fator acima elencado, de A a C, foram desenvolvidas formulas matematicas
e parametros de quantificagcdo, de acordo com as circunstancias do caso concreto, a partir de
dados disponiveis a Anatel, além daqueles obtidos em campo pela equipe de fiscalizagdo e
consubstanciados nos Relatérios de Fiscalizacao.

Diversamente do feito na metodologia anterior, em que se utilizou uma unica férmula
geral de calculo para todos os itens de controle, nesta foram desenvolvidas formulas gerais de
calculo para cada grupo de itens de controle, conforme agrupamento descrito na se¢ao
anterior.

Os valores dos fatores (A, B e C) sdo mensurados dentro de uma escala que varia
entre 1 e 10, e cada valor individual ¢ somado, dando origem ao valor que nas formulas
elaboradas para cada grupo de itens de controle recebeu a denominagdo de )’ Fatores” (na
secdo seguinte, expor-se-a a formula geral de calculo para um dado grupo de itens de controle,
relembrando que a metodologia completa pode ser obtida junto a Biblioteca da Anatel).

Graficamente, tem-se para todos os itens de controle:

Vs A
100% VR b--commmmmmm
102VR [~ i
l : >
(A+B+C = 3) (A+B+C =30) E Fatores

Figura 13 — Gréfico ilustrativo de calculo de san¢éo de multa — férmulas gerais
Fonte: SUN, 2007

A mensuragao dos fatores A, B e C ¢ realizada de forma individual para cada grupo
de itens de controle do PGMU. Desenvolveu-se um sistema de planilhas de calculo (Apéndice
IV), no qual os parametros necessarios ao calculo de cada fator sdo preenchidos, os fatores sao
calculados e conjugados com o valor de referéncia tabelado, obtendo-se como resultado o

valor final da sancdo aplicada. A planilha também incorpora os percentuais de agravantes e
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atenuantes, que podem ou nao ser aplicados, de acordo com cada caso concretamente

analisado.

3.2.4.3 Exemplifica¢do de Desenvolvimento de Férmula Geral (Modelo de Célculo) e de

Determinacao dos Fatores A, B e C:

A titulo de exemplificacdo, nas linhas seguintes expde-se a formula geral de calculo
utilizada e o desenvolvimento utilizado para a mensuracao dos fatores A, B e C para o grupo
que contém os itens de controlen® 1,4, 5, 15 e 17. O item de controle n° 1, agora exposto, € 0
equivalente do item de controle n° 2, do PGMU 1, exposto a titulo de exemplifica¢do da
metodologia de célculo anterior, na se¢do 3.2.3.1.

Para a determinagdo do Valor da Sancao dos itens desse grupo sera utilizada a

seguinte formula:

VS = > Fatoresx

VR )+ Ag— At] (18)

Onde:

VS = Valor da Sangao;

VR = Valor de Referéncia do item de controle conforme “tabela de valores referentes
a Sancao relativas a infracao ao 2° PGMU” ;

YFatores = Somatdrio dos valores dos fatores (A+B+C);

Ag = Agravantes;

At = Atenuantes;

Determinacéo dos Fatores A, C e B para o Item 1:

Item de Controle 1: Art. 4°, | do PGMU Il — atendimento com acessos

individuais a localidades com mais de 300 habitantes.

A — Os danos resultantes da infragdo para o servigo e para os usuarios:

Inicialmente calcula-se um indice de medida de gradacdo da infracao:

MG = | PE=3%0 160 (19)
300
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IMG = Indice de Medida de Gradagcéo
PL = Populacéo da Localidade com Irregularidade

Esse IMG reflete o excedente percentual de populagdo desatendida, tendo como base
de célculo a populagdo minima exigida para o atendimento da meta (300 habitantes).

A seguir, o valor encontrado no IMG ¢ utilizado como ponteiro de entrada na seguinte tabela,
que contém os valores correspondentes para o fator A ( e é a mesma utilizada para o Fator C, que sera

apresentado em seguida). Esta tabela € tinica e invariante para todas as concessionarias:

Tabela 16 - Indice para calculo dos Fatores A e C
IMG Fatores Ae C

0al0
>10a20
>20a30
>30a40
>40a 50
> 50 a 60
>60a70
>70a80
>80a90

>90a100
Fonte: SUN, 2007.

O oo N| o O | W] N B+

[EEN
o

.C — O prejuizo para a politica refletida no Plano Geral de Metas para a
Universalizacao:

Para avaliagdo deste fator ¢ considerada a relacdo entre populagdo da localidade
atingida e o niimero de acessos individuais instalados no setor do PGO, de acordo com a
seguinte formula:

PL
IMG = x100
( PopSetj (20)

indice de Medida de Gradacdo = IMG
Populagdo da Localidade com Irregularidade = PL
Populacdo Atendida no Setor = PopSet
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A seguir, o valor encontrado no IMG ¢ utilizado como ponteiro de entrada na mesma tabela

utilizada para o calculo do Fator A (Tabela 16, acima).

B — A situacdo econdmica e financeira da Concessionaria, em especial a sua
capacidade de geracdo de receitas e 0 seu patriménio

Este fator sera determinado pela relagdo da Receita Operacional Liquida (ROL) da
Concessionaria com servigos locais em relacao a ROL Total das empresas com obrigacdes de
Universalizagao.

Isto ¢ feito com o objetivo levar em consideragao a capacidade de pagamentos de uma
Concessionaria com relagdo as outras com mesma obrigagao.

Logo, tem-se a seguinte férmula para o calculo do Fator B:

IMG = (ROL_CONCESSIONARIA / ROL_MAXIMO ) x 100 @1

Os resultados para as Concessiondrias do STFC encontram-se sumarizados ua

Tabela 17, abaixo:
Tabela 17 - IMG para calculo do Fator B:

CONCESSIONARIAS |ROL_CONCESSIONARIA| IMG
(com servicos locais -2008)

1 TELEMAR R$ 5.510.025,53 36,4
2 TELESP R$ 4.992.421,46 33
3 | BRASIL TELECOM R$ 3.171.414,00 21
4 EMBRATEL R$ 1.216.767,00 8
5} CTBC R$ 173.195,39 1,1
6 SERCOMTEL R$ 64.620,00 0,4
ROL_TOTAL R$ 15.128.443,39 100

Fonte: Anatel. (Valores em mil reais)

E o valor encontrado no IMG ¢ utilizado como ponteiro de entrada na Tabela 18,

abaixo, fornecendo o valor do Fator B para cada concessionaria do STFC:
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Tabela 18 - Valores do Fator B a partir dos IMG apurados:

CONCESSIONARIAS IMG Fator B

CTBC - SERCOMTEL 0al0 1
-EMBRATEL

>10a 20 2
BRASIL TELECOM >20a30 3
TELESP - TELEMAR >30a40 4
>40a50 S)
>50a60 6
>60a70 7
>70a80 8
>80a90 9
>90 a 100 10

Fonte: SUN, 2007.

Refazendo-se o calculo da multa dado como exemplo na se¢do 3.2.3.1, para a
Localidade de Sao Bartolomeu/Brasilia/DF, como se a infragdo pela ndo disponibilizac¢ao de
acessos individuais na localidade houvesse ocorrido na vigéncia do PGMU 1I, o uso da
metodologia ora apresentada resultaria na aplicagdo de uma san¢do de multa no valor de
R$816.666,67 (oitocentos e dezesseis mil reais, seiscentos e sessenta e seis reais e sessenta
e sete centavos), inferior ao montante de R$1.000.000,00 (um milhéo de reais) aplicados com

a utilizagdo da metodologia anterior.

3.2.4.4. Consideragdes Adicionais sobre a Metodologia de Célculo de Sangdes Aplicaveis

as Infragdes ao PGMU 11

No desenvolvimento da metodologia ora apresentada a drea técnica responsavel
procurou aproveitar todo o know how adquirido com a aplicacdo da metodologia anterior.
Formulas de calculo foram simplificadas. Fatores previstos nos calculos, mas sem
aplicabilidade pratica imediata, foram eliminados, como por exemplo, as vantagens auferidas
pelo infrator. Eliminaram-se também, apos os devidos ajustes, outros fatores que embora
tivessem uso justificado, tanto juridica quanto matematicamente (como a participagdo de

mercado do infrator e a diferenca entre uma implementacao realizada e a correspondente meta
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prevista), davam margem a reclamacdes e interpretagdes equivocadas por parte das empresas,
que insistiam em argumentar, sem demonstrar, que existiria bis in idem ou redundancias nos
calculos realizados.

Neste contexto, o que se percebeu na pratica processual foi que os infratores se
mostravam mais preocupados em abaixar os valores das multas em si do que em tratar o
mérito das questdes envolvidas nas infragdes. Tal percepcao ficou patente a partir da analise
de diversos recursos apresentados contra as decisdes dos Pados de PGMU I, em que a questdo
de mérito ndo foi sequer discutida, partindo a argumentacao desde o seu comego para o ataque
ao método utilizado para o calculo da multa.

Outro exemplo de alteracao realizada apenas a titulo de diminui¢cdo de desconforto
para os reclamantes, diz respeito a substituicdo do uso do EBITDA pela ROL das empresas.
Ora, se a questdo fosse meramente valorativa, no sentido de se fazer com que as multas se
mantivessem nos mesmos patamares anteriores, bastaria que as novas formulas fossem
desenvolvidas mediante um raciocinio de engenharia reversa, partindo-se dos valores
desejados de sancdes para se chegar a formula que proporcionaria a obtengado de tais valores.
Porém, a metodologia em sua integralidade sempre esteve aberta aos infratores, com a certeza
de que resistiria a qualquer analise, por mais aprofundada que fosse, demonstrando sua total
motivacao e transparéncia.

Merecem destaques as inovagdes introduzidas, mormente a do mecanismo de
variag¢do do valor final da sangdo em decorréncia do maior ou menor numero de autuagdes
realizadas para cada item de controle fiscalizado, de forma a proporcionar a oferta de
incentivos as concessionarias para que os numeros de descumprimentos se tornassem cada vez
menores. Nesta Otica, reforcou-se com maior énfase o carater educativo das sancdes aplicadas.

O desenvolvimento da nova Tabela de Referéncia contendo os valores base das
multas foi realizado sobre um conjunto de premissas solidamente estabelecidas, deduzidas da
observagao objetiva de resultados de exercicios anteriormente apresentados pelas prestadoras,
separando-se os itens de controle em grupos hierarquicamente organizados, tanto inter quanto
intragrupos, de modo a estabelecer gradagdes entre os valores referenciais das sancdes, que
refletissem as reais diferengas de valoracao das metas representadas pelos respectivos itens de
controle, quando avaliadas sobre o prisma da efetividade da politica publica de
Universalizagao.

Ante todo o exposto, a metodologia introduzida no Enforcement realizado sobre as
obrigacdes de Universalizacao, para aplica¢do aos descumprimentos das metas do PGMU 11,

levou em conta todo o cenario que envolveu o PGMU 1, a transi¢ao entre os PGMUs ¢ a
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perspectiva de fortalecimento do carater educativo das sangdes, representando inegavel avango

na pratica sancionatoria dos descumprimentos as obrigagdes de Universalizacao.

3.2.4.5 Revisao da Metodologia de Calculo de Sangdes das Infragdes ao Segundo Plano Geral

de Metas para a Universalizagao — PGMU II

Em conformidade com a linha de funcionamento do mecanismo de revisao periddica
dos valores base das multas aplicadas, a comparagdo dos resultados médios obtidos para o
exercicio 2006 com os obtidos para o biénio 2007/2008, em termos de autuagdes realizadas
pela fiscalizacdo da Agéncia, permitiu a realizagcdo, em 2009, de uma primeira revisio e
atualizacdo da Tabela de Referéncia, cuja versdo atualizada compde o Apéndice V desta
pesquisa.

Refazendo-se o célculo da sang¢ao aplicada a titulo de exemplifica¢do na Localidade
de Sao Bartolomeu/Brasilia-DF, por um descumprimento a meta de nao disponibilizagdo de
acessos individuais a comunidade local, com a planilha de calculos que utiliza os valores mais
recentes da Tabela de Referéncia, encontrariamos uma san¢ao de multa quantificada no valor
de R$735.000,00 (setecentos e trinta e cinco mil reais), inferior, portanto, aos valores de
$1.000.000,00 (um milhdo de reais) e de R$816.666,67 (oitocentos e dezesseis mil, seiscentos
e sessenta e seis reais e sessenta e sete centavos), obtidos com a com a metodologia do PGMU
I e com a primeira versao da metodologia do PGMU II, respectivamente.

Dessa forma, confirma-se a filosofia subjacente a metodologia de sancdo
desenvolvida para o PGMU II, segundo a qual a avaliagdo do desempenho das concessiondrias
do STFC no exercicio atual ¢ um dos fatores levados em conta na defini¢ao dos valores de
sancdo a serem aplicados aos descumprimentos por ventura verificados nos exercicios
seguintes, com o objetivo precipuo de incentivar a continua diminui¢do do cometimento de

irregularidades.
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4. ANALISE DE DADOS, FATOS E CIRCUNSTANCIAS RELEVANTES NO
DESENVOLVIMENTO DO ENFORCEMENT DAS OBRIGACOES DE
UNIVERSALIZACAO

Nos capitulos anteriores procurou-se apresentar a dinamica do Enforcement das
obrigacdes de Universalizacdo, incluindo contextualizacdo do tema, apresentacdo do
arcabouco normativo aplicavel, da estrutura da Superintendéncia responsavel, do planejamento
das fiscalizagdes, do procedimento de apuragdo dos descumprimentos das obrigacdes — Pado,
das praticas de trabalho, das metodologias estatisticas de afericdo de cumprimento de metas e
daquelas desenvolvidas para aplicacao de sangoes.

Doravante, parte-se para a exposi¢ao de dados coletados nos sistemas da Anatel e de
fatos e circunstancias que, analisados em conjunto, permitam a obtencao de conclusdes acerca
do Enforcement realizado, com vistas a tentativa de obtengdo do maior grau possivel de
cumprimento das metas vigentes.

Ao longo da exposi¢do a seguir realizada, o Enforcement das obrigacdes de
Universalizagdo estard sendo analisado a luz dos critérios de adequada identificacdo das
infragcdes cometidas, da tempestividade das agdes empreendidas, do escalonamento dessas
acOes e da capacidade para aplicagdo e arrecadacdo de multas, sugeridos por MARCUS
(2003).

Em sequéncia, serdo expostos dados adicionais e fatos inerentes ao contexto das
metas de Universalizagdo, tanto no que diz respeito aos principais descumprimentos e suas
peculiaridades, quanto no que concerne aos numeros da Universalizagao apds 13 anos de

atuacao da Anatel.

4.1 ANALISE DE DADOS E FATOS RELATIVOS AOS PADOS SOB O CRIVO DOS
CRITERIOS SUGERIDOS POR MARCUS (2003)

4.1.1 Da Identificacdo das Infragdes pelos Agentes de Fiscalizacao

Na linha de analise sugerida por MARCUS (2003), a correta identificacdo das
irregularidades verificadas durante as inspecdes (fiscaliza¢des) constitui um dos critérios
basilares para a avaliacdo da eficacia de um programa de Enforcement. Adotando-se tal

critério, foram levantadas todas as irregularidades apontadas pelos fiscais e que ja foram
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objeto de apuragdo pela area técnica da SUN, nos Pados, de modo a se verificar,

percentualmente, quanto do que se autua em campo ¢ realmente confirmado como infracao ao

PGMU e, consequentemente, gera aplicagdo de sancdo ao infrator.

