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RELATORIO

Cuidam os autos de auditoria operacional (registro Fiscalis 381/2015), realizada com o
objetivo avaliar a atuacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) na garantia e na
melhoria da qualidade da prestacdo dos servicos de telefonia movel no Brasil. O trabalho inclu, ainda,
o monitoramento das deliberacdes ainda nao atendidas dos Acordaos 1.458/2005, 2.109/2006,
1.864/2012, 210/2013 e 2.926/2013, todos do Plenario.

2. A fiscalizacdo foi conduzida pela Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura de Aviagdo
Civl e Telecomunicagdes (SeinfraAeroTelecom), cujo percuciente trabalho estd consolidado no
relatorio a pecga 175, endossado pelo corpo dirigente da unidade (pecas 176 e 177), o qual passo a
reproduzir, com os ajustes de forma pertinentes:

“1. Introducao

1.1 Identificacao do objeto de auditoria

1. A presente auditoria tratou da avaliagio da atuacdo da Anatel, como o6rgdo regulador dos
servicos de telecomunicagdes, na garantia da qualidade do servico de telefonia mével de acordo
com a percep¢do do usudrio, com os direitos do consumidor € com os padrdes técnicos exigidos
pelo proprio setor de telecomunicagdes.

1.2 Antecedentes no Tribunal de Contas da Uniao (TCU)

2. A atuagdo da Anatel com relacdo a qualidade dos servicos de telecomunicacdes ja foi
acompanhada pelo processo que resultou no Acordao 1.458/2005-TCU-Plendrio, que tratou de
inspecdo realizada a partir de denuncias formuladas contra possiveis deficiéncias na atuacdo da
agéncia, quanto ao acompanhamento do cumprimento de obrigacdes das prestadoras de servigos de
telecomunicagdes para com seus usuarios.

3. Em 2006, foi realizada uma auditoria operacional referente a qualidade dos sistemas de telefonia
fixa e movel que resultou no Acorddo 2.109/2006-TCU-Plenario, em que foram avaliadas quatro
dimensdes da regulagdo da qualidade, sendo elas: a regulamentacio, a fiscalizagdo, a sangdo e a
educagdo dos usuarios.

4. O primeiro monitoramento das deliberacdes dessa auditoria foi realizado em 2008, por meio do
Acérdao 1.864/2012-TCU-Plenario, e o segundo monitoramento foi executado em 2013, por meio
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do Acérdao 2.926/2013-TCU-Plenario, em que foi demandada a Unidade Técnica do TCU a
realizacdo, em 2015, de um terceiro monitoramento das referidas deliberagdes.

5. O tema da qualidade também foi tratado no ambito do Tribunal no Acérdao 210/2013-TCU-
Plenario, referente a uma solicitacdo do Congresso Nacional, formulada pela Comissdo de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal, com vistas a
realizacdo de auditoria operacional na execugdo dos contratos de concessao de servigos publicos de
telefonia fixa e movel, especificamente quanto aos mecanismos de cobranga dos usuarios.

6. Em comunicag¢do ao Plenario, presente na Ata 8 de 11/3/2015 de sessdo ordinaria, o Ministro
Bruno Dantas demandou da Unidade Técnica uma fiscalizacdo especifica sobre a qualidade da
telefonia moével no Brasil e, em acordo com o Ministro Augusto Sherman, relator do segundo
monitoramento realizado na auditoria de qualidade de 2006, demandou mais um monitoramento
das acdes pendentes de cumprimento pela Anatel, contempladas nos trabalhos anteriores.

7. Registre-se que foi encaminhada ao TCU, em 10/3/2015, a solicitagdo da Comissdao de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle (CMA) do Senado Federal,
demandando a realizacdo de auditoria tratando sobre a qualidade da telefonia mével, dando origem
ao processo TC 004.507/2015-0. Conforme decidido pelo Tribunal, no item 9.2 do
Acoérdao 2.527/2015-TCU-Plenario, tal solicitagdo sera atendida por intermédio da presente
auditoria e sera enviada copia dos respectivos Relatorio, Voto e Acordio a CMA.

1.3 Objetivos e escopo da auditoria

8. O objetivo do presente trabalho ¢ avaliar a atuagdo da Anatel na garantia e melhoria da
qualidade da prestacdo dos servigos de telefonia movel no Brasil. Também serdo monitoradas as
deliberagdes nao atendidas dos Acoérdaos 1.458/2005, 2.109/2006, 1.864/2012, 210/2013 e
2.926/2013, todos do Plenario do TCU.

1.4 Critérios

9. Os critérios gerais de auditoria utilizados para a caracterizacdo dos achados foram: a
Lei9.472/97, chamada Lei Geral de Telecomunicacdes (LGT); o Coddigo de Defesa do
Consumidor, definido pela Lei 8.078/1990; o Regimento Interno da Anatel (RI/Anatel), definido
pela Resolugao Anatel 612/2013; o Regulamento Geral do Servico Mével Pessoal (SMP), aprovado
pela Resolugao Anatel 477/2007; o Regulamento de Gestdo da Qualidade da Prestacdo do Servigo
Movel Pessoal, definido na Resolugcdo Anatel 575/2011, entre outros critérios especificos que estdo
elencados na discussdo de cada achado.

1.5 Método e Limitacoes

10. Para a realizagdo deste trabalho, utilizaram-se os principios, padrdes, métodos e técnicas
estabelecidos no Manual de Auditoria Operacional do TCU, Portaria-Segecex 4/2010.

11. Com o intuito de se aprofundar no tema e de se explorar o objeto da auditoria, na fase de
planejamento do trabalho realizou-se uma pesquisa documental sobre o historico existente de
trabalhos anteriores realizados pelo TCU sobre o tema da qualidade da telefonia movel, normativos
e leis vigentes que regulam o assunto, decisdes e atos exarados pela propria agéncia, processos
administrativos que tratam do tema, estrutura da Anatel e organizagdo de suas atividades, manuais
e orientacdes utilizados no acompanhamento da qualidade, e processos judiciais relacionados ao
tema no ambito de trabalho da Anatel.

12. Além da analise documental, durante a fase de planejamento da auditoria foram realizadas
entrevistas com diversos atores do setor de telecomunicagcdes que estivessem envolvidos com o
tema ou que pudessem contribuir com seus conhecimentos e experiéncias. Nesse processo, foram
entrevistados: gestores e técnicos da Anatel; especialistas do setor; representantes de prestadoras de
SMP; Procurador do Ministério Publico Federal, representantes de organizacdes de defesa do
consumidor (Proteste); consultores legislativos da Camara dos Deputados; a Secretaria Nacional do
Consumidor (Senacon); e académicos do setor.
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13. Visando complementar o histérico levantado na pesquisa documental, buscou-se também
realizar o levantamento de noticias e informa¢des midiaticas publicadas que tenham como tema a
qualidade da telefonia mével no Brasil.

14. A partir das informagdes levantadas nessa fase, elaborou-se Matriz de Planejamento (peca 8,
p- 6 a2 9), contendo as seguintes questdes de auditoria:

a) A atuagdo da Anatel contribui para a melhor compreensdo pelo consumidor do servigo prestado
e dos seus direitos?

b) Os requisitos vigentes de qualidade do servigo de telefonia movel definidos pela Anatel estdao
alinhados com a percepcao do usudrio?

c) A forma de utilizagao dos principais instrumentos da agéncia, a exemplo de planos de melhoria
e indicadores, ¢ os resultados obtidos por eles promovem a melhoria da qualidade do servigo de
telefonia movel?

d) Foram implementadas as deliberacoes ndo atendidas dos Acoérdaos 1.458/2005, 2.109/2006,
1.864/2012, 210/2013 e 2.926/2013, todos do Plenario do TCU?

15. Na execugdo da auditoria, os principais métodos e atividades utilizados foram: entrevistas com
gestores e técnicos da Anatel; analise de documentos e processos da agéncia; analise documental e
revisdo analitica das informagdes fornecidas pela Anatel nas respostas aos oficios de requisicéo;
analise documental e revisdo analitica das informagdes obtidas junto aos demais atores do setor,
como relatorios e avaliagdes feitas pela Senacon, pelas entidades de defesa do consumidor
(Proteste), pelas proprias operadoras, entre outros documentos obtidos.

16. Registra-se que a equipe de auditoria se deparou com as seguintes limitagdes: volume de
registros e reclamacdes dos usuarios que compde a percepg¢do do consumidor; dificuldades na
correlagdo entre os principais pontos percebidos pelos usuarios na qualidade da telefonia movel e
as acdes e o acompanhamento feitos pela Anatel; dificuldades na verificacdo da relagdo causa
efeito entre agdes feitas pela agéncia e os resultados obtidos no acompanhamento da qualidade.

1.6 Organizaciao do Relatorio

17. Este relatorio apresenta, no Capitulo 2, um breve historico da prestacdo dos servigos de
telefonia moével no Brasil, os normativos que regulamentam o servico e a sua relagdo com o
consumidor, além de uma breve descricio do organograma abrangendo as areas da Anatel
responsaveis pela qualidade do Servico Mdvel Pessoal (SMP) e dos processos existentes no ambito
do TCU que trataram da qualidade desse servico.

18. Os achados verificados no transcorrer desta auditoria sao apresentados nos Capitulos 3 a 6. O
Capitulo 3 discorre sobre as constatagdes referentes a contribuigdo da atuacdo da Anatel para a
melhor compreensdo pelo consumidor do servigo prestado e dos seus direitos, o Capitulo 4 trata de
constatacdes sobre o alinhamento entre a percepcdo dos usuarios com os requisitos vigentes de
qualidade do servigo de telefonia moével definidos pela Anatel, o Capitulo 5 aborda achados
identificados na forma de utilizacdo dos principais instrumentos da agéncia, a exemplo de planos
de melhoria e indicadores, ¢ nos resultados obtidos por eles, e o Capitulo 6 trata do monitoramento
das deliberacdes ndo atendidas dos Acoérdaos 1.458/2005, 2.109/2006, 1.864/2012, 210/2013 e
2.926/2013, todos do Plenario do TCU.

19. O Capitulo 7 contém a analise dos comentarios dos gestores, uma vez que a versao preliminar
deste relatorio Thes foi encaminhada para que pudessem fazer suas observacoes acerca da auditoria
realizada. O Capitulo 8 corresponde a conclusdo ¢ o Capitulo 9 ¢ dedicado a proposta de
encaminhamento.

2. Visiao geral

2.1. Breve panorama da prestacdo dos servigos de telefonia movel no Brasil

20. O setor de telecomunicagdes brasileiro passou por uma significativa reestruturacio no final da
década de 1990, de maneira que o processo de privatizagdo da telefonia movel, que foi de 1995 a
1998, acabou com o monopdlio estatal da prestacdo desse servigo e passou a ser regulamentado
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pela Lei 9.472/1997, chamada Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT) [QUINTELLA, Rogério H.;
COSTA, Marcio Andrade. O setor de telefonia movel do Brasil apos o SMP: as estratégias das
operadoras ¢ a convergéncia fixa-movel. Revista de Administragdo Publica (RAP), 2009].

21. Assim, diante das alteragdes realizadas, o mercado de telefonia moével passou a ter
caracteristicas distintas do servigo prestado antes da reestruturacdo, e, ao longo dos anos, houve o
aumento do nimero de operadoras moveis, ampliagdo significativa do niimero de usudrios,
aumento do nmimero de operadoras competindo em uma mesma regido, crescente numero de ofertas
e planos disponibilizados para os consumidores e mudanca no perfil de consumo da populagdo, que
ndo apenas utiliza os celulares para a realizagdo de ligagdes, como era o foco anteriormente, mas
utiliza, principalmente, como ferramenta de navegag¢do na internet [QUINTELLA, Rogério H.;
COSTA, Marcio Andrade. O setor de telefonia movel do Brasil apos o SMP: as estratégias das
operadoras e a convergéncia fixa-movel. Revista de Administragdo Publica (RAP), 2009].

22. A partir da consolidagdo dos dados do setor, observa-se o aumento significativo de acessos ao
servico de telefonia mével no Brasil, conforme grafico da figura 1 a seguir.

Figura 1 — Evolugao do niimero de acessos do SMP no Brasil
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados do site da Anatel, disponivel em
http://www.anatel.gov.br/dados/indexphp?option=com_content&view=article&id=281&Ite mid=483

23. Embora tenha ocorrido a ampliagdo do uso da telefonia mdvel, observou-se que ndo houve
evolucdo de igual escala na qualidade dos servigos prestados. Houve um significativo aumento das
reclamacdes identificadas nos canais de atendimento ao consumidor, sendo que a telefonia movel
foi o segundo servico mais reclamado no Sistema Nacional de Informacdes de Defesa do
Consumidor (Sindec) durante o ano de 2014, conforme a tabela 1:

Tabela 1 - Assuntos mais demandados em reclamag¢des no Sindec no ano de 2014

Posicéo Assunto Quantidade %
1° Telefonia Fixa 231.575 9,80%
2° Telefonia Celular 226.353 9,50%
3° Banco comercial 165.778 7,00%
4° Cartdo de Crédito 153.286 6,50%
5° TV por Assinatura 136.622 5,80%

Fonte: Elaboragdo propriaa partir do Boletim Sindec 2014 (peca 105).

24. Houve também, ao longo do tempo, diversas agdes judiciais contra as operadoras de telefonia
movel cujos temas e reinvindicagdes estavam voltados a qualidade do servigo prestado. Cita-se,
como exemplo, as agdes ajuizadas em 2014 pela entidade de defesa do consumidor Proteste contra
as operadoras para que oferecessem a conexao contratada com qualidade de servigo (disponivel em
http://www.proteste.org.br/institucional/em-acao/acoes-coletivas/proteste-processa-operadoras-por-
3g-ruim).

25. Além disso, ¢ possivel identificar também diversas agdes judiciais dispersas pelo pais que
tratam do tema da qualidade da telefonia movel, como exemplos: a agdo civil plblica proposta pelo
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, decorrente do inquérito civil 14.0409.0000339/2011-1
(peca 106), que questionou a qualidade do servico moével ao verificar a sua indisponibilidade em
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uma regido especifica em que ndo havia cobertura das operadoras; a acdo civil publica ajuizada
pela prefeita do Municipio de Alagoinha (PB), em que houve a interrupgao do servigo (peca 50); a
acdo civil publica ajuizada pelos Ministérios Publicos estadual e federal da Bahia contra uma
empresa de telefonia e contra a Anatel para garantir a populagdo de um municipio especifico
servicos adequados de telefonia moével (http//www.mpba.mp.br/visualizar.asp?cont=5787); entre
diversas outras acoes.

26. Verificou-se a existéncia de diversas agdes de diferentes entes estatais visando tratar do tema da
qualidade da telefonia movel, mapeando as possiveis falhas da tratativa dada ao tema pela Anatel e
demais atores envolvidos. Como exemplo, citam-se as diversas audiéncias publicas na Camara dos
Deputados ¢ no Senado Federal e as Comissoes Parlamentares de Inquérito (CPI) estaduais
realizadas entre 2013 e 2015 nos diversos estados brasileiros.

27. Publicada em 1997, a LGT estabelece em diversos momentos a importancia da garantia da
qualidade da prestacao dos servigos de telecomunicacoes. O art. 2°, inciso III, prevé a competéncia
ao Poder Publico de adotar medidas que propiciem padroes de qualidade compativeis com a
exigéncia dos usudrios. Além disso, o art. 3°, inciso I, prevé que o usudrio, por sua vez, tem direito
de acesso aos servigos de telecomunicagdes, com padroes de qualidade e regularidade adequados a
sua natureza, em qualquer ponto do territorio nacional.

28. Com relagdo a prestacdo de servicos em regime privado, com ¢ o caso da telefonia movel a ser
avaliada na presente auditoria, o art. 127, inciso I, da referida lei afrma que a disciplina da
exploracdo desses servigos tera por objetivo viabilizar o cumprimento das leis, destinando-se a
garantir a diversidade de servigos, o incremento de sua oferta e sua qualidade.

29. A atuagdo da Anatel com relagdo a qualidade da prestacdo desse servigo esta prevista também
no art. 19, incisos X e XI, em que afirma que compete a agéncia expedir normas sobre prestacao de
servicos de telecomunicagdes no regime privado e expedir e extinguir autorizagao para prestacao
de servico nesse regime, fiscalizando e aplicando sangoes.

30. Ao longo do tempo, a Anatel expediu diversos normativos que regulamentaram o SMP. Dentre
aqueles ainda vigentes destacam-se:

a) o Regulamento do Servico Movel Pessoal, Resolugdo Anatel 477/2007;

b) o Regulamento de Gestdao da Qualidade da Prestagdo do Servigo Movel Pessoal (RGQ-SMP),
Resolugdao Anatel 575/2011;

c) o Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de Servigos de Telecomunicagdes (RGC),
definido pela Resolugdo Anatel 632/2014; e

d) o Regulamento das Condigdes de Aferigdo do Grau de Satisfacdo ¢ da Qualidade percebida,
definido pela Resolucdo Anatel 654/2015.

31. A Resolugdo Anatel 575/2011, que aprovou o Regulamento de Gestdo da Qualidade do SMP
(RGQ-SMP), em seu anexo I, arts. 5° e 10, prevé que a Anatel dard publicidade aos resultados
apresentados pelas Prestadoras de SMP quanto ao disposto no regulamento. O principio da
publicidade deve ser respeitado pela agéncia também devido ao art. 19, caput e inciso X, e art. 38
da Lei 9.472/1997 (LGT). O acesso do consumidor a informag¢des claras sobre o servigo adquirido
esta previsto no art. 6° inciso III, da Lei8.078/1990, que aprovou o Cddigo de Defesa do
Consumidor, ¢ na Resolugcdo Anatel 632/2014 (Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de
Servigos de Telecomunicagdes — RGC).

32. A atuagdo da agéncia de forma célere, eficiente, com motivagdo, publicidade e respeitando o
consumidor esta prevista no caput do art. 19, juntamente como o art. 38, da LGT, e no caput do
art. 2° da Lei 9.784/1999. A forma de atuagao da Anatel também estd prevista na Resolugdo Anatel
612/2013, art. 36, paragrafo unico, sendo que o inciso IX do referido artigo ainda prevé a adogao
de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranca e respeito aos
direitos dos administrados.

33. A atuacdo regulatoria da Anatel ¢ fundamental para garantir a qualidade na prestacao do servigo
de telefonia mével. Considerando a grande expansdo do nimero de usuarios ocorrida nos ultimos

5



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.133/2015-5

anos, ¢ importante que o orgdo regulador esteja preparado para atuar a fim de garantir que a
infraestrutura das operadoras moveis, tanto a infraestrutura de rede e sua manutengdo, como as
centrais de atendimento e sistemas de cobranca, acompanhem o crescimento do niimero de usuarios
e as expectativas da sociedade.

34. Assim, possiveis deficiéncias na atuacdo da Anatel podem contribuir para a degradacdo da
qualidade da prestagdo do servico de telefonia movel no Brasil, com aumento da demanda a 6rgdos
de defesa do consumidor, da judicializagdo dos problemas enfrentados pelos consumidores, e das
reclamacdes junto a central de atendimento da Agéncia.

35. Conforme citado anteriormente, a LGT prevé a necessidade de os servigos de telecomunicacoes
em regime privado serem prestados com um padrdo minimo de qualidade, sendo compativeis com
a expectativa do usuario. Dessa forma, verifica-se que, para a garantia da qualidade do servigo de
telefonia movel, ¢ necessario que os atores envolvidos tenham como principal foco a satisfagdo do
consumidor.

36. Deve-se buscar uma prestacdo de servico cujas caracteristicas estejam aderentes aos
regulamentos voltados para a protecdo do direito dos consumidores, indo ao encontro do principio
constitucional previsto no art. 170, inciso V, e da garantia fundamental prevista no art. 5°, inciso
XXXII, ambos da Constituicdo Federal.

37. Em sua atuag@o como 6rgdo regulador do servigo de telefonia movel, a Anatel vem atuando por
meio de diversos instrumentos e a¢cdes distintas. Embora essa atuagdo seja analisada posteriormente
no presente relatorio, entende-se ser necessario explicar com mais detalhes algumas delas, com o
intuito de esclarecer alguns termos e questdes mencionadas ao longo das analises.

38. Em 2011, por meio das Resolugdes Anatel 574/2011 e 575/2011 (RGQ-SMP), a Anatel alterou
o modelo por ela utilizado para fiscalizar parte dos servigos prestados pelas operadoras. A agéncia
determinou que a qualidade do servigco de banda larga, tanto fixa quanto mével, seria acompanhada
por uma entidade especifica, a ser contratada pelas proprias operadoras a serem fiscalizadas,
chamada Entidade Aferidora da Qualidade (EAQ).

39. Assim, a EAQ ¢ uma entidade autonoma responsavel por conduzir os processos de aferigdo da
qualidade da banda larga, tanto mével quanto fixa, a ser contratada pelas operadoras. Dessa forma,
nao ha mais a fiscalizagdo da qualidade da banda larga mével realizada diretamente pela Anatel, de
forma que essa atuagao foi transferida pela agéncia a referida entidade.

40. Com vistas a realizar o acompanhamento da atuacdo da EAQ referente a telefonia movel,
constitui-se o Grupo de Implantagcdo de Processos de Afericao da Qualidade (GIP AQ), coordenado
pela Anatel mas composto também pela propria EAQ e pelas operadoras. Ressalta-se que os
conflitos no ambito do GIPAQ sdo decididos pelos representantes da Anatel.

41. Entre as decisdes realizadas no ambito do GIPAQ, cita-se a consolidacdo, em um Manual
Operacional, dos procedimentos técnico-operacionais referentes a afericdo dos indicadores da
banda larga movel.

42. Em 2012, outra medida tomada pela Anatel com relagdo ao acompanhamento da qualidade da
telefonia movel foi a publicacdo de um despacho cautelar de suspensdo de venda e ativagdo de
acessos moveis que resultou nos chamados Planos de Melhoria da Qualidade (PMQ).

43. Durante o primeiro semestre de 2012, a insatisfacdo da sociedade com a qualidade dos servigos
de telefonia mével aumentou consideravelmente, tendo ocorrido:

a) uma elevacdo expressiva na quantidade de reclamagdes registradas na Anatel, nos orgdos de
defesa ao consumidor e nas empresas;

b) varias audiéncias publicas denunciando o problema e buscando por solugdes, realizadas nas
Casas Legislativas Federais, Estaduais ¢ Municipais;

¢) agoes judiciais iniciadas por o6rgdos de defesa do consumidor ¢ pelos Ministérios Publicos de
diversas unidades da Federacdo que visavam, e em alguns casos conseguiram, suspender a
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comercializacdo e ativagdo de chips até que as operadoras melhorassem a qualidade do servigo
prestado;

d) acdo de fiscalizagdo do TCU, apreciada no Acoérdao 1.864/2012-TCU-Plenario, de 18/7/2012,
para monitorar o grau de cumprimento pela Anatel das deliberagdes do Acordao 2.109/2006-TCU-
Plenario, referente a auditoria de qualidade dos servigos de telecomunicagdes.

44. Diante desse cenario, a area técnica da Anatel avaliou a qualidade da prestagao do servigo de
telefonia mével em todo o pais, com base em critérios proprios € que serdo detalhados e analisados
no achado 5.5.1 do presente relatdrio, e prop0s que trés grandes operadoras, em diferentes estados,
deveriam ter suas vendas e ativagdes de chips suspensas até a apresentacdo de um plano de
melhorias (PMQ), que fosse aprovado pela Anatel e que previsse medidas suficientes para elevar o
nivel de qualidade do SMP ao padrdo estabelecido pela agéncia. As demais trés operadoras de
telefonia movel também seriam obrigadas a apresentar seus planos de melhorias, mas ndo teriam
suas vendas e ativagdes suspensas.

45. Em 18/7/2012, a Anatel exarou os seis despachos, adotando a medida cautelar proposta pela
area técnica da agéncia. Nos dias seguintes, as empresas apresentaram suas propostas de planos de
melhorias para a agéncia analisar, contendo, entre outros itens, a previsdo de investimentos
financeiros e instalagdo de equipamentos necessarios para ampliar a qualidade das redes do SMP.

46. Dezesseis dias depois, em 3/8/2012, a Anatel emitiu novos despachos revogando as suspensoes
de venda e ativagdo de chip e aprovando os planos apresentados pelas empresas, com o
compromisso de que as operadoras cumpririam todos os aspectos pactuados para melhorar a
qualidade do SMP até julho de 2014 e de que haveria a fiscalizacdo por parte da agéncia de todos
os pontos firmados, além de eventual sancdo no caso de descumprimentos. A analise tanto do
acompanhamento feito pela Anatel quanto dos resultados da adog@o dessa medida consta dos
achados 5.5.2 a 5.5.4 do presente relatorio.

47. Em dezembro de 2013, por meio da Resolugdo Anatel 629/2013, a agéncia aprovou o
Regulamento de celebragdo e acompanhamento de Termo de Compromisso de Ajustamento de
Conduta (TAC). Esse mstrumento tem como objetivo definir quais procedimentos e critérios
deverdo ser seguidos para que seja realizada a assinatura, entre a Anatel e as prestadoras de
servicos de telecomunicagdes, de Termo de Compromisso de Ajustamento de Conduta (TAC).

48. O TAC consiste em um acordo entre as referidas partes com vistas a impedir a continuidade de
uma situagdo irregular na prestacdo do servigo, considerando-se os normativos e os regulamentos
vigentes. Assim, trata-se de ato juridico complexo, caracteristico da Administracdo Publica,
consensual e praticado entre a Administracdo ¢ o administrado, com o objetivo de substituir, em
determinada relagdo administrativa, uma conduta primariamente exigivel por outra conduta
secundariamente negociavel, com a finalidade de possibilitar um melhor atendimento do interesse
publico [NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Curso de Direito Administrativo. 13* ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2033, p. 157].

49. Na presente auditoria, constatou-se que, a partir da publicacdo do regulamento de TAC, as
operadoras entraram com pedidos de celebragdo desse instrumento para trocar o pagamento do
valor das multas ja aplicadas e também daquelas previstas em processos em andamento na agéncia
por um plano de aplicagdo de recursos em um conjunto de a¢des e metas a serem realizados pelas
operadoras.

50. Verificou-se, por meio de entrevistas, que estdo em andamento na Anatel diversos processos
administrativos que visam tratar da assinatura de TACs com as operadoras para multas referentes a
diferentes temas.

51. Foram constatados indicios de irregularidades na assinatura de TAC de qualidade da telefonia
movel, de forma que a equipe de auditoria entendeu ser necessario abrir uma representacao
especifica com vistas a avaliar com mais profundidade um dos TACs em andamento na agéncia,
conforme processo TC 033.413/2015-0.
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52. Ressalta-se que, embora a representacdo trate de somente um dos processos em andamento na
agéncia, ha diversos outros TACs em tramita¢do, envolvendo a maioria das operadoras de telefonia
movel, que podem ser objeto de futuras a¢des de controle pelo TCU.

53. Assim, para definir as principais causas da insatisfacdo com a qualidade da prestagao do servico
de telefonia movel, utilizaram-se, ainda na fase de planejamento da auditoria, técnicas como
entrevistas com especialistas e atores do setor de telecomunicacdes, incluindo também as
operadoras e a Anatel, e analises de documentos, como relatorios da propria agéncia e de entidades
de defesa do consumidor, considerando também informagdes produzidas pela Senacon. A partir das
causas da insatisfacdo do usuario, juntamente com os demais dados levantados no planejamento da
auditoria, realizou-se uma analise dos fatos que ocorrem ao longo da prestacdo do servico que
impactam ou que t€m como efeito as causas apontadas.

54. Dessa forma, o presente relatorio busca avaliar a atuacdo da Anatel com relagdo aos aspectos
que abrangem as questdes de auditoria definidas na etapa de planejamento, descritas no paragrafo
14, levando em consideragdo a visao do usuario.

3. A atuacdo da Anatel contribui para a melhor compreensio pelo consumidor do servico
prestado e dos seus direitos?

55. Ao avaliar a forma como a Anatel acompanha a qualidade do SMP com relagdo aos
consumidores e seus direitos, constatou-se uma falta de clareza das informac¢des do servico mével
para o consumidor e necessidade de aprimoramento da atuagdo da agéncia, conforme descrito
detalhadamente nos itens a seguir.

3.1. Baixa atuacdo da Anatel em garantir a transparéncia das informacdes referentes ao
funcionamento do servico SMP e as ofertas

56. De acordo com o art. 26, §§ 1° a 4° do Regulamento Geral do SMP, Resolucdo
Anatel 477/2007, cabia a agéncia homologar previamente todo e qualquer plano de servico do SMP
que as operadoras desejassem ofertar aos consumidores. Os artigos 27 a 29 deste regulamento
também determinam uma sériec de obrigacdes para as operadoras como ampla publicidade dos
planos vigentes, detalhamento das ofertas e promogdes, além da vedagdo ao condicionamento da
oferta do SMP ao consumo de qualquer outro servigo e a oferta de vantagens ao usuario se houver
fruicdo de servigos adicionais do SMP.

57. O art. 49 do Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de Servicos de Telecomunicacdes
(RGC), Resolugao Anatel 632/2014, dispensou a necessidade de homologagdo prévia pela agéncia
dos planos, ofertas e promog¢des das operadoras. Porém, o §1° deste artigo manteve a prerrogativa
da Anatelde determinar a qualquer momento a alteragdo, suspens@o ou exclusao de planos e ofertas
que ‘coloquem em risco ou violem a regulamentagdo setorial’.

58. Ao analisar os maiores motivadores de reclamacgoes de usuarios nos Procons, nas operadoras e
na Anatel (pega 128, p. 116-122), além de manifestacdes dos orgdos e entidades de defesa do
consumidor (peca 128, p. 134, peca 65), observou-se a existéncia de queixas sobre aspectos
inerentes ao proprio servico de telefonia mével, como areas de sombra e roaming nas cidades com
menos de 30 mil habitantes, denotando que ndo ha transparéncia suficiente quanto a todos estes
pontos para o consumidor. Além disso, essas mesmas fontes também registram questionamentos
frutos da pouca clareza na divulgagdo e explicacdo dos planos e ofertas de servicos de telefonia
movel, como reconhecido até mesmo pelas proprias operadoras a Anatel, ao apresentarem seus
planos de melhoria de qualidade do SMP em 2012 (peca 138, p. 9).

59. A atuacdo da agéncia neste aspecto ndo tem sido capaz de reverter essa situacao, tendo em vista
que foram realizadas poucas fiscalizagdes sobre estes temas e, ainda assim, foram encontradas nao-
conformidades, em todos os casos, como de uma amostra de 53 reclamagdes de oferta, em uma
operadora fiscalizada pela Anatel (pega 38, p.4-7). Além disso, ndo existe procedimento formal de
acompanhamento de planos de servico para o SMP, que nao sdo mais homologados previamente,
sendo fiscalizados atualmente por meio de denuncias, reclamagdes ¢ demandas externas e internas
a Anatel (peca 38, p. 13; peca 148, p. 76).
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60. Uma possivel causa para esse grande nimero de questionamentos surge da complexidade
inerente do servico de telefonia movel, que abrange caracteristicas e aspectos tecnologicos e
financeiros que podem estar fora do dominio de conhecimento do cidaddo comum, necessitando de
uma agao de esclarecimento mais ativa por parte das operadoras e do érgdo regulador do setor.

61. Outra possivel causa ¢ o historico das campanhas de divulgagdo de promogdes e novos planos
das operadoras, que nem sempre informam todos os dados necessarios ao consumidor e exigidos
pela Anatel de forma clara e transparente (peca 138, p. 9).

62. Os efeitos da baixa atuagdo da Anatel sdo que as operadoras ndo sdo fiscalizadas quanto as
possiveis infragdes dos normativos vigentes, como ndo expor de forma clara todas as informagdes
necessarias para o consumidor entender e usufruir do SMP, e que a quantidade de reclamacdes
acerca deste tema continua sendo expressiva, tanto na agéncia quanto nos Procons e nas empresas.

63. Assim, propde-se recomendar a Anatel que avalie a conveniéncia e oportunidade de ampliar a
fiscalizacdo sobre a divulgacdo e cumprimento das ofertas de planos e promoc¢des pelas operadoras
a0s usuarios, com vistas a assegurar transparéncia aos usudrios dos servicos de SMP e garantir o
cumprimento pelas operadoras do disposto na regulamentacao.