Os resultados da verificagdo comentada acima se encontram sumarizados na Tabela

19, abaixo, em que, para maior facilidade de leitura, sdo apresentadas as descri¢des resumidas

das metas, em vez de seu mapeamento em itens de controle:

Tabela 19 - Infragdes por Itens de Controle verificados em campo:

Infracoes Percentual
Infragoes
confirmadas Total de
Descricdo resumida da meta nio
e geral | confirmacao
confirmadas
sancionadas de infracoes
Disponibilidade de acessos individuais em
localidades com mais de 1000/600/300 277 36 313 88,50%
habitantes.
Atendimento de solicitagdes de acessos
individuais em 4/3/2/1 semanas (ou 7 301 48 349 86,25%
dias).
Atendimento de solicitagdes de acessos
individuais em 7 dias para
40 16 56 71,43%
estabelecimentos de ensino e institui¢cdes
de saude.
Encaminhamento gratuito de chamadas
64 18 82 78,05%
para servigos de emergéncia.
Disponibilizacdo de centro de
intermediacdo para comunicacdo com 81 13 94 86,17%
deficientes auditivos e da fala.
Atendimento de solicitagdes de acessos
individuais para deficientes auditivos e da 2 1 3 66,67%
falaem 12/6/3/2/1 semanas.
Quantidade de TUPs ativos (PGMU I,
0 1 1 0,00%
apenas - meta para o ano de 2001).
Densidade de TUPs ativos por grupos de
5 1 6 83,33%
1000 habitantes.
Relacdo de pelo menos 3 Tups ativos por 25 7 32 78,13%
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Infracoes Percentual
Infragoes
confirmadas Total de
Descricao resumida da meta nao
e geral | confirmacdo
confirmadas
sancionadas de infracoes
grupos de 1000 habitantes em localidades
de urbanizagdo precaria.
Distancia maxima de 300 metros para
382 25 407 93,86%
acesso a um TUP.
Percentual de 50% dos TUPs instalados
na localidade com capacidade para 65 13 78 83,33%
chamadas LDN.
Percentual de 25% dos TUPs instalados
na localidade com capacidade para 46 6 52 88,46%
chamadas LDI.
Identificacdo visual no TUP de sua
46 1 47 97,87%
capacidade para chamadas LDN e LDI.
Identificagdo visual no TUP dos cédigos
dos servicos de emergéncia disponiveis na 10 0 10 100,00%
localidade.
Atendimento de solicitacdes de instalagao
de TUP em estabelecimentos de ensino e
55 3 58 94,83%
instituicdes de satide em 8/4/2/1
semanas (ou 7 dias).
Atendimento de solicitacio de instalacao
de TUP adaptado para deficientes em 7 20 5 25 80,00%
dias.
Atendimento com ao menos 1 TUP
acessivel 24 h/dia, com LDN e LDI, a
145 31 176 82,39%
localidades ja atendidas com acessos
coletivos, independente de seu porte.
Atendimento com ao menos 1 TUP
acessivel 24 h/dia, com LDN e LDI, a 485 55 540 89,81%
localidades com mais de 100 habitantes.
Totais 2049 280 2329 87,98%

Fonte: Anatel/SPADO. Extragdo em 31.01.2011.
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Conforme se pode observar na tabela acima, cujos dados foram extraidos do sistema
SPADO (sao replicaveis, podendo ser extraidos novamente, a qualquer tempo), obteve-se,
dentre as apuragdes ja realizadas, um nivel razoavelmente alto (em torno de 88,0%) de
confirmagdo do que se autuou em campo. Nesse quesito, consoante o primeiro critério de
analise sugerido por MARCUS (2003), o programa de Enforcement desenvolvido no
tratamento das obrigagdes de Universalizagdo apresenta resultados bastante satisfatorios.

Cumpre informar que para os itens que envolvem solicitagdes de acessos individuais
ou coletivos do STFC, as quantidades constantes da Tabela 19, acima, sdo relativas apenas aos
numeros de confirmagdes ou rejeigdes de infragdes a cada item apontado pelos fiscais, sem
adentrar na especificidade relativa a quantas solicitacdes foram efetivamente atendidas dentro
ou fora dos prazos previstos. Para os demais itens, tal situagdo ndo se verifica e os nimeros
refletem com maior objetividade tanto o aspecto qualitativo quanto o quantitativo das

apuracdes realizadas.

4.1.2 Da Produtividade na Instauragao e na Instrug¢ao dos Pados e da Tempestividade da A¢ao

do Enforcement realizado

O Sistema de Controle dos Processos Pado — SPADO contém em sua base de dados
todos os Pados ja instaurados na Agéncia. Cada novo Pado instaurado é cadastrado nesse
sistema e permanece registrado mesmo apos seu transito em julgado na esfera administrativa,
situagdo em que seu status € referido como “arquivado”. Enquanto providéncias ainda sao
realizadas no processo, este ¢ dito estar “em andamento”, o que inclui todas as instancias
possiveis de tramitagao.

A situacdo atual dos Pados instaurados até o fechamento do ano de 2010 pode ser

visualizada na Tabela 20, abaixo:



Tabela 20 - Situagdo dos Pados da SUN até o fechamento do ano de 2010:
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Listagem Geral de Processos Ano de Instauracio
Situagio 2000 |2001| 2002|2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2000 | 2010 ;‘?m"f” Fordipoe
ituacdo  |Instincia
AguardandoDefesa 1 E 10
EmAnalise 112 19 |76 131 11M 320
MowvasDiligéncias 718 [13 1 29 Primeira
Instruido 4 |18 1 24 =430
Decisdo/Notificacdo m w2001 1 42
DegpachodeRevisao/Motificacdo 1 1 1 2 5
AnalisedoEfeitoSuspensivo A | 9 |21 [ 20 B0
AnaliseRecurso 2 |48 [ 3B (15 1221 433
InfarmeRecursal 208 | F 453N 104 Segunda
hatériagaCDiMerito I |nf{7 1211 51 — 607
SolicitagdodeDiligénciaspeloCD 3 3
Decigdo/Notificacdo(Recursa) 5 111815 | 4 43
DesisténciadeRecurso 3 3
PedidodeReconsideracdo 5 13032 | 48 115
DemsaudoCDINu.tmcagﬁn(Pedldode i al1alzlol s 15 Terceira
Reconsideragan) = 169
PedidodeRevisdo 2 1 2|5 El
Arguivado 14 |246 1 5 | 36 [ B5 [B2 )94 (13| 7 [ 1 1 544
Total por ano de instauragdo 14 |246 | B | B8 | 197 | 204 [ 403 | 277 | 176 | 135 | 114 1540

Fonte: Anatel/SPADO. Extragdo em 31.01.2011.

O grafico exibido na Figura 14, abaixo, ilustra a série historica de Pados instaurados

na SUN desde a sua criacao até a data de 31.12.2010:
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Figura 14 — Grafico de Quantidade de Pados Instaurados por Ano na SUN:
Fonte: Anatel/SPADO. Extragdo em 31.01.2011.

Conforme se observa no grafico acima, houve um pico de instauracio de processos

em 2001, seguido de uma quase auséncia de instauragcdes em 2002. A partir de 2003 as
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instauracdes comecgaram a se avolumar, atingindo o patamar de 403 processos em 2006, ano
em que foram demandadas as fiscalizagdes referentes ao ultimo ciclo de metas previstas pelo
PGMU I, declaradas pelas prestadoras como cumpridas até 31.12.2005. Nesse mesmo ano
também foram iniciadas as demandas de fiscalizag¢do para as metas do PGMU II. Dentre os
403 processos instaurados em 2006, 57 foram decorrentes de descumprimentos as metas do
PGMU I, que as concessiondrias declararam estarem todas cumpridas até 31.12.2005.

Em 2007, com o inicio da sistematica de planejamento das fiscaliza¢cdes com foco nos
municipios (em substituicdo ao foco em localidades), aliado a um trabalho de alinhamento de
entendimentos das disposi¢cdes do PGMU com as equipes de campo, bem como a realizagao de
reunides com as concessiondrias e outras providéncias de carater proativo, observa-se uma
substancial reducdo na quantidade de Pados instaurados, tendéncia que se repetiu nos anos
posteriores, mesmo em face de quantidades proximas de horas de fiscalizagdo entre 2007 e

2009, conforme dados da Tabela 21.

Tabela 21 - Quantidade de horas de fiscalizag¢ao alocadas & SUN — 2007 a 2009:

Horas de Fiscaliza¢do para a Universalizacéo

Horas de Fiscalizagdo para a o ]
Ano ) ] Variacdo para o ano anterior (%)
Universalizacéo
2007 60.235 Nao aplicéavel.
2008 57.877 -391%
2009 63.053 + 8,94%

Fonte: Anatel.

Os dados referentes ao ano de 2010 ainda nao se encontram totalizados e disponiveis,
sendo possivel destacar para esse ano o fato de que foram realizadas verificagdes de metas
incluindo a instalagdo de Backhaul, ndo realizadas nos anos anteriores. Adicionalmente, para
esse ano a distribui¢cdo das horas de fiscalizacdo considerou o STFC como um todo, nao
separando o quantitativo total entre horas destinadas a fiscalizagdo da Universalizagao e da
qualidade desse servigo.

O grafico exibido na Figura 15, a seguir, contempla os quantitativos de Pados
instruidos pela SUN no mesmo horizonte de tempo considerado para o grafico de Pados

instaurados, exibido na Figura 14, acima:
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Figura 15 - Grafico de Quantidade de Pados Instruidos por Ano na SUN
Fonte: Anatel/SPADO. Extragdo em 31.01.2011.

O grafico acima revela que a instrucao de Pados na SUN praticamente foi iniciada no
ano de 2006, haja vista que os processos que aparecem como instaurados e instruidos no ano
de 2001 apresentaram impropriedades e vicios em suas instauragdes, o que levou a
Procuradoria Federal em exercicio na Anatel a opinar pelo arquivamento sumario desses
processos, em decisdo Unica. Dessa forma, esses processos ndo refletiram, propriamente,
efetivas apuragdes de descumprimentos de metas de Universalizagao.

Da comparagao dos graficos de Pados instaurados e instruidos, verifica-se um atraso
de praticamente 03 anos nas instrug¢des processuais. O inicio efetivo das instrugdes em 2006
coincide com o refor¢o na mao de obra, trazido pela admissdo dos primeiros servidores
concursados, que ingressaram na Agéncia no ano de 2005. Esse atraso histérico levou a
formagdo de um passivo de Pados, havendo, em 2011, Pados instaurados no ano de 2008 ainda
em andlise de 1° instancia, além de consideravel residuo de Pados dos anos anteriores em etapa
recursal.

O decréscimo na quantidade de Pados instruidos (1% instincia) em 2010, quando
comparada a quantidade executada em 2009, justifica-se pelo esfor¢o despendido nesse ultimo
ano para tratamento de recursos. Embora a decisdo na etapa recursal seja de competéncia do
Conselho Diretor, a area técnica da SUN realiza instrug@o preliminar dos recursos, o que na
pratica, aumenta significativamente a quantidade de analises processuais realizadas. O grafico

a seguir exibe as quantidades de recursos analisados pelos técnicos da SUN:
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Figura 16 — Grafico de Quantidade de Recursos Instruidos por Ano na SUN:
Fonte: Anatel/SPADO. Extragdo em 31.01.2011.

O equilibrio temporal entre as quantidades analisadas de Pados em 1? instincia e em
grau de recurso € necessario em razao de se evitar a ocorréncia de prescrigdo intercorrente dos
processos, que ocorre caso algum processo fique paralisado por mais de 03 anos. Uma vez
prescrito, o processo se torna objeto de arquivamento e correi¢do, perdendo-se a oportunidade
de aplicacdo de sanc¢do ao autuado, mesmo que tenha cometido infragdo punivel, gerando
responsabilidade funcional para o servidor que der causa a prescricao.

Conjugando-se os resultados apresentados nos graficos das Figuras 15 e 16, acima,
obtém-se as quantidades anuais de processos instruidos em sede de 1* ¢ 2* instancias,

conforme se exibe no grafico da Figura 17, a seguir:
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Figura 17 — Gréfico de Quantidade de Pados e Recursos instruidos por Ano na SUN:
Fonte: Anatel/SPADO. Extragdo em 31.01.2011.

Observa-se no grafico acima o inicio da instru¢do de recursos no ano de 2007,

coincidindo tal atividade com a entrada da segunda leva de servidores concursados. Associa-se
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também tal incremento de produtividade ao know how e a expertise adquiridos pelos
servidores que ingressaram na Agéncia no concurso anterior, que passaram, por exemplo, a
realizar a instrucdo conjunta de lotes de processos similares, mediante a elaboragao de Informe
unico, observando regras consagradas na pratica processual.

Em 2009, ano em que se verificou o ingresso na Agéncia de novo grupo de servidores
concursados, observou-se novo pico positivo de produtividade no tratamento de Pados. No
entanto, esse novo grupo de efetivos ndo significou aumento de pessoal na instru¢do de Pados,
tendo ocorrido apenas a troca de um servidor ja efetivado por um novato, de maneira que,
nesse caso, nao € possivel o estabelecimento de uma associagao direta, entre o aumento de
produtividade verificado e a realizagdo do terceiro concurso publico. Desse modo, atribui-se o
mérito da melhoria quantitativa observada ao comprometimento e a qualidade técnica do
pessoal atualmente alocado ao Pado, associado ao esfor¢o gerencial no sentido de possibilitar
com que nesse periodo o numero de interrup¢des no dia-a-dia dos servidores (com outras
atividades) fosse minimizado.

Verificou-se suave decréscimo de 3,1% entre 2009 e 2010, atribuido a participagao
dos servidores responsaveis pelas instrugdes processuais nos trabalhos de pesquisa e
elaboragdo do 3° PGMU, além da diminuigéo do efetivo de pessoal a partir de setembro/2010,
dado que 2 servidoras entraram em gozo de licenga maternidade.

Cabe destacar que mesmo em face das entradas de novos servidores nos quadros da
Agéncia, mediante a realiza¢ao de 3 concursos publicos, a equipe de Pados da SUN manteve
sempre um quantitativo médio em torno de 6 servidores, haja vista a rotatividade sempre
verificada quando da entrada de novos servidores. Na pratica, a atividade de instrucao de
Pados tem se revelado tarefa 4rdua e de certa forma repetitiva e desgastante. Apos
determinado tempo de dedicagdo, verifica-se que o servidor envolvido comega a buscar
colocagdes alternativas, em areas que desenvolvem outras modalidades de tarefas.

Sempre que possivel as geréncias responsaveis envolvem temporariamente o0s
servidores, paralelamente a atividade de “fazer Pados”, em grupos de trabalho criados na
Agéncia para elaboracdo e revisao de regulamentos, desenvolvimento de novas metodologias e
praticas de trabalho, dentre outros, como forma de se tentar atenuar o desgaste gerado pela
dedicacdo exclusiva a atividade sob comento. No entanto, ja hd algum tempo a area tem
sinalizado para a gestdo de recursos humanos a necessidade de se ampliar o quadro de
servidores dedicados ao Pado, sem a obten¢do de uma contrapartida.

Conforme dados da Tabela 20, acima, no encerramento do ano de 2010 havia um

passivo de 359 processos pendentes de instrugdo, € 493 em pendéncia de analise recursal. Pelo
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histérico de produtividade apresentado nos graficos desta se¢do, aliado ao fato de que quase
todo processo instruido dara origem a um processo em etapa recursal e, ainda, a continuidade
nas instauragdes de novos Pados, estima-se que, caso ndo haja o aporte de novos servidores
para a atividade de tratamento de Pados, o atraso historico de cerca de 3 anos na instru¢do
processual tende a se manter, prejudicando sobremaneira a eficacia do Enforcement realizado
por meio da aplicagdo de sang¢des decorrentes dos Pados, sob o foco da tempestividade, que
constitui o segundo critério proposto por MARCUS (2003) para avaliagdo de tal eficacia.

Ainda no que concerne a questao temporal da instru¢do de Pados, de acordo com as
disposi¢des do Regimento Interno da Anatel, a primeira instdncia processual deveria ser
concluida em, no maximo, 240 dias; a segunda, em 100 dias, e a terceira, em 95 dias. No
entanto, refinando-se um pouco mais os dados de tramita¢do dos Pados de Universalizacao,
verifica-se que, para todos os processos ja decididos, o tempo médio transcorrido desde a
instauragdo até a decisdo de 1*instancia foi igual a 1024 dias; entre a 1* € a 2° instancias, 646
dias; e entre a 2% e a 3% instancias, 310 dias.

Realizou-se também um detalhamento anual, compreendendo o periodo 2006 — 2010,
em busca de linhas de tendéncia no comportamento dos tempos de vida dos processos entre as
instancias administrativas, observando-se, por ano, os nimeros de decisdes tomadas em cada
instancia, bem como os prazos médios entre as etapas envolvidas. Os resultados encontrados

foram sumarizados na Tabela 22, a seguir:

Tabela 22 - Prazo médio de duragdo das instdncias administrativas por ano de decisdo e n°
de decisdes anuais em cada instancia:

Medias Historicas 2006 2007 2008 2009 2010
de Prazos de
Decisdes nos Prazo| ™" de |Prazo| MN°de |Prazo| N*de |Prazo| MN*de |Prazo| N° de

Pados por Ano de | (dias) | Decistes | (dias) |Decisdes| (dias) | Decisties | (dias) |Decisdes| (dias) [Decisdes

Decisao

Da Instauragdo ate
a Decisdo de 77 | 1105 &7 887 188 1005 337 1049 | 332 1026 204
instincia

Entre as Decistes
de 17 e de 2? A, 0 326 9 N7 a3 B29 45 a52 165
instancia
Entre as Decistes
de 2% e de 3° MA, 0 102 2 121 3 251 49 523 s}
instincia

Fonte: Anatel/SPADO. Extragdo em 31.01.2011.

Para melhor visualizar os nimeros apresentados e facilitar a compreensdo da andlise a
seguir realizada, os dados acima tabelados foram mapeados nos graficos constantes das

Figuras 18 e 19, exibidas em sequéncia.
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Figura 18 - Grafico de Prazo Médio de Duragio (em dias) das instdncias dos Pados por Ano de Decisdo
Fonte: Anatel/SPADO. Extragdo em 31.01.2011.

Numero de Decisdes

450

400 | 382

-

asg - 337

300 A

Primeira Insténcia

250 - 204

~ 188 = Segunda Instaéncia
200 A 165

150

M TerceiraaInstdncia

93
100 4 67 )
48 49 a5

50 1 _— 8 3 23
. | | — N —

2006 2007 2008 2009 2010

Ano de Decisdo

Figura 19 - Grafico de Numero de Decisdes das instincias dos Pados por Ano de Decisao
Fonte: Anatel/SPADO. Extragdo em 31.01.2011.

Como se observa nos graficos acima, a duracdo média dos processos desde a
instauragdo até a decisdo de 1" instincia ndo apresenta tendéncia de crescimento ou de
decrescimento, bem como pequena variabilidade de um ano para o seguinte. Ja o numero de
decisOes exaradas anualmente mostra ritmo de crescimento entre 2006 € 2009, havendo uma
inversdo de tal tendéncia em 2010, dado o esfor¢o despendido na instru¢do de recursos,
explanada em topicos precedentes desta se¢do.

Na etapa seguinte (rotulada nos graficos como “Segunda Instancia”), que engloba os
lapsos de tempo transcorridos entre as decisdes de 1° e de 2% instancia, observa-se severo
aumento na demora para a emiss@o das decisdes no biénio 2009/2010, quando comparado ao
biénio anterior, observando-se também acentuada variabilidade no ntimero de decisdes

exaradas. Vale lembrar que a instru¢cdo dos Pados nesta etapa ainda envolve a area técnica da
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SUN, encarregada da elaboragdo de informe opinativo, contendo subsidios para a decisao do
Conselho Diretor.

Na terceira etapa (“Terceira Instancia”, nos graficos), que contempla o intervalo de
tempo transcorrido entre as decisdes de 2° e de 3" instancia, fase em que a area técnica da SUN
ndo mais atua, nota-se também uma elevagdo nos prazos para as decisdes, em ritmo
estritamente crescente, sem correspondente crescimento no nimero de decisoes exaradas.
Desde j4, € possivel observar que esses nimeros podem estar sinalizando a necessidade de
melhoria nos quadros de pessoal destinados a instru¢do de processos nas etapas recursais.

A primeira explica¢do apresentada um pouco acima para a existéncia de consideravel
passivo de Pados foi centralizada na falta de alocacao de maior efetivo de pessoal para analise
e instrucdo desses processos. Todavia, qualquer leitor um pouco mais atento ndo tardaria a
questionar o porqué da ndo complementagdo do quadro, de forma a assegurar a tempestividade
dessa atividade?

A resposta a tal questdo possui fundo institucional, pois se atrela as regras
estabelecidas e utilizadas pelo Poder Judiciario na prética processual cotidiana. Na verdade,
assim como ocorre no processo judicial, no processo administrativo também se adota o
conceito de prazo improprio para a pratica dos atos exigidos dos o6rgaos responsaveis pela
instrucao processual, e a mudanga dessa realidade exige modificagdes na propria estrutura das

entidades atuantes nos processos. Neste sentido, COELHO (2006) assevera que

“Varios sdo 0s motivos para que 0s prazos improprios nao sejam
obedecidos, e talvez o mais gritante deles e, por incrivel que parega, o
mais facil de ser resolvido, ¢ a falta de infra-estrutura e pessoal

preparado para a realizacdo da atividade forense.”

Nos ensinamentos de Nelson Nery Junior (2006),
“o0 prazo improprio ¢ aquele fixado na lei apenas como parametro
para a pratica do ato, sendo que seu desatendimento ndo acarreta
situagdo detrimentosa para aquele que o descumpriu, mas apenas
sancoes disciplinares.”
Ressalva-se que as sangdes de natureza disciplinar mencionadas pelo supracitado
jurista, aplicam-se explicitamente ao ambito do poder judiciario, estando sua previsao

consignada nos artigos 133 e 144, do Codigo de Processo Civil Brasileiro.
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No caso do processo administrativo, como a aplicagdo de sangdes disciplinares
acabaria apenas por complicar ainda mais a situagcdo dos atrasos processuais, ocorre que, na
pratica, nenhuma sang¢ao de natureza disciplinar ¢ aplicada a servidor publico, em razio de
pilhas de processos estarem se formando nos arquivos de sua area, aguardando providéncias e
estourando todos os prazos administrativamente previstos. Logicamente sdo respeitados os
prazos prescricionais, porque se o processo ficar estagnado por mais de 03 (trés) anos,
conforme acima ja explicitado, o instituto da prescri¢ao intercorrente fulmina a pretensdo
punitiva do Estado, levando ao arquivamento do feito sem a aplicagdo de qualquer sang¢do ao
autuado.

Na pratica, verifica-se que mesmo com o advento da Emenda Constitucional n°
45/2004, que elevou o principio da celeridade ou da duragao razoavel do processo ao rol dos
direitos fundamentais, a manutencdo dos chamados prazos improprios na organizagao
judiciaria brasileira (e mundial) constitui um verdadeiro cancer, a consumir e deteriorar a
efetividade da prestagao jurisdicional. E para piorar, tal situagdo contamina também o processo
administrativo, que por ndo ter regramento proprio para muitos de seus aspectos, toma de
empréstimo as regras do processo civil.

Neste contexto, o que se deseja clarificar € que o processo administrativo que apura
os descumprimentos de obrigacdes de Universalizacdo padece de um mal comum a toda a
seara da presta¢do jurisdicional, em razdo da prerrogativa da administrag¢ao publica de poder
extrapolar os prazos impostos para a pratica dos atos que impulsionariam os processos adiante.
E por essa razdo que a administragio permite que areas responsaveis por instruir processos
trabalhem com subdimensionamento de seus quadros.

Faz-se mister ressaltar que apos o trAmite administrativo, as concessionarias podem
levar seu inconformismo ao poder judiciario e arrastar as lides por anos e anos a fio, em
prejuizo do interesse publico tutelado. Em profunda reflexdo, COELHO (2006) concluiu que
“no processo, 0 tempo representa, a0 mesmo tempo, uma cruz e um deleite: uma cruz para
quem espera justica e deposita forcas e esperangas na almejada resolucao da controvérsia; e
um deleite para aquele que vé distanciar-se a aplicagdo da condenagdo.”

Dessa forma, sob o foco da tempestividade, compromete-se severamente a eficacia do
Pado como ferramenta de Enforcement, na parte repressiva do controle do cumprimento das
obrigacdes de Universalizagdo pelas concessionarias do setor, haja vista o grande
descolamento existente entre a identificacdo da conduta delitiva e uma possivel aplicagao de

san¢do (causado pelos abordados atrasos e pela existéncia de 3 instancias) . Adicionalmente,
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tal constatacao pode estar sinalizando para o ente regulado, de forma bastante pejorativa, que

“compensa litigar na Anatel”.

Com efeito, somente quando o tramite processual administrativo passar a respeitar os
prazos regimentalmente impostos € o poder judiciario comegar (também com a agilidade
necessaria) a confirmar em seu ambito as decisdes administrativas, poder-se-a considerar o

Pado como uma eficaz ferramenta de Enforcement.

4.1.3. Do Escalonamento das A¢des de Enforcement

Para avaliagdo do programa de Enforcement das obrigag¢des de Universalizagao sob o
prisma do terceiro critério sugerido por MARCUS (2003), qual seja, o escalonamento das
medidas adotadas mediante os descumprimentos verificados, faz-se mister observar,

novamente, o que dispdem os artigo 82 e 173, da Lei Geral de Telecomunicagdes, in verbis:

Art. 82. O descumprimento das obrigacdes relacionadas a Universalizagdo e
a continuidade ensejara a aplicagdo de sangdes de multa, caducidade ou
decretacdo de intervengdo, conforme o caso.

Art. 173. A infragdo desta Lei ou das demais normas aplicaveis, bem como
a inobservancia dos deveres decorrentes dos contratos de concessao ou dos
atos de permissdo, autorizacdo de servigo ou autorizacdo de uso de
radiofreqiiéncia, sujeitara os infratores as seguintes sangdes, aplicaveis pela
Agéncia, sem prejuizo das de natureza civil e penal:

| - adverténcia;

Il - multa;

11 - suspensdo temporaria;

IV - caducidade;

V - declaragdo de inidoneidade.

Da releitura dos dispositivos legais destacados, verifica-se que numa escala de
gradagdo crescente, poderiam ser aplicadas a uma concessiondria que insistisse no
cometimento reiterado de infragdes, as sangdes declaracdo de inidoneidade, suspensao
temporaria, decretacao de intervencao e caducidade.

Todavia, no atual cenario brasileiro, em virtude de o modelo adotado para a prestacio
do STFC (concessdes/autorizagdes) ndo ter sido capaz de propiciar o surgimento de efetivos
competidores (empresas espelho), formando-se praticamente o que se poderia chamar de
monopolios naturais das concessiondrias em suas areas de atuacgdo, todas as alternativas de

escalonamento de Enforcement legalmente previstas se mostram inviaveis na pratica, por nao
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atingir com a for¢a necessaria as concessionarias infratoras e pela possibilidade de se causar
graves prejuizos aos usuarios, em total desprestigio do interesse publico.

Muito embora haja previsao para tanto no rol de sangdes aplicaveis, a declaragao de
inidoneidade de uma concessionaria ndo se encaixa precisamente a um possivel escalonamento
de san¢do em caso de um descumprimento de obrigagdo de Universalizagdo, em espécie,
sendo aplicavel a pessoa natural juridica, bem como a seu administrador ou controlador que
tenha praticado atos ilicitos visando frustrar os objetivos de licitagao.

Determinar a suspensdo temporaria da prestacdo do servigo implicaria em prejuizo
imediato ao direito de comunicacdo do usuario. Ainda que se determinasse apenas a suspensao
da comercializacao, novos e potenciais usuarios também se veriam privados do seu direito de
acesso a rede do STFC, necessitando, para tanto, recorrer a concorréncia, que muito
certamente ndo comportaria a demanda, por ndo ter rede dimensionada para o sibito aumento
que decorreria da comentada medida.

Determinar intervencao em uma concessionaria demandaria envolver servidores dos
quadros da propria Anatel, agentes ou empresas especialmente contratados para a assungdo de
atividades de direcionamento, na condi¢@o de interventores, haja vista o imediato afastamento
de seus administradores, prevista nos contratos de concessao. Nao se visualiza, em ultima
analise, prejuizo para uma concessionaria superior ao de uma substancial sangao de multa, em
fun¢do de uma decretagdo de intervengao.

A decretacdo de caducidade de uma concessdo implicaria na necessidade de
delegacdo da prestacdo emergencial do servigo a outra pessoa juridica, ou na retomada da
prestagdo em situacao nao planejada e também emergencial pela Unido, oferecendo grandes
dificuldades operacionais, de modo que se presume provavel prejuizo para o interesse publico,
ndo facilmente mensuravel, at¢é mesmo por falta de histérico de operacdo similar ja
preteritamente realizada.

Verificadas as dificuldades acima relatadas para aplicagdao das medidas legalmente
previstas para os casos de necessario escalonamento das agdes de Enforcement, quando os
Pados e suas multas ndo se mostram capazes de impedir a continuidade do cometimento de
infragdes, vislumbra-se como Unica alternativa vidvel para se buscar o efetivo cumprimento de
uma meta violada, apds a indcua aplicacao de uma multa, o acionamento do seguro-garantia
previsto na Clausula 24.1, dos Contratos de Concessdo. Vale ressaltar que até a presente data
ndo houve tal acionamento e, em alguns poucos casos em que se deu ciéncia & empresa

infratora de que tal medida seria tomada, verificou-se o cumprimento da meta.
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Nao se realizou no ambito da presente pesquisa um estudo rigoroso da apolice e de
outros detalhes essenciais do mencionado seguro-garantia, mas, em termos gerais, pode-se
informar que o contratado pelas concessionarias do STFC pertence a modalidade denominada
“executante concessdes”. Em principio, garante o atendimento de todas as obrigagdes
contratuais, ainda que o contrato de concessao exija apenas a cobertura de descumprimentos
relativos a universalizagdo e a qualidade. A base de calculo do valor a ser segurado
corresponde a 10% (dez por cento) do valor estimado de investimentos em qualidade e
universaliza¢do para cada ano.