3.2. Falta de transparéncia no processo de divulgacdo dos indicadores pela Anatel

64. A Resolucdo Anatel 575/2011, que aprovou o Regulamento de Gestdo da Qualidade do SMP
(RGQ-SMP), em seu anexo I, arts. 5° e 10, prevé que a Anatel dara publicidade aos resultados
apresentados pelas Prestadoras de SMP quanto ao disposto no regulamento. O principio da
publicidade deve ser respeitado pela agéncia também devido ao art. 19, caput e inciso X, e art. 38
da Lei9.472/1997 (LGT). O acesso do consumidor a informag¢des claras sobre o servigo adquirido

esta previsto no art. 6°, inciso III, da Resolucdo Anatel 477/2007 (Regulamento do Servico Mdével
Pessoal SMP) e no art. 6° inciso III, da Lei 8.078/1990 — Codigo de Defesa do Consumidor.

65. Observou-se que a Anatel diferencia a forma de dar publicidade aos resultados de diferentes
indicadores:

a) Indice de Desempenho no Atendimento (IDA)

66. Trata-se de indice comparativo para medir a capacidade e qualidade do atendimento das
prestadoras que, apesar de ser citado no art. 46 da Resolucdo 575/2011 (RGQ - SMP), nao foi
definido a partir de regulamentagdao ou ato normativo da Anatel (pega 44). Ainda que o indice nao
seja regulamentado, a Anatel dd bastante énfase aos resultados do IDA, publicando em seu sitio o
histérico do indicador desde 2012 e o ranking de desempenho das operadoras.

b) indice de Desempenho na Qualidade (IDQ)

67. Previsto e regulamentado pelos art. 43 a 45 da Resolugdo 575/2011 (RGQ - SMP), esse
indicador foi criado como um indice comparativo, que consolida os demais indicadores técnicos do
regulamento. Segundo a prépria Anatel, o indice tem a ‘finalidade de prover uma comparacdo
consolidada referente aos cumprimentos das diversas metas de qualidade dispostas pelo RGQ-
SMP’ (pega 79, p. 17). Entretanto, apesar de o IDQ ser regulamentado, algo que o IDA nio é, seus
resultados ndo s@o divulgados amplamente pela Anatel, assim como ¢ feito com o IDA, de forma
clara para o consumidor, como foi constatado em entrevistas durante a auditoria ¢ por meio da
auséncia de informagdes do IDQ no sitio da Anatel, acessado em 31/3/2016. Ressalta-se que a
necessidade de um indicador comparativo que englobe as diversas visdes sobre a qualidade do
servico de telefonia moével ja foi inclusive apontada por entidades de defesa do consumidor
(peca 45, p. 27).

c¢) Processo de acompanhamento e controle (PAC)

68. Trata-se de processo de acompanhamento e controle criado pela Anatel para verificar os
indicadores considerados em estado critico de cada empresa. Esse procedimento foi uma inovagao
da agéncia que estd em consondncia com as melhorias recomendadas anteriormente pelo TCU,
como no item 9.2.2.7 do Acoérdio 2.109/2006-TCU-Plenario, por exemplo, em que foi
recomendado a Anatel que criasse mecanismos sistematicos para acompanhar com mais rigor a
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resolucdo dos problemas apontados nos relatorios de fiscalizagdo. Embora a agéncia tenha
selecionado indicadores regulamentados, constatou-se que os dados analisados no PAC nédo
possuiam um padrdo de extracdo igual para todas as operadoras e indicadores. Como exemplo,
citam-se: duas operadoras que nao iniciaram na mesma época ¢ em todos os estados do pais a
medigao de um indicador, havendo assim distingdo das bases entre os estados (pega 120, p. 7,
p- 29); operadora alegando, em memorando do dia 30/10/2014, que os indicadores apurados em
setembro de 2014 para o seu PAC ndo podiam ser comparados com meses anteriores € ndo estavam
completamente validos (peca 46, p. 5); e operadoras alegando ndo ser possivel cumprir algumas
exigéncias da Anatel por problemas no proprio sistema da agéncia (peca 118, p.21) e na
metodologia de extracdo de dados definida pelo 6rgdo regulador, que dificulta a existéncia de um
padrdo de calculo para alguns indices (peca 118, p. 66).

69. Ressalta-se que, no relatorio da fiscalizagdo 22/2015, constataram-se inclusive indicios de que o
resultado informado por trés operadoras em alguns indices estava acima ou abaixo do calculado
pela fiscalizagdo da agéncia, demonstrando falta de uniformidade nas medigdes (peca 47).

d) Aplicativos de internet

70. A Anatel disponibiliza a sociedade aplicativos de internet com informagdes para o consumidor.
Entre os aplicativos existentes, ha o aplicativo ‘Anatel Servico Mdvel’ com dados elaborados pela
fiscalizagdo da agéncia relativos aos indicadores de acesso e queda das redes de voz e dados da
telefonia movel, objeto do monitoramento de redes pelo 6rgido (pega 48).

71. Ocorre que, ao se analisarem as informagdes existentes no aplicativo, constatou-se que nele ndo
estdo todas as informacdes utilizadas pela Anatel no acompanhamento da telefonia movel. Ao ser
questionada por meio do oficio de requisicio TCU 1-2015-TCU (peca 5), a agéncia ndo informou
documentos e analises que demonstrassem como foi feita a tomada de decisdo de quais dados
seriam disponibilizados nos aplicativos. Além disso, os dados do aplicativo foram questionados
pelas operadoras. Como exemplo, cita-se a manifestacdo de uma das operadoras, por meio de
documento enviado a Anatel (peca 49), que faz criticas as informagdes existentes no aplicativo,
sobre as quais nao foram localizadas respostas da Anatel, como o fato de o aplicativo trazer uma
granularidade diferente daquela exigida no Plano de Melhoria da Qualidade (PMQ) e também
permitir a distor¢do de informagdes dadas ao usudrio, como a divulgacdo do numero total de
antenas das prestadoras, por exemplo, o que ndo ¢ necessariamente indicativo de qualidade, dado
que existem outros aspectos a serem considerados.

72. A operadora critica também o fato de algumas prestadoras declararem indicadores de voz em
alguns municipios, mas ndo os de dados, possivelmente distorcendo a visdo do cliente. Segundo a
operadora, essa diferenca de tratamento das informagdes chega a afetar 23% de todos os
municipios em que a prestadora tem servico de dados com a tecnologia 2G.

73. Outro ponto destacado, ¢ que o aplicativo mostra com cores amarelas resultados entre 80% e
97,99%, representando ndo-atingimento, mas a propria Anatel tinha se compromissado que os
valores de referéncia do PMQ ndo seriam chamados de metas e ndo haveria patamar de
cumprimento para apuragdo. Além disso, a area técnica da Anatel afirma, em informe, que atingir
entre 95% e 98% ja ¢ satisfatorio, o que demonstra novamente uma incompatibilidade das
informagoes utilizadas pela Anatel e aquelas publicadas pela entidade.

74. Assim, diante dos dados apresentados, verifica-se que ha falta de transparéncia na atuacdo da
Anatel quanto ao processo de divulgacdo dos indicadores e nstrumentos de acompanhamento da
qualidade da telefonia mével. Como possiveis causas, citam-se: 0 excessivo niimero de processos
internos da agéncia para acompanhar a qualidade da telefonia movel, sem que haja a uniformizagdo
dos critérios de extragdo e andlise dos dados utilizados e, principalmente, sem que haja a
padronizacdo formal do modo de publicagdo das informagdes destinadas aos usuarios; a opgdo da
agéncia em publicar dados que seriam mais facilmente produzidos; conforme entrevistas com os
gestores da Anatel, a decisdo da agéncia em divulgar somente informagdes que ela considera que
serdo de interesse do consumidor, sem que tenha sido realizado estudo que embasasse a escolha;
dificuldades na execug@o dos processos administrativos referentes aos indicadores de qualidade,
impactando na padronizagdo e validagdo dos dados publicados; e a elaboracdo de instrumentos de
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divulgacdo de dados, como os aplicativos, sem que haja uma definicdo ou regulamentacdo formal
dos requisitos a serem utilizados em sua criagdo e operagao.

75. Como consequéncia das deficiéncias apontadas no presente achado, verifica-se que a auséncia
de padronizagao das informacdes divulgadas a sociedade referentes aos indicadores de qualidade da
telefonia moével e as dificuldades de execugao dos proprios processos internos da Anatel de
producdo dos indicadores, que acabam produzindo distor¢des nos indices obtidos, geram uma
significativa falta de transparéncia no processo de divulgagdo dos indicadores pela Anatel,
dificultando a compreensdo pelo consumidor de como estd o desempenho e a qualidade do servigos
de SMP prestado pelas operadoras e de como a Anatel esta atuando sobre o tema.

76. Como boa pratica da Anatel vale a pena ressaltar que, apesar de serem necessarias corregoes ¢
ajustes apontados anteriormente, a criagdo de um aplicativo foi uma boa iniciativa da agéncia, que
buscou se aproximar do consumidor e da sociedade.

77. Com relagdo as dificuldades relacionadas aos processos administrativos da agéncia na produgdo
dos indicadores de qualidade do servigo SMP, ressalta-se que o tema sera tratado posteriormente no
presente relatorio.

78. Diante dos dados apresentados e considerando as demais fragilidades apontadas no presente
achado, propde-se determinar a Anatel que, no prazo de noventa dias, dé publicidade & motivacdo
da escolha dos indicadores divulgados pela agéncia em seus canais de comunicacio, por a situacao
atual estar em desacordo com o art. 19, caput, da Lei1 9.472/1997 e com o art. 5° da Resolucdo
Anatel 575/2011.

79. Espera-se com as agdes propostas que o consumidor tenha acesso as informacdes referentes a
qualidade do servico de maneira clara e ampla, sem que haja a auséncia de divulgagao de dados
existentes ou a selecdo das informacdes divulgadas sem que o usudrio conheca os critérios e
motivagao da atuagao da Anatel ao publica-los.

3.3. Falta de clareza na atuacdo da Anatel ao definir e exigir divuleacdo dos parametros referentes a
cobertura do servico movel

80. Ainda na avaliagdo da clareza das informagdes do servico mével para o consumidor ¢ da
atuagdo da Anatel com relacdo a esse tema, foi constatada falta de clareza na definigdo dos
parametros referentes a cobertura do servico mével e baixa divulgacdo dos parametros aos
consumidores, conforme relatado nos dois itens a seguir.

3.3.1. A Anatel ndo padroniza e fiscaliza os mapas de cobertura disponibilizados pelas operadoras e
exigidos pela agéncia

81. O art. 11 da Resolugdo Anatel 575/2011, ou seja, o Regulamento de Gestdo de Qualidade do
SMP (RGQ-SMP), prevé que as prestadoras do servico de telefonia movel mantenham em seus
respectivos sitios de internet, mapas detalhados indicando a sua area de cobertura, separadamente
para cada tecnologia adotada pela prestadora. A presente equipe de auditoria realizou uma analise
nos mapas disponibilizados em cada uma das quatro principais operadoras de SMP, sendo que o
acesso a esses mapas se deu durante o periodo de execucdo de auditoria, ou seja, entre outubro e
novembro de 2015.

82. Ao avaliar esses instrumentos, constatou-se que, para duas das quatros maiores operadoras o
mapa ndo era de facil acesso no sitio da operadora e nao permitia ao usuario uma facil utilizagao, ja
que ndo ¢ possivel navegar no mapa, s6 sendo possivel achar a localidade caso o endereco
solicitado exista na base de dados da operadora e caso o usudrio tenha o CEP exato da localidade
que deseja consultar. Assim, verificou-se uma falta de padronizacdo das informagdes
disponibilizadas e exigidas entre as diferentes operadoras, sendo que umas revelam com mais
detalhes as informagdes sobre sua cobertura do que outras.

83. Ao ser questionada sobre documentos que estabelecessem os requisitos minimos exigidos dos
mapas de cobertura, por meio do Oficio de Requisicdo TCU 4/2015 (peca 18), a agéncia respondeu
que ¢ feito um trabalho intenso na fiscalizagdo do servico mével nos municipios que eram de
atendimento obrigatério pelo edital que autorizou a prestadora a oferecer o servigo, mas que o
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mapa de cobertura disponibilizado pelas operadoras em seus sitios de internet nio representa o que
a Anatel analisa sobre a qualidade, concluindo que, diante dessas razdes, ndo houve um
acompanhamento sistematizado dos referidos mapas pela Anatel, conforme afirma a propria
agéncia (peca 35).

84. Diferentemente do que menciona a Anatel, o foco da auditoria ndo ¢ verificar se a agéncia
monitora a expansdo da cobertura das prestadoras, e sim se a agéncia esta preocupada com a
questdo da disponibilizacdo de informagdes corretas ao usuario e com o cumprimento efetivo da
exigéncia prevista no art. 11 do anexo I da Resolugdo 575/2011. Em sua resposta, a agéncia afirma
também que o acompanhamento dessa obrigacdo se deu por meio de verificagdes pontuais e
complementares realizadas a partir de demandas externas, porém ndo apresentou dados ou
documentos que comprovassem a atuagdo citada. Dessa forma, verificou-se que a Anatel nao
apresentou evidéncias de que realiza o acompanhamento e a validacdo desses dados publicados
pelas operadoras e de que possui requisitos minimos exigidos do mapa de cobertura de cada
empresa.

85. Constataram-se evidéncias de que o acompanhamento pela Anatel da qualidade dos mapas de
cobertura disponibilizados pelas operadoras e da sua devida divulgacdo ¢ uma demanda recorrente
da sociedade, como se verifica, por exemplo, nos relatérios produzidos por assembleias legislativas
de diversos estados (peca 50, p. 30 a 32 e p. 41, e peca 149, p. 95).

86. Em resposta ao item 9.3.6 do Acorddo 596/2015-TCU-Plenario (peca 150), a Anatel afirmou
que disponibilizou em seu sitio os /inks de acesso aos mapas de cobertura das operadoras. Embora
essa agdo seja uma pratica positiva da agéncia, visto que amplia o acesso do usuario as informagoes
do SMP, verifica-se que ainda permanece a falta de padronizagdo dos mapas entre as operadoras e
a dificuldade de navegacao nessas ferramentas disponibilizadas por algumas das empresas.

87. Identificam-se como possiveis causas dos problemas relatados referentes a falta de clareza para
o usudrio sobre as informagdes presentes e necessarias nos mapas de cobertura: a auséncia de
padronizacdo pela Anatel dos requisitos minimos exigidos das operadoras na publicagdo do mapa
de cobertura de sua rede, conforme o art. 11 da Resolugdo Anatel 575/2011, e a baixa priorizacao
da fiscalizacdo e acompanhamento sistematizado desses instrumentos e de sua efetividade.

88. As deficiéncias apontadas impactam diretamente no acesso a informagao do consumidor e,
consequentemente, na sua tomada de decisdo quanto a operadora a ser escolhida para prestar o
servico de telefonia movel. Embora o mapa de cobertura ndo seja completamente preciso, dado que
se trata de algo dindmico e baseado em uma estimativa estatistica da cobertura da operadora, ele
ainda pode ser considerado uma boa referéncia para o usuario que desejar compreender melhor o
servico a ser contratado, assim como foi identificado nos sitios de duas das operadoras analisadas,
em que ja existem mapas bem estruturados, permitindo que o cliente tenha uma boa nocdo da
cobertura do servico. As fragilidades apontadas reduzem a ampla divulgagao da existéncia dos
mapas de cobertura, tanto pela Anatel quanto por algumas operadoras, além de prejudicar a
transparéncia do servico para o consumidor, reduzindo assim o seu conhecimento e poder de
decisdo.

89. Dessa forma, considerando as deficiéncias apontadas no presente achado propde-se recomendar
a Anatel que avalie a conveniéncia e oportunidade de estabelecer e formalizar os requisitos
minimos a serem cumpridos pelas operadoras na divulgacdo dos mapas de cobertura na internet,
com vistas a aumentar a efetividade desse mstrumento de consulta voltado para o usuario.

90. Como beneficios esperados das ag¢des propostas, citam-se a melhoria dos mapas de cobertura
disponibilizados pelas operadoras e o aumento da divulgagdo da ferramenta, ampliando o
conhecimento do usudrio e reduzindo possiveis insatisfacoes.

3.3.2. Baixa divuleacdo pela Anatel da limitacdo regulamentar do SMP com relacdo ao parimetro
minimo de cobertura do municipio imposto pela agéncia

91. Os direitos basicos do consumidor de acesso & informagdo adequada e clara sobre o servigo
estdo previstos no Codigo de Defesa do Consumidor, Lei 8.078/1990, art. 6°, inciso III, na LGT,
art. 3°, inciso 1V, art. 19, caput, e art. 38 e na Resolucdo Anatel 477/2007, art. 6°, inciso III. O
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Regulamento de Gestdo da Qualidade do SMP (RGQ-SMP), Resolugcdo Anatel 575/2011, trata dos
padrdes minimos exigidos com relacdo ao funcionamento do servigo movel e ao atendimento ao
consumidor, mas ndo define requisitos minimos de cobertura de sinal do SMP.

92. Como pode ser identificado no Informe Anatel 41/2015-PRRE-SPR (peca 51), o critério
utilizado pela Anatel para avaliar se a operadora cumpriu os requisitos de cobertura do servigo
movel em determinado municipio, ou seja, o critério minimo de cobertura do sinal, vem sendo
definido, desde 2000, por meio de editais de licitagdo para autorizagdo do uso de radiofrequéncia
para a prestacdo do SMP, dado que, segundo a Anatel, o SMP ndo esta submetido as regras de
universalizagdo, ja que se trata de um servigo prestado em regime privado. Um exemplo é que em
diversos editais a Anatel definiu que uma localidade sera atendida quando a area de cobertura
cobrir no miimo 80% de sua 4rea urbana.

93. Constatou-se que, em geral, a agéncia ndo trata a cobertura de sinal como um tema diretamente
relacionado com a qualidade do servigo, como pdde ser verificado em entrevistas com os
servidores da Anatel e no RGQ-SMP, que prevé como qualidade os padrdes de cunho técnico e de
atendimento. Entretanto, em entrevistas com representantes da sociedade e em analises de
documentos produzidos por membros do poder legislativo de diversas esferas da Federacdo,
verificou-se que a questdo da cobertura de sinal € recorrentemente apontada pelos usuarios como
caracteristica que, entre outros fatores, representa a qualidade do servico movel.

94. Foram encontradas evidéncias de que os critérios minimos de cobertura, como o de 80% da
area urbana do distrito sede do municipio determinado na maior parte dos editais, por exemplo, ndo
sdao amplamente divulgados, ou seja, os consumidores desconhecem essa limitacdo regulatoria. Um
exemplo pode ser constatado nos ntimeros apresentados por uma das maiores operadoras com
relagdo as reclamagdes recebidas em seus canais de atendimento ao consumidor no ano de 2012
(pega 52). O maior percentual de reclamacgodes especificamente naquele ano e naquela operadora se
referia a problemas de rede e de cobertura de sinal do servigo.

95. Outro indicativo pode ser constatado ao avaliar as contribuicdes feitas a Consulta Publica
(CP) 27/2010, promovida pela Anatel, em que um consumidor encaminhou um e-mail a agéncia
questionando o motivo pelo qual ndo ha cobertura em uma localidade especifica de seu distrito e
porque nao havia prazo nem previsdo de atendimento da regido (peca 53).

96. No relatério da CPI da telefonia movel realizada na Assembleia Legislativa do Estado da
Paraiba, em junho de 2015, é possivel verificar que a comissdo apontou a auséncia de sinal no
interior como uma irregularidade apurada em seus trabalhos, sendo o sinal limitado as regides
proximas aos nucleos urbanos. Citam a manifestacdo de diversos vereadores e representantes da
sociedade que reclamam da auséncia de cobertura em determinadas regides (pega 50, p. 66 ¢ 67).

97. Diante dos dados apontados, constatou-se que ha auséncia de conhecimento pelo consumidor e
pela sociedade da limitagdo regulatdria, e sua motivagao, sobre a obrigatoriedade de as operadoras
disponibilizarem cobertura de sinal do servico movel em somente um percentual da area urbana
determinado em edital de radiofrequéncia da Anatel e somente para os municipios inclusos nos
compromissos nos referidos termos licitatorios, conforme previsdo pela Anatel. Assim, ha falta de
transparéncia e publicidade de uma informagao importante da prestagdo do servigo para o usuario,
ao contrario do preconizado no inciso IV do art 3° da LGT.

98. A falta de conhecimento pelo consumidor sobre o critério minimo de cobertura e as suas
motivacdes pode gerar insatisfagdo com relacdo a qualidade do servigo esperada pelo usuario. Isso
porque pode haver uma incompatibilidade entre o servico prestado e a expectativa do cliente, que
esperava ter acesso a telefonia mével em sua localidade, ja que ha operadoras que atendem o local,
mas que desconhecia o critério de que ndo ¢ obrigatoria a cobertura em todas as regides do
municipio. Além disso, o baixo conhecimento dos consumidores com relacdo a essa limitagdo
regulatoria pode gerar uma falta de compreensdo do motivo pelo qual ndo ha cobertura em
determinada regido, criando uma demanda equivocada de questionamentos € cobrangas a Anatel.

99. Como causas do problema descrito citam-se: o fato de os critérios exigidos de cobertura
minima terem sido definidos pela Anatel em editais de licitagdo de outorga de uso de
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radiofrequéncia, um instrumento lido apenas pelos interessados no certame e ndo pelo usuario,
dado que, ainda que seja colocado em consulta public,a ndo ¢ objeto direto de interesse dos
consumidores e seus orgaos de defesa, nem da sociedade de maneira geral, sendo analisado em sua
maioria por aqueles com interesse no objeto da licitacdo, reduzindo, assim, a transparéncia e
publicidade de requisito em si e dos procedimentos que o determinaram; e a baixa divulgacao dos
critérios pela agéncia e pelas proprias operadoras, cujas limitagdes de cobertura podem afetar seus
interesses comerciais.

100. Em resposta ao item 9.3.6 do Acdrdao 596/2015-TCU-Plenario (peca 150), a Anatel afirmou
que disponibilizou em seu sitio informagdes referentes a cobertura do servigo de telefonia movel.
Entretanto, verifica-se que a agéncia somente citou a existéncia do percentual de cobertura minima
de 80%, sem explicar que eles se referem somente as localidades previstas nos compromissos de
abrangéncia do edital e sem deixar claras a motivagcdo do critério e as premissas utilizadas em sua
base de calculo, permanecendo, assim, a necessidade de melhoria na transparéncia e publicidade do
assunto pela atuagdo da Anatel.

101. Na secdo 5.6 do presente relatorio, o referido parametro de um percentual minimo de
cobertura sera avaliado novamente com foco na maneira como foi definido e calculado pela Anatel,
e ndo se restringindo a sua publicidade e acesso ao consumidor, como foi feito na presente secao.
Dessa forma, as propostas de encaminhamento da andlise feita anteriormente serdo realizadas
juntamente com a analise feita na se¢do 5.6.

3.4. Auséncia de transparéncia e morosidade na atuacio da Anatel sobre as alteracdes feitas pelas
operadoras sobre os planos de dados de SMP inicialmente considerados ilimitados

102. A LGT prevé como competéncias da agéncia a deliberagdo quanto a interpretacdo da
legislacdo de telecomunicagdes e sobre os casos omissos, além da repressdo a infragdes dos direitos
dos usuarios, nos incisos XVI e XVIII do art. 19, respectivamente.

103. Acordo de cooperagdo entre a Anatel e a Senacon, vigente entre 2013 a 2015, previa na
clausula 3.1, alinea ‘c’, como competéncia da agéncia ‘esclarecer, quando formalmente solicitado,
o posicionamento da Anatel quanto a interpretagdo e a aplicacdo das normas que, de alguma forma,
afetem os servigos’ por ela regulados (peca 111, p. 3).

104. Em outubro de 2014, ao saber pela imprensa que as operadoras pretendiam bloquear o uso da
internet movel apoés o término da franquia contratada (peca 109, p. 1), mesmo para planos
anunciados e comercializados como ilimitados ou que continham clausulas prevendo redugdo de
velocidade sem bloqueio do acesso a internet, a Anatel oficiou as empresas para questionar se
estava sendo dada a devida publicidade e informagdo aos consumidores.

105. Verificou-se que, na ocasido, ao saber das mudancas pretendidas pelas operadoras com relagio
a limitacdo da franquia de dados do SMP, a Anatel encaminhou oficio as operadoras, como o
Oficio Circular 57/2014-RCTS/SRC enviado a empresa Claro (pega 109, p. 2), por exemplo,
questionando diversas informacgdes sobre os impactos da alteragdo, como: quais planos seriam
afetados; qual a abrangéncia da mudanca e quais consumidores seriam afetados; de que forma o
consumidor poderia passar a acompanhar o seu consumo de dados; quais sdo os planos da
prestadora para mitigar eventuais impactos nos indices de reclamagdo dos consumidores; e qual o
cronograma de implantagdo das alteragdes e medidas a serem tomadas pela operadora.

106. Ressalta-se que a propria Anatel afirma que houve casos em que as empresas nao responderam
integralmente as questdes, deixando de informar explicagdes sobre o impacto na base, comunicagao
aos clientes e mecanismos de acompanhamento do consumo (pega 109, p. 2).

107. Ao avaliar a analise feita pela Anatel sobre o tema, verificou-se que a agéncia se restringiu a
fazer uma avaliagdo da alteracdo da cobranca de dados do SMP somente do ponto de vista
contratual, verificando se o consumidor estava devidamente informado sobre as alteragGes
(pega 162). A agéncia acabou por concluir que a alteracdo ndo seria ilegal e somente necessitaria de
maior divulgagdo para os usuarios (pega 109, p. 9 ¢ pega 162).
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108. Ressalta-se que, para concluir seu posicionamento final sobre o tema, a Anatel ndo realizou
uma analise, utilizando dados obtidos junto as operadoras, que englobasse as questdes técnicas,
econdmicas ¢ integralmente as questdes juridicas envolvidas na referida alteragdo e que embasaram
a motivagdo das operadoras em limitar o uso de dados no SMP. Além disso, ndo foram constatados
indicios de que a Anatel utilizou em sua andlise a manifestacdo ¢ apontamentos feitos pelos
diversos atores do setor.

109. Contudo, ndo foi dada transparéncia a esse posicionamento da agéncia tempestivamente,
sendo que entidades e o6rgdos de defesa ao consumidor como a Proteste, em 21/10/2014, o Idec, em
20/1/2015, a Senacon, em 8/12/2014 e 16/3/2015, ¢ Procons de todo o Brasil cobraram uma
posicdo da Anatel por varios meses (pega 110, p.1-16), até receberem uma resposta oficial da
agéncia (pega 110, p. 17-20), em 2/2/2015, no caso da Proteste, ¢ 6/5/2015, no caso da Senacon.
Registre-se que eles sustentavam que esse bloqueio afrontaria o Codigo de Defesa do Consumidor.

110. Uma possivel causa deste conflito ¢ o fato de a Anatel ter estruturado uma superintendéncia
dedicada ao direito dos consumidores somente em 2013, ndo tendo uma longa experiéncia em
acOes de comunicagdo efetiva com consumidores nem interagdes frequentes com entidades e
orgdos de defesa do consumidor.

111. O efeito dessa atuacdo da Anatel foi o ingresso de diversas agdes judiciais para discutir a
legalidade desse bloqueio, que se encontram em andamento (pega 144), e o conflito temporario que
se instalou entre os orgdos de defesa do consumidor e a agéncia. Além disso, a Senacon instaurou
processos administrativos para avaliar e eventualmente multar as operadoras de SMP por este
mesmo motivo (peca 112). Por fim, em 23/4/2015, houve uma negociacdo entre o Ministério das
Comunicagdes (MC), a Anatel, a Senacon, os Procons e as operadoras, que estabeleceu um codigo
de conduta para as empresas comunicarem sobre o bloqueio e educar o consumidor sobre a
franquia e o uso da internet movel (peca 147). Foi criado o @ sitio
http://telecomunicacoesdobrasil.org.br/ e houve uma campanha publicitaria nos meios de imprensa
nacional.

112. O fato de a solugdo, ainda que parcial ou temporaria, desse conflito entre usuarios e
operadoras ter sido mediada por diversos oérgdos e entidades, sem uma participagdo maior da
Anatel, pode ter representado um enfraquecimento do papel e da credibilidade da atuacdo da Anatel
no tema de defesa do direito dos usuarios de servicos de telecomunicagoes.

113. E importante destacar que, em fevereiro de 2016, algumas das maiores operadoras de internet
fixa, também chamada de Servico de Comunicagdo Multimidia (SCM), anunciaram que tinham a
intencdo de limitar o acesso a internet fixa de acordo com o volume de dados previsto na franquia
do cliente, assim como foi feito na banda larga movel. As operadoras alegaram que a pratica tem
como objetivo garantir o correto dimensionamento da rede de banda larga para todos os usuarios,
como pode ser observado em noticias veiculadas em midias especializadas (acessado em 2/5/2016
e disponivel em http//www.telesintese.com.br/banda-larga-fixa-da-vivo-tera-franquia-de-dados/).

114. O anuncio iniciou novamente a discussao no setor sobre a imposicdo de franquias no uso da
internet, s6 que dessa vez com relagdo a banda larga fixa. Intimeras entidades, como o6rgdos de
defesa do consumidor, o Congresso Nacional, a OAB, entre outros, ja se posicionaram com relagdo
a medida e cobraram uma atuagdo mais clara e firme da Anatel. O proprio Ministério das
Comunicagdes, por meio de Oficio expedido no dia 14/4/2016, solicitou que o o6rgdo regulador
adote medidas para que as operadoras de telefonia respeitem os direitos dos consumidores de banda
larga fixa e cumpram os contratos vigentes (acessado em 2/5/2016 e disponivel em
http://www.mc.gov.br/sala-de-imprensa/todas-as-noticias/institucionais/39786-mc-solicita-que-
anatel-evite-abusos-em-planos-de-banda-larga-fixa).

115. Inicialmente, uma decisdo cautelar da Superintendéncia de Relagdes com os Consumidores
(SRC) da Anatel determinou cautelarmente que as prestadoras de banda larga fixa se abstivessem
de adotar praticas de reducdo de velocidade, suspensdo de servigo ou de cobranca de trafego
excedente apds o esgotamento da franquia, ainda que tais acdes encontrem previsdo em contrato de
adesdo ou em plano de servico, até o cumprimento cumulativo de algumas condi¢des (acessado em
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2/5/2016 e disponivel em http://www.anatel.gov.br/institucional/index.php/noticias/1089-decisao-
cautelar-suspende-reducao-da-velocidade-da-banda-larga-fixa-apos-termino-da-franquia).

116. Ocorre que, no dia 22/4/2016, o Conselho Diretor da Anatel decidiu examinar o tema com
base nas manifestacdes recebidas pelo 6rgdo, de maneira que as prestadoras permanecerao
proibidas de realizar as alteragdes citadas até a conclusdo desse processo, que nao possui prazo
determinado  para ser finalizado (acessado em  2/5/2016 e  disponivel em
http://www.anatel.gov.br/institucional/index.php/noticias/1098-anatel-proibe-limites-na-internet-
fixa-por-prazo-indeterminado-conselho-decidira-sobre-o-tema). Ressalta-se que essa situagdo ¢
objeto de acompanhamento no ambito do TCU no processo TC 011.631/2016-3.

117. Entretanto, constatou-se novamente que, em ambos os casos de limitacdo de dados por parte
das prestadoras dos servicos de SMP e SCM, as operadoras focaram as suas justificativas em
argumentos técnicos, enquanto as entidades de defesa do consumidor e demais atores contrarios a
alteragdo focaram em aspectos juridicos, em especial a aplicagdo do direito do consumidor.

118. Assim, diante da intensa judicializagdo da discussdo do limite da internet mével, de forma que
o assunto ainda permanece pendente de decisdo do Poder Judicidrio, e diante da polémica gerada
sobre a imposicdo de franquia na internet fixa, processo esse ainda em andamento na Anatel,
verifica-se que € necessario que a agéncia realize uma analise abrangente sobre as acdes das
operadoras sobre o tema, ponderando todos os aspectos técnicos, juridicos e econdmicos
relacionados com essas agoes.

119. Diante dos dados apresentados, propde-se recomendar a3 Anatel que, em casos de conflito ou
controvérsias quanto a utilizacdo e prestacdo dos servicos de telecomunicacdes entre os atores do
setor, se manifeste e atue de forma tempestiva, considerando as posicOes de diversos atores do setor
¢ as questdes técnicas, economicas e juridicas envolvidas no conflito ¢ que podem impactar na
prestacdo do servico, com vistas a ampliar a transparéncia e efetividade da atuacdo da agéncia,
reduzindo a possivel judicializacdo dos questionamentos feitos sobre as medidas adotadas pelas

operadoras.