Adicionalmente, a contratagdo do seguro-garantia ndo libera a concessionaria do
pagamento indenizagdes. O seguro garantia ndo tem franquia, porém, quando a apodlice €
emitida, a concessiondria contratante oferece a seguradora uma contra garantia, de modo que,
em caso de sinistro, 0 seguro cobre os prejuizos ou executa as obrigacdes devidas e,
posteriormente, executa a cobranga desses valores da prestadora. Posto isto, acredita-se ser
esta contra garantia o motivo capaz de explicar porque as concessiondrias realizam os
atendimentos faltantes, quando recebem a notificacdo extrajudicial informativa da
possibilidade de acionamento do seguro, em caso de persisténcia na conduta delituosa.

Em suma, mediante a quase auséncia de competi¢ao na prestacao do STFC, todas as
alternativas legalmente oferecidas para possivel e necessario escalonamento do Enforcement
praticado, mostram-se, a0 menos em tese, indcuas ou totalmente inviaveis, pelo risco de se
prejudicar em demasia o interesse publico, podendo ocorrer até mesmo um possivel “apagio
telefonico”, de modo que, a avaliagdo do Enforcement das obrigagdes de Universalizagdo sob
a oOtica do terceiro critério sugerido por MARCUS (2003), revela certa ineficacia da parte
repressiva do programa desenvolvido e realizado no ambito do Pado. Todavia, conforme
acima abordado, o acionamento do seguro-garantia se afigura como possivel medida adicional,
tomada com vistas a consecucdo dos objetivos pretendidos pelo programa de Enforcement das

obrigacodes de Universalizagao.

4.1.4 Das Multas Aplicadas e Arrecadadas

O Sistema de Gestao de Créditos da Anatel — SIGEC armazena os dados relativos aos
créditos tributarios e ndo-tributarios da Agéncia. Cada vez que uma decisao contendo uma
sancao de multa ¢ cadastrada no SPADO, um correspondente registro de crédito € gerado no

SIGEC. A partir de entdo, esse sistema permite o completo gerenciamento do crédito
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constituido, incluindo a concessao e a revogacao de efeito suspensivo, concedido em face de
recurso administrativo ou judicial interposto pelo devedor, a geragao de boletos bancarios para
pagamento, as atualizagdes monetarias, os juros de mora, as notificagdes para inscri¢do no
CADIN e a geragao de documentos para inscri¢do do devedor em divida ativa da Uniao.
Dados dos sistemas SIGEC/SPADO mostrados na tabela a seguir ddo conta de que,
entre 01.01.2006 € 31.12.2010 (antes disso ndao houve aplicacao de multas pela SUN), foram
aplicadas sangdes de multa nos Pados de Universalizagdo que totalizaram montante
aproximado de R$1,6 bilhdo, tendo sido arrecadados pouco menos de R$38 milhdes, o que
equivale a 2,37% de arrecadago sobre o montante aplicado, quando a média da Agéncia como

um todo se encontra na casa de 8,0%.

Tabela 23 - Multas aplicadas e arrecadadas — SUN e Anatel (geral)

Area Multas Aplicadas Multas Arrecadadas % Multas
(SPADO) (SIGEC) Arrecadadas
SUN R$ 1.601.923.551,62 RS 37.969.381,47 2,37%
ANATEL | R$6.276.060.411,17 R$ 501.880.453,99 8,00%

Fonte: Anatel (SIGEC/SPADO). Extra¢dao em 05.02.2011.

A andlise isolada dos dados constantes da tabela acima ndo permite a obtencao de
conclusdes validamente estabelecidas sobre a capacidade de arrecadacao de multas aplicadas,
haja vista que a coluna “Multas Aplicadas” contempla desde as aplicadas em sede de 1°
instancia, das quais os entes autuados ainda estdo recorrendo, até aquelas para as quais as
etapas administrativas recursais ja se encontram esgotadas. Incluem-se também no rol das
multas aplicadas aquelas contra as quais ja foram impetrados recursos judiciais, em razdo de
discussodes de mérito, inscrigdes no CADIN e em divida ativa da Unido, bem como as que ja se
encontram em fase de execugao judicial.

Em primeira analise, pode-se dizer que se aplicar multas j& constitui tarefa deveras
ardua, dado todo o tramite do Pado, permeado da observancia de todos os principios juridicos
pertinentes e das garantias legais assecuratorias dos direitos dos administrados, a arrecadacao
das multas aplicadas ndo representa tarefa de menor complexidade. Isso sem falar que o
autuado ainda tem ao seu dispor o direito de reabrir junto ao poder judiciario toda a discussao
em que se viu vencido no ambito administrativo.

Ao se pronunciar sobre o assunto, mencionando Relatorio de Levantamento de
Auditoria, realizado com o objetivo conhecer o volume da arrecadagdo das multas aplicadas

pelas agéncias reguladoras (incluiu a Anatel), pela Comissdo de Valores Mobiliarios, pela
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Superintendéncia de Seguros Privados, pelo Banco Central do Brasil, pelo Conselho
Administrativo de Defesa Economica, pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis e por ele proprio, entre os anos de 2005 e 2009, o Tribunal de
Contas da Unido externou em seu Acorddo n® 1817/2010, aprovado em Sessdo Plenaria de

28.07.2010, as seguintes consideragoes:

4. Do cotejamento entre os valores das multas aplicadas e das efetivamente
arrecadadas, verifica-se que um percentual pequeno, de 3,7% em média, das
penalidades pecunidrias aplicadas pelas entidades de regulacdo e
fiscalizagdo, tem ingressado de fato nos cofres publicos ao longo dos
ultimos anos, o que, além de representar a ndo efetivagdo de receitas
publicas em valor consideravel, pode implicar a minoragdo do desempenho
obtido pelas referidas entidades no cumprimento de suas missoes
institucionais.

5. Ressalte-se que os montantes de multas devidamente aplicadas, mas nao
recolhidas aos cofres publicos, representam uma receita estatal potencial que
ndo se concretiza. Considerando-se a série analisada, de cinco anos, chega-
se a um montante acumulado de R$ 24,9 bilhdes que deixaram de ingressar
no erario.

6. A partir deste levantamento, foram também relacionadas questdes que
fogem ao escopo original do trabalho, mas merecem atengdo em futuras
auditorias ou estudos que venham a ser conduzidos, como: possiveis
melhoramentos no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor
Publico Federal — Cadin; a necessidade de avaliar-se a eficiéncia da
fiscalizacdo empreendida pelos orgdos e entidades, considerando-se o
percentual de multas aplicadas que sdo canceladas nas instincias
administrativas; a necessidade de avaliar-se a capacidade de recuperagéo de
créditos pela Administracdo Publica Federal, considerando-se as etapas de
cobranga administrativa e judicial.

A partir do refinamento dos dados extraidos dos sistemas integrados SPADO/SIGEC,
podem ser obtidas andlises mais criteriosas do quadro sumariamente apresentado acima, o que
permite, inclusive, tecer comentarios acerca da avaliagdo realizada pelo TCU.

A tabela 24, abaixo, contempla dados de aplicagdo e arrecadagao de multas aplicadas
aos descumprimentos de obriga¢des de Universalizagdo, por ano de débito, em formatagao
similar & que foi adotada pelo Tribunal de Contas em suas analises. Cabe observar que a
coluna “Quantidade de Multas Aplicadas” nao reflete multas individualmente aplicadas a cada
descumprimento de uma meta do PGMU. Reflete, na verdade, as multas aplicadas em Pados
inteiros e em conexdes de Pados que foram analisados conjuntamente, de modo que, por
exemplo, as 49 multas aplicadas em 2006 poderiam contemplar mais infragdes individuais que
as 121 aplicadas em 2007, a depender do volume de infragdes por Pado e da quantidade de

Pados instruidos em um mesmo ato.
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Tabela 24 - Multas aplicadas e arrecadadas — apenas SUN, por ano de cadastro dos Débitos:

Percentual de Quantidade de
: Valores Arrecadados M N e
Anodo | Quantidade de |Montantes de Multas e e arrecadacdo sobre | inscrigoes no | Montante de débitos
Débito | Multas aplicadas Aplicadas do Débito valores aplicadosno | CADIN (em | em execugdo judicial
ano do débito (%) unidades)

2006 49 RS 53.249.628,00 | RS 2.000.689,20 3,76% 1 RS 5.007.320,14

2007 121 RS 129.490.658,00 | RS 208.821,07 0,16% 3 RS 1.049.933,08

2008 156 RS 283.510.376,31 | RS 3.541.196,10 1,25% 3 RS

2009 208 RS 573.283.819,30 | RS 7.375.502,68 1,29% 0 RS

2010 146 RS 562.389.070,01 | RS 24.843.172,42 4,42% 0 RS
TOTAL 680 RS 1.601.923.551,62 | RS 37.969.381,47 2,37% 7 RS 6.057.259,22

Fonte: Anatel (SIGEC/SPADO). Extragdo em 05.02.2011.

A partir da observagdo dos dados acima, verifica-se com certa facilidade que entre
2006 e 2009 os montantes financeiros de multas aplicadas aumentaram cerca de 10 vezes. Em
2010 houve suave redu¢ao no montante aplicado, na casa de 2%, apenas. Por sua vez, os
valores arrecadados apresentaram severa reducdo entre 2006 e 2007 (90% de queda), se
recuperaram e em 2008 atingiram 77% a mais que em 2006. Em 2009, foram superiores ao
dobro dos verificados em 2008, mas uma alta realmente expressiva ocorreu em 2010, quando
os devedores recolheram algo em torno de 3,5 vezes mais que no ano anterior.

No entanto, para o proposito de avaliagdo da capacidade de aplicagdo e arrecadagao
de multas que ora se pretende realizar, as observagdes feitas acima ndo acrescentam muito. Ao
se atentar para os valores arrecadados, frente aos montantes aplicados, em preliminar analise
confirmar-se-iam as observagdes do TCU, de que os percentuais arrecadados sdo realmente
muito baixos. E sem o conhecimento do contexto da anuéncia prévia, até se poderia elogiar o
aumento de arrecadacao em 2010.

Ocorre que o ponto nodal da questdo que permeia a comparagdo entre valores
aplicados e arrecadados, ainda ndo foi abordado. Trata-se do fato de que os anos constantes da
primeira coluna da Tabela 24, acima, sdo aqueles em que 0s processos ou as conexoes
processuais foram decididos em primeira instancia e, portanto, ndo refletem os momentos em
que os créditos se tornaram exigiveis, dada a faculdade da interposi¢do de recursos pelos
devedores. Dessa forma, os anos de débito cadastrados nao correspondem necessariamente aos
anos de exigibilidade dos créditos na esfera administrativa, assim considerados aqueles em que
os processos foram efetivamente encerrados, fazendo-se imprescindivel o conhecimento
acerca do status de cada processo, no que concerne a impetragcao de recurso administrativo
pelo devedor, para se verificar a exigibilidade dos débitos.

A Tabela 25, abaixo, ajuda a esclarecer o ponto acima comentado, ao explicitar

quanto dos montantes cadastrados ja podem, efetivamente, ser exigidos dos devedores.
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Tabela 25 - Multas aplicadas e arrecadadas — apenas SUN, por ano de cadastro dos
Débitos, com detalhe para Débitos ja exigiveis administrativamente:

2006 RS  53.249.828,00 | RS  40.111.428,00 | RS  13.138.200,00 | RS 2.000.689,20 15,23%
2007 RS 129.490.658,00 | RS  94.137.900,00 | RS 35.352.758,00 | RS 208.821,07 0,59%
2008 RS 283.510.376,31 | RS 260.379.289,09 | RS  23.131.087,22 | RS 3.541.196,10 15,31%
2009 RS 573.283.819,30 | RS 548.014.989,08 | RS 25.268.830,22 | RS 7.375.502,68 29,19%
2010 RS 562.389.070,01 | RS  562.376.597,18 | RS 12.472,83 | RS 24.843.172,42 199178,31%
TOTAL RS 1.601.923.551,62 | RS 1.505.020.203,35 | RS 96.903.348,27 | RS 37.969.381,47 39,18%

Fonte: Anatel (SIGEC/SPADO). Extragdo em 05.02.2011.

Dizer que um débito ja pode ser exigido administrativamente, significa que a Agéncia
pode adotar as providéncias cabiveis para a cobranga, como a inscri¢do no Cadin e o envio do
Pado correspondente, para que a Procuradoria Federal realize a inscrigao em divida ativa da
Unido e adote providéncias para a execugao fiscal do crédito constituido.

Neste contexto, a analise dos dados da Tabela 25, acima, ajuda a esclarecer que os
percentuais arrecadados nao sdo tao baixos, conforme avaliagdo do TCU. Pode-se observar
também na ultima coluna da Tabela, um aparente descompasso entre os valores exigiveis e
arrecadados em cada ano, mas ndo ha qualquer anormalidade, haja vista que, por exemplo, em
2010, podem ser quitados débitos que foram langados em anos anteriores, exatamente como
ocorreu na pratica, resultando num (artificial) patamar de 199.178,31% de arrecadagio sobre
os valores de débitos langados para esse ano.

De volta a Tabela 24, para abordagem das colunas relativas as inscri¢des no Cadin e
aos montantes de débitos em execucdo judicial, é pertinente observar que, recentemente, a
cada nova inscricdo realizada pelo gestor de crédito, sobrevém uma liminar judicial
determinando a suspensdo da inscri¢do, até que a discussao da matéria levada a juizo pela
entidade autuada se veja encerrada. J4 quanto ao que tange aos montantes sob execu¢ao
judicial, a 4rea técnica da SUN ndo possui controle sobre o cadastro especifico desses dados
no SIGEC, tendo em vista que tanto as proprias execugdes quanto seus cadastros ficam a cargo
da Procuradoria Federal. Dessa forma, a presente pesquisa ndo alcangou a devida precisao no
levantamento desses dados, razao pela qual ndo se pode, a priori, tecer maiores comentarios a
respeito da efetividade desta etapa da sistematica de cobranga dos débitos de multas.

Com efeito, constata-se que o percentual de multas arrecadadas no contexto da
Universalizagdo até pode ser dito baixo, frente aos montantes de multas j4 aplicadas. Todavia,

considerando-se o que efetivamente o sistema engendrado pela Administragdo Publica, na sua
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totalidade, permite cobrar, o percentual atingido situa-se na casa dos 40% de arrecadagdo, bem
superior ao que uma analise tal como a realizada pelo TCU poderia revelar.

A Corte de Contas (2010) também se manifestou sobre a necessidade do
estabelecimento de mecanismos para melhoria da sistematica de arrecadagdo de multas, nos
seguintes termos:

76. Urge, portanto, que sejam estabelecidos mecanismos apropriados para
incrementar a capacidade de arrecadacdo de recursos provenientes de
multas, o que inclui pelo menos duas instancias: a implantacdo ou
ampliacéo das atividades de cobranca administrativa, que podem ser
conduzidas pelas préprias entidades fiscalizadoras, com vistas a
quitacdo do débito evitando-se a tramitacdo judicidria, sempre que
possivel; e o aumento da celeridade na condugdo dos processos de execugao
fiscal, de forma que a maior eficacia na arrecadagdo possa contribuir para
que as penalidades produzam os efeitos desejados.

77. Além disso, deve-se considerar a adogdo de providéncias para ajuste dos
normativos, de forma que, nos casos de inadimpléncia, haja formas
alternativas de dotar as penalidades aplicadas de forca coercitiva, e, assim,
torna-las capazes de atingir suas finalidades essenciais, coibindo a pratica de
atos irregulares e lesivos ao interesse publico. (grifos nossos)

Cumpre observar que, embora a intengao tenha sido seguramente a melhor possivel,
equivocou-se o Tribunal quando atribuiu as entidades fiscalizadoras uma pretensa capacidade
de implantar (ou ampliar) atividades de cobranga capazes até mesmo de impedir a “tramitacao
judiciaria”. Uma vez que a administracao proceda a utilizagao dos mecanismos colocados a
sua disposicdo (Cadin e divida ativa) para forcar o devedor a quitagao de seus débitos, e este
deseje discutir a questdo junto ao judicidrio, conseguindo, inclusive, decisdo liminar
determinando a suspensdo da exigibilidade do crédito, nada pode a administragao fazer a nao
ser aguardar o julgamento da lide na esfera judicial.

No que concerne ao sugerido aumento da celeridade na condug@o dos processos de
execu¢do fiscal, considera-se bastante acertado, frisando-se que a presente pesquisa nao
levantou dados que permitam realizar qualquer inferéncia sobre a velocidade de tramitagado das
execugoes fiscais, tal como abordada pelo TCU.

No ultimo paragrafo da transcricdo acima realizada, referente as apreciagdoes do
Tribunal de Contas, observa-se que o relator sugere a necessidade de mudancas legais, para se
efetivar o escalonamento das medidas de cobranga, para os casos de inadimpléncia, deixando
claro que, no entendimento do proprio Tribunal, as dificuldades arrecadatorias, em certos
aspectos, devem-se a um contexto mais amplo, que envolve todo o sistema (administrativo e

judicial), e ndo apenas as entidades fiscalizadoras em suas atribui¢des regimentais.
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Ante todo o exposto nesta segdo, conclui-se que o Enforcement das obrigagdes de
Universalizagdo, avaliado sob a o6tica do quarto critério sugerido por MARCUS (2003), qual
seja, a capacidade para aplicacdo e arrecadagdo de multas, ndo pode ser dito eficaz (a menos
que se aceite 40% de arrecadacao como nivel eficaz), assim como todo o sistema de cobranga
vigente e utilizado por toda a administragdo publica também nao pode, de modo que, quanto a
esse particular aspecto, qualquer melhoria s6 poderia advir de uma mudanga de carater geral,

que abranja todo o sistema.

4.2 ASPECTOS RELEVANTES E DADOS DO ACOMPANHAMENTO DAS METAS
UNIVERSALIZACAO

Nas secdes imediatamente anteriores, procurou-se avaliar, com base em critérios
totalmente objetivos, o Enforcement realizado pela Anatel/SUN, para o cumprimento das
metas de Universalizagdo, com foco na aplicagao de san¢des pecuniarias aos infratores, apds o
transito em julgado dos Pados instaurados e instruidos. Pode-se dizer que, com base nos
resultados verificados, ja se poderia apresentar conclusdes validamente estabelecidas sobre a
eficacia do programa desenvolvido e utilizado para fazer cumprir as metas de Universalizagao.

Nada obstante, a titulo de complementagdo da parte expositiva da presente pesquisa,
considera-se relevante a apresentacao de fatos e circunstancias subjacentes aos cendrios em
que se deram os descumprimentos de obrigagdes, que culminaram no montante aplicado de
cerca de R$1,6 bi de multas, além de outros dados e elementos que possam agregar conteudo

informacional ao material j4 apresentado.

4.2.1. O Conceito de Localidade e a Afericao de Contingente Populacional

Conforme se pdde depreender da leitura das metas de Universalizagao,
consubstanciadas no PGMU, a efetiva chegada do STFC a uma comunidade, primeiramente na
modalidade coletiva e a seguir na individual, depende, basicamente, do enquadramento do
aglomerado onde vive tal comunidade no conceito de localidade e, adicionalmente, no seu
contingente populacional. Segundo o PGMU em vigor, para ser contemplada com um TUP a
localidade deve possuir mais de 100 habitantes e, para ter direito a acessos individuais, seu

quantitativo populacional deve superar a marca de 300 habitantes.
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Nos termos do inciso VII, do artigo 3°, do PGMU vigente, “localidade é todo lugar do
territorio nacional onde exista aglomerado permanente de habitantes, nos termos e critérios
adotados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE”.

O Regulamento do PGMU, aprovado pela Resolugdo n® 539, de 23 de fevereiro de

2010, esmiugou completamente o conceito de localidade, nos termos seguintes:

Art. 4° Considera-se aglomerado permanente de habitantes, para fins do
previsto no inciso VII do art. 3° do PGMU, aquele caracterizado pela
existéncia de domicilios permanentes e adjacentes, formando uma area
continuamente construida, com arruamento reconhecivel ou disposta ao
longo de uma via de comunicagao.

§1° Por domicilios permanentes sdo entendidos os domicilios particulares,
coletivos, fechados, vagos, de uso ocasional, da pessoa juridica, nos termos
adotados e definidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE e pela legislacao civil.

§2° Por domicilios adjacentes sdo entendidos aqueles que distem entre si, no
maximo 50 (cingiienta) metros, devendo ser excluidos na mensuragéo dessa
distancia os acidentes geograficos naturais, considerando-se, entre outros,
rios, lagos, baias ou bragos oceanicos, ou construgdes, tais como, pragas,
ruas, rodovias, que porventura existam no intervalo entre os domicilios.
§3° Para efeitos da exclusdo a que se refere o §2° deste artigo, os acidentes
geograficos naturais somente serdo considerados até o limite maximo de
1000 (mil) metros.

A Figura 20, abaixo, ilustra, de forma bastante simplificada, um exemplo de

aglomerado que se encaixa no conceito de localidade assimilado pelo PGMU:
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Figura 20 — Localidade, de acordo com a defini¢do do PGMU:
Fonte: Anatel.

O detalhamento dos valores de multas constantes do SIGEC mostra que cerca de
R$1,04 bi foram aplicados em decorréncia do ndo atendimento com ao menos 1 TUP em
localidades com mais de 100 habitantes, € cerca de R$360 milhdes em razdo da

indisponibilidade de acessos individuais em localidades com mais de 300 habitantes.
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A grande celeuma por trds da aplicagao de tais multas reside no fato de que a
fiscalizacdo da Anatel apura os contingentes populacionais das localidades por meio de
estimativa, observando as quantidades de domicilios adjacentes e multiplicando pela média de
moradores por domicilio (do municipio em que se situa a localidade) fornecida pelo IBGE, ao
passo que as concessionarias alegam realizar contagem censitaria dos habitantes de cada
localidade. Dessa forma, instala-se uma discussdao de mérito calcada nas diferencas de
quantitativos populacionais levantados pela fiscalizagdo da Anatel e pelas empresas.

A Figura 21, ilustra um recorte da Tabela n® 579, extraida do site do IBGE" em

05.02.2011, contendo a média de moradores por domicilio do Municipio de Luziania/GO:

Variavel = Média de moradores em domicilios particulares permanentes (Pessoas)

Situacado do domicilio = Total

Ano = 2007

Luziania/Goias 3,55

Figura 21 — Recorte da Tabela 579, do IBGE, com dados de Luziania/GO:
Fonte: IBGE. Extragdao em 05.02.2011.

A titulo de exemplo, caso a fiscalizacdo da Anatel verifique no Municipio de
Luziania/GO, que a localidade de Jardim Bandeirantes possui 120 domicilios permanentes e
adjacentes, seu contingente populacional estimado serd de 426 habitantes, advindos da
multiplica¢do dos 120 domicilios pela média de moradores/domicilio igual a 3,55. Dessa
forma, a localidade deve estar atendida com acessos coletivos e individuais do STFC, sob pena
de autuagao imediata da concessiondria responsavel. Esta localidade encontra-se cadastrada no
sistema SGMU com contingente populacional igual a 427 habitantes e ¢ atendida com acessos

coletivos e individuais do STFC, conforme ilustra a Figura 22, a seguir:

'3 Disponivel em http://www.sidra.ibge.gov.br/bda/tabela/protabl.asp?c=579&z=t&o=1&i=P. Acesso em
05.02.2011
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@ LUZIANIA - Listagem de Localidades - referentes apenas as concessionarias do STFC

UF GO - GOIAS
Municipio LUZIANIA
Localidade JARDIM BANDEIRANTES

Periodo Referéncia janeiro / 2011

Listagem de Localidades a Exibir[10 | pa 1 b

Acessos Acessos Fiscalizacbes Fiscalizacées
Individuais  Pblicos (TUP) Realizadas Planejadas

Localidade -/ Tipo o
7a Lntal?dade Municilo Empresa Populacao

63029 - JARDIM s LUZIANIA - BRASILTELECOM / BRASIL
BANDEIRANTES GO TELECOM FILIAL/GO

427 17 . § 2 Nao

€
fail

@ Usudrio: ALEXANDRE ATAIDE GONGALVES OLIVEIRA | (g Lotacio: UNACO2

Figura 22 — Dados do SGMU para Jardim Bandeirantes, Luziania/GO

Fonte: Anatel/SGMU. Extracdo em 05.02.2011.

A contagem censitaria, defendida e realizada pelas concessionarias ocorre sem
qualquer base cientifica, fazendo distin¢des entre domicilios vagos (potencialmente ocupaveis)
e ocupados, além de contabilizar apenas os habitantes encontrados no momento da realizagao
de cada visita. A estimativa, por sua vez, pauta-se em critérios ¢ parametros fornecidos pelo
IBGE (6rgao publico neutro e totalmente imparcial nesse contexto), que ha mais de 40 anos
realiza levantamentos de dados populacionais em todo o territorio nacional.

Deve ser observado que o PGMU ndo estabelece a forma pela qual as concessiondrias
do STFC obtém os quantitativos populacionais das localidades situadas em suas respectivas
areas de concessdo. Estabelece apenas a obrigatoriedade da disponibilidade dos acessos, de
acordo com os perfis populacionais previstos. Nota-se que implicitamente cada concessionaria
deve implementar seus proprios meios para o acompanhamento dos contingentes
populacionais das localidades.

Na pratica, o que ocorre ¢ que as concessionarias em muitos casos esperam a
fiscalizacdo da Agéncia identificar em campo localidades com perfil para atendimento, para so
entdo, apos autuadas pela infracdo cometida, argumentarem que tomarao as providéncias no
sentido da verificagdo do perfil da localidade, para, se for o caso, providenciar o devido
atendimento.

Questiona-se, com bastante propriedade, se seria razoavel notificar uma
concessionaria infratora para que atendesse de imediato uma localidade, sob pena de sofrer
uma autuacao por parte da Agéncia, ao invés de ja autua-la de imediato, como hoje fazem os
fiscais. Até poderia se afigurar razoavel tal medida, todavia, estar-se-ia transferindo um 6nus
que ¢ da detentora da concessao para a Anatel, no sentido de que o fiscal da Agéncia estaria
fazendo papel de agente de prospec¢ao da prestadora, o que ¢ inadmissivel. E isso sem

mencionar que, enquanto a fiscalizagdo nao identificasse novas localidades desatendidas, estas
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permaneceriam prejudicadas, gerando enriquecimento ilicito para a empresa responsavel pelos

atendimentos.

4.2.2 Das Medidas Alternativas aos Pados ou Praticas de Non-Enforcement

Conforme ja abordado previamente, Fenn e Veljanovski (1998) consideraram que o
Enforcement poderia ser tratado como um problema de maximizagdo condicionada, onde a
agéncia ndo seria obrigada a aplicar sangdes mecanicamente. Postularam que negociagado e
non-Enforcement seletivo da lei poderiam servir como estratégias racionais e previsiveis,
passiveis de serem aplicadas em uma grande variedade de circunstancias. Enfatizaram, porém,
que qualquer estratégia baseada em negociagdo dependeria, logicamente, da credibilidade de
ameacas e promessas de ambos os lados.

Nesse contexto tornam-se sumariamente relevantes as praticas de non-Enforcement
realizadas pela Agéncia, para tentar obter o cumprimento das metas pelas concessionarias,
prioritariamente a abertura de Pados e aplicacao de san¢des. Um exemplo de tais providéncias
¢ a consideracdo do planejamento de atendimento a novas localidades implementado pelas
prestadoras. Melhor explicando, se uma prestadora declara que vai atender determinadas
localidades nos proximos 6 meses, nesse intersticio estas localidades sdo retiradas do escopo
das fiscalizacdes, dando condigdes para que a empresa realize de fato os atendimentos
prometidos. Findo o prazo informado, as localidades se tornam novamente objeto de
fiscalizagdo, confirmando-se (ou ndo) os prometidos atendimentos.

A titulo de exemplifica¢do, para o ano de 2010, as prestadoras do STFC se
comprometeram a atender, com acessos coletivos e/ou individuais, 795 novas localidades,
dentre as quais se verificou que foram atendidas, nos prazos previstos, 576, 0 que representa
um indice de cumprimento de 72,45% (fonte: SGMU). Os 27,55% faltantes (bem como as
justificativas apresentadas pelas prestadoras para os atrasos) encontram-se sob analise da
Superintendéncia e podem ser, a qualquer momento, objeto de fiscalizagdo e autuagdo das
prestadoras responsaveis, que podem estar deixando de aproveitar a margem dada pela
Agéncia para que os atendimentos programados se realizem antes da ocorréncia das

fiscalizacoes, seguidas de novas autuacdes e instauragdes de novos Pados.
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4.2.3 A Universalizacdo em Numeros

Nas derradeiras linhas deste capitulo, apresentam-se alguns dados adicionais sobre os
nimeros da Universaliza¢do, com o propdsito unico de ilustrar que, mesmo diante dos
aspectos nao satisfatorios do Enforcement realizado, quando avaliados a luz dos critérios
sugeridos por MARCUS (2003), a Universalizagdo vem acontecendo ano apos ano.

E relevante observar que em 1998, imediatamente antes da desestatizacao do setor,
apenas 9.389 localidades do territorio nacional possuiam acesso a telefonia fixa, ao passo que,
ao final de 2010, atingiu-se a marca de 37.642 localidades atendidas. No mesmo periodo,
partiu-se de um cenario de pouco mais de 13 milhdes de acessos fixos instalados e chegou-se
ao patamar de 43,6 milhdes, bem como de 343 mil para 1,125 milhdes de telefones de uso
publico. A Figura 23, a seguir, ilustra a evolu¢do verificada na planta de telefones fixos ao

longo dos 13 anos do periodo pds-privatizagao.
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Figura 23 — Evolug¢ao da planta nacional de acessos individuais instalados:
Fonte: Anatel/SGMU. Extragdo em 05.02.2011.