120. Espera-se que a maior interagao entre a Anatel e Senacon seja capaz de prevenir discussoes e
mal-entendidos acerca da regulamentagao vigente do SMP, beneficiando o consumidor.

3.5. Baixa publicidade e atuacdo da Anatel sobre o impacto na tarifacdo e cobranca dos servicos de
SMP causado por limitacOes geograficas

121. O art. 84 do regulamento do SMP prevé que para as areas com continuidade urbana, quando
contiverem uma ou mais localidades situadas em areas de registro distintas, devem ser aplicadas as
mesmas regras ¢ condigdes de prestacdo de servigo aplicaveis a uma mesma area de registro,
inclusive quanto a interconexdo de redes. O dispositivo visa evitar que haja distingdo de tarifagdo
entre localidades que, embora estejam registradas em areas de registro diferentes, constituem uma
regido unica, resultado de conurbacgao.

122. Além do artigo citado anteriormente, verifica-se que os dispositivos presentes nos editais de
licitacdo de autorizagdo de uso de radiofrequéncia publicados pela Anatel também regulamentam
critérios referentes ao fornecimento do servigo e sua tarifagdo em regides com especificidades
geograficas, como o item 4.15 do Edital de Licitagdo 002/2007/SPV-ANATEL, por exemplo, em
que foi estabelecido que a operadora deve receber roaming de usudrios de outras prestadoras de
mesma regiao de outorga em municipios com populagdo menor que 30.000 habitantes (pega 58,

p- 15).

123. Os dispositivos citados se referem a obrigagdes que afetam o faturamento dos servigos
cobrados dos usuarios, de maneira que ¢ fundamental que os consumidores tenham acesso a essas
informagdes para estarem cientes dos custos vinculados ao SMP e também para se resguardarem de
possiveis cobrangas indevidas pelas operadoras.

124. Na presente auditoria, foi constatado que o impacto ao consumidor com relagao as limitagdes
geograficas na tarifagdo do SMP ¢ objeto de discussdo e acompanhamento pelos representantes da
sociedade, como se verifica, por exemplo, na CPI de telefonia realizada pela Assembleia
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Legislativa do Estado de Tocantins (peca 151, p. 42). Além disso, ¢ objeto de reclamagdes a
Anatel, como se verifica na CPI de telefonia realizada pela Assembleia Legislativa do Estado da
Paraiba (peca 50, p. 69), em junho de 2015, em que foram identificados indicios de falta de clareza
ao usudrio sobre as condicdes impostas sobre limitagdes geograficas, dado que foram apontadas
cobrancas indevidas sem o conhecimento do usuario.

125. Constatou-se que o faturamento indevido por limitagcdes geograficas foi motivo de diversos
questionamentos judiciais (pecgas 59, 60, e 61). Além disso, é possivel identificar manifestagdes de
insatisfagdo do consumidor sobre o tema também em sitios da internet destinados as reclamacodes
de usuarios (pega 62).

126. Foi avaliado se os sitios de internet das operadoras forneciam essas informagdes e constatou-
se que, embora alguns apresentem explicacdo clara sobre esses critérios, outros nao apresentam
nenhum tipo de contetido sobre o tema. No sitio da Anatel, acessado na fase de execucgdo da
auditoria, ou seja, entre outubro e novembro de 2015, ndo foram localizadas informagdes claras que
pudessem esclarecer o usuario e ressaltar seus direitos relacionados a tarifacdo ou isengdo de
cobranga nesses casos.

127. Analisou-se também se a Anatel, em suas fiscalizagdes sobre o sistema de faturamento e
cobranga das operadoras, se preocupa em fiscalizar falhas resultantes das peculiaridades citadas,
com relagdo a tarifacdo de areas com continuidade urbana e ao roaming de usuarios visitantes de
outras operadoras em municipios com menos de 30.000 habitantes. A agéncia apresentou somente
dois relatorios de fiscalizagdo que atuaram nesse sentido. O relatorio 0294/2013/GRO8 (peca 63)
refere-se a uma fiscalizagdo realizada emuma determinada operadora para apurar se estava atuando
de forma correta com relagdo a tarifagao na area com continuidade urbana gerada pelas cidades de
Juazeiro, na Bahia, e Petrolina, em Pernambuco. Na ocasido, foi constatado que havia situagdes
especificas de ndo cumprimento das normas de roaming pela rede da operadora. Ja o relatorio
1310/2014/GRO1 (pega 64) tratou de fiscalizacdo realizada nas quatro maiores operadoras para
verificar se havia sobreposicdo de sinal de uma area de registro especifica em outra area proxima a
ela. A fiscalizagdo constatou que trés das quatros operadoras possuiam problemas na tarifagdo
dessas areas, ja que ocorria cobranca de chamada de estacdes moveis de uma mesma area de
registro como se fossem de areas distintas, incluindo assim na cobranga a tarifa de roaming.

128. Assim, ressalta-se que ambas as fiscalizagdes foram realizadas por motivagées pontuais
externas, ou seja, ndo faziam parte de um plano de acdes planejado anteriormente e que ndo foram
identificadas outras a¢des da agéncia nesse sentido.

129. Diante dos dados apresentados, verifica-se que ha uma baixa divulgacdo pela Anatel dos
critérios e impactos causados no faturamento dos servicos SMP devido as limitagdes geograficas,
dificultando o controle ¢ compreensdo do usuario do servi¢o, ¢ ha uma atuagao limitada da agéncia
com relacdo ao acompanhamento do tema, dado que foram identificadas poucas acgdes de
fiscalizacdo com foco nos problemas citados.

130. Ressalta-se que ha uma movimentacdo no setor para acabar com a cobranga de roaming
nacional, que poderd reduzir o niimero de conflitos causados entre os consumidores e as
operadoras, como ¢ possivel verificar em manifestacdo de entidades de defesa do consumidor
(peca 65) e em dois projetos de lei em andamento no Senado Federal e na Camara dos Deputados
(pegas 66 ¢ 67).

131. Citam-se como possiveis causas dos problemas citados: a baixa priorizacdo da Anatel em
publicar e exigir das operadoras a divulgacdo das informagdes referentes as caracteristicas de
tarifagdo em casos de roaming nacional e em casos de areas de continuidade urbana, dado que se
trata de um tema que atinge somente uma parcela dos consumidores e apenas em situacdes
especificas; e a baixa priorizacdo da agéncia em fiscalizar os problemas citados, dado que ha uma
série de outras falhas relacionadas a problemas de faturamento e cobranga pelas operadoras a serem
acompanhadas.

132. A auséncia das referidas informagdes de forma clara para o usuario pode resultar em uma
expectativa de gasto que ndo corresponde a realidade e impossibilitar a conferéncia da fatura
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quanto a cobranca indevida de servigos ndo tarifaveis. Além disso, a baixa fiscalizagdo da agéncia
sobre o tema pode indiretamente incentivar as operadoras a ndo cumprir a isen¢do de tarifas
determinada pela agéncia, aumentando assim a judicializagdo de casos relacionados a cobranga do
Servico.

133. As falhas apontadas anteriormente estdo relacionadas com a necessidade de melhorias na
atuagdo da Anatel com relagdo a fiscalizagdo e acompanhamento dos processos de cobranga e
faturamento das operadoras. Esse assunto sera tratado de forma mais abrangente na se¢do 5.1.1 do
presente relatorio, de maneira que as propostas de encaminhamento que seriam previstas no
presente achado serdo tratadas posteriormente.

4. Os requisitos vigentes de qualidade do servico de telefonia movel definidos pela Anatel
estiio alinhados com a percepc¢io do usudrio?

4.1. Visado geral do acompanhamento da qualidade de servicos moveis

134. O acompanhamento da qualidade técnica de um servigo e a sua relagdo com a satisfagcdo do
usudrio ¢ a qualidade por ele percebida ¢ um tema amplamente discutido e estudado ha anos. Isso
porque entender o comportamento do consumidor ao avaliar a qualidade de um servigo ¢ algo
complexo, que envolve diferentes variaveis, ndo se restringindo as questdes técnicas do servigo
prestado. Partindo desse entendimento, realizar a avaliacdo da qualidade do servigo de telefonia
movel ¢ uma acdo bem mais ampla que olhar somente para os indicadores técnicos e de rede do
SMP, como foi constatado em entrevistas com diferentes atores sobre o tema € em documentos
produzidos pelo setor como, por exemplo, o estudo elaborado ¢ apresentado em 2014 na reunido
realizada pelo grupo GSMA (GSM Association), que representa os interesses de varias operadoras
de telefonia mével espalhadas pelo mundo (peca 54, p. 3).

135. Uma atuagao da Anatel nesse sentindo ¢ fundamental, pois, conforme Alves e Pasquali
[ALVES, Amélia Regina; PASQUALI, Luiz. A satisfacdo do consumidor no contexto da
psicologia de mercado: aplicacdo ao servico movel celular. Tese de doutorado, Universidade de
Brasilia — UnB, 2005], o levantamento das necessidades e expectativas, desejos e percepgdes do
desempenho por aquele que fornece servigo publico junto a sociedade ¢ fundamental para a
composicdo de cenarios regulatérios ¢ a criacdo de recomendagdes que redundam, a posteriori,
num ganho social. Segundo Bresser-Pereira [BRESSER-PEREIRA, L. C. Uma Nova gestdo para
um novo Estado: Liberal, Social ¢ Republicano. Em J. L. Manion. Lecture Sponsored by the
Canadian Centre for Management Development, Ottawa, May, 3, 2001], no novo Estado social-
liberal os proprios consumidores serdo os avaliadores da prestacdo do servico e, em tese, das
politicas do Estado.

136. Nesse sentido, faz-se fundamental que a Anatel possua instrumentos que megcam também a
satisfacdo e a percep¢dao do consumidor diante do servico de telefonia médvel. Essa forma de
atuacdo esta de acordo com Churchill e Surprenant [CHURCHILL, G. A, Jr. & Surprenant, C. An
investigation into the determinants of customer satisfaction. Journal of Marketing Research, 19,
491-504, 1982], autores de uma das diversas teorias existentes sobre o tema, que entendem que 0s
consumidores fazem uso de dois critérios basicos para procederem com esse julgamento. O
primeiro consiste na avaliagdo objetiva do desempenho do produto. No segundo, os consumidores
vivenciam emocoes diferenciadas da experiéncia de consumo que vao além de respostas afetivas
(prd/contra) em relacdo ao produto ou servigo e aos seus atributos ou componentes. Ambos 0s
critérios deveriam ser levados em consideracdo no processo avaliativo. Caso contrario, o ciclo
avaliativo estaria incompleto.

137. Dessa forma, a avaliagdo da qualidade do servico de telefonia movel deve ser feita também
pelos usuarios que usufruem do servigo, e ndo somente pelos indicadores técnicos produzidos pelas
proprias operadoras e suas redes.

138. O relatorio ‘Marco legal reglamentario e investigacion sobre el comportamiento de los
consumidores de los servicios de telecomunicaciones en américa latina’ (peca 84), produzido pela
Unido Internacional de Telecomunicacdes (UIT), uma agéncia do Sistema das Nagdes Unidas
dedicada a temas relacionados as Tecnologias da Informa¢do e Comunicacdo, apresentou um
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estudo que avalia o comportamento dos consumidores dos paises da América Latina, incluindo o
Brasil, considerando a percepg¢do de qualidade e de satisfagdo desses usuarios com relacdo aos
servicos de telecomunicacdes prestados em seus paises.

139. O estudo enfatiza ser imprescindivel que as entidades responsaveis pela prestacdo de um
servigo publico, como a Anatel e as operadoras, investiguem as necessidades, as expectativas, os
desejos e as percepcoes da qualidade do servico do ponto de vista do usuario. Ainda afirma que

estudos dessa natureza contribuem para o fornecimento de um servigo alinhado com os interesses
da sociedade.

140. O estudo ressalta que, para ter essa visdo do consumidor, ¢ importante que sejam realizadas
pesquisas de satisfacdo e percepcao do usuario, assim como ¢ feito em paises como Chile, por
exemplo (peca 84 p. 58 ¢ 59).

141. No relatorio, verifica-se que os consumidores ndo buscam muito informagdes sobre os
servicos de telecomunicagdes e ndo exigem muito os seus direitos. Diante dessa analise, pode-se
concluir que hd uma importancia significativa na forma de atuacdo de orgdos reguladores, como a
Anatel, em buscar instrumentos que expressem a percepgao dos usuarios (pega 84 p. 60).

142. Entre as recomendacoes feitas pelo estudo, ressalta-se a de adogao, pelos responsaveis pelo
servico publico prestado, de pesquisas de satisfacdo dos usuarios, combinadas com outras agdoes,
em que esteja clara a distingdo entre satisfacdo, qualidade percebida e reclamagdo do consumidor
(peca 84 p. 70).

143. A importancia da pesquisa voltada para a percep¢do do usuario pode ser observada ao avaliar
a forma como sdo elaborados alguns estudos de mercado realizados nos EUA. O American
Customer Satisfaction Index (ACSI) consiste em um indicador amplamente difundido no pais € em
seus diferentes setores, que avalia a satisfacdo dos usuarios principalmente por meio de entrevistas
e pesquisas com os consumidores (pega 85 e informacgdes complementares disponiveis em
http://www.theacsi.org/about-acsi/the-science-of-customer-satisfaction).

144. Diante dos dados apresentados, verificou-se que se fazia necessario avaliar, na presente
auditoria, como esta o andamento das agdes realizadas pela Anatel com foco na afericdo da
percepcdo ¢ da satisfagdo do usudrio, que ja haviam sido brevemente avaliadas pelo TCU,
conforme o item 9.1.1 do Acorddo 2.109/2006-TCU-Plenario, em que se determinou que, na
proposta de revisao da regulamentagdo relativa a qualidade da prestacdo dos servicos de
telecomunicacoes, fosse considerada a percepcdo de qualidade requerida pelo usuarios, e item
9.2.2.2 do referido acérdio, ocasido em que se recomendou a agéncia que desse prosseguimento a
realizagdo de pesquisas de satisfacdo dos usudrios de servigos de telecomunicagdes.

4.2. Auséncia de afericdo efetiva da percepcdo e da satisfacdo do usudrio pela Anatel

145. O regimento interno da Anatel, aprovado pela Resolugdo Anatel 612/2013, prevé em seu
art. 218, incisos VI, VII e X, como competéncias da agéncia acompanhar a satisfacdo dos
consumidores por diversos meios e ferramentas. O art. 1°, paragrafo tnico, do anexo a Resolucao
Anatel 654/2015, que aprova o regulamento das pesquisas de satisfagdo e de qualidade percebida
dos usuarios, prevé que a agéncia utilizara os resultados obtidos como um dos elementos para
subsidiar as suas atividades, de forma que essas pesquisas deverdo ser realizadas anualmente e com
representatividade estatistica, conforme arts. 5° e 8° do referido regulamento.

146. Para avaliar a situagao atual desse processo, € necessario saber seu historico:

a) 2000: a Anatel assinou o contrato 9/2000 com o consércio FIA/USP — FAURGS para a
prestacdo de servigo para desenvolvimento, teste e implementacdo de um processo de aferigdo do
grau de satisfacdo dos consumidores do antigo Servico Movel Celular (SMC), transformado
posteriormente em SMP (peca 152);

b) 2002: a agéncia aprovou o primeiro regulamento de afericdo da satisfacdo dos usuarios para o
SMP, a Resolugcdo Anatel 297/2002. Entre 2002 e 2003, a agé€ncia realizou uma ampla pesquisa de
satisfacdo dos usuarios, com o auxilio da consultoria contratada em 2000 (pega 86, p. 7);
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c) 2004: a Anatel iniciou um novo processo de contratacdo de consultoria para aferir o grau de
satisfacdo do usuario com a telefonia movel (peca 87);

d) 2005: a Anatel realizou um estudo sobre as dimensdes da qualidade percebida (pega 86 p. 12),
resultando em um manual técnico (peca 88). Foi feito um comparativo entre as dimensdes e as
metas do PGMQ, concluindo que ndo eram muito compativeis. Esse trabalho foi utilizado como
uma das referéncias técnicas que embasaram a proposta de revisdo do regulamento de qualidade do
SMP (pega 86), aprovado posteriormente em 2011 apds analises e alteragdes feitas pela agéncia a
partir das contribuigdes da consulta publica 27/2010. Nao foram encontradas evidéncias de que a
Anatel fez um trabalho semelhante posteriormente;

e) 2006: a agéncia atualizou a norma de pesquisa de satisfagdo por meio da Resolugdo Anatel
443/2006 (86 p. 11) e foi publicado o Acoérdao 2.109/2006-TCU-Plenario que recomendava a
agéncia dar continuidade as pesquisas de satisfacao;

f) 2007: o Conselho Diretor da Anatel (CD) anulou processo, iniciado em 2004, de contratagao de
empresa destinada a realizar a afericdo da satisfagao do usuario;

g) 2008: foi apresentada proposta de revisdo do regulamento da qualidade do SMP (peca 86),
considerando os estudos sobre a percepgdo da qualidade (pega 86 p. 68). Também se iniciou novo
processo de contratagdo de empresa para aferir a satisfacdo dos usuarios do SMP. O processo se
estendeu até 2011, quando foi assinado o referido contrato;

h) 2010: a conselheira relatora da proposta de revisao da regulamentacdo da qualidade do SMP
afirma, em sua Andlise 311/2010-GCER (pega 57), que os indicadores de atendimento vigentes nao
permitiam um acompanhamento efetivo e consistente da qualidade sob a perspectiva do usuario
(peca 57, p. 26);

i) 2011: foi assinado o contrato com a empresa Meta, responsavel pela aferigao da satisfagao do
usuario referente ao processo de contratagao iniciado em 2008 (peca 89). A Anatel publica o novo
Regulamento de Gestdo da Qualidade do SMP (RGQ-SMP), que normatiza também as pesquisas
de qualidade percebida pelos usuarios;

J) 2012: foi executada a primeira pesquisa de qualidade percebida do SMP pela empresa TNS
Brasil, contratada pelas operadoras (pega 90), conforme previsdao no art. 35, § 1°, do Regulamento
da Gestdo da Qualidade do SMP (RGQ-SMP), aprovado pela Resolugdo 575/2011, que
determinava que o 6nus da contratacdo seria de responsabilidade das operadoras.

k) 2013: apos sucessivas discussoes entre a Anatel e a empresa Meta, contratada para realizar as
pesquisa de satisfagdo dos usuarios (processo Anatel 535000.255722007), e apds serem
identificadas diversas falhas no processo de elaborag@o da pesquisa, a Anatel recebe os resultados
do trabalho executado apds dois anos de realizagdo da coleta dos dados, ainda que a empresa
contratada tenha realizado somente 89,94% das entrevistas do plano amostral previsto (pega 91,
p- 3), o que prejudica a confiabilidade dos dados da pesquisa. Ressalta-se que a validade desses
resultados foi questionada inclusive pela entidade de defesa do consumidor Proteste (pega 92).
Nesse ano, também foi executada nova pesquisa de qualidade percebida do SMP pela empresa TNS
Brasil, contratada pelas operadoras (pe¢a 93) nos mesmos moldes que a pesquisa do ano anterior;

) 2014: foi executada nova pesquisa de qualidade percebida do SMP pela empresa TNS Brasil,
contratada pelas operadoras com base no art. 35, §1°, do Regulamento da Gestdo da Qualidade do
SMP (RGQ-SMP), aprovado pela Resolugdo 575/2011. Os dados das pesquisas de qualidade
percebidas entre 2012 a 2014 foram divulgados pela agéncia em seu sitio na internet;

m)2015: Anatel publica novo regulamento unificando a aferigdo da satisfagdo do usuario com a da
qualidade percebida por ele em uma mesma pesquisa por meio da Resolugdo Anatel 654/2015, ou
seja, o Regulamento das Condicoes de Afericdo do Grau de Satisfagdo e da Qualidade Percebida
junto aos Usuarios de Servigos de Telecomunicagdes;

n) 2016: a agéncia publica em seu sitio de internet os resultados das primeiras pesquisas que
medem simultaneamente a satisfacdo ¢ a qualidade percebida pelos consumidores dos servigos de
telecomunicagdes, elaboradas ainda no modelo anterior, em que as operadoras de SMP contrataram
a empresa TNS para a pesquisa com o acompanhamento da Anatel;
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147. Recentemente, a Anatel disponibilizou em seu sitio, atualizado em 29 de margo de 2016, um
resumo grafico do histérico das pesquisas realizadas na agéncia:

Figura 3 — Historico das pesquisas realizadas na Anatel sobre a satisfagdo do consumidor ¢ a
qualidade percebida pelo usuario
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Fonte: Sitio da Anatel (acessado em 4/4/2016 e disponivel em http:/www.anatel.gov.br/consumidor/index.php/2015-01-
16-13-29-37/historico).

148. Analisando o historico, verifica-se que, até 2015, a Anatel avaliava a qualidade percebida pelo
usuario e a sua satisfacdo por meio de processos distintos, que sofreram uma série de alteragdes e
problemas desde o inicio.

149. Sobre o processo da satisfacdo do consumidor, verifica-se que s6 foram concluidas duas
pesquisas, uma em 2002 e a outra em 2013. No periodo entre elas, constatou-se que a agéncia teve
dificuldades na contratacdo da empresa destinada a executar a pesquisa, havendo inclusive a
anulacdo, em 2007, do certame realizado em 2004 ¢ a realizagdo de novo processo de contratacdo
em 2008, que resultou na assinatura do contrato em 2011 com resultados somente em 2013.
Verifica-se que o processo foi conduzido com deficiéncias que comprometeram o resultado
esperado. Ressalta-se que, ainda com a conclusdo da pesquisa de 2013, seus procedimentos
apresentaram falhas, como nio conclusdo das entrevistas previstas no plano amostral e a falta de
tempestividade na consolidagdo dos resultados obtidos. Além disso, o lapso temporal entre as duas
pesquisas concluidas dificulta a comparabilidade entre elas, dada a auséncia de série histérica que
representasse a evolugao do objeto avaliado.

150. Sobre o processo de qualidade percebida, verificou-se que a Anatel realizou um estudo, em
2005, utilizado na proposta de revisdo do regulamento da qualidade do SMP em 2008, sobre as
dimensdes necessarias para acompanhar o tema. Na extensa analise da area técnica (pega 86), a
Anatel conclui que indicadores definidos pelo PGMQ vigente até entdo estavam pouco
relacionados com as pesquisas feitas anteriormente, o que representa outro indicio de baixa
efetividade dos processos executados pela Anatelaté entdo. As pesquisas de qualidade percebida s6
foram realizadas em 2012, 2013 e 2014, apods a previsdo no regulamento da qualidade do SMP de
que as pesquisas teriam que ser executadas por empresa contratada pelas operadoras do servigo.

151. Em 2015, a Anatel aprovou o regulamento que consolidou a afericdo da satisfacdo e da
qualidade percebida e, em margo de 2016, publicou os resultados das pesquisas ja no modelo do
novo regulamento. Ressalta-se que, em entrevistas e artigos encontrados em midia especializada, a
propria area técnica da Anatel afirma que ‘a pesquisa ndo pode ser comparada com as de anos
anteriores porque a metodologia foi modificada’ (pega 153, p. 3). Assim, novamente se verifica a
alteracdo das metodologias aplicadas as pesquisas da agéncia, prejudicando a comparabilidade dos
resultados e a analise da sua evolucao.

152. A necessidade de reavaliagdo do atual processo de acompanhamento da qualidade do SMP,
buscando maior foco na visdo do usuario, foi apontada a Anatel diversas vezes, como em reuniao
com uma operadora (pega 99, p. 21-22), por exemplo, em que foi afirmado que os indicadores
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estabelecidos no atual modelo ndo refletem a percepgdo do usuario sobre a qualidade dos servigos.
A empresa entende que ‘para a selecdo de indicadores baseados em qualidade de experiéncia
(QoE), € necessario obter informagdes provenientes dos proprios usuarios’. Segundo a operadora, o
atual enfoque da metodologia estd sob o ponto de vista da Anatel, sendo que o ideal é que a
informacdo seja requerida do usuario e seja baseada nos fatores que degradam o servigo, desta
forma a qualidade de fato seria percebida por ele (peca 99, p. 32-33).

153. Outras evidéncias também foram observadas no estudo realizado pelo Centro de Pesquisa e
Desenvolvimento em Telecomunica¢des (CPQD) ao avaliar os indicadores de qualidade do SMP
(peca 82, p. 14), cuja elaboracdo foi solicitada pelo SindiTelebrasil, entidade representante das
operadoras (pega 81), ¢ em reunido com a EAQ, em que a entidade afirma que a metodologia atual
e os indicadores mensurados ndo conseguem capturar a percepgao do usuario (peca 95, p. 4).

154. Como possiveis causas para as deficiéncias relacionadas ao processo de elaboracio e execugio
das pesquisas sobre o SMP, conforme apontado anteriormente no presente relatorio, citam-se: a
falta de eficiéncia da agéncia em realizar o processo de contratagdo da empresa que realizaria as
pesquisas; a auséncia de priorizagdo da Anatel em executar as pesquisas de satisfacdo do usuario e
de qualidade por ele percebida, devido as demais atividades de responsabilidade da agéncia
relacionadas ao acompanhamento da qualidade do servico movel, e a nexisténcia de uma
periodicidade nas referidas avaliagdes.

155. Assim, constatou-se que o referido processo conduzido pela Anatel possui deficiéncias como
o grande lapso temporal entre as avaliacdes conduzidas, a auséncia de série historica das pesquisas
¢ a constante alteracdo nas metodologias e critérios utilizados, dificultando a comparabilidade dos
resultados obtidos. Embora os dados demonstrem que a agéncia reavaliou seus procedimentos de
realizacdo de pesquisa, ndo foram constatados indicios de que os resultados obtidos ao longo dos
anos sobre o tema foram de fato aplicados no acompanhamento da qualidade, resultando em ag¢des
pela Anatel junto as operadoras para melhorar o desempenho do servigo de telefonia movel.

156. Dessa forma, considerando as deficiéncias apontadas no presente achado, propde-se
determinar a Anatel, com fundamento no art. 43, 1, da Lei 8.443/1992 e art. 250, 1I, do Regimento
Interno do TCU, que apresente, no prazo de noventa dias, por a situacdo atual estar em desacordo
com o art. 218, incisos VI, VII ¢ X, da Resolucdo Anatel 612/2013, com o art. 1° paragrafo tnico,
art. 5° e art. 8° da Resolucdo Anatel 654/2015 e com o art. 2°, caput, da Lei 9.784/1999, um plano
de acdo para a execucdo da pesquisa de satisfacdo do usuario e da qualidade percebida por ele,
estabelecendo:

a) marcos temporais para as acdes previstas;

b) medidas que visem reduzir a ocorréncia dos problemas apresentados nas pesquisas passadas;

¢) critérios e procedimentos destinados a utilizar efetivamente os resultados obtidos nas pesquisas
com acoOes concretas de controle e de melhoria da qualidade do SMP alinhadas com a percepcao do
usuario.

157. Espera-se que, com o planejamento efetivo da execugdo das pesquisas, a agéncia consiga obter
uma visdo clara da evolucdo do desempenho do servico SMP de acordo com a satisfagdo e a
qualidade percebida pelo usuario, propiciando, assim, uma agdo regulatoria por parte da Anatel
mais efetiva quanto a melhoria da prestacdo do servigo a partir do ponto de vista do usuario.

5. A forma de utilizacio dos principais instrumentos da agéncia, a exemplo de planos de
melhoria e indicadores, e os resultados obtidos por eles promovem a melhoria da qualidade
do servico de telefonia movel?

5.1. Deficiéncias no processo de fiscalizacdo da Anatel referente a qualidade da telefonia movel

158. Nos instrumentos de acompanhamento da qualidade do SMP, foram constatadas deficiéncias
no processo de fiscalizagdo da Anatel que serdo relatadas nos itens a seguir.

5.1.1. Baixa atuacdo da Anatel nos problemas referentes a cobranca dos servicos de SMP
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159. A fiscalizagdo da prestacdo dos servicos de telecomunicagdes € do cumprimento das
obrigacdes definidas pela Anatel compete a propria agéncia, conforme inciso XI do art. 19 da LGT.
Além disso, o art. 127 da LGT estabelece que a disciplina da exploragdo dos servigos em regime
privado tem por objetivo viabilizar o cumprimento das leis, em especial das relativas aos direitos
dos consumidores.

160. Cobranca e faturamento dos servigcos moveis representam um dos mais frequentes motivos de
reclamacdo de consumidores em Procons, na Anatel e nas proprias operadoras (peca 145, p. 7;
peca 128, p. 21; peca 129). Exemplos de reclamagdes incluem cobranca de roaming para
municipios com menos de trinta mil habitantes e erros de faturamento.

161. Contudo, a atuagao da agéncia neste tema, no caso do SMP, tem se restringido as fiscalizagdes
pontuais nos sistemas de faturamento das empresas de telefonia movel, em atendimento a
recomendagdo 9.2.2.6 do Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario ¢ a determinagdo 9.1 do
Acérdao 210/2013-TCU-Plenario (pega 148), e a instauragdo de processos de acompanhamento,
em andamento, no caso da cobranga por servicos de valor adicionado (pega 130, p. 2, peca 146,
p. 1, 8, 15, 21). Os relatorios dessas fiscalizagcdes apontaram diversos indicios de irregularidades
nas quatro maiores operadoras de SMP, como, por exemplo:

a) relatorio de fiscalizagao 0698/2013/GR04, realizada com base em dados extraidos entre agosto
de 2012 a fevereiro de 2013 e com abrangéncia nacional: cobranca incorreta em mais de 22 mil
chamadas; cobranga irregular de mais de 55 mil mensagens de texto; cobranca indevida no periodo
analisado de doze horas de chamadas no valor superior a R$ 331 mil; cobranga irregular superior a
R$ 346 mil de servigos prestados ap6s 24 horas de cancelamento pelo cliente; mais de 18 mil
contas pagas pelos clientes e ndo consideradas como quitadas automaticamente pelo sistema da
operadora, gerando até a suspensao indevida dos servigos pela operadora; quase 460 mil chamadas
sucessivas cobradas irregularmente; cobranga de quase 7,9 mil chamadas que ndo deveriam ser
cobradas por durarem menos de trés segundos (pega 148, p. 7-17);

b) relatério de fiscalizagdo 0689/2014/GRO1, realizada com base em dados extraidos entre agosto ¢
novembro de 2013 e com abrangéncia nacional: mais de 36 mil chamadas cobradas indevidamente;
cobranga irregular de chamadas com duragdo menor que trés segundos no valor de R$ 15 mil ao
longo de um més em um estado brasileiro; cobranca indevida de chamadas sucessivas no total de
RS 130 mil; cobranga de ligacdes para o cdodigo 0800, que deveria ser sempre gratuito (peca 148,
p. 31-36);

c) relatorio de fiscalizagao 0595/2014/GR02, realizada com base em dados extraidos entre
dezembro de 2013 a setembro de 2014 e com abrangéncia nacional: registro de duracdo das
ligagdes no sistema da operadora superior ao registrado no aparelho de celular; cobranga de uso
pela internet, mesmo quando ndo houve nenhum uso pelo cliente, sem devolucdo em dobro do
valor cobrado indevidamente; oferecimento de planos de servico que ndo sdo registrados na Anatel,
ou que tarifam os usudrios com base em critérios diferentes dos informados a agéncia (peca 148,
p. 64-76);

d) relatorio de fiscalizagdo 0209/2014/GRO3, realizada com base em dados extraidos entre janeiro a
junho de 2013 e com abrangéncia nacional: cobranga de servigos adicionais sem que a contratacao
pelo usuario seja confirmada; cobranga indevida de servicos cancelados ha mais de 24 horas;
cobrangas de servicos em duplicidade; cobranca indevida de chamadas inferiores a trés segundos
(peca 148, p. 95-109).

162. A agéncia também alega ter inserido diversos dispositivos no RGC para solucionar os
principais problemas de faturamento e cobranca apontados pelos usuarios (peca 128, p. 138), mas
ainda estao sendo iniciadas as fiscalizagdes para verificar em que medida tais artigos estao sendo
cumpridos pelas empresas (pega 38, p. 5).

163. De toda forma, tais medidas estdo se mostrando insuficientes, pois a quantidade de
reclamagdes de cobranca continua elevada, assim como o grau de insatisfacdo do consumidor com
a qualidade do SMP.
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164. Como possiveis causas deste achado, citam-se a priorizacdo dada pela Anatel nos ultimos anos
a realizar fiscalizagdes sobre o calculo e a extracdo de indicadores, e sobre casos pontuais de
cobranga e faturamento, com vistas a atender demandas de 6rgaos e entidades externas.

165. Outra possivel causa ¢ a auséncia de mecanismos, pela Anatel, que incentivem a atuacao das
operadoras em reduzir as reclamagdes de cobranga e faturamento do servico movel. Como
exemplo, cita-se a possibilidade de a Anatel organizar os resultados de desempenho das empresas
nesse tema, dando publicidade aos consumidores seja por meio da elaboragdo de um ranking de
desempenho ou por divulgagdes dos dados consolidados no site da agéncia ou das proprias
prestadoras de SMP.

166. Um efeito real é que as operadoras ndo sao fiscalizadas quanto as possiveis praticas ofensivas
a regulamentacdo e que motivam grande parte das reclamagdes sobre telecomunicagdes, com a
certeza de que ndo serdo fiscalizadas pela Anatel, conforme foi apontado pela agéncia em um
relatorio de analise das reclamacdes sobre servicos de telecomunicacdes, elaborado pela
Superintendéncia de Relagcdes com Consumidores (SRC) em 2014. Segundo o documento, o fato
de os itens responsaveis pelos maiores volumes de reclamagdes originarem-se de casos em que nao
ha a observancia das normas regulatorias vigentes ‘parece indicar que as prestadoras ndo percebem
as reclamagdes de seus clientes como insumo para solugdo de problemas (inclusive regulatdrios)
efetivamente existentes’ nem como oportunidade de melhoria para o ‘fornecimento do servigo de
modo adequado ou esperado’ (pega 128, p. 45, 55).

167. Assim, considerando o histérico de deliberagdes anteriores do TCU e as diversas
irregularidades identificadas nas poucas fiscaliza¢des realizadas pela agéncia, propde-se determinar
que a Anatel apresente, no prazo de noventa dias, um plano de acdo contendo um calendario de
fiscalizacoes periddicas acerca do cumprimento por parte das operadoras das obrigacoes
regulamentares e das disposi¢cOes legais referentes a cobranca e faturamento dos servicos de SMP,
mcluindo a fiscalizacdo dos tipos de problemas mais reclamados na agéncia, por estar a situacido
atual em desacordo com o inciso XI do art. 19 e com o art. 127 da Lei 9.472/1997.

168. Também se propde recomendar que a Anatel avaliec a conveniéncia ¢ oportunidade de adotar
medidas que incentivem a atuacdo proativa das operadoras para a diminuicdo e a resolucdo efetiva
dos problemas acerca de cobranca e faturamento reclamados na agéncia, ¢ medidas que deem
publicidade e transparéncia as informacdes relacionadas a esses problemas, com vistas a garantir a
protecdo do usudrio € o cumprimento da legislacio vigente.

169. Espera-se contribuir para a reducdo dos problemas com cobranca e faturamento, através de
acOes que solucionem as principais reclamacdes de forma sistémica, e para a ampliacdo da
divulgacdo ao usuario das informagdes necessarias para a sua compreensao e o seu controle sobre a
cobranga efetuada pela operadora, beneficiando todos os usuarios, inclusive os que ndo tém o
habito de reclamar na agéncia, nas prestadoras e nos Procons, e reduzindo os possiveis conflitos
juridicos entre os atores envolvidos.

5.1.2. Foco excessivo da fiscalizacdo feita pela Anatel no calculo e conferéncia de indicadores,
havendo uma sobreposicdo de acdes da agéncia

170. A atuagdo da agéncia estd prevista nos dispositivos do art. 38 da LGT e na Lei 9.784/1999,
art. 2°, caput ¢ incisos VI e IX, como o principio da efici€éncia e celeridade, por exemplo. O art. 19,
incisos X e XI, e art. 127, inciso X, da LGT, o art. 54 do Anexo I do RGQ-SMP, ¢ o art. 201 do
Regimento Interno da agéncia (RI/Anatel) definem competéncias a Anatel de normatizar e
fiscalizar o SMP, sendo que o paragrafo unico do art. 201 citado ainda define a sua
responsabilidade pela monitoragdo dos elementos de rede de prestadoras de servicos de
telecomunicagdes, atuando preventivamente nas expansdes de rede necessarias a garantia das
obrigagdes de qualidade.

171. Na auditoria, foi solicitado a Anatel que descrevesse o processo de trabalho de cada tipo de
fiscalizagao realizada na qualidade da telefonia movel (peca 5). A agéncia relatou que realiza
procedimentos de fiscalizacdo dos indicadores e dispositivos previstos pelo RGQ-SMP,
procedimentos diferenciados para fiscalizar os Planos de Melhoria da Qualidade (PMQ), que foram
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encerrados, mas que originaram os Planos de Monitoramento de Redes, que também serdo
fiscalizados com procedimentos proprios, e realiza a fiscalizagdo dos sistemas de atendimento das
operadoras (peca 68).

172. Ressalta-se que a Anatel ainda ¢ responsavel por fiscalizar a Entidade Aferidora da Qualidade
(EAQ) e os Processos de Acompanhamento ¢ Monitoramento (PAC) que focam em acompanhar os
piores indicadores de operadora, ampliando os tipos de fiscalizagdo e acrescentando novas
obrigacdes a serem fiscalizadas.

173. Ao examinar os processos citados, constatou-se um volume grande de procedimentos de
fiscalizagdo a serem cumpridos que, em muitos casos, visam avaliar o desempenho da operadora
com relacdo ao mesmo indicador ou & mesma obrigacdo apenas alterando a forma de se extrair
aquele dado.

174. Como exemplo, cita-se que os indicadores previstos no RGQ-SMP sao fiscalizados de duas
formas: uma por meio do recebimento periddico dos indicadores calculados ja pelas operadoras, em
que a fiscalizagdo ¢ responsavel somente por validar os resultados recebidos (peca 68, p .2); e a
outra por meio de procedimentos dos planos de melhoria e de acompanhamento, em que a propria
fiscalizagao € responsavel por calcular os indicadores a partir de bases extraidas pelas operadoras,
porém com métricas diferentes daquelas utilizadas no acompanhamento regular dos indicadores,
como pode ser exemplificado por alguns dos diversos relatorios de fiscalizagdo sobre o tema
(peca 104).

175. Verifica-se, entdo, que ha uma sobreposicdo de atividades realizadas pela Anatel, dado que foi
constatado que parte dos indicadores acompanhados por um procedimento da agéncia sdo
novamente monitorados por meio de outros procedimentos de fiscalizacdo da entidade reguladora,
como aqueles realizados no PMQ e no PAC, em que foram definidas novas métricas e periodos
para a extracdo dos dados, que deverdo ser integralmente calculados pela area de fiscalizagdo da
entidade reguladora. Como exemplo dessa atuacdo, citam-se os relatérios de fiscalizacdo
1/2013/ERO6FS, o relatorio 10/2013/GR0O2 e o relatorio 394/2013/GR02 (pega 71). Ressalta-se que
essa sobreposi¢do de atividades pode prejudicar a eficiéncia das a¢des da agéncia.

176. Solicitou-se a agéncia que listasse as fiscalizagdes, desde 2012, referentes a qualidade da
telefonia mével e que apresentasse os relatdrios de fiscalizacao, desde 2013, focados na forma de
extragao de dados dos indicadores de SMP pelas operadoras (pega 5). Constatou-se que ndo ha
periodicidade para a realizacdo de fiscalizacdo referente a extracdo de dados pelas operadoras, com
o intuito de verificar se os dados de indicadores das empresas estdo compativeis com os dados
reais. A importincia de se realizar periodicamente essa fiscalizagdo pode ser percebida ao avaliar
alguns dos relatorios de fiscalizagdo, como o relatorio 391/2013/GR04, relatorio 559/2014/GRO3,
relatorio 295/2014/GR06 e relatorio 457/2013/GR04 (pega 72), que mostram falhas no processo de
extragao dos referidos indices como a discrepancia entre o calculo da fiscalizagao ¢ o da operadora
e a discrepancia entre as formas de extragdo de dados nos proprios procedimentos da empresa
quando comparados periodos distintos de extragao.

177. Dos procedimentos citados anteriormente, ¢ importante avaliar também o processo de
monitoramento de redes. O RI/Anatel e 0 RGQ-SMP descrevem as competéncias da agéncia em
monitorar as redes das operadoras e suas expansdes e em utilizar outras formas para calcular
indicadores. A partir desses dispositivos, a agéncia instaurou um processo para realizar o
acompanhamento da prestacdo dos servicos de telecomunicacdes, visando a prevengdo e corre¢ao
de praticas em desacordo com as disposicoes normativas (peg¢a 154) e o monitoramento do
desempenho mensal da rede dos quatro servigos prestados pelas empresas, comecando pelo SMP

(pega 73).

178. A Resolugdo Anatel 656/2015 definiu um regulamento sobre gestdo de risco das redes em
situagdes emergenciais, ¢ resultou no sistema de Seguranca de Infraestruturas Criticas de
Telecomunicagdes (SIEC). A proposta do sistema foi amplamente discutida e alterada no Conselho
Diretor da Anatel (CD), sendo que a proposta do relator especificou detalhes minuciosos de
informagdes de rede para uso em todo e qualquer tipo de atividade da Anatel, o primeiro voto
revisor restringiu a proposta a qualidade e ao monitoramento de interrupgdes e o segundo voto
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revisor ampliou o grau de decisdo do grupo de gestdo de riscos e acompanhamento do desempenho
das redes de telecomunica¢des (GGRR), responsavel por acompanhar e avaliar a implantacdo e a
execucdo do processo de gestdo de riscos, entre outras competéncias, permitindo que ele tenha
liberdade de buscar novas informagdes que considere necessario, respeitando a Politica de Gestdo
de Dados da agéncia.

179. Além de divergéncias de opinides sobre o SIEC no CD, que resultaram na ampliagdo das
competéncias do GGRR, conforme o segundo voto revisor citado anteriormente, houve varios
questionamentos das operadoras sobre a abrangéncia de informagdes a serem fornecidas. Houve
inclusive o posicionamento formal do sindicato representante das operadoras, que se mostrou
contrario ao fornecimento de todas as informagdes solicitadas para o SIEC (peca 74, p. 14).

180. Ao avaliar o andamento da implementacdo e da operacao regular do sistema, constataram-se,
na presente, auditoria diversas falhas: incongruéncia entre o SIEC, o PMQ e os regulamentos do
SMP nas definicoes da metodologia de calculo e dos proprios indicadores (peca 74, p. 19-20);
diferengas de critérios de medicdo estipulados entre as operadoras (pega 75, p. 3-5); e dificuldades
apresentadas pelas operadoras em extrair ¢ calcular indicadores conforme exigéncia da Anatel
(peca 76; 133; 134; p. 33-35). Ainda houve o retrabalho no envio dos dados normalmente inseridos
nos varios sistemas da agéncia, uma vez que o SIEC, que deveria consolidar diversos sistemas de
acompanhamento de qualidade da Anatel, como o de iterrupcdes, ndo possibilitava a integragao
automatica dos dados ja informados pelas operadoras.

181. Observa-se que, por meio do SIEC, a Anatel gerou mais uma atividade destinada a fiscalizar
os parametros ¢ desempenho de indicadores referentes a qualidade da telefonia mével, inclusive
aqueles ja acompanhados pelos outros procedimentos ja relatados anteriormente, porém alterando
alguns critérios na extragao das informagoes.

182. Além disso, verifica-se que, ao ampliar o escopo de um sistema que foi desenhado para
acompanhar somente infraestruturas criticas, transformando-o no Centro de Monitoramento de
Redes de Telecomunicagdes, € necessaria cautela por parte da agéncia em ndo distanciar o referido
sistema do proposito previsto pela Resolucdo Anatel 656/2015, o que poderia acarretar um excesso
de atividades para as operadoras e¢ para a Anatel devido ao nivel detalhamento técnico das
informacgoes exigidas, sem que esteja comprovado que essas exigéncias implicardo necessariamente
uma melhoria de desempenho dos servigos prestados pelas operadoras.

183. O item 9.2.2.1 do Acdrdao 2.109/2006-TCU-Plenario, reiterado pelo item 9.5 do
Acérdao 1.864/2012-TCU-Plenario, fez a seguinte recomendagao a Anatel:

9.2.2.1. aperfeicoe o processo de acompanhamento de indicadores de qualidade informados pelas
prestadoras, fazendo uso de fiscalizagdes preventivas periddicas, na forma de auditorias, e/ou de
sistemas de monitoramento para fiscalizacdo indireta do funcionamento das redes e servigos de
telecomunicagdes das prestadoras de telefonia fixa ¢ movel em tempo real;’

184. E importante distinguir a fungdo do sistema de monitoramento de infraestrutura critica da
fungdo do processo de acompanhamento dos indicadores de qualidade citado no referido acordio.
A infraestrutura critica compde parte essencial das redes de telecomunicagdes do Brasil para o
funcionamento dos servigos, de forma que € necessario um acompanhamento mais detalhado de sua
operacdo pela Anatel

185. Ja o processo de acompanhamento dos indicadores de qualidade ¢ composto por
procedimentos recorrentes da agéncia no controle da qualidade do SMP, de maneira que, ao
fiscalizar as operadoras, assim como enfatizado pela recomendacéo feita pelo Tribunal, deve ser
facilmente auditavel o processo de extracdo de indicadores e das informagdes referentes ao
funcionamento das redes de forma tempestiva. Isso ndo significa que necessariamente a agéncia
deva ter acesso, por meio de sistema eletronico, a todos os elementos que compdem a rede das
operadoras em tempo real, e sim que € necessario haver o acesso aos objetos especificos a serem
fiscalizados no momento da fiscalizagao, em tempo real.

186. Diante dos dados relatados, verifica-se que ha uma grande quantidade de atividades de
fiscalizacdo voltadas para a qualidade do SMP e ha a sobreposicdo de atividades por parte da
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propria Anatel, aumentando a complexidade da gestdo do servico e afetando a eficiéncia da
agéncia, sem que haja evidéncias de melhorias em sua efetividade. Essa constatacdo foi exposta
pelas operadoras (pega 99, p. 19-22) e também pela entidade que as representa (pega 77, p. 1).

187. Citam-se como possiveis causas para os problemas relatados: a sobreposicdo de
procedimentos existentes na agéncia para fiscalizar os indicadores e o desempenho da qualidade do
servico movel; a baixa priorizagao pela Anatel em realizar fiscalizagdes sobre a validade e corregao
dos processos de extragdo de dados realizados pelas operadoras ao calcular os indicadores de
qualidade do SMP; e a ampliagdo do escopo de agdes previstas inicialmente para acompanhar o
funcionamento da infraestrutura critica das redes das operadoras, gerando novas atividades e
demandas, com nivel consideravel de complexidade ¢ de volume de informagdes a serem tratadas,
tanto para as areas da agéncia responsaveis por controlar ¢ acompanhar a qualidade do SMP quanto
para as operadoras.

188. As falhas descritas demonstram uma ineficiéncia na atuacdo da Anatel, dado que geram um
volume significativo de repeticdo de trabalho e sobreposi¢do de atividades para a agéncia,
representando gasto de tempo e de recursos que poderiam ser melhor aproveitados no incentivo a
qualidade do SMP. Além disso, a baixa periodicidade das fiscalizagdes sobre a metodologia ¢ a
execugao da extragao dos dados de rede pelas operadoras resulta em uma redugao da confiabilidade
dos resultados, prejudicando assim o acompanhamento da qualidade do servigo.

189. Conforme planejamento estratégico da Anatel 2015/2016 (peca 96, p. 25), estd em andamento
na agéncia um processo de revisdo da forma como é monitorada a qualidade da telefonia movel e
dos demais servigos. Entretanto, ¢ fundamental garantir que esse trabalho seja concluido de
maneira tempestiva e completa. Assim, diante dos fatos apresentados, propde-se recomendar a
Anatel, com fundamento no art. 250, 111, do Regimento Interno do TCU, que avalie a conveniéncia
¢ a oportunidade de:

a) no processo de revisdo do modelo de gestdo de qualidade do SMP. em andamento na agéncia,
reavaliar o nimero de procedimentos existentes na agéncia para fiscalizar e acompanhar os
indicadores que monitoram o desempenho do referido servico e reavaliar a periodicidade das
fiscalizacGes voltadas para acompanhar os processos de extracdo de dados realizados pelas
operadoras para calcular esses indicadores, com vistas a evitar que haja sobreposicdo de atividades
para avaliar o mesmo tema ou critério ¢ a ampliar a confiabilidade dos resultados do desempenho
do SMP;

b) reavaliar o escopo ¢ operacionalizacdo do Centro de Monitoramento de Redes de
Telecomunicacdes da Anatel, analisando se as informacdes exigidas das operadoras pela agéncia
reguladora ndo extrapolam a Resolucdo Anatel 656/2015.

190. Espera-se, com as acdes propostas, que haja aumento da efetividade dos procedimentos de
fiscalizagdo da qualidade da telefonia movel, evitando dispéndios desnecessarios de recursos em
atividades cujo resultado ja esta sendo analisado por outros procedimentos, € que a Anatel reavalie
as acOes destinadas ao SIEC.

5.1.3. Falta de padronizacdo na metodologia de extracdo de dados utilizados para acompanhar e
monitorar a qualidade do SMP

191. O regulamento de qualidade do SMP, vigente desde 2011, descreve a metodologia de extracdo
e calculo dos indicadores de qualidade, porém tais metodologias nem sempre foram observadas
pela Anatel ao calcular indicadores semelhantes ou idénticos utilizados para acompanhar o plano
de melhorias de 2012 (PMQ) e os processos de acompanhamento (PAC) de indicadores criticos de
2015. Desde o iicio do PMQ, sem que houvesse uma consulta publica, que garantisse ampla
discussao e publicidade & sociedade e aos regulados, a Anatel passou a adotar outras metodologias
para as métricas de qualidade, como a ampliagdo da granularidade exigida das metas de regional
para municipal, sofrendo diversas criticas das prestadoras quanto a legalidade dessa forma de
alteracdo (pega 135, p. 29; pega 49).

192. A agéncia também alterou a forma de coleta de nlimeros agregados para dados obtidos de cada
estacdo radio base (ERB) de cada operadora de SMP. Com isso, surgiram dificuldades e discussoes
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técnicas que se estenderam até 2015, entre a Anatel, as operadoras e os fabricantes de
equipamentos, acerca de qual seria a metodologia correta para tratar e consolidar estes dados, de
forma a obter um indicador estatisticamente valido (pega 123, p. 24-25; 132, p. 13-24, pega 133;
peca 134, p. 7, 33-35; peca 139). Em algumas ocasides, inconsisténcias de calculos realizados pela
area técnica da agéncia implicaram resultados divergentes sobre o nivel de qualidade em algumas
localidades, mas foram posteriormente corrigidos, como detalham os relatorios de fiscalizagdao da
agéncia 651/2014/GR04, 295/2014/GR06 e 1015/2014/GR04 (peca 131, p. 2,4, 8, 22, 24).

193. Além disso, as proprias metodologias definidas ad hoc pela Anatel sofreram sucessivas
alteragdes desde 2012, existindo versdes diferentes tanto entre operadoras como dentro da mesma
empresa de acordo com a versdo e o fabricante dos equipamentos de telecomunicacgdes utilizados
no SMP (peca 74, p. 3).

194. Uma possivel causa para essa situacdo ¢ o fato de que a Anatel alterou unilateralmente as
metodologias e os critérios de calculo dos indicadores, sem que houvesse uma ampla discussao
técnica, com a devida publicidade por intermédio de consultas piblicas e com o recebimento de
sugestoes tanto das empresas quanto da sociedade como um todo. O resultado é que muitas das
definicdes impostas pela agéncia ndo se mostraram vidveis ou sustentaveis para todos os cenarios
possiveis em todas as operadoras. Com isso, foi necessario que a area técnica da Anatel fizesse
sucessivas alteragdes com o modelo ja em utilizagdo, afetando os indices obtidos pelas operadoras
ao longo do periodo e sua comparabilidade.

195. O efeito real da atuagdo da Anatel ¢ que ndo ha garantia de que os valores apurados dos
indicadores sempre refletem com significancia estatistica a situacdo verdadeira das operadoras com
relagdo a cada item de acompanhamento da qualidade, afetando a eficécia e a efetividade da propria
medi¢ao de indicadores de qualidade do SMP.

196. Considerando as propostas de encaminhamento das sec¢des 5.1.2 e 5.2.2, ndo serdo feitas
outras propostas de deliberagdo para o presente achado.

5.2. Deficiéncias na elaboracdo e extracdo, pela Anatel, dos indicadores e pardmetros para
acompanhar a qualidade da telefonia mével

197. O art. 38 da LGT estabelece que a atividade da Anatel deve ser condicionada pelos principios
da legalidade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade, devido processo legal e publicidade.
Foram constatadas defici€éncias no processo de coleta de dados e calculo dos indicadores, em
desacordo com o preconizado pelos citados principios, conforme sera melhor detalhado nos itens a

seguir.

5.2.1. Inadequacdo e deficiéncias das metodologias utilizadas pela Anatel no acompanhamento da
qualidade da telefonia mével

198. O §2° do art. 1° do regulamento de qualidade do SMP estabelece que a Anatel pode rever, a
qualquer tempo, as metas de qualidade do servico, desde que observado o disposto na
regulamentacdo vigente. Esse mesmo regulamento, vigente desde 2011, define quatorze
indicadores, porém, desde 2012 a agéncia tem se utilizado de diversos outros instrumentos para
acompanhar a qualidade como o PMQ, o monitoramento de redes, os PACs, os TACs € mesmo 0s
indicadores ndo regulamentados, criados pela agéncia e exigidos por oficios enviados as
operadoras. Cada instrumento segue sua propria metodologia € seus proprios critérios para definir a
meta a ser atingida e para calcular os indicadores, mesmo quando se tratam de indicadores
semelhantes ou idénticos (peca 136, p. 3-7; peca 118, p. 56; pega 137, p. 9; peca 116, p. 3; peca 74,
p. 1-3, 7-10).

199. Constata-se um grande volume de indicadores e critérios utilizados para acompanhar a
qualidade no ambito da Anatel, que muitas vezes geram resultados inconsistentes, contraditorios ou
sem garantia de que haja validade estatistica (peca 74, p. 8-9; peca 113, p. 2; 114, p. 18; peca 46,
p.- 5; peca 119, p. 9-13; pega 78, p. 1; peca 99, p. 21; peca 99, p. 29-31; pega 82, p. 12-14; pecga 100,
p- 1). Registre-se que o regulamento anterior, chamado Plano Geral de Metas de Qualidade
(PGMQ), previa ainda mais indicadores do que os atualmente existentes no regulamento vigente.
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200. Cita-se como causa a criacdo de novos instrumentos de acompanhamento da qualidade sem o
uso da consulta publica nem a realizacdo de estudos de impacto regulatorio, o que restringiu a
possibilidade de a agéncia receber criticas construtivas e refletir sobre a necessidade, a relagdo
custo-beneficio € a pertinéncia de manter tantos indicadores vigentes ao mesmo tempo. Registre-se
que a Analise de Impacto Regulatorio ¢ obrigatoria somente para os atos de carater normativo,
expedidos por intermédio de resolugdes do Conselho Diretor, de acordo com o paragrafo unico do
art. 62 do Regimento Interno da Anatel, Resolugdo Anatel 612/2013.

201. Esta forma de acompanhamento utilizada pela agéncia gera diversas inconsisténcias quanto ao
significado e a representatividade dos indicadores divulgados, inseguranga juridica e falta de
transparéncia para a sociedade quanto quais sdo os critérios em utilizacdo para a Anatel monitorar e
avaliar a qualidade do SMP.

202. Um possivel efeito € o aumento do custo regulatorio para os prestadores de SMP. Outro efeito
¢ o desperdicio do tempo util de trabalho de servidores da Anatel para avaliar e acompanhar uma
grande diversidade de aspectos e indicadores que podem nao representar fidedignamente a situagdo
atual da prestagdo de servigos méveis no pais, em vez de estarem atuando em temas e critérios mais
relevantes para a melhoria da qualidade da telefonia mével.

203. Considerando as propostas de encaminhamento dos itens 5.1.2 ¢ 5.2.2, ndo serao feitas outras
propostas de deliberagao para o presente achado.

5.2.2. Falhas no processo de extracdo dos indicadores utilizados pela Anatel na qualidade do SMP

204. O art. 202, incisos I e II, da Resolugdo Anatel 612/2013 prevé como competéncia da Anatel
controlar o processo de apresentagdo sistematica de dados e indicadores de qualidade, verificando
sua integridade e consisténcia, € realizar o processo de monitoragdo e afericdo da qualidade das
redes de prestadoras de servigos de telecomunicagdes.

205. A partir das entrevistas e das analises documentais, constatou-se que, em diversos momentos e
por diversos atores do setor, o processo de obtengdo dos dados de indicadores foi criticado e
apontado como deficiente. Desde a tramitagdo da proposta do RGQ-SMP, houve manifesta¢des
contrarias a forma de acompanhamento da qualidade do SMP, como exemplo, questionamentos
sobre a eficacia de informar as datas de coleta para a prestadora (pega 79, p. 4 a 22). Embora a
Anatel tenha alegado que alterou o conceito do regulamento, de modo a possibilitar a surpresa na
escolha da data da fiscalizagdo, verificou-se, por meio de entrevistas com as prestadoras € em
analises produzidas pela propria agéncia (pega 107, p. 3), que os dados s@o mensalmente coletados
sempre no mesmo periodo, fragilizando assim o processo, ja que a antecipacdo das datas de
fiscalizagdo possibilita que as operadoras administrem de maneira diferente o funcionamento da
sua rede e seus indicadores durante o periodo fiscalizado, algo reconhecido pela propria Anatel em
nota técnica de junho de 2010, que lista alguns procedimentos de sancdo abertos na agéncia por
esse motivo (peca 80, p. 3).

206. Outro exemplo de deficiéncia no processo foi constatado em relatorios de fiscalizagdo, como,
por exemplo, o relatorio de fiscalizagdo 391/2013/GR042 (pega 72, p. 1-67) em que a Anatel
aponta que a prestadora ndo classifica como reclamagoes todas as interagdes com seus usuarios que
tém teor de reclamacao, facilitando o cumprimento da meta prevista no regulamento.

207. Identificaram-se recorrentes questionamentos por parte das operadoras e da entidade que as
representa quanto aos critérios € parametros estabelecidos para a extracdo e elaboracdo dos
indicadores. Como exemplo, cita-se documento, apresentado pelas operadoras a Anatel, que possui
um extenso estudo elaborado em 2013 e 2014 pelo Centro de Pesquisas e Desenvolvimento
(CPgD), em que ¢ possivel identificar criticas com relagdo a clareza dos instrumentos de
regulamentacao dos indicadores de qualidade (pecas 77 e 78, p. 1) e criticas aos proprios indices e
em seus métodos de coleta, que, segundo o estudo, permitem que haja incompatibilidade entre os
indicadores produzidos por duas operadoras distintas (pega 82, p. 12 ¢ 14).

208. Ao avaliar os relatorios de fiscalizagao produzidos pela Anatel com relagdo aos indicadores de
qualidade, tanto daqueles previstos no RGQ-SMP quanto no PMQ, foi possivel constatar diversas
dificuldades na extracdo desses indices, como aqueles citados, por exemplo, no relatério
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391/2013/GR04 (peca 72, p. 1-67) como: dificuldade ou inviabilidade de compatibilizar os
parametros devido a especificidade de cada equipamento; discrepancias entre a forma de célculo da
fiscalizagdo e a da operadora; discrepancia das formas de extracdo de dados entre os proprios
procedimentos da empresa quando feitos em tempos diferentes; dificuldades da equipe de
fiscalizagdo em garantir que os dados extraidos estavam completos; e a impossibilidade de atingir
metas que, segundo afirmado pelas operadoras em entrevistas, se da devido a limitacdes técnicas do
servigo.

209. Em alguns casos, como o relatorio 559/2014/GR03 (pega 72, p. 21-56), além de alguns dos
problemas citados no relatério anterior, como a divergéncia entre a contabilizagdo feita pela
fiscalizacdo e aquela feita pela operadora, por dificuldades de extragdo dos dados, foi criado um
grupo de trabalho para definir as informagdes a serem obtidas da rede fiscalizada, algo que
possibilita que haja uma distingdo entre os parametros do calculo de uma operadora com relacao a
outra, inviabilizando a comparagdo entre seus indicadores.

210. Nos indicadores de atendimento presencial, verificaram-se dificuldades da fiscalizacdo para se
chegar a uma conclusdo definitiva, visto que nem sempre estava disponivel a base de dados do
indicador e naquelas obtidas ndo havia uniformidade e robustez nos dados existentes.

211. Os dados apresentados referem-se a problemas na extragao regular e periddica dos indicadores
do RGQ-SMP e indicadores presentes no PMQ, que serdo avaliados com mais detalhes no item 5.5
do presente relatorio. Entretanto, ¢ possivel identificar falhas nos demais procedimentos de
qualidade do SMP realizados pela Anatel, como nos indicadores produzidos pela EAQ, em que foi
possivel constatar diversos problemas que prejudicaram a confiabilidade dos indices obtidos, como
detalhado no item 5.3 do presente relatdrio.

212. Verificou-se que a propria EAQ admitiu, em memorando de 30/10/2014, que os indicadores
apurados em setembro de 2014 ndo podiam ser comparados com os meses anteriores, nem estavam
completamente validos (pecga 46, p. 1-7; 118, p. 54-114). Ressalta-se que, mesmo diante das
fragilidades existentes, a area de fiscalizagdo da Anatel afirma que, desde 2013, ndo houve
fiscalizagdo encerrada ou que estivesse em andamento para avaliar a atuagdo da EAQ (pega 68,

p. 9).

213. Conforme ja apontado anteriormente, nos procedimentos do PMQ também se identificaram
falhas, conforme serd mais detalhadamente descrito no item 5.5 do presente relatorio. Nesse
processo, constataram-se: indicios de que as métricas dos indicadores medidos pelo PMQ ndo eram
compativeis com o RGQ-SMP, prejudicando a comparabilidade entre eles (peca 132, p. 13 a 15);
documentac@o encaminhada por empresa fabricante de equipamentos corrigindo a metodologia
definida pela Anatel, pois o método usado até certo tempo estava incorreto e ndo refletia a
realidade (pega 132, p. 13 a 15); ajustes na metodologia de extragdo de dados, de forma que ndo
seria cabivel comparar os dados obtidos antes e depois da alteragdo (pega 132, p. 25 a 27); entre
outras falhas. Constatou-se que a metodologia de extracdo dos dados estava tdo complexa e confusa
que, quase um ano apo6s o inicio da cautelar que motivou o PMQ, a Anatel e as operadoras ainda
estavam discutindo a férmula de calculo dos indicadores de acompanhamento do plano (peca 132,
p. 19a 21).

214. Conforme relatado no item 5.1.2, nos procedimentos de medi¢do de qualidade do SMP
vinculados ao SIEC identificou-se, segundo a area técnica da Anatel, que as definicdes do referido
sistema eram incongruentes com as do SMP no plano de melhorias e nos regulamentos vigentes
(peca 97, p. 5 e 6). Constatou-se também evidéncias de distingdo de requisitos entre as operadoras
(peca 75) e de dificuldades de medigdo pelas empresas diante dos critérios estabelecidos pela
agéncia (peca 76; 133; 134; p. 33-35).

215. Como possiveis causas dos problemas relatados, citam-se:

a) o excessivo volume de dados a serem extraidos e tratados, o que dificulta a fiscalizacdo pela
Anatel sem que haja uma data ou periodo pré-estabelecido;

b) a definicdo de indicadores com caracteristicas técnicas de grande complexidade quanto a
metodologia na coleta e tratamento de dados;
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c¢) a impossibilidade de padronizagdo dos procedimentos de extracdo de dados entre os indicadores
existentes, entre as redes das operadoras e entre os proprios equipamentos de rede de uma mesma
operadora, ja que seus elementos podem ser de fabricantes diferentes, ndo possuindo exatamente as
mesmas caracteristicas técnicas;

d) o grande volume de indicadores regulamentados e ndo regulamentados;

e) a forma definida pela Anatel para modelo da EAQ, dado que: a instituicdo é contratada pelas
empresas fiscalizadas, o que poderia fragilizar a sua independéncia no momento da avaliagdo de
desempenho das operadoras; as agdes da EAQ dependem de varios atores e de dados das empresas,
sem que essa entidade consiga verificar sua validade; e a Anatel tem optado por ndo realizar de
forma direta fiscalizagGes nas atividades da EAQ; e

f) a sobreposicdo de atividades de extragdo de dados destinadas a obter dados que compdem o
mesmo indicador, como foi apontado no item 5.1.2 do relatorio.