No mesmo sentido, a Figura 24, abaixo, ilustra a evolucao da planta de TUPs:
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gura 24 — Evolugao da planta nacional de telefones de uso publico:
Fonte: Anatel/SGMU. Extragdo em 05.02.2011.

Cumpre, a esta altura, abrir um parénteses para destacar que a Universalizagao

discutida ao longo da presente pesquisa € relativa a disponibilidade do “servigo” telefonico, e

ndo do “acesso” ao servico, propriamente. Com efeito, mediante uma carga tributaria de 42%,

associada a um modelo de negécio que se diz ndo sustentavel com o fim da assinatura basica

mensal, torna-se facil compreender as razdes pelas quais temos hoje cerca de 12 milhdes de

acessos individuais instalados e ociosos na planta nacional.

Com o advento do Decreto Presidencial n® 6424, publicado no Didrio Oficial da

Unido em 07 de abril de 2008, vieram as metas de implantagao de backhaul em todas as sedes

municipais e localidades ainda ndo atendidas, de modo que ao final de 2010, nenhuma das

sedes dos 5.564 municipios brasileiros deixou de ser contemplada. A Tabela 26, a seguir,

exibe os dados relativos ao cumprimento integral da meta prevista para 31.12.2010.
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Tabela 26 - Atendimento com Backhaul — meta prevista 31.12.2010:

Planejado . . Planejado Realizado
~ Realizado até ~ .
UF até 31/12,/2010 UF até até
31122010 S 31122010 31122010
AC 13 13 PEB 217 217
Al ==} ==} FPE 167 167
A =%} =} Pl 218 218
AP 16 16 PR A0 A0
BA 282 282 R.J A0 A0
CE 163 163 RN 160 160
D'E ] ] R} 1 1
ES == = RR 15 15
GO B3 B3 RS 128 a8
MA 212 212 SC 15 15
MG 710 710 SE == ==
MS a a SP 257 257
MT 34 34 TO =N} =N}
P A 140 140 TOTAL 3.439 3.439

Fonte: Anatel/SGMU. Extragdo em 05.02.2011.

4.2.4 Novas Perspectivas — Propostas de Alteracao dos Regulamentos de Fiscalizagdo e de

Aplicacao de Sangdes

Duas etapas essenciais ao desenvolvimento do Enforcement praticado pela Anatel, a
de fiscalizacdo e a de aplicagdo de sangdes (respectivamente, anterior e posterior aos Pados)
foram recentemente submetidas a Consulta Publica, numa demonstragdo de que a Agéncia
parece estar visualizando a necessidade de mudangas e adequagdes em suas praticas tendentes
a obten¢do do cumprimento das regras vigentes pelos entes regulados.

Conforme texto veiculado pela Consulta Publica n° 21, o Regulamento de
Fiscalizag@o tem por objetivo estabelecer os limites, procedimentos e critérios para o exercicio
das atividades de fiscalizacdo da execucdo, comercializacdo e prestacdo dos servicos, da
implantacdo e funcionamento das redes de telecomunicagdes, bem como da utilizagdo dos
recursos de orbita, de numeragao e do espectro de radiofreqiiéncias, dentre outros. Dentre as
inovagdes mais significativas trazidas pela proposta de alteracao, destacam-se:

1.  anotificagdo do autuado para regularizacdo da conduta;

2. o monitoramento dos sistemas das prestadoras em tempo real e por
acesso on-line;

3. melhorias no planejamento anual da fiscalizagao.

Com o anunciado objetivo de aprimorar os parametros e critérios para aplicag¢ao de
sancdes administrativas estabelecidos no Regulamento aprovado pela Resolugao n® 344, de 18

de julho de 2003, e observando-se a necessidade de fortalecimento do papel regulador do
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Estado, mediante a criacdo de incentivos a regularizacdo de infragdes e a reparacao de danos
aos usuarios, bem como de desincentivos a litigdncia administrativa e judicial, em atengao aos
principios da eficiéncia, celeridade e economia processual, a Consulta Publica n® 22 traz em
sua proposta de alteracdo uma série de inovagdes, dentre as quais sdo destacaveis as seguintes:

1. o aprimoramento dos critérios de aplicagdo das penalidades,
especialmente a san¢ao de multa;

2. a edigdo de regulamentacdo especifica que disciplinard sobre as
metodologias para calculo das san¢des de multa;

3.  a atualizacdo dos valores minimos ¢ maximos de multa com base no
porte das empresas € ndo mais por tipo de servigo prestado;

4.  asuspensdo automatica da exigibilidade da multa aplicada quando da
interposi¢ao de recursos;

5. ainstitui¢do de rito sumdrio para infragdes de simples apuragdo a serem
definidas por Ato do Conselho Diretor;

6. a possibilidade de celebragdo de compromisso de ajustamento de
conduta as exigéncias legais, bem como de acordos substitutivos em processo
sancionatorio, dentre outros.

Dentro do rol de propostas veiculadas pelas duas Consultas Publicas sob comento,
verificou-se, na analise especifica das contribui¢des apresentadas, forte preocupagado por parte
das prestadoras com a questao do monitoramento online e em tempo real sobre seus sistemas,
sob a alegacdo, inclusive, de possivel invasao de privacidade dos usuarios de suas redes.

A notificagdo para regularizacao da conduta infracional, previamente a instauragao do
Pado, pode se aplicar muito bem a diversos contextos de fiscalizagao, mas pode incorporar, no
caso da Universalizacdo, o perigo moral de se transformar o fiscal da Anatel em um agente de
prospecg¢ao para as concessionarias, além do que, conforme ja discutido, corre-se o risco de se
verificar uma redugdo nos atendimentos das metas, haja vista a possibilidade de somente
efetivar o atendimento em caso de flagrante descumprimento.

Para as alteragdes propostas no Regulamento de Aplicacao de Sang¢des, as mais
significativas, sem sombra de duvidas sdo representadas pela introdugao do rito sumario e pela
possibilidade de celebragao de Termo de Ajustamento de Conduta— TAC. Nao se vislumbra,
de antemao, a inclusdo das obrigagdes mais significativas de Universaliza¢do no rol do rito
sumario, sobretudo pelos valores econdmicos envolvidos, sem falar que tal rol ainda estaria
submetido a ulterior deliberagdo do Conselho Diretor, ap6s entrada em vigéncia do

Regulamento ora proposto.
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Quanto a celebragao de TAC ha entendimento firmado no meio regulatério de que ja
estaria autorizada pelo disposto no artigo 5°, § 6° da Lei n.° 7.347/85 (Lei da Ag¢ao Civil
Publica), que, na redagao dada pela Lei n.° 8.078/90, dispde:

Art. 5°(...)

§ 6° Os orgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais,
mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.
(grifamos).

Neste sentido, a expressa previsdo Regulamentar viria apenas confirmar a
possibilidade de celebragdo de TAC, que se afigura como potencialmente capaz de permitir a
realiza¢ao de acordos tendentes a reduzir substancialmente a enorme quantidade de Pados
acumulados na Agéncia, constituindo, portanto, medida altamente desejada, perante o atual

cenario.
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5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

5.1 DA AVALIACAO DO ENFORCEMENT REALIZADO SOB O CRIVO DOS
CRITERIOS SUGERIDOS POR MARCUS (2003)

A presente dissertacdo buscou analisar e avaliar as atividades de Enforcement
desenvolvidas e empregadas pela Anatel para que as empresas concessionarias cumpram
efetivamente as metas de Universalizagdo do STFC prestado em regime publico.

Objetivou-se mensurar a eficacia do trabalho realizado pela Agéncia e, para tanto,
utilizou-se como referencial ou paradigma de analise o trabalho desenvolvido por MARCUS
(2003), em que esta autora, apos aprofundados estudos e pesquisas sobre o tema, avaliou a
eficacia de programas de Enforcement de leis ambientais nos Estados Unidos da América, sob
o prisma dos seguintes critérios, que por sua generalidade, objetividade e capacidade de
abarcar aspectos essenciais relativos ao tema, aplicam-se igualmente bem a avaliacdo de

qualquer programa de Enforcement:

-a) Adequada identificagdo das infragoes;

-b) Tempestividade na emissdo das a¢des de Enforcement;

-¢) Escalonamento das agdes de Enforcement, em face da continuidade das
violagdes percebidas e

-d) Capacidade para aplicar e arrecadar multas.

E certo que toda avaliagio carrega em si o peso das regras ou premissas utilizadas
para balizar sua realizacdo, sedo importante frisar que os resultados ora obtidos condicionam-
se a oOtica dos critérios selecionados, podendo, logicamente, haver outros, que devidamente
utilizados, conduzissem a resultados diversos. Porém, assim como ha varias maneiras de se
medir o lucro de uma empresa, variantes em razdo das regras e convengoes adotadas, existe a
medida do lucro econdmico, extremamente objetiva. E dentro desse mesmo raciocinio,
considera-se que os critérios sugeridos por MARCUS (2003) permitiram dotar a presente
analise de suficiente objetividade, além do que os resultados apresentados derivam, em sua
quase totalidade, da observagdo, a luz da teoria existente, dos fatos e dados coletados.

Com a devida especificidade, a avaliacdo realizada nesta pesquisa permitiu verificar
os seguintes resultados, em face da utilizacdo de cada um dos critérios de analise utilizados,

bem como da interdependéncia entre eles verificada.
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a) Adequada Identificacdo das Infragdes:

Quanto a adequada identificagdo das infragdes, o Enforcement realizado pela Anatel
mostrou resultados bastante satisfatorios, haja vista que 88% do que a fiscalizagdo autuou em
campo converteram-se em constatadas infragdes, punidas com aplicacdo de multas e/ou
adverténcias, no rol de processos ja julgados. Todavia, conforme as conclusdes externadas por
MARCUS (2003) e aqui constatadas, de nada adianta o sucesso isolado em 01 dos 04 critérios

de abordagem do Enforcement, dada a interdependéncia verificada entre eles.

b) Tempestividade das Ac¢oes de Enforcement:

No que concerne a tempestividade das agdes de Enforcement, que no caso concreto
foram mensuradas com base na duracao das atividades de instrucao dos Pados, os resultados
evidenciaram severa fragilidade do programa realizado. Verificou-se a existéncia de um atraso
historico de 03 anos entre as instauragdes e as instrucdes de Pados, que tende a se manter ainda
por certo tempo, caso nao haja revisdo da quantidade de servidores alocados a esta atividade,
mantidas as quantidades de instrucdes e instauracoes realizadas anualmente, mesmo em face
dos esfor¢os continuamente desenvolvidos junto as prestadoras para a diminuicdo do
cometimento de novas infragdes, que resultam em novos processos.

Em termos praticos, observou-se nos processos ja julgados que a primeira instancia
processual na Agéncia consumiu, em média, 1024 dias, quando o prazo regimental previsto
para esta etapa, admitidas todas as prorrogagoes possiveis, ¢ de 240 dias. A segunda instancia,
cuja previsdo de duracdo ¢ de 100 dias, consumiu, em média, 646 dias. E na terceira e tltima
instancia, que deveria utilizar, no maximo, 95 dias, verificou-se uma média de 310 dias por
processo ja decidido.

Ap6s algum esfor¢o de reflexdo, apoiado por estudos como os realizados por
COELHO (2006), relativos a pratica juridica processual, cujos resultados se aplicam
igualmente bem a pratica processual administrativa, concluiu-se que o elemento subjacente ao
atraso na instrucao dos Pados deve-se, além do atraso historico e da falta de quadro de pessoal
adequadamente dimensionado, a existéncia dos chamados prazos improprios, que sdo aqueles
cujo descumprimento ndo gera conseqiiéncias, seja para o poder judicidrio, seja para a

administracdo na sua funcao judicante, adstrita ao processo administrativo.
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Mediante a “impropriedade” dos prazos para a pratica dos atos processuais por parte
da administragdo, o Unico instituto juridico capaz de impulsionar os feitos adiante, ¢ o da
prescricao, haja vista que esse conduz a apuragdo de responsabilidade funcional e gera outras
conseqiiéncias de maior vulto, pois, fulminado um processo por prescrigdo intercorrente
(parado ha mais de 03 anos) ou quinquenal (ndo decidido em 05 anos), perde o Estado o
direito de haver os valores de multa que seriam aplicados as infragdes objeto das apuragdes
prescritas.

E, portanto, o prazo impréprio que permite a administragao (e ao judiciario) trabalhar
com quadros aquém dos necessarios, realizando mutirdes e realocagdes emergenciais internas
de tempos em tempos, tdo somente para se evitar a prescrigdo dos processos sob sua
jurisdicdo. Literalmente, enquanto se pode “ir levando”, em prejuizo de quem sofreu a agdo
das infra¢des cometidas, a administracdo (e o judiciario) permite o atraso no julgamento das
lides.

Sabedoras da demora embutida no julgamento das lides administrativas, atrelada a
faculdade de levar as lides vencidas ao judiciario, a posteriori, ainda que mediante a
necessidade de realizacdo de depdsito em juizo para a retirada de seus nomes do Cadin e da
Divida Ativa da Unido, cada concessiondria se vé diante de um cenario que lhe permite
adicionar ao lucro esperado com o cometimento de infragdes, o fator tempo decorrente da
demora na aplicacio da sancdo devida, fator esse que ndo foi contabilizado no
desenvolvimento metodolégico que conduziu ao valor da sangdo aplicada. E questdo de
calculo do custo de oportunidade, pois, durante esse intervalo, o capital que seria gasto para
arcar com a sang¢ao, caso descoberta, estard sendo aplicado como capital de giro ou mesmo
para expansoes do negdcio.

Para exemplificar o raciocinio acima desenvolvido, hé processos de 2003 ainda nao
encerrados em 2011. Nesses 8 anos, tendo conseguido efeito suspensivo em seu processo, o
autuado mantém o débito em seu valor original, até¢ que a lide seja julgada, o que aumenta

ainda mais o seu lucro esperado, decorrente da demora na aplicagdo da sangao.

c) Escalonamento das AcBes em Caso de Continuidade das Condutas

Infracionais:

Verificou-se que as possibilidades legais aventadas para a elevagdo do grau de
severidade das agdes de Enforcement, nos casos em que os infratores insistissem na pratica das

condutas delitivas, mesmo em face das sangdes predominantes, que sdo as de multas
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pecuniarias, nao se mostraram convenientes ou oportunas, haja vista a gama de possibilidades
de geragdo de mais prejuizo ao usudrio/consumidor do que a propria concessiondria infratora.
Fala-se aqui de suspensdo temporaria, decretagao de caducidade, intervengao e declaragao de
inidoneidade.

Em conformidade com a anélise realizada, a razao que levou a conclusao acerca da
inviabilidade pratica de quaisquer das medidas acima elencadas, resumiu-se na falta de
competicao inerente a prestagdo do STFC, consequente da incapacidade do modelo adotado
para a desestatizacao do setor no sentido de permitir o florescimento de concorréncia capaz de
fazer frente ao poderio das concessionarias, que herdaram a rede e toda a base de clientes do
sistema Telebras.