216. Com o volume de deficiéncias e falhas na extragao dos dados que compdem os indicadores de
qualidade do SMP, constatou-se que a forma de gestdo pela Anatel prejudica a confiabilidade nos
indicadores extraidos, ndo sendo possivel garantir a fidedignidade dos dados e nem mensurar e
comparar a efetividade das acdes da agéncia.

217. Ressalta-se que o Government Accountability Office (GAO), entidade de fiscalizagdo superior
dos Estados Unidos, realizou um estudo sobre o acompanhamento da qualidade do servico movel
pelo 6rgdo regulador americano (peca 98). Ele apontou que a agéncia reguladora optou por ndo
realizar alguns tipos de avaliagdes, que sdo realizadas pela Anatel, justamente por apresentarem
empecilhos operacionais e baixa confiabilidade nos resultados obtidos, assim como as dificuldades
enfrentadas pela Anatel. Como exemplo, cita-se (pega 98, p. 38) a inviabilidade de se mensurar a
taxa de completamento de chamada, ou o indicador SMP4 no regulamento da Anatel. O estudo
ainda cita como funciona o controle da qualidade em paises como a Australia, em que a agéncia do
pais ndo publica os indicadores técnicos das operadoras por falta de comparabilidade entre eles. O
relatério afirma que a exigéncia em um nivel maior técnico prejudicaria as operadoras nos casos de
indicadores que elas ndo extraiam antes, pois teriam que desenvolver uma equipe para coletar e
para reportar os dados.

218. Diante dos dados apresentados, verifica-se que ha necessidade de se propor melhorias no
referido processo extra¢do dos indicadores utilizados pela Anatel na qualidade do SMP, o que sera
realizado ao final da analise integral do presente item 5.2 do relatdrio.

5.2.3. Inadequacdo das metas estipuladas pela Anatel quando considerada a especificidade da
regido avaliada

219. As metas de qualidade devem ser estabelecidas considerando ndo apenas a visdo técnica do
funcionamento da rede, mas a visdo do usuario, conforme previsdo no art.1°, § 3° da Resolugdo
Anatel 575/2011. Dessa forma, buscou-se avaliar a adequacdo das metas estipuladas pela Anatel
quanto a especificidade da regido em que o servigo ¢ prestado.

220. Constatou-se que ha diversos questionamentos quanto a necessidade de se ajustar a meta
proposta para cada indicador considerando caracteristicas particulares e especificidades da
localidade monitorada. Como exemplos, citam-se manifestagdes de operadoras questionando a
granularidade com que as metas sdo consolidadas e sugerindo diferentes formas de coleta dos
indicadores (pega 99, p. 15 e 24), afirmando que a segregacdo por municipio ndo representa
efetivamente a qualidade do servigo (peca 99, p. 44), e outras se manifestando a favor de definicdo
de metas regionalizadas (pega 100, p. 1 ¢ 3).

221. O estudo do CPQD (peca 82, p. 309) afirmou, no primeiro semestre de 2014, que as metas
estabelecidas com relacdo ao servico de banda larga movel no SMP estavam inadequadas ¢ ndo
refletiam o desempenho da rede de dados. Isso porque as metas se basearam em redes com
tecnologia 3G, sendo que boa parcela das redes existentes a época eram em tecnologia 2G, o que
impossibilitaria 0 cumprimento das metas em algumas localidades. O estudo aponta que, em paises
como Australia ¢ Canada, a meta definida para o indicador € prevista por um modelo segmentado,
considerando o tipo de localidade (urbana, rural e remota).
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222. O problema também foi apontado em entrevistas, em que as operadoras afirmaram que ha uma
reducdo do incentivo ao atendimento em areas rurais, nas quais o servico movel utilizando a
tecnologia 2G atenderia a demanda existente, ja que a meta estipulada pela Anatel e baseada em 3G
ndo poderia ser cumprida.

223. Esse desincentivo foi também destacado no relatério do GAO (peca 98, p. 38), em que a
agéncia reguladora americana afirma que a exigéncia de um nivel especifico de qualidade pode
reduzir a competi¢do e o servigo existente no mercado de telefonia movel. O relatorio cita que se a
operadora s6 pudesse oferecer o servigo atendendo um padrdo especifico de qualidade haveria a
tendéncia de a empresa optar por ndo atender a localidade, reduzindo assim o nimero de
prestadoras disponiveis para os consumidores ¢ aumentando os pregos do servico. Como exemplo,
o relatério menciona exatamente o atendimento a areas rurais ¢ area de dificil atendimento, assim
como ja foi apontado pelas operadoras a Anatel.

224. A adequagdo de metas de qualidade com relagdo as especificidades da regido monitorada ja foi
objeto de discussdo no ambito da agéncia (pega 101, p. 2, peca 57, p.8 e pega 79, p.6), que realizou
algumas consideragdes ¢ ajustes sobre o tema, mas ndo foi identificado um estudo pela Anatel que
analisasse a viabilidade, os requisitos necessarios ¢ as possiveis melhorias, considerando a
percepgao do usuario, resultantes dessa metodologia de projecao de metas de qualidade.

225. Como possiveis causas para as fragilidades apontadas, citam-se: o extenso trabalho e a
complexidade de se estipular metas regionalizadas, considerando a dimensao continental do Brasil
e a percepcdo do usuario; e as dificuldades da agéncia em fiscalizar ¢ acompanhar as metas
estipuladas de forma segregada.

226. Sdo efeitos da definicdo de uma meta Uinica para todas as regides a possivel incompatibilidade
da meta com a percepgcdo dos usuarios em uma localidade especifica e a oneracdo, ¢ até a
penalizacdo indevida de uma operadora ao atender areas de reduzido interesse econdmico, por ser
exigido um padrdo minimo de qualidade inadequado a ao tipo de tecnologia (2G, 3G e 4QG),
reduzindo o incentivo da expansdo da rede das operadoras e limitando o acesso dos consumidores
a0 Servico.

227. Assim, propde-se recomendar a Anatel, com fundamento no art. 250, III, do Regimento
Interno do TCU, que avalie a conveniéncia e a oportunidade de incluir no processo de revisdo do
modelo de gestdo de qualidade do SMP, em andamento na agéncia, a avaliacdo quanto as possiveis
melhorias advindas da implantacdo de metodologia que considere as metas de qualidade de
telefonia mével de maneira segmentada, considerando as especificidades das regides monitoradas,
com vistas a incentivar a expansio do fornecimento do servico € a sua convergéncia com a
percepcdo do usuario.

228. Espera-se da agao proposta que haja maior compatibilidade entre os indicadores do SMP ¢ a
realidade de cada regido em que o servigo ¢ prestado.

229. Analisando de forma ampla os achados citados anteriormente, constataram-se deficiéncias na
elaboracdo e extragdo dos indicadores e parametros utilizados pela Anatel para acompanhar a
qualidade da telefonia mével.

230. Assim, considerando as deficiéncias apontadas no presente item 5.2 do relatdrio, propde-se
determinar a Anatel, com fundamento no art. 43, 1, da Lei 8.443/1992 e art. 250, II, do Regimento
Interno do TCU, que inclua, no prazo de noventa dias, no processo de revisdo do modelo de gestdo
de qualidade do SMP, em andamento na agéncia, avaliacio quanto ao volume excessivo de
mdicadores, a viabilidade de se mensurar o indicador de forma fidedigna, a sobreposicdo de
atividades de fiscalizacdo e controle da qualidade do servico de telefonia mdvel, e a necessidade de
fiscalizacdo periddica dos processos de extracdo dos indicadores, incluindo aqueles extraidos pela
Entidade Aferidora da Qualidade (EAQ), por a situacdo atual estar em desacordo com o art. 2,
caput e inciso IX, da Lei9.784/1999, com o art. 127, incisos VI ¢ X, da Lei1 9.472/1997, com os
principios da eficiéncia, celeridade, proporcionalidade, economicidade previstos no art. 36,
paragrafo tinico, da Resolucdo Anatel 612/2013 e com seu art. 202, incisos I e 1, e com o art. 6°,
mciso III, da Lei 8.078/1990.
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231. Ressalta-se que, na atuagdo da agéncia sobre o tema, ¢ importante considerar um
acompanhamento tempestivo da qualidade do servico prestado pelas operadoras, isto ¢, de forma
concomitante ou com intervalos que garantam a corre¢do de problemas em um menor intervalo de
tempo, evitando que transcorra um longo prazo até a adocdo das agdes necessarias para correcao
dos problemas, prejudicando os usuarios, que conviverdo com os problemas durante um longo
periodo.

232. Espera-se que a proposta resulte em uma maior confiabilidade dos resultados divulgados pela
Anatel sobre a qualidade da telefonia moével, trazendo seguranga ao consumidor quanto as
informagodes de desempenho de cada operadora.

5.3. Fragilidade no processo de extracdo e medicdo dos indicadores de qualidade da internet mdvel

233. A fiscalizacdo da prestacdo dos servicos de telecomunicagdes ¢ do cumprimento das
obrigagdes definidas pela Anatel compete a propria agéncia, conforme inciso XI do art. 19 da LGT.
O art. 26 do Regulamento de Qualidade do SMP de 2011 criou a figura de uma entidade privada, a
ser contratada pelas operadoras, para aferir os indicadores de qualidade relacionados com trafego
de dados no SMP, a chamada Entidade Aferidora da Qualidade (EAQ).

234, Foram constatadas diversas dificuldades operacionais por parte da EAQ em realizar as
medigdes dos indicadores (pega 113, p. 1-2, 24, 45-47, 65-67; peca 114, p. 1, 17-19, 22, 34;
peca 115, p. 1-2, 13-14, 27-28, 32; peca 118, p. 13, 72-78; peca 120, p. 29; pega 143, p. 12-43),
como: empecilhos para localizar pontos fisicos de teste; utilizacdo de equipamentos de teste que
apresentavam instabilidades na medi¢do dos dados da rede; necessidade de mais amostras do que
pontos de teste disponiveis na regido; e distingdo na producdo do indicador devido a diferengas
entre os periodos avaliados para alguns estados do pais.

235. Também foram encontradas dificuldades em definir o plano amostral e verificar a veracidade
das informagdes de cobertura fornecidas pelas operadoras (pega 116, p. 12-15), tendo em vista a
alegacdo das operadoras de que havia distingao do plano amostral realizado para cada uma delas,
prejudicando, assim, os resultados de algumas.

236. Como resultado, a EAQ obteve e divulgou, entre 2013 e 2015, indices sem garantia de
validade estatistica, como mencionado pela propria area técnica da Anatel (peca 113, p. 2;
peca 114, p. 18), que ndo representam a realidade e que ndo sdo comparaveis nem entre as
diferentes operadoras no mesmo més nem entre meses diferentes na mesma operadora (pega 46,
p- 5; peca 119, p. 9-13).

237. Em correspondéncia para a Anatel e para as operadoras em 7/7/2014 (pega 143), a propria
EAQ admitiu que as dificuldades existentes ‘comprometem significativamente a prestagdo de
servicos da EAQ’ (pega 143, p. 6) e que ‘o sistema de afericdo de qualidade dos indicadores SCM e
SMP encontra-se constantemente comprometido, influenciando negativamente nos resultados dos
indicadores da qualidade de conexdo de cada Prestadora’ (pega 143, p. 5).

238. Apesar de ter ciéncia disso e acompanhar as alteragdes posteriores feitas pela EAQ na
tentativa de solucionar os desvios apontados pelas operadoras e obter medicdes mais fidedignas, a
Anatel ndo fez nenhum comunicado publico desse fato, nem desconsiderou os valores obtidos,
inclusive dando continuidade a utilizacdo desses dados em suas atividades regulatorias (peca 116,
p. 21, 23; pega 118, p. 5).

239. As causas para essa discrepancia encontram-se:

a) na fragil fiscalizacdo realizada pela agéncia na EAQ, pois a Anatel ndo executou nenhuma
atividade para verificar os métodos de extragdo dos dados e de calculo dos indicadores pela EAQ
desde seu inicio em 2011 (peca 103, p. 1);

b) na auséncia de capacidade técnica e de infraestrutura suficiente da EAQ para realizar as tarefas
necessarias para medir e calcular os indicadores, admitida pela propria EAQ (peca 143, p. 5-6), e
evidenciada pelos intimeros problemas enfrentados (peca 113, p. 1-2, 24, 45-47, 65-67; peca 114,
p- 1, 17-19, 22, 34; peca 7.3, p. 1-2, 13-14, 27-28, 32; peca 117; peca 118, p. 72-78; peca 119, p. 9-
13; peca 143, p. 12-43);
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c¢) nas dificuldades de decisdo e gestdo encontradas no grupo técnico, formado por operadoras,
Anatel e EAQ, instituido para definir os processos necessarios de afericdo dos indicadores,
especificar as caracteristicas do software de medigdo e acompanhar a implantagdo dos processos ¢ a
realizacdo de testes de funcionamento na medigao. Destaca-se que a primeira reunido desse grupo
foi em 22/11/2011, porém os indicadores de dados da telefonia movel comegaram a ser medidos
parcialmente em julho de 2013 e em todo o pais somente em fevereiro de 2014 (peca 120, p. 6-8,
16, 28-30);

d) na escolha, pela Anatel, de implantar um modelo de fiscalizacdo e calculo de indicadores por
intermédio da EAQ que repassa parte das competéncias legais da agéncia para agentes privados,
sem que haja uma contrapartida efetiva na melhoria do nivel de controle e na fidedignidade dos
indicadores obtidos pela EAQ, em comparacdo com os demais indicadores apurados pela propria
Anatel ou informados pelas operadoras, como ja alertava a Procuradoria da agéncia ao analisar a
minuta do regulamento de qualidade do SMP (peca 121, p. 8-9).

240. O efeito ¢ a divulgagdo para o consumidor e utilizagdo pela Anatel de indicadores sem
validade estatistica, implicando uma visdo incorreta da realidade da prestagdo dos servigos moveis
no pais.

241. Diante das irregularidades encontradas na atuagdo da EAQ e diante da relevancia do papel
atribuido a entidade pela Anatel na fiscalizagdo dos indicadoras de qualidade, propde-se determinar
a Anatel que adote, no prazo de 120 dias, acdes de fiscalizacdo periddica na atuacdo da Entidade
Aferidora da Qualidade (EAQ), ou qualquer entidade que venha a substitui-la no processo de
extracdo e calculos dos indicadores de qualidade, buscando mitigar as fragilidades técnicas,
operacionais € metodologicas existentes no atual processo de medicdo e divulgacdo da qualidade de
dados no SMP, por a situacdo atual estar em desacordo com os arts. 19, inciso X1, e 127, inciso X,
da Lei 9.472/1997.

242. Considerando as propostas de encaminhamento dos itens 5.1.2 e 5.2.2, ndo serdo feitas outras
propostas de deliberagao para o presente achado.

243. Espera-se que a Anatel seja capaz de reduzir as fragilidades apontadas, ampliando a
fidedignidade dos indicadores apurados para o uso de dados do SMP.

5.4. Deficiéncias do Indicador de Desempenho de Atendimento (IDA), desenvolvido pela Anatel

244. O Indice de Desempenho no Atendimento (IDA) foi previsto pelo art. 46 da Resolugdo Anatel
575/2011 (RGQ-SMP) como um indice comparativo entre a qualidade do atendimento ofertado
pelas operadoras. Embora o regulamento ndo preveja a metodologia de calculo desse indicador,
verifica-se que ela foi inserida na Consulta Publica (CP) 27/2010 da Anatel, referente a revisao do
regulamento de qualidade (disponivel em:
http://sistemas.anatel.gov.br/SACP/Contribuicoes/TextoConsulta.asp? CodProcesso=C 1408& Tipo=
1&Opcao=finalizadas_e acessado em novembro de 2016).

245. O indicador considera quantidade de reclamacdes da operadora junto a Anatel, o percentual de
resolugdo delas em até cinco dias, a porcentagem de reclamagdes reabertas e a porcentagem de
reclamagdes registradas e resolvidas nos trés meses anteriores. Em entrevistas com a Anatel € com
as operadoras, verificou-se que, embora o IDA ndo seja um indicador cujo desempenho possa
resultar em sangdes (peca 44), ¢ um indice bastante acompanhado pelas empresas, ja que €
amplamente divulgado pela agéncia em seu sitio de internet, o que afeta a imagem das operadoras.

246. Em analise documental foi possivel constatar diversas manifestagdes de atores do setor, como
as operadoras, destacando a necessidade de ajustes e corregdes do IDA para garantir a sua
fidedignidade. Algumas afirmam que o indice pode ndo representar a qualidade de atendimento
(pega 104, p. 14), citando diversos exemplos como o fato de ser excessivamente sensivel a agao de
poucos consumidores, distorcendo o indicador, ¢ o fato de que ele permite que a reabertura da
reclamacao possa ser efetuada sem qualquer critério pelo consumidor, mesmo que a reclamacao
seja improcedente ou sobre outro assunto. Outras citam, inclusive, casos de reclamagdes de clientes
que se encaixam nas situacoes descritas (peca 99, p. 44).
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247. Na CP 27/2010, foi identificada uma contribuicdo que faz uma analise detalhada do IDA, de
modo a questionar a criagdo da meta, incluindo sua relacdo com o percentual de resolugdo dos
problemas e a forma como foram criados os pesos para cada um dos pardmetros, apontando
fragilidades na metodologia aplicada e ressaltando que as atribuigdes de peso devem ocorrer por
meio de analises confirmatorias (peca 102).

248. A equipe de auditoria teve dificuldades em identificar a motivagdo dos critérios utilizados e
compreender a propria elaboracdo do calculo do indicador, como a distribuicdo dos pesos, por
exemplo.

249. Assim, constataram-se fragilidades no processo de célculo do IDA, visto que a metodologia
do indice ja foi questionada por alguns atores do setor e dado que ela ndo é regulamentada pela
agéncia por meio de ato normativo, fragilizando ainda mais a robustez dos elementos que
compdem o indicador. Embora o IDA tenha sido objeto de consulta ptblica em 2010, ndo foi
realizada posteriormente analise ou estudo pela agéncia com o intuito de verificar a atualizacdo e
adequacdo do indicador.

250. O Acorddo 1.864/2012-TCU-Plenario, referente ao segundo monitoramento realizado da
auditoria de qualidade do servigo SMP de 2005, recomendou a agéncia que fosse aprimorado o
ranking de qualidade, considerando também os dados obtidos junto aos call centers das empresas
de telefonia e os dados disponibilizados pelo Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (Sindec).

251. Embora a Anatel tenha encaminhado ao TCU dados que demonstrem algumas melhorias na
regulamentacdo atinente ao acompanhamento e controle da qualidade (peca 103), ndo foram
apresentadas evidéncias de que a Anatel tenha passado a considerar no ranking os dados
provenientes dos call centers das operadoras ¢ aqueles do Sindec.

252. Constatou-se que essas informagdes ndo foram consideradas na elaboracdo do ranking
disponibilizado pela agéncia, dado que nele sdo utilizados somente os indicadores técnicos das
empresas e dado que também ndo foram feitos ajustes na metodologia de calculo do IDA de forma
a agregar esses dados no referido indice.

253. Como possivel causa das fragilidades e questionamentos existentes no setor sobre a adequagao
do IDA cita-se a baixa priorizagdo da Anatel em normatizar ¢ atualizar a metodologia de calculo do
indicador, visto que nao se trata de um indice que possa resultar em processos sancionatorios para
as operadoras. Ressalta-se que as fragilidades no processo de desenvolvimento e calculo do IDA
resultam em um certo grau de incerteza quanto a confiabilidade dos resultados apontados pelo
indice e que o indicador ndo expressa todas as variaveis a serem consideradas no atendimento dos
consumidores, visto que nao leva em consideracao os dados de call center das empresas e os dados
obtidos pelo Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, conforme havia sido recomendado a
Anatel no item 9.4.3 do Acordao 1.864/2012-Plenario-TCU, recomendagdo essa que ndo foi
atendida até a execucdo da auditoria.

254. Diante dos fatos descritos anteriormente, propde-se recomendar & Anatel, com fundamento no
art. 250, III, do Regimento Interno do TCU, que avalie a conveniéncia € a oportunidade de incluir
no processo de revisdo do modelo de gestdo da qualidade do SMP, em andamento na agéncia,
avaliacdo quanto 3 adequacio e a atualizacdo dos critérios utilizados na metodologia do Indice de
Desempenho de Atendimento (IDA), com vistas a trazer mais confiabilidade aos resultados quanto
ao desempenho das operadoras.

5.5. Fragilidades e inconsisténcias dos Planos de Melhoria da Qualidade (PMQ) exigidos pela
Anatel

255. O art. 6° da LGT estabelece que os servigos de telecomunicacdes sdo organizados com base no
principio da livre, ampla e justa competicdo entre todas as prestadoras, devendo o Poder Publico
atuar para propicia-la. De acordo com o art. 19 da LGT, cabe a Anatel adotar as medidas
necessarias para o atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento das
telecomunicagdes  brasileiras, atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade,
impessoalidade e publicidade, e, especialmente, exercer o poder normativo relativamente as
telecomunicagoes.
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256. Segundo o art. 38 da LGT, a atuacdo da agéncia deve ser condicionada pelos principios da
legalidade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade, impessoalidade e devido processo legal,
entre outros. Por sua vez, o art. 127 da LGT determina que a disciplina da exploragdo dos servigos
no regime privado tem por objetivo viabilizar o cumprimento das leis, em especial das relativas as
telecomunicagdes, a ordem econdomica ¢ aos direitos dos consumidores. O § 2° do art. 1° do
regulamento de qualidade do SMP estabelece que a Anatel pode rever, a qualquer tempo, as metas
de qualidade do servigo, desde que observado o disposto na regulamentagdo vigente.

257. Na analise dos Planos de Melhoria da Qualidade, foram constatadas fragilidades e
inconsisténcias que conflitam com tais dispositivos da LGT e da regulamentagdo, ¢ que serdo
analisados nos itens a seguir.

5.5.1. Inadequacdo dos critérios utilizados para definir as cautelares que motivaram o PMQ

258. O art. 1° do regulamento de qualidade do SMP afirma que o referido regulamento estabelece
as metas de qualidade, critérios de avaliagdo, de obtencdo de dados e acompanhamento da
qualidade das Prestadoras do SMP.

259. Em 18/7/2012 a Anatel adotou medida cautelar de suspensdo de vendas e ativagdo de chips de
SMP para trés das maiores operadoras, abrangendo todos os estados do pais, e revogou a cautelar,
em 3 de agosto de 2012 (peca 155), somente apos o recebimento e a aprovacao, pela agéncia, de
planos de melhoria da qualidade (PMQ) elaborados pelas prestadoras e que firmavam compromisso
de realizar diversas a¢des ao longo de dois anos para elevar os niveis de qualidade do SMP em
todos os estados do pais. Mesmo as outras empresas que ndo tiveram sua venda de chips suspensa
foram obrigadas pela Anatel a apresentar um plano de melhoria de dois anos de duracdo
(pega 140).

260. Ressalte-se que, em audiéncia publica na Camara dos Deputados em 30/5/2012, tanto o
Ministro das Comunicac¢des quanto o Presidente da Anatel posicionaram-se veementemente contra
a sugestdo de parlamentares de que a agéncia suspendesse temporariamente a venda de novas
linhas de telefonia movel (peca 142, p. 69-71, 76-77, 96).

261. Entre as principais justificativas da Anatel para adotar essas medidas cautelares de 2012,
constam (peca 141, p. 5-8, 20-22, 35-37, 50-51, 63-64, 74-75):

a) a média do indice de ‘reclamagdes de completamento e reparo’ por 100.000 acessos no sistema
da Anatel sobre todas as quatro maiores operadoras (peca 141, p. 7);

b) aumento do percentual de descumprimento dos indicadores de rede do PGMQ-SMP por todas as
operadoras no ciclo avaliativo de 2010 quando comparado aos percentuais de 2006 a 2009;

c¢) numero elevado de reclamagdes de entidades externas como Ministérios Publicos (MP) Federal e
Estaduais, Senado Federal, Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas, Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), Procon, etc., no ano de 2012, sem que tenha sido explicitamente
registrado o niimero de reclamagdes dos anos anteriores;

d) a ocorréncia de diversas audiéncias publicas pelo Brasil organizadas pelo Poder Legislativo
federal, estadual e municipal; e

e) Ac¢des Civis Publicas do Ministério Publico Federal em cinco estados, com decisdes obtidas
entre janeiro de 2011 e marco de 2012, suspendendo a venda de novas linhas até que a operadora
apresentasse um plano de agdo para melhorar a qualidade do SMP no respectivo estado.

262. Nao consta, nos informes elaborados pela Anatel, qualquer justificativa ou analise que
fundamente a opgdo por adotar a medida cautelar em todos os estados da Federagdo, em vez de
selecionar somente alguns. Quanto a decisdo de suspender somente a operadora pior avaliada em
cada estado, em vez de serem suspensas todas as que ndo atingiram o limite definido pela agéncia,
por exemplo, a Anatel afirma que a ‘intengdo desta andlise ¢ descobrir a prestadora que mais
contribui para a piora na qualidade da prestagdo do SMP’ (peca 141, p. 26).

263. Para definir, em cada unidade da Federacao (UF), quais empresas estariam sujeitas a medida
cautelar, a agéncia selecionou a empresa com o maior nimero de reclamagdes de completamento e
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reparo, registradas na Anatel entre janeiro de 2011 e junho de 2012, normalizando pelo nimero de
acessos de cada prestadora em 2012 (peca 141, p. 12-14, 26-28, 41-43).

264. Destaca-se que este critério utilizado pela Anatel ndo estava previsto no regulamento, ndo era
um indicador acompanhado, ¢ ndo ha registro que tenha sido usado em nenhuma outra vez pela
Anatel para monitorar a qualidade do SMP, nem antes nem depois da adocdo da medida cautelar.
Também ha controvérsias sobre a representatividade de tal pardmetro acerca do nivel de qualidade
do SMP do ponto de vista dos usudrios.

265. Como resultado, em cada um dos estados brasileiros, foram suspensas as vendas de chips de
uma unica empresa de telefonia, afetando no total trés das maiores operadoras do pais. Registre-se
que, com relacdo a unica das maiores operadoras que ndo teve suspensdo de vendas, o informe da
Anatel relatava que no ciclo de 2010 ja havia ocorrido um aumento consideravel no percentual de
descumprimentos dos indicadores de rede por esta operadora. Além disso, o percentual de
descumprimento de todos os indicadores do regulamento vigente desta empresa era 16%, enquanto
as demais exibiam um descumprimento de 11% em 2010 (peca 141, p. 55).

266. A agéncia também comentou que, somente no primeiro semestre de 2012, essa operadora
tinha sido alvo de 34 questionamentos dos Ministérios Publicos em onze estados diferentes e no
nivel nacional, totalizando quase 31% das demandas dos MPs recebidas pela Anatel no periodo
(peca 141, p. 50-51, 75). A titulo de comparacdo, nesse mesmo periodo, foram feitas 35
reclamacdes deste tipo com relacdo a uma das empresas suspensas e 26 reclamagdes para outra das
operadoras afetadas (peca 141, p. 21, 36). Contudo, a agéncia ndo adotou a medida cautelar de
suspensdo de vendas para essa empresa, alegando que ‘a prestadora, apesar de apresentar indices de
qualidade insatisfatdrios e elevado nimero de reclamagdes encaminhadas a Anatel, ndo aponta
como maior reclamada em relagdo aos aspectos em nenhuma das Unidades da Federagao’
(pega 141, p. 58).

267. Registre-se que algumas operadoras ingressaram com agdes judiciais contra esses despachos
de suspensdo de vendas, alegando que a Anatel teria cometido uma ilegalidade, mas nao obtiveram
sucesso.

268. Entre as possiveis causas para este achado, citam-se: as fragilidades existentes nos
procedimentos de acompanhamento da qualidade do SMP pela Anatel e a pressao da sociedade, das
entidades de defesa do consumidor, dos Ministérios Publicos, do Poder Judiciario ¢ dos
parlamentares de todo o pais, que se manifestaram e atuaram energicamente para que as operadoras
melhorassem a qualidade do SMP, seja por meio de acdes judiciais, termos de cess@o de condutas
ou através de audiéncias publicas e comissdes parlamentares de inquérito (pega 141, p. 6-7).

269. Cabe registrar que, entre as diversas deliberacdes prolatadas no Acordao 2.109/2006-TCU-
Plenario, referente a auditoria da atuacdo da Anatel na qualidade dos servigos de telecomunicagoes,
constava a recomendagao 9.2.3.1, para que a agéncia adotasse medidas alternativas aos processos
de sangdo, como as medidas cautelares previstas no art. 175 da LGT e no regimento interno da
agéncia, devido ao seu possivel efeito indutor imediato para elevar os padroes de qualidade na
prestacdo dos servigos de telecomunicacdes. No ano de 2012, conforme monitoramento realizado
na época, tal recomendagdo ainda estava pendente de implementacao integral pela agéncia.

270. Na presente auditoria, a agéncia alegou ao TCU que a adogdo dessas medidas cautelares em
2012 também foi motivada por essa recomendac¢ao 9.2.3.1 do Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario
(peca 141, p. 10-11, 23-25). Entretanto, tal deliberacdo ndo recomendou, em nenhum momento, o
uso de medidas cautelares sem critérios ou o uso dos mecanismos sancionatorios da Anatel em
desacordo com a regulamentagdo vigente, mas sim a adogdo de cautelares como medidas de maior
efetividade no incentivo do cumprimento dos requisitos de qualidade, dentro dos pardmetros legais.

271. No caso, a cautelar de suspensdo de vendas deveria ter sido adotada de forma objetiva, com
vistas a assegurar a qualidade da prestacdo do servigo e evitar que a entrada de novos usuarios,
antes de resolvido o problema, acabasse por agravar ainda mais a situagao de degradacdo
observada. Todavia, constatou-se que a medida cautelar da agéncia foi baseada em critérios que
ndo eram utilizados rotineiramente pela Anatel nem estavam previstos na sua regulamentagao.
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272. Embora a possibilidade de adogdo de medida cautelar esteja prevista no art. 6° do regulamento
de sangdes da agéncia, Resolugdo Anatel 589/2012, a propria agéncia admite que ndo ha uma
consolidacdo de principios, requisitos ¢ forma de expedicdo de medidas cautelares, para padronizar
0 uso na agéncia e resguardar a seguranca juridica ¢ a eficacia da necessaria atuacdo da Anatel
(pecga 174, p. 34).

273. Assim, propde-se determinar a Anatel que, no prazo de 180 dias, regulamente os principios,
requisitos e forma de expedicdo de medidas cautelares, por a situacdo atual estar em desacordo com
os_principios de isonomia, legalidade e proporcionalidade, previstos nos arts. 38 e 127, inciso VI,
da Lei 9.472/1997.

274. Espera-se mitigar o risco de adocdo de medidas cautelares baseadas em critérios inadequados.

5.5.2. Auséncia de fiscalizacdo pela Anatel de todas as acOes previstas no plano

275. A fiscalizagdo da prestacdo dos servicos de telecomunicagdes € do cumprimento das
obrigagcdes definidas pela Anatel compete a propria agéncia, conforme inciso XI do art. 19 da LGT.
Além disso, os proprios despachos da agéncia que aprovaram os planos de melhorias, despachos
5.156, 5.158, 5.159, 5.671, 5.672 e 5.673/2012-PVCPA/PVCP/SPV-Anatel, estabeleceram a
obrigacdo de que a Anatel acompanhasse permanentemente o cumprimento ¢ a eficacia das metas
previstas nesses planos, podendo, inclusive, restaurar a medida cautelar para as empresas afetadas e
decretar a suspensdo das vendas para as operadoras que ndo foram atingidas pela primeira cautelar
(peca 140).

276. Constatou-se que as agoes de fiscalizagdo da Anatel durante os dois anos de vigéncia do plano
de melhorias (PMQ) ndo foram abrangentes o suficiente para verificar todos os critérios
determinados no despacho original, especialmente com relacdo aos investimentos (pega 124, p. 31-
33, 69-72, 106-108, 147-149, 179-181, 207-209). Ressalvadas as fragilidades apontadas nos itens
do achado 5.2, houve uma atuagdo maior na fiscalizagdo dos critérios relativos aos aspectos de
rede, de atendimento e de interrupgdes, em detrimento do tema investimentos e a implantagdo da
infraestrutura a ele associado.