Por outro lado, uma medida que se afigurou bastante util, ndo propriamente em
termos de escalonamento do Enforcement, mas em termos complementares, consistiu na
possibilidade, ao final de cada processo, do acionamento do seguro-garantia, contratado
obrigatoriamente pelas concessionarias, em razao de cldusula integrante dos contratos de
concessdo. Até o momento ndo se realizou qualquer acionamento, mas foram verificados
cumprimentos de metas em situacdo de irregularidade, mediante notificacdo extra-judicial

para a comprovagao de regularizagdo da situacao, sob pena de acionamento do seguro.

d) Capacidade para Aplicacédo e Arrecadacao de Multas:

Os resultados obtidos mostraram que, muito embora a comparagao inicial entre os
valores de multas aplicadas e as efetivamente arrecadadas, revele percentuais baixissimos, a
verdade por tras desses nimeros ndo revela uma realidade tao negativa.

Conforme visto, estudo do TCU revelou que apenas 3,7% das multas aplicadas por
diversas autarquias federais, dentre as quais a Anatel, no periodo de 2005 a 2009, haviam sido
arrecadadas. Entrando a fundo na questao, verificou-se que a apuragao deveria se dar sobre os
valores ja exigiveis, mediante o transito em julgado dos processos na esfera administrativa, e
ndo sobre processos ainda sob tramitacdo em instancias recursais, inclusive, com possibilidade
de reversdo do entendimento anterior e desconstitui¢do da san¢do de multa originalmente
aplicada.

Feitas as ponderagdes acima, verificou-se que o percentual de arrecadacdo alcangado
pela Anatel, sobre os montantes realmente exigiveis, situa-se no patamar de 40%.

Em outros aspectos a presente pesquisa corrobora os entendimentos do Tribunal de

Contas, no sentido de que melhorias na sistematica de cobranga globalmente utilizada pela
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administracao publica federal sdo necessarias e muito bem vindas, ficando bastante evidente
que a melhoria da eficacia arrecadatoria se encontra na dependéncia de medidas mais amplas
por parte da administragdo federal, de cunho até mesmo legislativo, em vez de medidas

isoladamente implementadas no escopo das proprias autarquias avaliadas.

e) Da Interdependéncia entre os Critérios Utilizados:

Os resultados obtidos permitiram verificar que, realmente, ha forte interdependéncia
entre os critérios utilizados por MARCUS (2003) para a avaliagdo de programas de
Enforcement. Identificam-se, a seguir, alguns dentre os muitos links que se podem estabelecer
entre os resultados obtidos sob o prisma de cada um dos mencionados critérios.

O sucesso na identificacdo adequada das infragdes, per se, perde sua eficacia quando
as concessionarias verificam o quanto ¢ grande o lapso de tempo decorrido entre o
cometimento das infragdes e a aplicacdo das multas.

Igualmente, quando percebem a inviabilidade para o interesse publico, da aplicacdo
das medidas de maior severidade do que a aplicacdo de multas, as empresas sabem que podem
aguardar tranquilamente o transito em julgado dos Pados, para so6 entdo cumprir a obrigacao,
para ndo terem acionado contra si (pela Anatel) o seguro-garantia.

E quanto a aplicagdo e arrecadag¢do de sangdes, além de as sancdes estarem sendo
aplicadas com um atraso médio de 3 anos (primeira instancia), o que permite ao infrator
otimizar o resultado liquido esperado com o cometimento das infragdes, embutindo esse fator
de atraso temporal, ainda se somam as dificuldades arrecadatérias, que envolvem os tramites
de Cadin, Divida Ativa da Unido, execucao dos débitos, dentre outros, o que ajuda a reduzir o
mérito dos altos graus de acerto das autuagdes em campo.

Em suma, verifica-se que, com base nos critérios adotados por MARCUS (2003),
obteve-se resultado altamente satisfatorio para o programa de Enforcement das obrigag¢des de
Universalizagdo apenas em relacdo ao adequado grau de identificagdo das infracdes,
constatando-se necessidade de evolugdes ¢ melhorias em todos os demais. Verifica-se também
que as mudangas necessarias devem se dar, em sua maior parte, em um contexto mais amplo,
em nivel institucional, dentro da sistematica adotada pela Administragdo Publica Federal e

seguida por suas autarquias, em especial pelas agéncias reguladoras.
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5.2 DAS CONSIDERACOES FINAIS E RECOMENDACOES

Ao final do Capitulo anterior, foram exibidos dados e fatos relativos ao
acompanhamento do cumprimento das metas de universalizag¢do, englobando o conceito de
localidade e a aferigdo de contingente populacional para fins de atendimento em conformidade
com as metas impostas pelo PGMU vigente. Foram também expostas algumas praticas de non-
Enforcement, adotadas pela Agéncia para tentar obter maior percentual de cumprimento
espontaneo das normas pelas empresas reguladas. Apresentou-se também um resumido
panorama acerca da evolucao dos numeros relacionados as instalagdes de acessos individuais,
acessos coletivos e backhaul. Por fim, foram relacionadas e discutidas as principais inovagdes
constantes das propostas de alteragdo dos Regulamentos de Fiscalizagao e de Aplicacdo de
San¢des Administrativas da Anatel, veiculadas e submetidas ao crivo da sociedade pelas
recentes Consultas Pablicas n° 21 e 22.

Com relagao ao conceito de localidade e a aferi¢ao de contingente populacional, faz-
se necessaria a adocao de medidas (talvez mesmo em ambito judicial) capazes de convencer as
concessionarias de que a resisténcia em obedecer as regras estabelecidas pela Agéncia,
também no plano operacional da execu¢do das metas, levara inexoravelmente a uma
continuidade dos numeros de infragdes verificados sobre os itens de controle mais importantes
do PGMU. Enquanto a fiscalizagdo da Agéncia for a campo e estimar os quantitativos
populacionais de forma clara e objetiva, amparada em conceitos e parametros fornecidos por
orgao oficial, neutro e imparcial (o IBGE), e as empresas insistirem em contar, de maneira
extremamente subjetiva e desprovida de critérios técnicos, os habitantes de cada aglomerado,
nunca haverd concordancia entre os nimeros levantados por cada lado. E enquanto os
processos de apuracgdo dai decorrentes ndo forem encerrados, as populacdes ainda desatendidas
permanecerao prejudicadas no seu direito de acesso aos servigos de telecomunicacdes.

Quanto as praticas desenvolvidas pela Agéncia, aqui denominadas como de “non-
Enforcement”, verificou-se que algumas sdo dotadas de bastante razoabilidade e tém
proporcionado resultados satisfatorios. Observou-se, no ano de 2010, mediante o proativo
acompanhamento das atividades das concessionarias, desde a fase de planejamento, que 72%
dos atendimentos planejados foram efetivamente executados nos prazos previstos. Sugere-se,
ante tal resultado, que estas praticas devem ser continuadas e aprimoradas, haja vista que o
objetivo maior da Agéncia ¢ obter o cumprimento das normas, em beneficio da coletividade, e

ndo a aplicagdo de multas com pouca efetividade.
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A observacgao dos dados histéricos (nimeros) apresentados para as instalagdes de
acessos individuais e coletivos conduz a convicgdo de que a Universalizagao do servigo (e nao
do acesso) efetivamente aconteceu. Conforme exposto, ao longo dos anos que se seguiram
apods a desestatizagdo do Sistema Telebrés, a planta de telefones publicos mais que dobrou,
enquanto a de telefones individuais mais que triplicou de tamanho.

O que hoje se verifica, na pratica, ¢ um cendrio de estabilidade em ambas as plantas,
com suave crescimento na quantidade de acessos individuais instalados, e leve decrescimento
na planta de telefones publicos, em 2010. Estes dados apontam na dire¢do do alcance de um
possivel nivel de equilibrio e maturidade das plantas instaladas. Acredita-se, sem
aprofundamento de estudos, que a pequena variagdo para cima percebida nos acessos
individuais instalados pode ser atribuida a melhoria de renda experimentada pelas classes D e
E, nos ultimos anos, ocasionando o surgimento de novos aglomerados urbanos com potencial
para a ativagdo desta modalidade de acesso. Ja a suave redu¢do no ntimero de telefones
publicos encontra justificativa na ociosidade que as empresas verificam na planta desses
acessos, nas localidades em que a densidade média observada supera a casa dos 6 TUPs/1000
habitantes, de modo que, em alguns casos, pode haver possibilidade de retirada de TUPs sem o
cometimento de infracdo a meta de densidade.

Relembrando que nesta pesquisa a palavra Enforcement foi utilizada para denotar,
em esséncia, os meios legais utilizados (aplicagdo de san¢des) para, coercitivamente, obter-se
o cumprimento das metas de universalizagdo, a observagdo dos numeros acima comentados,
aliada a analise dos apurados descumprimentos de obrigacdes € dos montantes de multas
aplicados ao longo dos anos de atuagdo da Agéncia, apontam no sentido de que o Enforcement
realizado, sob o especifico prisma dos critérios utilizados para a sua avaliagdo, ainda carece
de muitos aprimoramentos para que apresente melhores resultados.

Contudo, ¢ imperioso observar que, seguramente, sem esse Enforcement os positivos
numeros aferidos no contexto da Universalizagao dificilmente teriam sido alcangados. A
quantidade de infragdes apuradas e os R$1,6bi de multas aplicadas fazem crer que, se deixadas
por sua propria conta, as concessiondrias teriam implementado nimero bem inferior ao que se
tem hoje, em termos do cumprimento das metas de Universalizacdo. Em outras palavras, se o
Enforcement realizado ndo pdde ser afirmado como eficaz, pode ser dito, no minimo,
necessario e, melhor que isso, ainda que a custa de arduos esfor¢os de fiscalizagdo,
acompanhamento e controle, a Universaliza¢cdo do STFC vem acontecendo.

No que concerne as novas perspectivas para o Enforcement, que podem advir das

propostas de alteracao do Regulamento de Fiscalizacdo e do Regulamento de Aplicagao de
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Sang¢des da Anatel, vé-se como muito bem vinda e positiva a formalizacao da possibilidade de
termo de ajustamento de conduta — TAC, para possivel redugdo do grande passivo de
processos ainda em tramite na Agéncia.

Num contexto mais amplo e muito embora constitua assunto ndo abordado
diretamente pela presente dissertacao, destaca-se a recorréncia do anseio social no sentido de
que as multas arrecadadas pelos o6rgaos reguladores sejam aplicadas na implementacao de
melhorias nos proprios setores regulados, em vez de serem acumulados pelo Tesouro e
utilizadas para atendimento das metas de superavit fiscal do governo federal. Neste sentido,
vislumbra-se, a titulo de sugestdo, a mobilizacao de esfor¢os para a utilizagdo dos recursos
advindos das multas na criacao e manutencao de um especifico fundo de defesa dos direitos
dos usudrios dos servigos de telecomunicagdes, haja vista os sucessivos recordes de numeros
de reclamagoes enderegadas aos Procons ¢ a Anatel.

Por fim, acreditando-se que os objetivos propostos tenham sido atingidos, nutre-se a
esperanca de que a presente pesquisa, realizada a partir da visao de um operador das praticas
de Enforcement realizadas pela Agéncia, possa ter acrescentado alguma contribuicdo a cadeia
de conhecimento existente sobre o assunto e venha a servir de inspiragdo ou ponto de partida

para a realizag¢do de novos estudos.
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APENDICES

Apéndice I — Tabela de Referéncia — Metodologia de San¢des do
PGMU I:



1.Tabela de Valores referentes as Sancées

Relativas a Infracoes do PGMU

1- Quantidade de acessos fixos instalados por

Unidade de Federagao

(Meta indicada refere-se ao ano de 2001)

1- Leve

R$ 100,00 a RS 1.000,00
2- Média

R$ 300,00 a R$ 3.000,00
3- Grave

R$ 500,00 a R$ 5.000,00

2- Localidades com mais de 1000/600/300 habitantes

atendidas por STFC com acessos individuais, respectivamente em

31.12/2001, 2003 e 2005

1- Leve

R$ 20.000,00 a R$ 200.000,00

2- Média

R$ 200.000,00 a R$ 2.000.000,00

3- Grave

R$ 5.000.000,00 a R$ 50.000.000,00

3- Atendimento de solicitagdes de acessos individuais em até

4/3/2/1 semanas, respectivamente a partir de 31.12.2001/02/03/04.

4-

1- Leve

R$ 100,00 a RS 1.000,00

2- Média

R$ 1.000,00 a R$ 10.000,00
3- Grave

R$ 10.000,00 a R$ 100.000,00

Atendimento de solicitagdes de

acesso individual para Estabelecimento de Ensino Regular e

Institui¢des de Satide em até (uma) semana.

(Meta indicada aplicavel a partir de 31 de

dezembro de 1999)

5-

1- Leve

R$ 500,00 a R$ 5.000

2- Média

R$ 5.000,00 a R$ 50.000

3- Grave

R$ 1.000.000,00 a R$ 10.000.000,00

Disponibilidade de

encaminhamento gratuito de chamadas destinadas aos

servigos de emergéncia existentes para a localidade.

(Meta aplicavel a partir de 31 de dezembro

de 1999)

1- Leve

R$ 1.000,00 a R$ 10.000,00
2- Média

R$ 10.000,00 a R$ 100.000,00
3- Grave

R$ 50.000,00 a R$ 500.000,00

6- Disponibilidade de acesso ao STFC via centro de

intermediagao para deficientes auditivos e da fala (Meta aplicavel a partir de

31 de dezembro de 1999)

1- Leve

R$ 5.000,00 a R$ 50.000,00

2- Média

R$ 30.000,00 a R$ 300.000,00
3- Grave

R$ 200.000,00 a R$ 2.000.000,00

7- Atendimento de solicitagdes de acessos

individuais aos deficientes auditivos e da fala em até 12/6/3/2/1

semanas, respectivamente a partir de 12.1999 /2000 /2001 /2002 e

2003.

1-

2-

3-

Leve
R$ 1.000,00 a R$ 10.000,00
Média
R$ 2.000,00 a R$ 20.000,00
Grave
R$ 2.000.000,00 a R$ 20.000.000,00

8- Quantidade de TUP’s Ativos:

(meta indicada se refere ao ano de 2001)

1- Leve

R$ 500,00 a RS 5.000,00

2- Média

R$ 1.000,00 a R$ 10.000,00
3- Grave

R$ 10.000,00 a R$ 100.000,00

9- Densidade de TUP’s ativos por grupo de mil

habitantes, por area de atuagdo (Meta de 7,5% e 8,0%,

respectivamente a partir de 31.12.2003 e 2005)

1- Leve

R$ 100,00 a R$ 1.000,00

2- Média

R$ 1.000,00 a R$ 10.000,00
3- Grave

R$ 2.000,00 a R$ 20.000,00

10- Relagao de pelo menos 3 TUP’s ativos por grupos de mil

habitantes, por localidade.