277. Quanto as interrupgdes na prestagdo do servigo de telefonia movel, tratam-se de obrigacdes
positivadas desde 7/8/2007, conforme o art. 18, §§ 1°a 3° e art. 28 do Regulamento Geral do SMP,
Resolugao Anatel 477/2007, abrangendo tanto a comunicagdo da ocorréncia de interrupgao do
servico a Anatel quanto o ressarcimento proporcional dos usuarios afetados.

278. Porém, em 2013 ainda havia imprecisdes conceituais e dividas quanto aos casos de aplicagdo
dessas obrigacdes, além de descumprimentos reiterados por parte das operadoras devido aos
problemas de acesso e preenchimento dos sistemas da Anatel e ao custo regulatorio de alterar
processos internos para atender aos prazos definidos pela agéncia (pega 123, p. 34-39). Registre-se
que uma das empresas tinha a pratica interna de, ao identificar qualquer interrup¢ao de trafego,
sinal ou sistema, aguardar dez minutos antes de adotar qualquer providéncia ou registrar qualquer
evento para ver se a situacdo ‘volta a normalidade por sis6’ (pega 123, p. 39).

279. Com relagdo aos investimentos, até 2013 a Anatel recebia somente os valores financeiros das
empresas consolidados nacionalmente, impedindo uma andlise ou comparacao efetiva. Um ano e
trés meses apds a assinatura do despacho do PMQ, a agéncia decidiu alterar a forma de envio
dessas informacgoes, exigindo mais detalhes acerca dos tipos de equipamentos instalados, sua
quantidade e distribuicdo por UF (peca 123, p. 39-40).

280. Apos essa data, ocorreram poucas acoes de fiscalizagdo para verificar a veracidade dos dados
técnicos e financeiros informados pelas operadoras e, mesmo nas poucas agdes concluidas,
identificaram-se diversas irregularidades e informag¢des inveridicas, como as prestadoras que
relataram a instalacdo de antenas inexistentes em até 9% dos casos; prestadoras que investiram
valor inferior ao prometido; ¢ a comprovacdo de que todas as trés prestadoras que tiveram suas
vendas suspensas em 2012 ativaram e venderam chips mesmo durante a vigéncia da medida
cautelar (pega 124, p. 31-33, 69-72, 106-108, 147-149, 179-181, 207-209).
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281. Uma possivel causa do presente achado foi o fato de que alguns critérios de acompanhamento
da cautelar ndo foram propostos pelos servidores da area técnica da agéncia. O informe elaborado
para fundamentar a adog@o da medida cautelar ndo propunha o acompanhamento dos investimentos
ou da instalacdo de equipamentos como as antenas e as estacoes de telecomunicagdes previstas nos
planos de melhorias das operadoras. Tal obrigagcdo originou-se do proprio despacho da instincia
superior a esses servidores, a Superintendéncia de Servicos Privados (peca 140), que proferiu a
medida cautelar e, possivelmente, provocou dividas e dificuldades para seu cumprimento pelos
técnicos da Anatel (pega 122, p. 2-3; pega 140, p. 17-31).

282. Outra possivel causa ¢ o volume de informagdes recebidas e tratadas pela Anatel para a
fiscalizagdo da qualidade em todo o pais frente as dificuldades de capacitagdo técnica e nimero de
pessoal da agéncia (peca 123, p. 5-6, 23-25; peca 80, p. 4-5). Também cabe apontar como possivel
causa o entendimento demonstrado pela area técnica da Anatel quanto a impossibilidade de realizar
fiscalizagdes dos investimentos financeiros das empresas (peca 123, p. 40-41), embora isso esteja
explicitamente previsto do despacho da agéncia que estabeleceu os critérios de acompanhamento
dos planos de melhorias e tenha sido acordado com as prestadoras (pega 140, p. 17-31). Destaca-se
que o importante no acompanhamento do PMQ era a verificagdo se a infraestrutura que as
empresas se comprometeram a instalar para atender a solugao dos problemas que deram origem a
medida cautelar foi implantada conforme definido no plano iicial, € ndo o acompanhamento do
dispéndio do valor financeiro pela empresa por si so6.

283. Citam-se como efeitos: o possivel incentivo as operadoras para cumprirem parcialmente as
obrigagdes assumidas no PMQ devido a baixa fiscalizacdo da agéncia; e a auséncia de
transparéncia para a sociedade e para os demais 6rgaos e entidades interessados quanto ao grau de
efetivo cumprimento dos compromissos do PMQ.

284. Considerando as demais propostas de encaminhamento da sec¢ao 5.5 do presente relatorio, que
trata da elaboragdo e acompanhamento dos planos de melhoria (PMQ) pela Anatel, ndo serdao
propostos encaminhamentos para a presente secao.

285. Espera-se que a conclusdo da efetiva fiscalizagdo de todas as obrigagdes do PMQ evidencie
possiveis descumprimentos, fundamentando futuras sangdes a serem aplicadas pela agéncia e
incentivando a nao reincidéncia nos descumprimentos de eventuais medidas cautelares do SMP, ou
mesmo em eventuais Termos de Ajustamento de Conduta, previstos nos normativos da Anatel.

5.5.3. Baixa efetividade do plano de melhoria nos resultados das operadoras

286. Nas fiscalizagdes e nas analises realizadas pela area técnica da agéncia ao término do periodo
de dois anos de acompanhamento dos planos de melhorias, a Anatel constatou que ainda persistiam
problemas em numero elevado de municipios por todo o pais, além de ainda serem registrados
descumprimentos significativos de diversos indicadores de qualidade definidos no regulamento e
no despacho do PMQ, com o descumprimento integral da meta estabelecida em alguns casos. Com
relagdo aos critérios estabelecidos pelo despacho de 2012 do PMQ, a avaliagdo da agéncia da
situacdo em julho de 2014, data de término do plano de melhorias, foi a seguinte (pega 124, p. 34-
35, 72-74, 109-110, 133-134, 149-151, 182-183, 209-210):

a) cumprimento dos indicadores de rede: nenhuma operadora cumpriu integralmente todas as metas
para os indicadores de acesso e queda de voz e dados;
b) reducdo do congestionamento de rotas: todas as seis operadoras cumpriram;

c¢) redugdo do bloqueio e das quedas de chamadas: as operadoras reduziram parcialmente, mas ndo
o suficiente para alcancar a meta estabelecida pela Anatel;

d) melhorias no setor de atendimento das operadoras: todas as operadoras cumpriram;

e) cumprimento dos indicadores de reclamacdes: somente uma operadora conseguiu cumprir
integralmente;

f) redugdo na quantidade de reclamagodes registradas na Anatel relativas a completamento de
chamadas e reparo: uma operadora descumpriu integralmente, mas as demais conseguiram reduzir
o numero de reclamagdes sobre este tema na agéncia;
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g) reducdo das interrupgdes: somente trés operadoras cumpriram integralmente;

h) implementagdo dos investimentos e instalagio dos equipamentos compromissados pelas
operadoras: apesar de as proprias operadoras terem apresentado e definido esses planos de
investimento no inicio do PMQ, somente trés operadoras cumpriram integralmente o que se
comprometeram a realizar.

287. Na unica grande operadora que ndo sofreu com suspensdo das vendas de chips, a agéncia
observou um aumento de reclamagdes tanto dos usudrios quanto dos o6rgaos externos (pega 126, 8-
9) e uma piora no nivel de qualidade ao longo do plano (pega 124, p. 111-112):

‘5.186. No caso da [operadora], a Agéncia sinalizou, em diversas oportunidades, o desvio de
resultados em relagdo a melhoria esperada, apontando a necessidade de revisdo de rumos. Em
novembro de 2013, especificamente, a Agéncia determinou medidas visando dar a nogdo de
urgéncia nas corre¢des de conduta. Conforme identificado neste documento, a operadora ndo
apresentou a melhoria esperada até o tltimo més do Plano de Melhorias.

5.187. H4 de se ressaltar ainda que a operadora, apés o periodo de avaliagdo do Plano de
Melhorias, continuou a apresentar degradacdo nos resultados na consolidagao nacional e por UF,
tanto na rede 3G onde passou a descumprir a referéncia em varios estados, quanto na rede 2G, que
continua a apresentar resultados criticos em nivel de UF.’

288. Constata-se que, com exce¢do de uma operadora regional, apds dois anos desde a suspensdo
de vendas e ativacdo de chips em 2012, as demais empresas nao tinham conseguido cumprir mais
de 50% dos aspectos de qualidade na prestacdo do servigo de telefonia movel estabelecidos pela
Anatel no despacho de 2012. Também se destaca que, até julho de 2014, nenhuma empresa tinha
atingido as metas dos indicadores de acesso ¢ queda de chamadas e uso de dados em todos os
estados e municipios exigidos pela agéncia, ao contrario do que previam os planos de melhorias
apresentados pelas operadoras e chancelados pela Anatel em 2012 (pega 124, p. 34-35, 72-74, 109-
110, 133-134, 149-151, 182-183, 209-210).

289. Como possivel causa estd a inadequacao da forma com que a Anatel acompanha e incentiva a
qualidade do SMP, evidenciada nos achados 5.1 a 5.4 do presente relatorio. Nos seus proprios
informes, a Anatel admite que os ‘problemas relativos a qualidade sdo historicos’ e que mesmo as
medidas adotadas pela agéncia ‘ndo resultaram em melhorias significativas da percepgdo da
qualidade pelos 6rgdos de controle, prefeituras e sociedade em geral’ (pega 126, p. 9).

290. Destaca-se que a adogdo de medidas cautelares e a assungdo de compromissos por parte das
operadoras, como o PMQ e a proposta de Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), podem ser
instrumentos adequados e eficazes para melhorar a qualidade da telefonia movel, desde que sejam
acompanhados e fiscalizados corretamente e tempestivamente pela Anatel, ndo sofram sucessivas
alteragdes de metodologias de aferigdo das metas durante sua vigéncia, como de fato ocorreu com o
PMQ, e resultem em sangdes efetivas e tempestivas para as empresas que descumprirem as
cautelares e/ou os compromissos firmados.

291. Esse tipo de atuacdo, com maior negociagdo da agéncia com os entes regulados, demanda
ainda maior aten¢ao da Anatel e maior esfor¢o de fiscalizagdo e acompanhamento para garantir sua
efetividade. Caso contrario, corre-se o risco de as empresas comprometerem-se a cumprir metas,
mas ndo executarem tais valores integralmente na pratica, a revelia da Anatel, que ndo sera capaz
de identificar e sancionar tempestivamente as operadoras. Ao optar por tal instrumento, a agéncia
deve estabelecer as condicdes necessdrias para ter razoavel seguranga de que sera capaz de
acompanhar e fiscalizar de forma adequada esses acordos tempestivamente, bem como que tomara
de forma tempestiva e efetiva as agdes sancionatdrias previstas no instrumento.

292. Outra possivel causa é a concentracdo de esforgos por parte das operadoras em atender tao
somente as metas dos indicadores da agéncia, sem se preocuparem com a melhoria real da
qualidade percebida pelos usuarios, como identificado pela propria Anatel, ao afirmar que cabe as
operadoras ‘fazer a avaliacdo da qualidade de forma mais ampla que a simples analise do
cumprimento dos indicadores’ e ‘analisar mais as causas raiz ¢ solugdes definitivas para os
problemas’ (pega 127, p. 4).
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293. Um efeito desta situagdo é que, em alguns casos, mesmo com as empresas aumentando o grau
de cumprimento das metas de qualidade definidas pela Anatel, a sociedade ndo consegue perceber
nenhuma melhoria na qualidade do servico movel, conforme ja apontado pela agéncia (pega 127,

p. 4).

294. Considerando as propostas de encaminhamento dos itens 5.1.2 ¢ 5.2.2, ndo serao feitas outras
propostas de deliberagdo para o presente achado.

295. Considerando as fragilidades apontadas anteriormente nos processos do PMQ e considerando
que esta em andamento na agéncia os processos de assinatura de TAC das operadoras com relagao
ao SMP, conforme abordado na se¢do visdo geral do presente relatério, propde-se recomendar a
Anatel, com fundamento no art. 250, III, do Regimento Interno do TCU, que, caso haja assinatura
de termos de ajustamento de conduta ou de compromissos de atendimento a medidas cautelares,
avalie a conveniéncia e oportunidade de planejar-se para que os esforcos de controle e fiscalizacido
necessarios para o acompanhamento € a eventual sancido tempestivos das obrigacdes previstas
nesses instrumentos possam ser realizados e concluidos, com vistas a garantir a eficidcia da
utilizacdo desses instrumentos pelo orgdo regulador na busca da melhoria da qualidade para os
usuarios dos servicos de telecomunicacdes.

5.5.4. Imposicdo de novos critérios de acompanhamento da qualidade em 2015 incompativeis com
0 PMQ e com o0 Regulamento de Qualidade do SMP

296. Em 9/4/2015, por intermédio de novos despachos, a agéncia declarou o cumprimento parcial
dos despachos de 2012 do PMQ para todas as operadoras, sem formalizar ou dar transparéncia
nesses documentos sobre quais aspectos foram descumpridos nem quantificar o grau de
descumprimento de cada operadora (peca 125). Embora nos despachos de 2015 a Anatel tenha
determinado a instauragdo, para cada operadora, de processos sancionatdrios, conhecidos como
processos administrativos de descumprimento de obrigacdo (Pados), a agéncia ndo empregou a
sancao que ja estava prevista tanto nos despachos cautelares quanto nos que aprovaram os planos
de melhoria em 2012, qual seja, a possibilidade de decretar a suspensdo da venda e ativagdo de
chips de SMP caso os objetivos de qualidade estabelecidos pela Anatel e as metas prometidas pelas
operadoras ndo fossem atingidos (peca 140):

- Despachos 4.783, 4.787 e 4.789/2012-PVCPA/PVCP/SPV-Anatel:

‘VI) ESTABELECER que a Anatel podera restaurar a suspensdo determinada no item I caso as
melhorias previstas no Plano ndo se efetivem ou ndo se mostrem suficientes para atingir os
objetivos estabelecidos no item III, sem prejuizo de outras medidas cabiveis;’

- Despachos 4.786, 4.807 e 4.808/2012-PVCPA/PVCP/SPV-Anatel:

‘III) ESTABELECER que na hipdtese de ndo apresentacdo ou nao aprovagao do Plano tratado no
item I, ou caso as acdes ndo se efetivem ou ndo se mostrem suficientes para atingir os objetivos
estabelecidos no Plano, a Anatel adotara medidas coercitivas, podendo, inclusive, tomar decisao de
suspensao de comercializacdo e de ativagdo de Acessos do Servico Movel Pessoal.’

- Despachos 5.156, 5.158 e 5.159/2012-PVCPA/PVCP/SPV-Anatel:

‘VII) ESTABELECER que a Anatel poderd restaurar a suspensdo determinada no item I do
Despacho n° 4.783/2012-PVCPA/PVCP/SPV, caso as metas previstas no Plano ndo sejam
cumpridas ou nao se mostrem parcial ou totalmente eficazes, nos termos do item III do presente
Despacho;’

- Despachos 5.671, 5.672 ¢ 5.673/2012-PVCPA/PVCP/SPV-Anatel:

‘VI) ESTABELECER que a Anatel podera suspender a comercializagdo e a ativagdo de Acessos do
Servico Movel Pessoal — SMP, caso as metas previstas no Plano ndo sejam cumpridas ou ndo se
mostrem parcial ou totalmente eficazes, nos termos do item II do presente Despacho;’

297. Assim, observa-se que, apesar de a area técnica da Anatel ter identificado diversos
descumprimentos das metas e dos objetivos de qualidade exigidos pela agé€ncia e prometidos pelas
operadoras, conforme detalhado no achado 5.5.3, nenhuma instancia da Anatel manifestou-se sobre

41



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.133/2015-5

a possibilidade de reestabelecer a sangdo de suspensdo de vendas e ativacdo de chips conforme
estava previsto nos despachos originais do PMQ em 2012.

298. Esses despachos de 2015 também estabeleceram novas metas de qualidade para as operadoras
que nao constam da regulamentacdo vigente nem foram obrigacdes impostas pelo PMQ, como, por
exemplo, obter resultados superiores a 85% para os indicadores de acesso a rede de voz e de dados,
na média simples trimestral, em cada municipio em que atue (pega 125).

299. Além disso, neste mesmo despacho a Anatel imp6s meta de, no maximo, 5% de taxas de
quedas de chamadas em cada municipio, ampliando o nivel de exigéncia de qualidade ao exigir a
mesma meta do regulamento vigente, porém em granularidade menor, qual seja, de grupo de
cidades para municipal (pega 125).

300. Uma possivel causa desta situacdo ¢ o fato de que houve inimeras alteragdes, tanto na
metodologia de calculo dos indicadores quanto nos critérios e formas de acompanhamento da
qualidade, ao longo dos dois anos de vigéncia do PMQ original, resultando em uma permanente
instabilidade dos critérios e metas de qualidade exigidos pela agéncia. Outra causa é a defini¢do de
indicadores e critérios sem o devido processo administrativo de consulta publica ¢ sem nenhum
estudo de impacto regulatorio.

301. Um efeito desta atuacdo da Anatel € a definicdo de metas e indicadores que ndo sejam
adequados ou relevantes para acompanhar a qualidade sem que haja necessariamente melhora na
fiscalizagdo, no controle e na transparéncia da prestacdo do SMP, nem que haja melhoria no nivel
de qualidade do servigo oferecido ao usuario.

302. Cabe ressaltar que o PMQ se configurou como uma imposicdo de compromissos as
operadoras para cessagao de condutas em desconformidade com as obrigagdes da regulamentagao
vigente do servigo da telefonia mével, sendo que esses compromissos deveriam ser cumpridos no
prazo maximo de dois anos. Todavia, ao término desse periodo, apesar de ter identificado que nao
houve um cumprimento superior a 50% dos aspectos exigidos pela agéncia e pactuados com as
empresas, a Anatel encerrou os respectivos processos administrativos sem que houvesse a devida
aplicacdo das sangdes previstas nos despachos originais de 2012, que previam inclusive uma nova
suspensdo da venda e ativagdo de chips, e optando pela aplicagdo de Pados pelo descumprimentos
das obrigacdes do PMQ e um novo processo de acompanhamento (P AC), que ndo traz previsao de
instrumentos sancionatdrios por descumprimento. Esses fatos apontam para uma baixa efetividade
da medida cautelar adotada, pois a qualidade da prestagdo dos servigos ndo melhorou ao longo do
periodo do PMQ e as sangdes previstas no acordo firmado com as operadoras ndo foram
executadas pela Agéncia.

303. Assim, propOe-se que, nos termos do art. 43 da Resolucdo TCU 259/2014, seja autorizada a
autuacao de processo apartado para apurar a responsabilidade no ambito da Anatel pela ndo adocdo
das medidas previstas no inciso VI dos Despachos 4.783, 4.787, 4.789, 5.671, 5.672 € 5.673/2012-
PVCPA/PVCP/SPV-Anatel, no inciso III dos Despachos 4.786, 4.807 e 4.808/2012-
PVCPA/PVCP/SPV-Anatel e no inciso VII dos 5.156, 5.158 e 5.159/2012-PVCPA/PVCP/SPV-
Anatel, em descumprimento ao disposto no art. 19, inciso XI, da Le19.472/1997, no art. 10, inciso
111, da Resolucdo Anatel 477/2007, e nos incisos dos referidos despachos .

304. Considerando as propostas de encaminhamento dos itens 5.1.2 ¢ 5.2.2, ndo serdo feitas outras
propostas de deliberagao para o presente achado.

5.6. Auséncia de estudo atualizado pela Anatel para embasar o pardmetro minimo de cobertura
definido pela agéncia

305. O art. 40 da LGT ressalta que os atos da agéncia deverdo ser sempre acompanhados da
exposicdo formal dos motivos que os justifiquem, assim como previsto no art. 2°, caput, da
Lei 9.874/1999. Ressalta-se que o art. 6°, inciso II, do Anexo I da Resolugdo 477/2007 prevé o
respeito aos direitos dos consumidores, em concordancia com o art. 3° e com o art. 127, inciso III,
da LGT. O art. 127, incisos VII e VIII, da referida lei ainda prevé o uso eficiente do espectro de
radiofrequéncias e o cumprimento da fungdo social do servigo de interesse coletivo.
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306. A Anatel definiu, em alguns editais de licitacdo de radiofrequéncia, um pardmetro minimo a
ser atendido pelas operadoras de cobertura da area urbana para prestacdo do servico SMP nas
localidades que estavam inseridas na lista de compromissos de atendimento. Um exemplo é que,
em diversos editais, a Anatel definiu que uma localidade serd atendida quando a area de cobertura
cobrir no minimo 80% de sua area urbana. Ressalta-se que para as localidades ndo inseridas nos
compromissos de cobertura, ndo ha nenhum requisito miimo de cobertura a ser atendido por parte
das operadoras.

307. Conforme citado no item 3.1.3.2 do relatdrio, a agéncia ndo incluiu em seus procedimentos de
acompanhamento de qualidade da telefonia movel a questdo da cobertura de sinal ofertada pelas
empresas prestadoras do servigo, o que foi constado em entrevistas ¢ no RGQ-SMP, que trata do
tema apenas no seu art. 11, referindo-se a publicidade dos mapas de cobertura e nao dos critérios
que a regulamentam.

308. Entretanto, verificou-se que, na visdo do consumidor, a disponibilidade do sinal e a cobertura
fornecida para o SMP pelas operadoras estdo relacionadas com a qualidade do servigo prestado,
conforme evidéncias identificadas em entrevistas com representantes da sociedade e em
contribuicdes feita as consultas publicas (CP) da Anatel, como na CP 27/2010, referente a proposta
de revisdao da regulamentacdo sobre a gestdo da qualidade do Servigo Mdvel Pessoal e nos relatos
constantes dos relatorios das diversas CPIs de telefonia de assembleias estaduais.

309. Embora a agéncia separe a cobertura do sinal e a qualidade do SMP, ha indicios de que, em
alguns casos, a area técnica unifica ambas as analises, como verificado em resposta dada pela area
de fiscalizagdo da agéncia, no Informe Anatel 32/2015-SEI-FIGF-SFI (pega 68), sobre drive test,
ou seja, o procedimento de fiscalizacdo in loco, realizado para verificar se ha a cobertura de sinal,
sua disponibilidade e a qualidade dos parametros medidos. Outro indicio € que, na agéncia, foi
considerada a criagdo de um indicador de taxa de reclamagao de cobertura (peca 57, p. 14), mas
que foi descartada pela area técnica e pelo Conselho Diretor por entenderem que seria um indicador
de dificil percepgdo para o usuario.

310. Em 2014, na reunido realizada pelo grupo GSMA, que representa os interesses de varias
operadoras de telefonia movel do mundo, foi enfatizado que a cobertura ¢ a disponibilidade do
sinal sao elementos que compdem os aspectos técnicos relacionados a qualidade do servigo e que
afetam diretamente a satisfagao do usuario (pega 54, p. 3).

311. Assim, como aponta a Anatel no Informe Anatel 41/2015-PRRE-SPR (peca 51), verificou-se
que os regulamentos sobre a qualidade do SMP e o regulamento sobre as condigdes gerais do
servico moével nao definem requisitos minimos de cobertura de sinal, de modo que a agéncia
decidiu regulamentar a cobertura por meio de editais de licitacdo para autorizagdo do uso de
radiofrequéncia, que definiram que uma localidade estaria atendida quando a area de cobertura
cobrisse no minimo um percentual de sua area urbana.

312. O critério de cobertura foi objeto de questionamento pelo TCU em 2015, por meio do item
9.2.3 do Acordao 596/2015-TCU-Plenario, que determinou & agéncia que apresentasse estudos que
demonstrassem como ele foi definido, indicando as razdes técnicas e econdmicas para escolha do
percentual, as consequéncias dessa escolha para a qualidade do servico e se foi considerado o
estabelecimento de percentuais diferenciados em fung¢do da populagdo do municipio.

313. Em resposta, a Anatel encaminhou ao TCU o Informe Anatel 41/2015-PRRE-SPR (peca 51)
explicando o histérico da criacdo do parametro. Segundo a agéncia, o percentual de 80% vem
sendo aplicado desde o Edital de Licitagao 001/2000/SPV, referente a autorizacdo de uso de
radiofrequéncias, lancado pela Anatelem 2000. A entidade alega que a aprovagao do referido edital
seguiu o devido rito administrativo, sendo objeto da CP 258/2000, em que a clausula referente ao
critério de cobertura recebeu duas contribuicdes e foi objeto de andlise pela area técnica
responsavel, pelo conselheiro relator da matéria e pela Procuradoria Federal Especializada da
Anatel, sendo que o edital foi aprovado pelo Conselho Diretor da agé€ncia.

314. A Anatel enfatiza que a clausula também estava prevista nas Diretrizes para Implementagdo
do SMP, aprovadas pela Resolugdo Anatel 235/2000 que também foi submetida a consulta
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publica 214/2000 (pega 55), referente a proposta de diretrizes para implementacdo do servico
movel pessoal. Ressalta-se que nessa CP houve manifestagdo, em uma das contribuicdes,
solicitando que a Anatel esclarecesse se o critério definido se referia a area geografica ou a
populacdo da localidade. Em resposta, a Anatel afirmou que nao havia necessidade de esclarecer a
clausula, ja que os editais futuros iriam esclarecer melhor os pardmetros a serem considerados, algo
que se constatou que ndo ocorreu posteriormente, ja que os editais somente repetiram a clausula em
seus termos.

315. Verifica-se que a Anatel defende a ideia de que o processo que definiu o critério garantiu a
discussdo e contribuigdo do setor e afirma que ndo seria possivel exigir 100% de cobertura devido
as limitagdes técnicas do servigo.

316. Ocorre que, mesmo diante do historico relatado pela Anatel em resposta a determinagao do
item 9.2.3 do Acodrdio 596/2015-TCU-Plenario, ndo foram apresentados elementos que
comprovassem a realizagdo de estudos, com motivagdes técnicas e econdmicas, sobre o percentual
e sua adequagdo para atender a demanda existente a época, respeitando as limitagdes operacionais e
econdmicas das operadoras. Verifica-se que o critério pode ndo considerar a expectativa do
usuario, dado que foi estabelecido um percentual Unico, sem fundamento em estudos que
considerassem a demanda e critérios como: densidade populacional, area de maior relevancia para
0 municipio, pontos estratégicos para a regido, entre outros. Ressalta-se que foram constatadas
evidéncias de que ha demanda por esse tipo de estudo e essas consideragdes, como em entrevistas
com atores do setor e na contribuicdo 49 da CP 258/2000 (peca 56), por exemplo.

317. Ainda que a agéncia defenda a ideia de que o rito processual foi completo e robusto o
suficiente para definir o critério, destaca-se que a consulta publica citada trata de tema de edital de
licitagao cujo publico alvo € restrito € com o objetivo de definir os requisitos do certame licitatério,
nao sendo possivel considerar que o processo englobou as reais demandas dos consumidores sobre
a cobertura ofertada.

318. A Anatel afirma que ‘independentemente do percentual minimo de cobertura exigido, os
direitos dos usuarios sdao resguardados garantindo-se que estes conhecam tais areas de cobertura
previamente a contratagdo do servico’ e que, para isso, ha obrigacdo especifica que exige a
disponibilizacdo dos mapas de cobertura na pagina de internet das operadoras. Tal argumentagao
nao deve prosperar, devido as deficiéncias apontadas no item 3.1.3 do presente relatério com
relacdo a falta de transparéncia ¢ acessibilidade dos referidos mapas.

319. Além de se constatar que a Anatel ndo realizou estudos para definir o critério de cobertura,
verifica-se que o rito processual original apresentado pela agéncia como justificativa para a decisdo
do requisito ocorreu em meados do ano 2000; ou seja, a Anatel utiliza 0 mesmo critério ha quinze
anos, definido em edital de licitagdo e ndo em regulamento de servigo, sem que haja uma revisao e
analise se o critério definido no passado ainda atende a demanda existente atualmente tanto com
relagdo ao proprio mercado quanto & expectativa criada pelos consumidores.

320. Ressalta-se que a justificativa apresentada pela agéncia trata somente do critério de cobertura
de 80% da area urbana da localidade atendida, critério esse que foi definido pela maioria dos
editais de licitacdo realizados e que também foi descrito no sitio da agéncia (acessado em
12/4/2016 e disponivel  em  http://www.anatel.gov.br/consumidor/index.php/telefonia-
celular/direitos/cobertura-e-zona-de-sombra), sendo que foi possivel constatar que, em casos ¢
prazos especificos, esse critério foi relativizado, como ocorreu, por exemplo, no Edital de Licitagao
Anatel 004/2012/PVCP/SPV-ANATEL, em que o critério foi alterado para 50% em uma situagao
especifica definida pelo edital. Além dessa variacdo de requisito, cita-se o Edital de Licitacdo
Anatel 2/2014-SOR/SPR/CD-ANATEL, referente a faixa de frequéncia de 700 MHz, em que a
agéncia nem sequer estabeleceu compromissos de abrangéncia a serem cumpridos pelas
operadoras, anulando assim a necessidade de se estabelecer o critério minimo de cobertura a ser
respeitado. Ambos os editais citados estao no sitio da Anatel, acessado em 12/4/2016 e disponiveis
em http:/sistemas.anatel. gov.br/SAE/Edital/Download/Tela.asp? SISQSmodulo=6376.

321. Podem-se relatar como possiveis causas do problema apontado: a auséncia de
acompanhamento pela agéncia da questdo da cobertura de sinal, j& que se trata de um tema que, na
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visdo da agéncia, ndo esta diretamente relacionado com a qualidade do servico SMP em si; a falta
de priorizagdo em definir critérios mais especificos e elaborados de cobertura pelo fato de se tratar
de um servigo prestado em regime privado; ¢ uma interpretacdo equivocada pela Anatel de que o
parametro estabelecido para cobertura esta de acordo com a expectativa do consumidor, devido a
auséncia ou ao reduzido volume de contribuigdes em consultas publicas presentes no rito
processual realizado nos editais que estabeleceram o critério de 80%.

322. A agéncia ndo avaliou a compatibilidade entre as expectativas dos usuarios e as metas de
cobertura, preservando as limitagdes técnicas e econdmicas existentes, o que pode gerar
insatisfacdo dos usuarios, como foi evidenciado em assembleias legislativas e audiéncias no
Congresso Nacional. Ha também uma falta de transparéncia da atuagdo da Anatel quanto as
motivagdes ¢ conclusdes utilizadas para estabelecer o referido parametro ¢ had a auséncia de
reavaliagdo do critério adotado ha quinze anos.

323. Destaca-se que, embora a proposta de fiscalizagdo aprovada por despacho do Ministro-Relator
Bruno Dantas, que autorizou a realizacdo desta auditoria, ndo relacionasse o monitoramento do
Acordao 596/2015-TCU-Plenario, observou-se, ao longo do trabalho, conforme citado
anteriormente, que o item 9.2.3 do referido acérddo contém determinagdo conexa com o objeto de
analise do presente achado e, portanto, foi monitorada no presente relatdrio:

Acoérdao 596/2015-TCU-Plenario

‘9.2. determinar a Anatel, com fundamento no art. 43, I, da Lein® 8.443/1992 e no art. 250, II, do
Regimento Interno do TCU, que encaminhe ao Tribunal:

(...)

9.2.3. em 90 (noventa) dias a contar da ciéncia deste Acdrdao, estudos que demonstrem como foi
definido o percentual de 80% como critério de cobertura da area urbana para um municipio,
indicando, entre outros fatores, as razdes técnicas e economicas para escolha desse percentual, as
consequéncias dessa escolha para a qualidade do servico prestado e se foi considerada o
estabelecimento de percentuais diferenciados em func¢ao da populagdao do municipio;’

324. Verifica-se que, em resposta a determinacdo, a Anatel encaminhou ao TCU o Informe
Anatel 41/2015-PRRE-SPR (peca 51), explicando o histérico da criacdo do pardmetro. Diante
desses dados, ¢ possivel considerar como cumprida a exigéncia do item 9.2.3 do
Acoérdao 596/2015-TCU-Plenario, uma vez que a Anatel apresentou as informagoes referentes a
criacdo do critério de cobertura.

325. Entretanto, verifica-se que os dados e argumentos da agéncia ndo permitem afirmar, por meio
de analises e evidéncias técnicas, que o critério de cobertura utilizado pela Anatel esteja adequado
as necessidades atuais do setor e que ele foi calculado com base em premissas e condigdes com as
devidas motivagdes e estudos necessarios. Considerando os efeitos causados pelas fragilidades
apontadas no presente achado ¢ a necessidade de reavaliacdo do critério de cobertura a ser
considerado pela agéncia, propde-se:

a) considerar como cumprida a determinacdo do item 9.2.3 do Acérdao 596/2015-TCU-Plenério;

b) determinar a4 Anatel, com fundamento no art. 43, I, da Lei8.443/1992 e art. 250, 11, do
Regimento Interno do TCU, que elabore, no prazo de noventa dias, estudo para avaliar a adequacio
¢ atualidade do pardmetro minimo de cobertura do servico telefonia movel definido pela agéncia e
exigido das operadoras, levando em consideracio varidveis que podem impactar na satisfacdo dos
usuarios, como densidade populacional da area atendida, regides de maior relevincia para o
municipio, € possiveis pontos estratégicos para a localidade, dando a devida publicidade e
transparéncia a andlise realizada e suas conclusdes, por a situacdo atual estar em desacordo com o
art. 19, caput, art. 38, art. 40 e art. 127, caput e incisos 111, VII e VIII, todos da Lei 9.472/1997,
com o art. 2°, caput, da Lei 9.874/1999 e com o art. 6° inciso 111, da Lei 8.078/1990.

326. Com relacdo a acdo proposta, espera-se uma maior confiabilidade no critério adotado pela
Anatel com relacdo a cobertura minima de sinal exigida das operadoras de telefonia movel,
resultando em possiveis melhorias na qualidade do servigo, dado que se estard direcionando a
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cobertura ao atendimento de localidades de forma mais compativel com as demandas dos
consumidores. Além disso, visa-se esclarecer ao consumidor os critérios que regem a prestagdo do
servico movel, de maneira a reduzir possiveis confusdes no setor e possiveis expectativas criadas
pelo usuario sobre a qualidade do servigo prestado, e dar transparéncia da atuacdo da Anatel com
relacdo ao SMP e suas limitagdes.

5.7. Alteracdo pela Anatel da interpretacdo e aplicabilidade dos dispositivos do RGC por
mtermédio de instrumento inadequado e de baixa publicidade

327. Constatou-se a existéncia de um ‘manual técnico operacional dos procedimentos de
implantacdo do regulamento geral de direitos do consumidor de servigos de telecomunicagdes’
(pega 108), com a finalidade de disciplinar como as regras previstas na resolu¢do do RGC seriam
implementadas pelas prestadoras, conforme previsto pelo art. 114 do regulamento. Esse manual foi
elaborado, e ¢ atualizado periodicamente, por um grupo criado pelo art. 108 do RGC. Entretanto, o
conteudo registrado nesse manual exorbitou as competéncias atribuidas pelo regulamento ao grupo,
em desacordo com os incisos I a III do art. 112 do RGC, pois em alguns casos altera o prescrito no
texto do regulamento.

328. No manual, por exemplo, foi analisado o inciso XVIII do art. 3° do RGC que prevé:

‘Art. 3° O Consumidor dos servigos abrangidos por este Regulamento tem direito, sem prejuizo do
disposto na legislacdo aplicavel e nos regulamentos especificos de cada servico:

(..)

XVIII - ao ndo recebimento de mensagem de cunho publicitdrio em sua estacdo moével, salvo
consentimento prévio, livre e expresso;’

329. Verifica-se que o referido trecho do regulamento previa de forma abrangente que o acesso
movel do usuario ndo deve receber, em qualquer situagao, mensagens de cunho de publicitario sem
o seu consentimento. Ocorre que, no referido manual, foi estabelecida uma exce¢do a essa
proibicdo, excluindo do impedimento a hipétese em que terceiro contrata uma quantidade de
mensagens de publicidade para envio a uma lista de propriedade do terceiro.

330. Assim, contatou-se que foi estabelecida uma interpretagdo mais restritiva do previsto no inciso
XVIII do art. 3° do RGC, acerca da proibicdo de recebimento de mensagens de cunho publicitario,
que beneficia as operadoras em detrimento do direito do consumidor (peca 108, p. 5).

331. Outro exemplo ¢ a interpretacdo dada ao inciso VIII do art. 222 do RGC, que obriga a
disponibilizacdo de ferramenta de acompanhamento de fruicdo do servico contratado. O grupo do
RGC restringiu os direitos do usudrio ao definir que ndo seria necessario demonstrar o consumo em
comparagdo com a franquia, nem informar se os minutos consumidos estdo contidos na franquia,
além de estabelecer um prazo de defasagem das informagdes de até cinco dias apds o consumo
(peca 108, p. 12-13).

332. Uma possivel causa dessa situagdo ¢ o fato de o grupo técnico que elaborou o manual e
interpretou diversos artigos do RGC ser composto somente por representantes das operadoras e por
servidores da Anatel, sem participagdo da sociedade nem abertura a contribuigdes externas de
outras entidades (pega 108, p. 2). Registre-se que o referido manual ndo é submetido a aprovacao
do Conselho Diretor da agéncia, nem a qualquer instdncia interna da Anatel que ndo seja o proprio
grupo técnico responsavel pela elaboracdo e atualizacdo do manual.

333. O efeito ¢ a pouca transparéncia para a sociedade acerca das regras vigentes para as
operadoras com respeito aos itens do RGC, pois, ao contrario do normalmente esperado, a
interpretacdo valida para os artigos da resolugdo do RGC encontra-se em um manual pouco
difundido e que ndo passou pelo mesmo processo administrativo e legal previsto para aprovagéo de
regulamentacdo da Anatel. Além disso, as definicdes contidas no manual estdo sujeitas a alteracoes
mais frequentes, j4 que uma conduta permitida por uma versdo do manual pode ser alterada
posteriormente sem a devida discussao e tempo de analise usuais das resolucdes da Anatel

334. Entende-se que, se a agéncia julgar necessario alterar qualquer item do regulamento, deve
seguir o procedimento administrativo previsto para incorporagdo das mudancas no texto do RGC.
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Ressalte-se que existem outros dispositivos em regulamentos da Anatel prevendo a constituigdo de
grupos de implantag¢do dos respectivos normativos, sem a participacao obrigatdria de representantes
da sociedade, como, por exemplo: o art. 47 do Regulamento de Gestio da Qualidade da Prestacdo
do SMP (RGQ-SMP), Resolucdo Anatel 575/2011; o art. 10 do Regulamento sobre Gestao de
Risco das Redes de Telecomunicacdes ¢ Uso de Servicos de Telecomunicacdes em Desastres,
Situagdes de Emergéncia e Estado de Calamidade Puiblica, Resolugdo Anatel 656/2015; o art. 27 do
Regulamento Geral de Acessibilidade em Servicos de Telecomunicacdes de Interesse Coletivo
(RGA), Resolucao Anatel 667/2016.

335. Assim, propde-se dar ciéncia a Anatel sobre o dever legal de obedecer ao procedimento
administrativo previsto para realizar eventuais alteracdes no texto dos seus regulamentos, pois a
situacdo atual, na qual o Conselho Diretor ou um grupo composto por servidores da agéncia e
representantes das prestadoras de telecomunicacOes alteram o significado e/ou a abrangéncia do
texto vigente dos regulamentos, afronta ao disposto nos arts. 41 e 42 da Lei 9.472/1997. e no caput
e paragrafo unico do art. 62 do Regimento Interno da Anatel, Resolucdo Anatel 612/2013, com
vistas a adocdo de providéncias internas que previnam a ocorréncia de outras situacOes
semelhantes.

336. Propde-se determinar que a Anatel adote, no prazo de sessenta dias, providéncias com vistas a
excluir do manual técnico do Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de Servicos de
Telecomunicacdes (RGC) toda e qualquer interpretacio que resultou em alteracdo do significado
e/ou abrangéncia do texto vigente do regulamento, em especial aquelas definidas pelo manual para
o inciso XVIII do art. 3° e inciso VIII do art. 22 do RGC, por estar a situacdo atual em desacordo
com os incisos I, II e III do art. 112 da Resolucdo Anatel 632/2014.

337. Registre-se que, conforme indicado pelas propostas de encaminhamento deste item, caso a
Anatel entenda ser mais adequado o significado ou a interpretagdo estabelecida pelo grupo de
implantagdo do RGC, em comparagdo com o que esta disposto no texto do regulamento vigente, a
agéncia deve alterar o respectivo dispositivo do RGC seguindo o procedimento previsto nos
normativos vigentes, incluindo fases de publicagdo das modificacdes pretendidas, de consulta
publica com a sociedade, e de deliberagdo final pelo Conselho Diretor da Anatel. Espera-se
eliminar as interpretagdes restritivas que modificaram o previsto no RGC e diminuiram os direitos
dos consumidores, sem o devido processo administrativo preconizado pelo RI da Anatel nem a
necessaria transparéncia para a sociedade.

6. Foram imple me ntadas as deliberacdes nao atendidas dos Acdrdaos 1.458/2005,2.109/2006,
1.864/2012,210/2013 e 2.926/2013?

338. Com base nas informag¢des obtidas e analisadas no ambito da presente auditoria, avaliou-se o
grau de cumprimento das deliberagdes dos Acorddos 1.458/2005, 2.109/2006, 1.864/2012,
210/2013 e 2.926/2013, todos do Plenario do TCU, ainda pendentes de atendimento pela Anatel.
Nos proximos paragrafos serdo transcritas as respectivas deliberacoes, seguidas da andlise sobre a
situagdo atual.

339. Com relacdo ao planejamento da agéncia e sua relacdo com a qualidade da telefonia movel,
faltavam atender os seguintes itens:

- Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario:

9.2. Recomendar a Anatel que:

9.2.1. Quanto aos processos de regulamentacao:

(..)

9.2.1.2. Estabeleca e divulgue periodicamente as diretrizes para elaboragdo e revisdo da
regulamentacao, priorizando as exigéncias mais relevantes e recorrentes dos usuarios;

(...)

9.2.1.4. Implemente medidas que garantam a tempestividade do processo de regulamentacdo, a
partir do estabelecimento de prazos maximos para cada etapa desse processo;’
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- Acordao 1.864/2012-TCU-Plenério:

‘9.4. Recomendar a Anatel que:

(..)

9.4.2. Aprimore os procedimentos de regulamentacao, considerando as recomendagoes dos subitens
9.2.1.1 2 9.2.1.4 do Acoérdao 2.109/2006-TCU-Plenario, observando em especial a tempestividade,
a analise dos aspectos mais importantes para os usudrios e o desenvolvimento de sistematica para
analise das contribuicdes a regulamentagao;’

- Acordao 2.926/2013-TCU-Plenario:
9.9. Recomendar a Anatel que:

9.9.1. Proceda a revisao do Plano Geral de Atualizagdo da Regulamentacdo das Telecomunicagdes
no Brasil (PGR), conforme estabelecida no item I do Anexo da Resolugcdo-Anatel 506/2008;’

340. Dessa forma, verifica-se que as deliberacdes do Tribunal visavam que a Anatel adotasse
medidas que otimizassem o processo de regulamentacdo executado pela agéncia, realizando um
planejamento adequado sobre suas acdes de forma a garantir a tempestividade da regulamentacdo e
a existéncia de diretrizes que direcionassem as atividades que compde esse processo.

341. Sobre esse tema, verificou-se que a partir da publicacao da Portaria Anatel 710/2013, a Anatel
adotou as Agendas Regulatorias, que sdo elaboradas anualmente com participacao de todas as areas
internas e com consulta publica aberta a sociedade, onde sdo registradas as agoes planejadas para o
periodo de doze meses, incluindo as propostas de elaboracdo e revisdo dos regulamentos da
agéncia.

342. A referida portaria aprovou as acdes regulatorias de 2013 e 2014, sendo que a maiorias das
agoes listadas se referiam ao planejamento de atividades de normatizacdo dos principais temas a
serem  tratados  pela  agéncia  (acesso  em 14/4/2016 e  disponivel em
http://www.anatel. gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=302754&
assuntoPublicacao=null&caminhoR elFnull& filtro=1& documentoP ath=302754.pdf).

343. Em 3/12/2015, o Conselho Diretor da agéncia, em sua 790" reunido, aprovou a agenda
regulatorian.  de 2015 a 2016 (acessado em  14/4/2016 e  disponivel em
http://www.anatel.gov.br/institucional/index.php/noticias/841-anatel-aprova-agenda-regulatoria-
2015-2016), em que também foi previsto o planejamento de agdes voltadas para a avaliagdo ou
reavaliacdo da regulamentagdo de diversos temas, como da pesquisa de qualidade percebida e da
satisfacdo do consumidor, por exemplo, além de reavaliagdo de diferentes modelos de gestdo
utilizados pela Anatel, como o modelo de gestdo da qualidade de servicos de telecomunicagdes,
analise essa que ja foi citada no corpo principal do presente relatorio.

344. Além das agendas regulatorias, a Anatel realizou um processo de reestruturagdo do seu
principal instrumento de planejamento, substituindo o Plano Geral de Atualizagdo da
Regulamentacdo das Telecomunicagdes no Brasil (PGR), vigente desde 2008, por um
Planejamento Estratégico vigente para o periodo entre 2015 a 2024. Esse novo instrumento tem
como principais objetivos: promover a ampliacdo do acesso e o uso dos servicos, com qualidade e
precos adequados; estimular a competicdo e a sustentabilidade do setor de telecomunicagdes;
promover a satisfagdo dos consumidores; e promover a disseminagdo de dados e informagdes
setoriais.

345. Verifica-se que o instrumento foi concebido focando em um planejamento a longo prazo das
atividades da Anatel. Ressalta-se que a agenda regulatéria de 2015 e 2016 ja foi definida com base
nos estudos e diretrizes contidos no referido Planejamento Estratégico.

346. Diante das agoes citadas anteriormente, foi possivel constatar que a agéncia de fato buscou
aprimorar sua atuagdo no que se refere ao processo de regulamentagdo e seu devido planejamento,
0 que esta em consonancia com as deliberagcdes do TCU citadas anteriormente.
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347. Com essas medidas, propde-se considerar como implementadas as recomendagdes 9.2.1.2 e
9.2.1.4 do Acdrdio 2.109/2006-TCU-Plenario, reiteradas pelo item 9.4.2 do Acorddo 1.864/2012-
TCU-Plenario, e considerar prejudicado o atendimento do item 9.9.1 do Acoérdao 2.926/2013-TCU-
Plenario, em razdo de perda de objeto, pois, o Plano Geral de Atualizacdo da Regulamentacao das
Telecomunicagdes no Brasil (PGR) foi descontinuado.

348. Com respeito a integracio e troca de informacdes entre os diferentes setores da agéncia,
restava atender a seguinte deliberacio e sua reiteracio:

- Acordao 1.458/2005-TCU-Plenario:

9.5. recomendar a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel, quanto aos procedimentos de
averiguagao das metas de qualidade, que:

(..)

9.5.2 crie mecanismos de integracdo entre as diversas areas envolvidas na qualidade dos servicos,
como a ARU, area de defesa de usuarios das superintendéncias, ouvidoria e as areas responsaveis
pelo Plano Geral de Metas de Qualidade (PGMQ), com o objetivo de realizar melhor
acompanhamento da qualidade da prestagao dos servigos de telecomunicagdes;’

- Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario:

‘9.3. reiterar a Anatel as seguintes recomendagdes efetuadas por ocasido da prolacdo do
Acérdao 1.458/2005 — TCU — Plenario:

(..)

9.5.2 crie mecanismos de integracdo entre as diversas areas envolvidas na qualidade dos servigos,
como a ARU, area de defesa de usuarios das superintendéncias, ouvidoria ¢ as areas responsaveis
pelo Plano Geral de Metas de Qualidade (PGMQ), com o objetivo de realizar melhor
acompanhamento da qualidade da prestagdo dos servigos de telecomunicagoes;’’

349. Verifica-se que essas recomendagdes estavam voltadas a trazer maior troca de informacoes e
interagdo entre as diferentes areas técnicas da agéncia que tratavam do SMP e de sua qualidade. A
implementa¢cdo das referidas recomendagdes ja havia sido analisada anteriormente pelo TCU,
conforme item 9.6.2 do Acordado 2.926/2013, ocasido em que se considerou que a recomendacdo
estava ainda em fase de implementagao.

350. Na analise anterior feita pelo Tribunal, verificou-se que o sistema de atendimento ao usuario
da Anatel, o sistema Focus, apesar de ser gerido pela ARU era alimentado e acompanhado por
diferentes areas da agéncia, aumentando, assim, a sua interacdo, além de existir indicadores
referentes as reclamagdes dos usuarios que permitiam o conhecimento € acompanhamento da
qualidade dos servigos por diferentes areas.

351. A Anatel afirmou que outra medida tomada foi a reestruturagdo da agéncia, feita em 2013, que
direcionou o foco de suas atividades para os processos, aumentando a interagao entre diferentes
setores. Porém, a analise feita pelo TCU considerou como em implementacao as recomendagdes,
dado que a reestruturacdo e o novo regimento interno da Anatel tinham sido recentemente
implantados e ainda ndo era possivel verificar a efetividade da nova estrutura.

352. No presente monitoramento buscou-se verificar se de fato houve melhorias com esse novo
modelo de gestdo e verificar se a integrac@o entre as areas foi ampliada. A partir das entrevistas
realizadas com as diferentes areas técnicas da Anatel e dos fluxos de trabalho e demais documentos
obtidos ao longo da auditoria, foi possivel verificar que o novo modelo aproximou as atividades das
diferentes areas, ampliando a interacao entre elas, ja que um servigo de telecomunica¢des, como o
SMP, por exemplo, ¢ tratado por diversas areas dependendo do tipo de andlise e acompanhamento
que se deseja realizar.

353. Verificou-se também que a restruturagdo da Anatel em 2013 facilitou a integragdo e a troca de
informacdes entre as areas que tratam da qualidade dos servigos de telecomunicagdes. Como
exemplo, a agéncia cita o trabalho conjunto desenvolvido por diversas superintendéncias nos
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processos de elaboragdo de diversos regulamentos relacionados com a qualidade do servigo, no
trabalho de acesso on-line aos sistemas das prestadoras e no recebimento e analise de reclamagdes
de consumidores.

354. Outro exemplo ¢ que a simplificagdo das opcdes de classificagdo e dos termos usados nos
formularios para o consumidor registrar uma reclamagao foi discutida e definida em conjunto por
diversas superintendéncias.

355. Diante dos dados apontados, propde-se considerar como implementada a recomendagao 9.5.2
do Acoérdao 1.458/2005-TCU-Plenario reiterada pelo item 9.3 do Acoérddo 2.109/2006-TCU-
Plenario.

356. Sobre a situacdo da participacdo dos usuarios, ainda faltava atender as seguintes
recomendacdes do TCU:

- Acordao 1.458/2005-TCU-Plenario

‘9.4. recomendar a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — Anatel, relativamente a participagdo
dos usuarios nas decisdes regulatorias, que:

(..)

9.4.2 realize estudos para estabelecer politica de incentivo & criagdo de conselho de usuarios junto
as prestadoras dos principais servigos, bem como politica de educagdo dos participantes desses
conselhos;’

- Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario:
‘9.2. recomendar a Anatel que:

(...)

9.2.4. quanto a atuagao da Agéncia no acompanhamento dos direitos ¢ interesses dos usuarios dos
servicos de telecomunicagoes:

9.2.4.1. operacionalize mecanismos que possibilitem a maior participagdo dos usuarios na
realizacdo de consultas publicas;

(...)

9.3. reiterar a Anatel as seguintes recomendacdes efetuadas por ocasido da prolagao do
Acérdao 1.458/2005 — TCU — Plenario:

(..)

‘9.4.2 realize estudos para estabelecer politica de incentivo a criagdo de conselho de usudrios junto
as prestadoras dos principais servicos, bem como politica de educagdo dos participantes desses
conselhos;”’

357. O Conselho de Usuarios ¢ integrado por consumidores e pelas entidades que os representa e
possui um carater consultivo, voltado para a avaliagao dos servigos e da qualidade do atendimento,
bem como para a formulagdo de sugestdes e de propostas de melhoria dos servicos de
telecomunicagdes. As atividades realizadas no ambito dos Conselhos de Usuarios sdo utilizadas
pelo Comité de Defesa dos Usuarios de Servigos de Telecomunicagdes (CDUST), responsavel por
assessorar o Conselho Diretor da Agéncia.

358. Desde as deliberagdes do TCU citadas anteriormente, verificou-se que, em 18/10/2013, foi
aprovado o Regulamento de Conselho de Usudrios, Resolugdo Anatel 623/2013, que estabelece
regras basicas para a implantacdo desses conselhos em prestadoras dos principais servigos de
telecomunicacoes. Desde entdo, as empresas tém implantando e mantido em funcionamento seus
conselhos, disponibilizando em seus sitios diversas informagdes do colegiado, como composi¢ao,
pautas e atas.

359. Houve atuacdo da Anatel no sentido incentivar a integracdo dos membros desses conselhos
com a propria agéncia, buscando também ampliar as informagdes e o conhecimento desses
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membros, estimulando a politica de educagdo dos participantes dos conselhos, conforme
recomendacdo do item 9.4.2 do Acoérdio 1.458/2005-TCU-Plenario. Como exemplo, cita-se a
realizagdo, em margo de 2015, do 1° Encontro Nacional dos Conselhos de Usuarios do STFC
realizado pela Anatel com a finalidade de promover maior aproximagao entre ela os colegiados.

360. Nesse evento, foram proferidas palestras sobre a Anatel, a importancia dos conselhos de
usuarios, a Carta de Servigos da Agéncia, o papel da Assessoria de Relagcdes com os Usuarios, o
Plano de Agdes Pro-Usuarios e o Servico Telefonico Fixo Comutado, bem como discutidas
propostas de melhorias dos trabalhos desenvolvidos pelos conselhos (acessado em 15/4/2016 e
disponivel em http//www.anatel.gov.br/consumidor/index. php/conselhos-e-comites/conselho-de-
usuarios/sobre-o-conselho-de-usuarios/36-conselho-de-usuarios/450-encontro-nacional-conselho-
usuarios).

361. Por isso, propde-se considerar como implementada a recomendagio 9.4.2 do
Acérdao 1.458/2005-TCU-Plenario reiterada pelo item 9.3 do Acdrdao 2.109/2006-TCU-Plenario.

362. Com relacdo a recomendagdo de que a Anatel aprimorasse ou implementasse mecanismos que
possibilitassem a maior participagdo dos usuarios na realizacdo de consultas publicas, verificou-se
que, desde o ultimo monitoramento, a agéncia passou a publicar mais informacdes ¢ documentos
nas paginas de consultas publicas.

363. Como exemplo, citam-se a publicacdo da analise de impacto regulatdrio e a copia integral do
processo administrativo. Para algumas consultas, a agéncia transmite ao vivo e recebe perguntas
diretamente em algumas de suas unidades regionais.

364. Outra medida recente adotada pela Anatel com vistas a incentivar a participagdo dos usuarios
nas consultas publicas foi a disponibilizagdo, em margo de 2015, de uma plataforma exclusiva para
a participacdo da sociedade nos debates publicos sobre telecomunicagdes, chamada de Dialogo
Anatel (acessado em 15/4/2016 e disponivel em www.anatel.gov.br/dialogo/).

365. A ideia dessa ferramenta é funcionar como uma rede social em que os interagem entre si por
meio de diversos grupos de discussdo disponiveis. Além disso, os cidaddos t€m acesso a todas as
consultas publicas abertas, arquivos, discussdes em andamento, opinides apresentadas e
posicionamentos tomados.

366. Dessa forma, verifica-se que, com relagao a atuagdo da Anatel, houve evolugdes também no
sentido promover a maior participacao do usuario em suas consultas publicas ¢ em suas tomadas de
decisdo como orgdo regulador. Diante dos dados apresentados, propde-se considerar como
implementada a recomendacdo 9.2.4.1 do Acoérdao 2.109/2006-TCU-Plenario.

367. Especificamente com relacdo ao Indice de Desempenho de Atendimento (IDA), restava o
atendimento da seguinte recomendacio:

- Acordao 1.864/2012-TCU-Plenario:
‘9.4. Recomendar a Anatel que:

(..)

9.4.3. aprimore o ranking de qualidade, considerando também os dados obtidos junto aos Call
Centers das empresas de telefonia e os dados disponibilizados pelo Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor;’

368. Considerando a analise do IDA no achado 5.4 do relatério e sua respectiva proposta de
encaminhamento, entende-se que a recomendacio 9.4.3 do Acordao 1.864/2012-TCU-Plenario nao
foi implementada integralmente, mas o objeto desta deliberagdo esta sendo abordado de forma mais
abrangente ¢ completa nas propostas da presente auditoria, ndo sendo pertinente permanecer
monitorando o atendimento desta recomendacao 9.4.3.

369. Sobre o tema educacdo dos usuarios e divuleacdo do desempenho das operadoras, ainda nido
tinham sido atendidas as seguintes deliberacoes:

51



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.133/2015-5

- Acordao 1.458/2005-TCU-Plenario:

9.2. recomendar a Agéncia Nacional de Telecomunicagcdes - Anatel, relativamente aos
procedimentos de atendimento ao usuario, que:

(..)

9.2.8. inclua na estratégia de comunicacdo da Agéncia agdes que propiciem maior divulgagdo do
servico de atendimento do ente regulador ao cidaddo, buscando atender a todo o universo que
utiliza servico de telecomunicacdes no pais, bem como politica de educagdo do usudrio desses
servicos, com vistas a disseminar os direitos e deveres dos usuarios e as obrigagdes das prestadoras,
relativamente a esses servigos;’

- Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario:
9.2. recomendar a Anatel que:

9.2.4. quanto a atuagdo da Agéncia no acompanhamento dos direitos e interesses dos usuarios dos
servigos de telecomunicagdes:

(..)

9.2.4.2. adote medidas no sentido de aperfeicoar as formas de divulgacdo do desempenho das
prestadoras relacionadas a qualidade da prestagao dos servigos;’

370. Verifica-se que as referidas recomendagdes estdo voltadas para o acesso as informagdes dos
servicos de telecomunicagdes. A Anatel ja havia realizado algumas agdes nesse sentido, porém
algumas das medidas listadas por ela ainda ndo haviam sido concluidas, de maneira que o TCU, por
meio do item 9.6.2 do Acérdao 2.926/2013-TCU-Plenario, considerou que essas medidas se
encontravam em implementagao.

371. Avaliando as agdes da agéncia, verifica-se que foram realizadas a¢des em quatro diferentes
frentes: a aprovagdo do Regulamento Geral de Direitos do Consumidor e Servicos de
Telecomunicagdes (RGC); a disponibilizagdo do Portal do Consumidor; a realizagdo do evento
chamado ‘1* semana do consumidor’; e outras acdes voltadas para os servidores da agéncia
(pega 156).

372. O RGC foi aprovado em mar¢o de 2014 pela agéncia, por meio da Resolucdo Anatel
632/2014, que, além de regulamentar diversos pontos que visam a defesa dos direitos dos
consumidores, incluindo o seu acesso as informagdes do servigo, ainda regulamenta os padroes de
divulgacdo do documento de cobranca a ser encaminhado aos usudrios, algo que havia sido
apontado e recomendado no Acérdao 2.926/2013-TCU-Plenario.

373. Em 31/1/2014 a Anatel langou o seu Portal do Consumidor, acessivel por meio do endereco
www.anatel.gov.br/consumidor/, que, segundo a agéncia (pega 156), foi criado para transmitir, em
linguagem simples, as informagdes mais relevantes sobre os servigos de telecomunicagdes aos
usuarios. Verifica-se que o portal possui informagoes referentes aos direitos do consumidor e
obrigagdes das empresas, dicas uteis para os usuarios, como, por exemplo, como entrar com uma
reclamacao na Anatel, e dados sobre o desempenho dos servigos e das operadoras.

374. Ainda que seja necessario aprimorar algumas das informagdes e dados presentes no portal,
conforme relatado nos itens 3.1 e 5 do presente relatdrio, verifica-se que, de fato, a Anatel criou
uma ferramenta que a aproxima do usudrio e que permite um maior acesso a informacdes dos
servicos de telecomunicagdes.

375. Outra acdo realizada pela agéncia foi a realizagdo de um conjunto de atividades para
comemorar o dia do consumidor, chamada a ‘1* semana do consumidor’, realizada em margo de
2014, que contou também com uma ampla campanha de divulgacdo de informagdes aos usuarios
por meio de midias sociais, utilizando panfletos informativos virtuais, videos institucionais, entre
outros (pega 156). Ainda que os videos tenham tido 1.534 visualizagdes, o que ¢ um nimero
pequeno em comparagcdo com os milhdes de usudrios existentes, verifica-se que se trata de uma
agao da Anatel em se aproximar do consumidor.
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376. Ressalta-se que, em dezembro de 2015, a Anatel ainda langou uma campanha educativa para
orientar o consumidor chamada ‘Anatel Explica’, em que regulamenta a agéncia publica contetidos
sobre orientagdes sobre os principais direitos e deveres dos consumidores de servicos de
telecomunicagdes (acessado em 18/4/2016 e disponivel em
http://www .brasil. gov.br/infraestrutura/2015/12/anatel-lanca-campanha-educativa-para-orientar-o-
consumidor).

377. Além das acdes citadas, a Anatel ainda realizou agdes voltadas para os seus servidores, como
o ciclo de palestras realizado entre 19 e 21/3/2014, voltado para o consumidor (peca 156).

378. Assim, verifica-se que a Anatel tem adotado nos ultimos anos diversas a¢des de educagdo ao
usuario ¢ de facilitar a comparacdo entre as operadoras de telefonia mével. Muitas destas acoes,
como o portal do consumidor e os indicadores de qualidade, também se aplicam aos servigos de
banda larga fixa, telefonia fixa e TV por assinatura. Assim, propde-se considerar como
implementadas as recomendacdes 9.2.8 do Acordao 1.458/2005-TCU-Plenario e 9.2.4.2 do
Acérdio 2.109/2006-TCU-Plenario.

379. Em relacdo as pesquisas de satisfacdo do usudrio e de qualidade percebida pelo consumidor, a
agéncia ndo havia atendido os seguintes itens:

- Acordio 2.109/2006-TCU-Plenério:

9.2. recomendar a Anatel que:

9.2.1. quanto aos processos de regulamentagao:

9.2.1.1. implemente instrumento sistematico ¢ perioddico para identificagdo precisa dos requisitos de
qualidade exigidos pelo usuario;

(..)

9.2.2. quanto ao processo de acompanhamento ¢ fiscalizacao:

(..)

9.2.2.2. dé prosseguimento a realizagdo periddica de pesquisas de satisfacdo dos usuarios de
servicos de telecomunicagdes, previstas no Regulamento de Aferigdo do Grau de Satisfacdo do
Usuario;’

- Acordiao 2.926/2013-TCU-Plenério:

9.9. recomendar a Anatel que:

(..)

9.9.2. especifique a periodicidade da pesquisa de satisfacdo dos usuarios de servigos de
telecomunicagoes;’

380. Verifica-se que as deliberagdes focaram em orientar a Anatel no sentido de implementar uma
forma de se mensurar os requisitos de qualidade na visao dos consumidores, dando continuidade a
realizacdo das pesquisas de satisfagdo e determinando sua periodicidade.

381. Com relacdo aos requisitos de qualidade, verifica-se que a Anatel, em 13/7/2015, aprovou o
Regulamento das Condigdes de Afericdo do Grau de Satisfacdo e da Qualidade Percebida Junto aos
Usuarios de Servigos de Telecomunicagdes, por meio da Resolucdo Anatel 654/2015, com o
objetivo disciplinar as condigdes gerais para a realizagdo de pesquisas de afericdo do grau de
satisfacdo e de qualidade percebida junto aos usuarios dos servicos de telecomunicacdes de
interesse coletivo. Ressalta-se que esse regulamento se aplica as operadoras de todos os principais
servicos de telecomunicacgoes.

382. Conforme relatado no item 4.2 do presente relatério, esse regulamento foi resultado da unido
das duas pesquisas que eram realizadas originalmente pela agéncia, sendo uma de qualidade
percebida pelo usuario e a outra de satisfacdo do consumidor.
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383. Embora se tenha constatado, no item 4.2 do presente relatorio, que ¢ necessario realizar
melhorias nesse sistema de busca pelos requisitos de qualidade considerados pelos usuarios,
verifica-se que houve atuacdo da agéncia para tentar aprimorar o sistema anterior.