1- Leve

R$ 500 a R$ 5.000,00

2- Média

R$ 10.000,00 a R$ 100.000,00

3- Grave

R$ 100.000,00 a R$ 1.000.000,00

11- Relagdo percentual de TUP’s ativos pelo total de

acessos instalados, por area de atuagdo . (Meta de 2,5% e 3,0%,

respectivamente em 31.12.2001, 2003 e 2005-04-06)

1- Leve

R$ 100,00 a RS 1.000,00

2- Média

R$ 1.000,00 a R$ 10.000,00
3- Grave

R$ 2.000,00 a R$ 20.000,00



12- Distancia maxima a partir de qualquer ponto dentro dos
limites da localidade até o TUP mais proximo inferior a 800/500/300 metros,

respectivamente a partir de 31.12.1999/ 2001 e 2003.

1- Leve
R$ 1.000,00 a R$ 10.000,00
2- Média
R$ 2.000,00 a R$ 20.000,00
3- Grave
R$ 2.000.000,00 a RS
20.000.000,00

13- Percentual minimo de 50% dos Tup’s ativos
com capacidade de originar e receber chamadas locais e de longa
disténcia nacional(LDN), instalados em locais acessiveis 24(vinte e
quatro) horas por dia .

(Meta aplicavel a partir de 31.12.99)

1- Leve

R$ 5.000,00 a R$ 50.000,00
2- Meédia

RS 10.000,00 a R$ 100.000,00
3- Grave

R$ 50.000,00 a R$ 500.000,00

14- Dos 50% dos TUP’s ativos com capacidade de
originar e receber chamadas locais e de longa distancia
nacional(LDN), 25% devera adicionalmente ter capacidade de
originar e receber chamadas de Longa Distancia Internacional-
(LDI) instalados em locais acessiveis 24(vinte e quatro) horas por
dia .

(Meta aplicavel a partir de 31.12.99)

1- Leve

R$ 1.000,00 a R$ 10.000,00
2- Média

R$ 5.000,00 a R$ 50.000,00
3- Grave

R$ 50.000,00 a R$ 500.000,00

15- Atendimento de solicitagdes de instalagdes de
TUP’s nos Estabelecimentos de Ensino Regular e Instituigdes de
Satide em até 8/4/2/1 semanas, respectivamente a partir de 31.12.99

/00/01/03.

1- Leve
R$ 2.000,00 a R$ 20.000,00
2- Média
R$ 10.000,00 a R$ 100.000,00
3- Grave

R$ 50.000,00 a R$ 500.000,00

16- Atendimento de solicitagdes de TUP’s para

deficientes auditivos, da fala ou que utilizem cadeiras de rodas em

até 8/4/2/1 semana, respectivamente a partir de 31.12.99/ 00/ 01/03.

1- Leve
R$ 5.000,00 a R$ 50.000,00
2- Média
R$ 50.000,00 a R$ 500.000,00
3- Grave

R$ 2.000.000,00 a R$
20.000.000,00

17- Localidades com STFC somente coletivos
atendidas com pelo menos 1 TUP em local acessivel 24 horas por
dia e capacidade de originar e receber chamadas locais, LDN e LDI

(Meta aplicavel a partir de 31 .12.99)

1- Leve
R$ 20.000,00 a R$ 200.000,00
2- Média
R$ 30.000,00 a R$ 300.000,00
3- Grave
R$ 100.000,00 a RS 1.000.000,00

18- Localidades com mais de 100/600/300/100
habitantes, ainda ndo atendidas pelo STFC, individual ou coletivo,
deverao dispor de pelo menos 1 TUP com capacidade de originar e
receber chamadas locais e de LDN e LDI, instalado em local
acessivel 24 (vinte e quatro) horas por dia, respectivamente a partir
de 31.12.99/01/03/05.

1- Leve

R$ 30.000,00 a R$ 300.000,00
2- Meédia

R$ 40.000,00 a R$ 400.000,00
3- Grave
R$ 200.000,00 a R$ 2.000.000,00



Apéndice Il — Planilha de Célculo de Mutlas por Infracées ao PGMU I:

Planilha de Preenchimento de Dados para o Calculo da Multa por Infracdo ao PGMU

ttem de Cantrole 2 ?
W do PADO 535000050792003 3

MN® da Concessionania 3 " Brasil Telecom
Muta ¥ 7 Adverténcia
Localidade Sao Bartolomeu
Municipio Brasi
Estada Distrito Federal

Gradagéo 2 Média

Mumera de Infragies 1
Legislagdo: Art. 4% Inciso | - PGMU
Populagéa da Municipia 2171979

Populagéo da Localidade 176
Populagéo da Meta 300

N? Localidades Irequlares 1

MN? Localidades Atendidas no Setar do PGO 16

Agravantes

1 - i I

Reincidéncia especiica — Acréscimo de 35% ao valor da multa
b . . P % :

Atecendertes infracionais - Acréscimo de 5% a0 valor da multa

Atenuantes
" Eventual circunstincia de order técnica ou econdmica - Reducdo de até 10% do valor da mutta
" Possibilidade de racuperagéo do cranogramsa de implementacéo 4s expensas da Concessiondria - Redugdo de até 10% do valor da multa



PADO:

Sangao:

ltern de Caontrale
2
Legislagdo:

Escalade 1a 10
1
R$ 0,00
10
3
10

535000050792003 Concessionaria: Brasil Telecom Estado | Municipio: Distrito Federal |Brasitia
Localidade: Sio Bartolomeu
hlulta: X Adverténcia;
Gradagdo: Gravidade Yalor Maximo por Infragdo: Mamero de Infragies
2 Media R$ 2.000.000,00 1
At 4% Inciso i — PG
Quantificacéo

1 1 = Muito Relevante

A) Os danos resultantes da infrag@o para 0 servigo e para 0s Usuarios

E) As vantagens auferidas pela concessionana — valor acrescido dirstaments na mutta

) A participacao da Concessionaria no mercado dentro de sua area geografica de prestagan do servigo

O A situacao econdémica da Concessionaria, em especial a sua capacidade de geracio de receitas e o sed patriminio;
E) A diferenca entre o estagio de implementagio verificado e a meta definida pela Agéncia,

F) O prejuizo para a politica refletida no Plano Geral de Metas para a Universalizagao

= Pouco Relevante

Agravantes

Reincidéncia especifica — Acréscimo de 35% a0 valor da muta
Antecendentes infracionals — Acréscimo de 5% a0 valor da multa

Atenuantes

Eventual circunstncia de ordem técnica ou econdmica — Redugdo de sté 10% do valor da mutta
Fossihilidade de recuperacao do cronograma de implementagao as expensas da Concessionana — Redugéo de até 10% do valor da multa

R$ 1.000.000.00

R$ 0,00 R$ 0.00



APENDICE III — Tabela de Referéncia — Metodologia de San¢des do PGMU II

Gradacéo Grupo | Grupo 1l Grupo I Grupo IV Grupo V

Item 2

Leve R$ 70,00

Médio R$ 700,00

Grave R$ 1.100,00
Item 6

Leve R$ 80,00

Médio RS 800,00

Grave R$ 1.200,00
Item 3

Leve R$ 80,00

Médio R$ 800,00

Grave R$ 1.200,00
Item 13

Leve R$ 1.000,00

Médio R$ 1.400,00

Grave R$ 2.300,00
Item 7

Leve R$ 1.400,00

Médio R$ 2.000,00

Grave R$ 2.600,00
Item 8

Leve R$ 8.000,00

Médio R$ 16.000,00

Grave R$ 32.000,00
Item 10

Leve R$ 9.000,00

Médio R§ 18.000,00

Grave R$ 56.000,00
Item 9

Leve R$ 15.000,00

Médio R§ 28.000,00

Grave R$ 90.000,00
Item 4

Leve R$ 40.000,00

Médio R$ 80.000,00

Grave R$ 320.000,00

Item 5




Leve R$ 50.000,00

Médio R$ 200.000,00

Grave R$ 1.000.000,00
Item 17

Leve R$ 140.000,00

Médio R$ 580.000,00

Grave R$ 2.300.000,00
Item 15

Leve R$ 150.000,00

Médio R$ 600.000,00

Grave R$ 2.400.000,00
Item 1

Leve R$ 175.000,00

Meédio R$ 1.750.000,00

Grave R$ 17.500.000,00




Apéndice IV — Planilha de Calculo de Multas por Infracdes ao PGMU II

(Primeira versao)

PADO M2 _ Concessiondria: - Brasil Telecom
Localdade D SE BRI Muticii

- Brsilia
ltem de Contrale: 1 Setor PO _

Legislagdo 2° PGRLU:  Art. 47 Inciso | do Decreto n.” 4.769 de 27 de junho de 2003

Sancio: Multa

Conduta escusével ou involuntaria;
Conduta inescusavel:

Beneficio Direto:

Afeta numero Significativo de Llsuarnios:
hia-Fé:

Reincidente:

GradacHo: MEDIA “Yalor de referéncia; RF 1.750.000,00

Fopulagdo da Localidade

- Te
Fopulagao do Setaor _

Escala de 1a 10 1= Pouco Relevante 10 = Muito Relevante

[0 ) Os danos resultantes da infragdo para o servico e para as usudrios

_Ei) A situagdo econdmica da Concessionana, em especial a sua capacidade de geragao
de receitas e o seu patrimdnio;

[ ©) O prejuizo para a politica refletida no Plano Geral de Metas para a Universalizagdo.

Agravantes:
[0 7 Reincidéncia especifica — Acréscimo de até 35%
_ Antecendentes infracionais — Acréscimo de ate 5%
[0 7 Wantagens auferidas pela concessiondria — Acréscimo de até 10%

Atenuantes:
[0 7 Eventual circunstancia de ordem técnica ou econdimica — Redugdo de até 10%
[0 T Possibilidade de recuperagdo do cronograma de implementacio &5 expensas
da Concessionaria — Redugdo de até 10%

~ Mukta  Agravantes  Atenuantes  VALORFINALDAMULTA
R$ 816.666.67 R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 816.666,67



(Revisao realizada para o biénio 2007/2008)

Calculo da Multa por Infracao ao Decreto N° 4.769

PADO 535720000172007 Concessionaria: 8 Brasil Telecom
Localidade 5S40 Bartolomeu Municipio Brasilia
[tern de Controle: 1 Setor PGO: 26

Legislagdo 2° PGMLU: Art. 4% Inciso | do Decreto n.” 4.769 de 27 de junho de 2003

Sangao: Multa
Determina¢ao da Gradagdo da Infracao

Conduta escusavel ou involuntaria: nao

Conduta inescusavel: it

Beneficio Direto: nao

Afeta ndmero Significative de Usuarios: nao

hla-Fé: nao

Reincidente: nao

Gradagio: MEDIA Walar de refaréncia; R 1.575.000,00

Parametros para Dosimetria da Multa

Populagio da Localidade 776
Populagao do Setor 2.171.979
Escalade 1a 10 1= Pouce Relevante 10 = Muito Relevante

10 A) Os danos resultantes da infragfo para o servigo e para 05 usuarios

3 B} A situagdo ecandmica da Cancessiondria, em especial a sua capacidade de geragéo
de receitas e 0 seu patrimdnio;
1 C) O prejuizo para a politica refletida no Plano Geral de Metas para a Universalizagdo.

Agravantes:
0 ' Reincidéncia especifica — Acréscimo de até 35%
0 " Antecendentes infracionais — Acréscimo de até 5%

0 “antagens auferidas pela concessionaria — Acréscimo de até 10%
Atenuantes:
0 ' Eventual circunstincia de ordem técnica ou econdmica — Redugdo de até 10%

0 ' Possibilidade de recuperacéo do cronograma de implementagéo ds expensas
da Concessiondria — Redugdo de até 10%

Multa Agravantes Atenuantes VALOR FINAL DA MULTA
R 735.000,00 R§ 0,00 R$ 0,00 R§ 735.000,00



Apéndice V — Atualizag¢ao da Tabela de Referencia da Metodologia do PGMU 11

VALORES ATUAIS ALTERACAO (%) NOVOS VALORES
ITEM 01 ITEM 01
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 175.000,00 -10 % LEVE R$ 157.500,00
MEDIA RS 1.750.000,00 -10% MEDIA R$ 1.575.000,00
GRAVE R$ 17.500.000,00 -10 % GRAVE  |R$ 15.750.000,00
ITEM 02 ITEM 02
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 70,00 -35% LEVE R$ 45,50
MEDIA RS 700,00 -35% MEDIA R$ 455,00
GRAVE R$ 1.100,00 -35% GRAVE R$ 715,00
ITEM 03 ITEM 03
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 80,00 - LEVE R$ 80,00
MEDIA RS 800,00 = MEDIA RS 800,00
GRAVE R$ 1.200,00 - GRAVE R$ 1.200,00
ITEM 04 ITEM 04
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 40.000,00 LEVE R$ 40.000,00
MEDIA R$ 80.000,00 MEDIA RS 80.000,00
GRAVE R$ 320.000,00 GRAVE R$ 320.000,00
ITEM 05 ITEM 05
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 50.000,00 LEVE R$ 50.000,00
MEDIA R$ 200.000,00 MEDIA R$ 200.000,00
GRAVE R$ 1.000.000,00 GRAVE R$ 1.000.000,00
ITEM 06 ITEM 06
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 80,00 - LEVE RS 80,00
MEDIA RS 800,00 - MEDIA R$ 800,00
GRAVE R$ 1.200,00 - GRAVE R$ 715,00
ITEM 07 ITEM 07
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 1.400,00 - LEVE RS 1.400,00
MEDIA RS 2.000,00 = MEDIA R$ 2.000,00
GRAVE R$ 2.600,00 - GRAVE R$ 2.600,00
ITEM 08 ITEM 08




VALORES ATUAIS ALTERACAO (%) NOVOS VALORES
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 8.000,00 LEVE R$ 8.000,00
MEDIA RS 16.000,00 MEDIA RS 16.000,00
GRAVE R$ 32.000,00 GRAVE R$ 32.000,00
ITEM 09 ITEM 09
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 15.000,00 - 25% LEVE R$ 11.250,00
MEDIA R$ 28.000,00 -25% MEDIA RS 21.000,00
GRAVE R$ 90.000,00 - 25% GRAVE R$ 67.500,00
ITEM 10 ITEM 10
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 9.000,00 - LEVE R$ 9.000,00
MEDIA RS 18.000,00 - MEDIA RS 18.000,00
GRAVE R$ 56.000,00 - GRAVE R$ 56.000,00
ITEM 13/ 14 ITEM 13/ 14
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 1.000,00 +50 % LEVE R$ 1.500,00
MEDIA R$ 1.400,00 +50 % MEDIA R$ 2.100,00
GRAVE R$ 2.300,00 +50 % GRAVE R$ 3.450,00
ITEM 15 ITEM 15
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 150.000,00 - LEVE R$ 150.000,00
MEDIA R$ 600.000,00 - MEDIA RS 600.000,00
GRAVE R$ 2.400.000,00 - GRAVE R$ 2.400.000,00
ITEM 17 ITEM 17
GRADACAO VALOR GRADACAO VALOR
LEVE R$ 150.000,00 -15% LEVE R$ 127.500,00
MEDIA R$ 600.000,00 -15% MEDIA R$ 510.000,00
GRAVE R$ 2.400.000,00 -15% GRAVE R$ 2.040.000,00