384. Além disso, o regulamento ainda estabelece que a realizacdo de pesquisas com consumidores
de telefonia movel, banda larga fixa, telefonia fixa e TV por assinatura sera realizada anualmente, o
que vai ao encontro da deliberacdo com relagdo a periodicidade das pesquisas.

385. Apos a aprovacao do regulamento, verificou-se que a agéncia publicou, em margo de 2016, os
resultados referentes as primeiras pesquisas que medem simultaneamente a satisfagdo e a qualidade
percebida pelos consumidores dos servigos de telecomunicacdes. Sao publicados os resultados de
maneira segregada por Unidade Federativa e um relatério geral, analisando o desempenho dos
servicos como um todo.

386. Novamente, embora no item 4.2 do presente relatorio tenham sido identificadas fragilidades
nos processos geridos pela Anatel quanto a realizagdo das pesquisas, verifica-se que a agéncia deu
continuidade a essa a¢do voltada para o consumidor, o que estd em consonancia com a deliberagdo
citada anteriormente do Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario.

387. Diante dos dados apresentados, propde-se considerar como implementadas as recomendagoes
9.2.1.1 e 9.2.2.2 do Acdrdao 2.109/2006-TCU-Plenario e 9.9.2 do Acordao 2.926/2013-TCU-
Plenario.

388. Quanto a afericdo da qualidade do atendimento da prépria agéncia, a recomendacdo ainda
pendente era a seguinte:

- Acordao 1.458/2005-TCU-Plenario:

‘9.2. recomendar a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - Anatel, relativamente aos
procedimentos de atendimento ao usuario, que:

(..)

9.2.10. implemente instrumento para adequada afericdo da qualidade do servigo de atendimento da
Agéncia, de forma que este mecanismo aponte as melhorias necessarias do ponto de vista do
usuario;’

389. Verifica-se que a referida recomendacao busca um mecanismo de retroalimentagdo da agéncia
quanto aos servigos de atendimento e apoio ao consumidor por ela prestados.

390. Ao avaliar os canais de atendimento da agéncia, verificou-se que ¢ possivel avaliar ou criticar
o atendimento da Anatel em todos os quatro canais, sendo eles o portal da internet, por telefone, de
forma presencial ou pelo aplicativo criado pela agéncia voltada para o atendimento do consumidor.

391. Ao término do atendimento telefonico por sua central de call center, o consumidor é
questionado sobre o seu nivel de satisfagdo quanto ao atendimento, em uma escala de um a cinco.

392. Além disso, o sistema de atendimento pela internet da Anatel, chamado Focus, na area de
sugestoes para a agéncia, ¢ possivel registrar problemas e causas de insatisfacdo do usuario com
relagdo a diversos servigos prestados por ela, como o atendimento do consumidor, o funcionamento
do portal da Anatel, o atendimento realizado de maneira presencial, entre outros. Registra-se que,
apos classificar o tipo de reclamacao, o sistema da agéncia fornece um campo livre para a descri¢ao
do problema e ainda permite que sejam anexados documentos e arquivos, caso necessario.

393. O registro de reclamagdes sobre a Anatel ainda pode ser feito no aplicativo da agé€ncia € no
proprio canal de atendimento presencial chamado ‘Sala do Cidadao’.

394. Além dos pontos citados anteriormente, verifica-se que a Anatel ainda possui um perfil
institucional nas principais redes sociais, de maneira que o consumidor pode expressar de forma
publica e diretamente a agéncia a sua insatisfacdo com a atuagdo e atendimento da entidade.

395. Diante dos dados apresentados, verifica-se que as ferramentas disponibilizas pela Anatel
permitem que o usuario registre reclamacodes acerca dos servicos e do atendimento da propria
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agéncia. Assim, considera-se a recomendacdo 9.2.10 do Acorddo 1.458/2005-TCU-Plenario
implementada.

396. Com relacdo ao atendimento do consumidor e garantia dos seus direitos, havia trés
recomendacoes pendentes:

- Acoérdao 1.458/2005-TCU-Plenario

‘9.2. recomendar a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes - Anatel, relativamente aos
procedimentos de atendimento ao usuario, que:

(..)

9.2.9. realize estudos sobre a localizagdo mais adequada das Salas do Cidaddao, de forma a
possibilitar maior efetividade para esse canal de acesso;’

- Acordio 2.109/2006-TCU-Plenario:

9.2. recomendar a Anatel que:

(...)

9.2.9. adote as medidas necessarias com vistas a possibilitar aos usuarios dos servigos de telefonia
fixa e movel o registro de suas solicitagdes e reclamagdes junto aos call centers das operadoras em
tempo razoavel, preferencialmente fixando, mediante alteracdes que considerar pertinentes nos
regulamentos dos servicos e respectivos Planos Gerais de Metas de Qualidade, limite méximo para
o nimero de atendentes de call center e respectivos niveis de atendimento a que o usuario podera
se sujeitar, de modo que o ultimo nivel de atendimento seja o de supervisdo, que necessariamente
devera ser capaz de registrar e protocolar qualquer solicitacio ou reclamagdo do usudrio,
independentemente de qual seja a area de competéncia para atendimento a sua solicitagdo ou
saneamento de sua reclamacdo, a fim de evitar sucessivas e interminaveis transferéncias do
atendimento a diversos setores, areas ou pessoas, da operadora de telefonia, sem que o usuario
consiga registrar sua solicitagdo ou reclamacao;’

- Acordao 210/2013-TCU-Plenario:

9.2. recomendar a Anatel, amparando-se no arts. 2°, incisos I e III, e 3° incisos I e IV, da
Lei9.472/1997, que o Regulamento especifico, atualmente em elaboragdo, para tratar dos
problemas de atendimento e cobranga nos servigos de telecomunicacdes leve em consideracao as
demandas apresentadas pelos usuarios tanto na Central de Atendimento da Agéncia quanto nos
orgaos de defesa de consumidor;’

397. Com relacdo a recomendacdo 9.2.9 do Acordao 1.458/2005-TCU-Plenario, a Anatel havia
realizado uma tentativa em formalizar um convénio entre a agéncia e o governo estadual da Bahia
para compartilhamento de sua infraestrutura de atendimento ao cidadao a ser implantada na cidade
de Salvador, como projeto piloto para o restante dos estados. Nos moldes como havia sido
desenhado o convénio, houve posicionamento contrario ao ajuste por parte da Procuradoria Federal
Especializada da Anatel na Bahia, convalidada pela Procuradoria no DF, de forma que o projeto
ndo foi levado adiante.

398. Entretanto, a Superintendéncia de Relagdes com Consumidores (SRC), criada em 2013,
solicitou os autos do processo de implantacdo dos Postos de Atendimento ao Cidaddo na Bahia ¢
elaborou a sua analise exposta em Nota Técnica 6/2015-RCRC/SRO (pegas 157 ¢ 158).

399. Nessa andlise, a Anatel concluiu que seria mais interessante e teria mais resultados envidar
esfor¢os no relacionamento da Anatel com o consumidor por meio da sua central de atendimento
telefonico e do atendimento pela internet, devido a facilidade de acesso e auséncia de custo para o
usudrio nesses canais (pecas 157 e 158). A agéncia ainda analisa as unidades de atendimento
presencial que estdo em localizagdes consideradas acessiveis, como as do estado de Sao Paulo e
Parand, em que se verificou que o atendimento nesses canais ainda ¢ muito inferior ao realizado
nos demais.
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400. A partir dessa analise, a Anatel concluiu que a instalacdo dos pontos de atendimento fora das
dependéncias da agéncia se mostrava ineficiente do ponto de vista econdmico e operacional e
manteve somente os pontos de atendimento nas capitais, concentrando-se em a¢des voltadas aos
demais canais. Ressalta-se que o art. 31 do RGC, Resolugdo Anatel 632/2014, prevé que ‘o
atendimento nos estabelecimentos deve assegurar ao consumidor o acesso aos canais de
atendimento da Anatel’. Dessa forma, todo estabelecimento associado a marca das prestadoras dos
servicos de telecomunicagdes tem a obrigacdo de disponibilizar para o usuario um acesso a um dos
canais da agéncia reguladora, tornando-se, assim, uma extensdo do atendimento da Anatel ao
usuario.

401. Diante dos dados apontados, verifica-se que as a¢des da Anatel estdo em consondncia com o
disposto no item 9.2.9 do Acdrdao 1.458/2005-TCU-Plenario.

402. Em 2014, a Anatel aprovou o RGC, que tem como objetivo estabelecer regras sobre
atendimento, cobranga e oferta de servicos relativos aos servicos de telecomunicagdes regulados
por ela. Esse regulamento ja se embasava no Decreto 6.523/2008, que fixou normas sobre o servigo
de atendimento telefonico do consumidor das prestadoras de servigos regulados.

403. O regulamento estabelece parametros minimos de atendimento ao consumidor, como prazo ¢
regras a serem cumpridos pelas operadoras, incluindo definicdes e requisitos destinados a
normatizar regras relacionadas aos faturamentos e documentos de cobranga, estando, assim, em
consondncia com o item 9.2 do Acoérdao 210/2013-TCU-Plenario. O regulamento busca otimizar o
atendimento ao consumidor, incluindo aquele realizado por meio de centrais telefonicas, ou call
centers, 0 que também vai ao encontro das deliberagdes em referéncia. O art. 31 do RGC, citado
anteriormente, ¢ outro exemplo de melhoria da acessibilidade do consumidor aos canais de
atendimento da Anatel.

404. Assim, com a aprovacdo do RGC e a criagdo da SRC, a Anatel incentivou o uso de novas
formas de comunicacdo e atendimento ao consumidor pelas operadoras, como portais na internet e
aplicativos moveis, em complemento aos tradicionais call centers e lojas, em parte devido a maior
facilidade e comodidade deste método para muitos consumidores.

405. A agéncia também limitou o tempo maximo para iniciar o atendimento por telefone, no art. 27
do RGC, além de considerar as principais demandas dos usudrios ¢ orgios de defesa quanto a
faturamento e cobranga.

406. Diante dos dados apresentados, propde-se considerar como implementadas as recomendacdes
9.2.9 do Acoérdao 1.458/2005-TCU-Plenario, 9.2.9 do Acoérdao 2.109/2006-TCU-Plenario € 9.2 do
Acordao 210/2013-TCU-Plenario.

407. As deliberacdes sobre fiscalizacdo de faturamento e cobranca ainda nio atendidas eram as
- Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario:

9.2. recomendar a Anatel que:

(...)

9.2.2. quanto ao processo de acompanhamento e fiscalizacao:

(..)

9.2.2.6. realize periodicamente auditoria dos sistemas informatizados de faturamento e atendimento
aos usuarios das empresas de telefonia fixa e mével;’

- Acordao 210/2013-TCU-Plenario:

9.1. determinar a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) que estude a viabilidade de
realizar auditoria especifica nos sistemas de cobranca e faturamento das prestadoras do Servigo
Movel Pessoal (SMP), contemplando as seguintes questoes:

a) Os sistemas informatizados e demais processos de gestdo utilizados pelas empresas
concessiondrias dos servigos publicos de telefonia movel para a medigdo dos servigos prestados e
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respectiva cobranca dos usuarios possuem fragilidades significativas que facilitem ou induzam a
ocorréncia de cobrangas indevidas ou abusivas (assim entendidas como aquelas que ndo se
conformem a L[ei9.472, de 16 de julho de 1997 — Lei Geral de Telecomunicagdes, a sua
regulamentagao, aos contratos de concessao do servico ou a Lei 8.078, de 11 de setembro de 1990
— Cddigo de Defesa do Consumidor)?

b) Na operagdo dos sistemas informatizados e demais processos de gestdo utilizados pelas
empresas concessiondrias, constata-se o risco relevante de ensejarem ocorréncias especificas
sistematizadas pelos o6rgaos de defesa do consumidor, a saber:

b.1) cobrancga de servigos em duplicidade?

b.2) lancamento de ligacdes e outros servigos na fatura emitida ao consumidor ndo reconhecidas ou
indevidamente atribuidas ao mesmo?

b.3) langamento de servigos ndo solicitados na fatura emitida ao consumidor?

b.4) langamento de servicos ou ligacdes em fatura relativos a data posterior ao pedido de
cancelamento ou suspensdo do servico solicitado pelo consumidor e devidamente protocolado pela
prestadora?

b.5) descumprimento de ofertas de tarifas ou franquias diferenciadas oferecidas pela prestadora ao
consumidor ¢ por ele contratadas?

b.6) omissdo ou atrasos significativos no envio das faturas ao consumidor?

b.7) cobranca de encargos financeiros ou contratuais em desacordo com os contratos e
regulamentos aplicaveis?

b.8) envio de faturas pelo fornecedor sem o detalhamento das chamadas feitas pelo consumidor e
de todos os demais servigos prestados e cobrados na fatura?’

408. Diante do acérdio do TCU, a Anatel decidiu realizar fiscalizagGes nos sistemas de todas as
operadoras de SMP, faltando concluir os trabalhos somente em uma das grandes prestadoras,
conforme demonstrado pelos relatorios dos fiscais da agéncia que foram encaminhados ao TCU. Os
relatérios dessas fiscalizagdes apontaram diversos indicios de irregularidades nas quatro maiores
operadoras de SMP, como (pega 148):

a) cobranca incorreta em mais de 22 mil chamadas; cobranga irregular de mais de 55 mil
mensagens de texto; cobranga indevida, no periodo analisado, de 12 horas de chamadas no valor
superior a R$ 331 mil, cobranga irregular superior a R$ 346 mil de servigos prestados apos 24
horas de cancelamento pelo cliente; mais de 18 mil contas pagas pelos clientes ¢ ndo consideradas
como quitadas automaticamente pelo sistema da operadora, gerando até a suspensao indevida dos
servicos pela operadora; quase 460 mil chamadas sucessivas cobradas irregularmente; cobranga de
quase 7,9 mil chamadas que ndo deveriam ser cobradas por durarem menos de trés segundos
(peca 148, p. 7-17);

b) mais de 36 mil chamadas cobradas indevidamente; cobranga irregular de chamadas com duragao
menor que trés segundos no valor de R$ 15 mil ao longo de um més em um estado brasileiro;
cobranca indevida de chamadas sucessivas no total de R$ 130 mil; cobranca de ligagcdes para o
codigo 0800, que deveria ser sempre gratuito (peca 148, p. 31-36);

c) registro de duracdo das ligacdes no sistema da operadora superior ao registrado no aparelho de
celular; cobrangca de uso pela internet, mesmo quando ndo houve nenhum uso pelo cliente, sem
devolugcdo em dobro do valor cobrado indevidamente; oferecimento de planos de servigo que ndo
sdo registrados na Anatel ou que tarifam os usudrios com base em critérios diferentes dos
informados a agé€ncia (pega 148, p. 64-76);

d) cobranga de servigos adicionais sem que a contratagao pelo usuario seja confirmada; cobranca
indevida de servicos cancelados ha mais de 24 horas; cobrancas de servicos em duplicidade;
cobranga indevida de chamadas inferiores a trés segundos (peca 148, p. 95-109).

409. Os diversos indicios de irregularidades identificados pela fiscalizacdo da Anatel em todas as
maiores operadoras sinalizam a necessidade de que a agéncia mantenha fiscalizagdes periddicas
sobre faturamento e cobranga, como recomendado pelo TCU desde 2006.
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410. Considerando que a determinacdo 9.1 do Acérdido 210/2013-TCU-Plenario estabelecia que a
Anatel deveria avaliar a viabilidade de realizar essas fiscalizagdes, listando os aspectos que
poderiam ser abordados, observa-se que tal deliberacdo pode ser considerada cumprida, dado que
houve a analise por parte da agéncia ¢ dado que, posteriormente, houve a fiscalizagdo sobre o tema.
Dessa forma, propde-se considerar como cumprida a determinac¢do 9.1 do Acérdao 210/2013-TCU-
Plenario.

411. Quanto a recomendac¢do 9.2.2.6 do Acdrdao 2.109/2006-TCU-Plenario, verifica-se que, apesar
de ter sido constatada a fiscalizacdo citada anteriormente, ainda ndo houve transcurso de tempo
suficiente para caracterizar a ocorréncia de periodicidade nas fiscalizagdes sobre faturamento e
cobranga. Entretanto, tendo em vista a analise do tema no achado 5.1.1 do relatorio e sua respectiva
proposta de encaminhamento, entende-se que a recomendagdo 9.2.2.6 do Acoérdao 2.109/2006-
TCU-Plenario foi parcialmente implementada, mas o objeto desta deliberacdo esta sendo abordado
de forma mais abrangente e completa nas propostas da presente auditoria, ndo sendo pertinente
permanecer monitorando o atendimento desta recomendacdo 9.2.2.6.

412. A respeito das fiscalizacdes dos indicadores de qualidade e das reclamacdes das operadoras de
SMP, a agéncia ainda ndo tinha atendido integralmente os seguintes itens:

- Acordio 2.109/2006-TCU-Plenério:

‘9.1. determinar a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel que:

9.1.2. com fundamento nos arts. 2° ¢ 3° da Lei9.472/1997 e nos arts. 16, 17 e 19, caput, do
Regulamento aprovado pelo Decreto 2.338/1997, contemple, nos estudos objeto do subitem 9.1.1.1
deste acodrdao, disposi¢des que busquem inibir a ocorréncia e a recorréncia das reclamagdes mais
registradas pelos call centers das operadoras de telefonia e pelos orgdos de defesa do consumidor,
valendo-se, para tanto, da obtencdo das informagdes relativas ao registro de reclamacgdes
disponibilizadas pelo Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, bem como aquelas disponiveis
nos call centers das operadoras, na forma estabelecida nos subitens 9.1.5 ¢ 9.2.7 deste acérddo;

(...)

9.1.5. com fundamento no art. 2° inciso III, c/c os arts. 96, inciso I, e 127, caput, e incisos Il e X,
da Lei9.472/1997, c/c os arts. 11, incisos XII e XIII, do Regulamento do Servigco Telefonico Fixo
Comutado, aprovado pela Resolugdo Anatel n. 426, de 9/12/2005, 6° incisos X e XI, do
Regulamento do Servigo Movel Pessoal, aprovado pela Resolugdo Anatel n. 316, de 27/9/2002,
defina sistematica de coleta de informagdes de atendimento aos usuarios junto aos call centers das
operadoras de telefonia fixa e movel, estabelecendo padrdes para envio e armazenamento dessas
informagdes conjuntamente com as concessionarias € permissionarias;

(...)

9.2. recomendar a Anatel que:

(...)

9.2.2. quanto ao processo de acompanhamento e fiscaliza¢ao:

9.2.2.1. aperfeicoe o processo de acompanhamento de indicadores de qualidade informados pelas
prestadoras, fazendo uso de fiscalizagdes preventivas periodicas, na forma de auditorias, e/ou de
sistemas de monitoramento para fiscalizagdo indireta do funcionamento das redes e servigos de
telecomunicagdes das prestadoras de telefonia fixa e movel em tempo real;

(...)

9.2.2.5. implemente procedimento sistematico e periddico para acompanhamento do cumprimento
por parte das operadoras de telefonia das demandas dos usuarios sobre qualidade do servigo e do
atendimento a eles prestado e das eventuais acdes decorrentes destas;

(..)

9.2.2.7. crie mecanismos sistematicos para acompanhar com mais rigor a resolucdo dos problemas
apontados nos relatérios de fiscalizagao;

(...)
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9.2.6. procure reformular os processos sancionatorios de forma contemplar neles, além das medidas
determinadas no item 9.1.4, retro, e de outras medidas consideradas pertinentes, as seguintes:

(...)

9.2.6.2. estabelecimento de rotina de acompanhamento do cumprimento das medidas adotadas
pelas operadoras de telefonia, com vistas a corre¢do das irregularidades apontadas em PADO,
dentro do prazo que vier a ser fixado em razio da recomendagao constante do subitem anterior;

(...)

9.2.7. adote providéncias junto as prestadoras de servicos de telefonia fixa e movel, mediante a
edicdo de regulamentacdo apropriada, no sentido de prover a Agéncia de acesso em tempo real
(online) a base de dados de registros de reclamagdes de usudrios nos correspondentes call centers,
para consulta e acompanhamento remoto do registro ¢ resolucdo das reclamagdes e problemas
reportados pelos usuarios, preferencialmente via internet;’

- Acordao 1.864/2012-TCU-Plenario:

9.3. determinar a Anatel, com fulcro no art. 43 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, II, do Regimento
Interno/TCU, que:

(..)

9.3.2. apresente a este Tribunal, no prazo de cento ¢ oitenta dias, contados da ciéncia deste acordao,
documentos que comprovem a conclusdo dos trabalhos propostos em seu Plano de Trabalho para
atendimento aos subitens 9.1.2 € 9.1.5 do Acérddo 2.109/2006-TCU-Plenario, com fundamento nos
arts. 2° e 3° da Lei9.472/1997 e nos arts. 16, 17 e 19, caput, do Regulamento aprovado pelo
Decreto 2.338/1997;

9.5. reiterar a Anatel as determinagdes e recomendagdes ainda ndo integralmente implementadas ou
ndo cumpridas, referidas nos subitens 9.1 e 9.2 deste acorddo, expedidas mediante os
Acordaos 1.458/2005 e 2.109/2006-TCU-Plenario, e, em especial, as seguintes constantes desse
ultimo acordio:

9.2.2.1. aperfeigoe o processo de acompanhamento de indicadores de qualidade informados pelas
prestadoras, fazendo uso de fiscalizagdes preventivas periddicas, na forma de auditorias, e/ou de
sistemas de monitoramento para fiscalizacdo indireta do funcionamento das redes e servigos de
telecomunicagdes das prestadoras de telefonia fixa ¢ movel em tempo real;’

9.2.2.5. implemente procedimento sistematico e periddico para acompanhamento do cumprimento
por parte das operadoras de telefonia das demandas dos usuarios sobre qualidade do servico e do
atendimento a eles prestado e das eventuais acdes decorrentes destas;’

(...)

9.2.2.7. crie mecanismos sistematicos para acompanhar com mais rigor a resolucdo dos problemas
apontados nos relatorios de fiscalizagao;’

9.2.6. procure reformular os processos sancionatorios de forma a contemplar neles, além das
medidas determinadas no item 9.1.4, retro, e de outras medidas consideradas pertinentes, as
seguintes:

(..)

9.2.6.2. estabelecimento de rotina de acompanhamento do cumprimento das medidas adotadas
pelas operadoras de telefonia, com vistas & corre¢ao das irregularidades apontadas em Pado, dentro
do prazo que vier a ser fixado em razio da recomendagao constante do subitem anterior;’’

413. Ao longo da auditoria apreciada pelo acérddo de 2006, constatou-se que a Anatel ndo
acompanhava as reclamacdes registradas pelos usuarios nos 6rgdos de defesa do consumidor e nas
prestadoras. Também se verificaram poucas fiscalizagdes da agéncia sobre a extracdo e calculo dos
indicadores de qualidade ¢ sobre a correcdo de descumprimentos identificados em processos
sancionatorios e fiscaliza¢cOes anteriores.
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414. No presente monitoramento, a Anatel relatou a realizacdo de diversas fiscalizagdes relativas a
metodologia de coleta e célculo dos indicadores de qualidade por parte das empresas, e a utilizagao
de sistemas que permitem o acompanhamento do funcionamento das redes e servigos de
telecomunicagdes, como por exemplo o SIEC, e que sdo utilizados no Centro de Monitoramento de
Redes da Agéncia (pegas 103, p. 1-2; peca 159).

415. Cabe ressaltar que alguns dos achados registrados no corpo principal do presente relatorio
apontam diversas fragilidades na execucdo dessas atividades por parte da agéncia. Contudo,
considerando-se a evolugcdo apresentada pela agéncia e a proposicao de deliberagdes na respectiva
proposta de encaminhamento com vistas a solucionar essas fragilidades, entende-se que o objetivo
da recomendacdo original foi atendido. Por isso, propde-se considerar como implementada a
recomendacdo 9.2.2.1 do Acdrdao 2.109/2006-TCU-Plenario reiterada pelo item 9.5 do
Acérdao 1.864/2012-TCU-Plenario.

416. Desde o ultimo monitoramento em 2013, a agéncia também passou a utilizar, nos seus
trabalhos de acompanhamento e fiscalizagdo, um acesso online aos sistemas de registro das
reclamacdes das maiores prestadoras de SMP e STFC, além de receber periodicamente das
operadoras planilhas com os niimeros agregados do total de reclamagdes e da quantidade registrada
em cada tipo demanda do consumidor, conforme a classificacdo dos sistemas proprios das
empresas (peca 103, p. 2; peca 129).

417. Ressalte-se que a agéncia também passou a utilizar em suas atividades de acompanhamento da
qualidade do servigo de telecomunicagdes as informacdes da base de reclamagdes registradas no
Sistema Nacional de Informagdes de Defesa do Consumidor (Sindec), conforme identificado em
relatérios técnicos da agéncia (peca 128).

418. Outra iniciativa da Anatel, que comecou apds a entrada em vigor do seu novo regimento
interno em 2013, tem sido a instauragao de processos administrativos de acompanhamento anual da
atuagdo das empresas, abrangendo analises sobre os resultados de seus indicadores de qualidade e
sobre a quantidade e os tipos das reclamagdes registradas pelos consumidores nos diferentes canais,
quais sejam, na Anatel, nas prestadoras e em orgdos e entidades de defesa ao consumidor como
Procons (peca 161, p. 2).

419. Propde-se, pois, considerar cumpridas as determinagdes 9.1.2 € 9.1.5 do Acoérdao 2.109/2006-
TCU-Plenario, reiteradas pelo item 9.3.2 do Acdrdao 1.864/2012-TCU-Plenario, ¢ como
implementadas as recomendagdes 9.2.2.5 do Acdrdio 2.109/2006-TCU-Plenario, reiterada pelo
tem 9.5 do Acérdao 1.864/2012-TCU-Plenario, € 9.2.7 do Acoérdao 2.109/2006-TCU-Plenario.

420. Quanto ao acompanhamento da corre¢do de irregularidades previamente identificadas, os ja
citados processos administrativos de acompanhamento e o sistema de monitoramento da rede das
prestadoras de SMP, STFC, SCM e TV por assinatura também estao sendo utilizados pela Anatel
para verificar a corre¢do de eventuais inconformidades identificadas por fiscalizagdes anteriores ou
processos sancionatorios da agéncia (pega 161, p. 2).

421. Em que pesem tanto as fragilidades apontadas no corpo do presente relatorio com respeito a
aspectos de uso desses processos de acompanhamento e sistema de monitoramento pela agéncia
quanto as oportunidades de aperfeicoamento de tais instrumentos sinalizadas neste relatorio,
entende-se que o objetivo das deliberagoes foi alcangado, de modo que as recomendagdes 9.2.2.7 ¢
9.2.6.2 do Acoérdao 2.109/2006-TCU-Plenario, reiteradas pelo item 9.5 do Acordao 1.864/2012-
TCU-Plenario, podem ser consideradas implementadas.

422. No tema sancdo, cabia 8 Anatel atender as seguintes deliberacoes:
- Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario:

‘9.1. determinar a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des — Anatel que:

(..)

9.1.4. com fundamento nos artigos 173 a 182 da Lei 9.472/1997 ¢ em seu Regulamento e
Regimento Interno, apresente, no prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias, a contar da ciéncia
deste acordao, plano de reformulagdo dos processos sancionatdrios, explicitando as solugdes e o
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cronograma de implementagdo das a¢des, contemplando necessariamente, além de outras medidas
consideradas pertinentes:

9.1.4.1. providéncias para assegurar o efetivo cumprimento dos prazos de instauracdo e analise de
Processos de Apuracdo de Descumprimento de Obrigacdes — PADOs relativos as obrigagdes de
qualidade, levando em consideragdo, especialmente, a necessidade de se evitar a prescrigdo da agdo
punitiva por parte do érgao regulador;

9.1.4.2. critérios uniformes para o estabelecimento do valor das multas aplicaveis em todos os
processos da Agéncia, a serem observados por todas as unidades integrantes de sua estrutura;

9.1.4.3. providéncias para assegurar que a materialidade das sangdes garanta a correcdo tempestiva
de irregularidades, bem como a prevencao delas;

(..)

9.2. recomendar a Anatel que:

(...)

9.2.6. procure reformular os processos sancionatorios de forma contemplar neles, além das medidas
determinadas no item 9.1.4, retro, e de outras medidas consideradas pertinentes, as seguintes:
9.2.6.1. fixacdo de prazo, no PADO, para que as operadoras de telefonia solucionem as
irregularidades verificadas, sem prejuizo de apurar no mesmo PADO ou em outro, o eventual
descumprimento das medidas determinadas, de maneira que se possa decidir acerca da aplicacdo de
sancao mais grave na hipétese de descumprimento injustificado;’

- Acordao 1.864/2012-TCU-Plenario:

‘9.3. determinar a Anatel, com fulcro no art. 43 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, II, do Regimento
Interno/TCU, que:

(..)

9.3.5. com fundamento no artigo 3° da Lei 9.472/1997, faca, no prazo de cento e oitenta dias,
contados da ciéncia deste acordao, as alteragcdes necessarias em sua regulamentagao e normativos
internos que permitam o atendimento as determinagdes 9.1.4.1, 9.142 e 9.1.43 do
Acordio 2.109/2006-Plenario-TCU:;

(...)

9.5. reiterar a Anatel as determinagdes e recomendagdes ainda ndo integralmente implementadas ou
ndo cumpridas, referidas nos subitens 9.1 e 9.2 deste acoérddo, expedidas mediante os
Acérdaos 1.5458/2005 e 2.109/2006-TCU-Plenario, e, em especial, as seguintes constantes desse
ultimo acordao:

(...)

9.2.6. procure reformular os processos sancionatorios de forma a contemplar neles, além das
medidas determinadas no item 9.1.4, retro, e de outras medidas consideradas pertinentes, as
seguintes:

9.2.6.1. fixagdo de prazo, no Pado, para que as operadoras de telefonia solucionem as
irregularidades verificadas, sem prejuizo de apurar no mesmo Pado ou em outro, o eventual
descumprimento das medidas determinadas, de maneira que se possa decidir acerca da aplicagao de
sancao mais grave na hipétese de descumprimento injustificado;’’

423. Tais deliberagdes foram proferidas tendo por base o fato de que, na época da auditoria de
2006, verificou-se que o processo sancionatorio da agéncia apresentava diversas limitagdes como:

a) a tramitacdo dos Pados de qualidade, que superava os 320 dias de tramitacdo previstos no
regimento interno da Anatel, introduzindo riscos de prescrigdo administrativa e de intempestividade
da acdo punitiva e educativa da agéncia;

b) a auséncia de critérios uniformes para todas as areas da Anatel calcularem os valores das multas
aplicadas as empresas infratoras, considerando aspectos como capacidade financeira da prestadora,
gravidade da infracdo, existéncia de danos ao usuario e os antecedentes da empresa infratora;
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c) a aplicacdo de multas irrisorias frente aos investimentos realizados e as receitas das empresas,
sendo mais vantajoso para as empresas o pagamento da multa do que a realizagdo efetiva dos
investimentos necessarios para melhorar a prestagdo do servigo.

424, Nos monitoramentos de 2012 e 2013, tais deficiéncias ainda ndao tinham sido sanadas.
Contudo, no presente monitoramento, a Anatel relatou que, na 760" Reunido, de 9/10/2014, o seu
Conselho Diretor determinou a todas as Superintendéncias que concluissem as acdes pendentes
para o cumprimento dessas deliberagdes. Assim, a Superintendéncia responsavel por estes Pados
estabeleceu um cronograma para a conclusdo, at¢ 31/12/2015, da instrugdo de todos os Pados
relativos a qualidade e instaurados até 2014, além de ter se comprometido a instruir todos os
processos instaurados a partir de 2015 dentro do prazo regimental de 180 dias (pega 157, p. 12-14;
peca 161, p. 2-3).

425. A agéncia também apresentou relatorio elaborado por sua auditoria interna, afirmando que
esses prazos definidos estavam sendo cumpridos pelas areas técnicas da Anatel (pega 161, p. 2-3).
Cabe ressaltar que se encontra em tramitagdo na agéncia diversos pedidos de firmamento de TAC
abrangendo o tema da qualidade e, de acordo com o art. 8, paragrafo unico, da Resolucdo
Anatel 629/2013, que rege a analise ¢ a aprovacdo de TACs, esses pedidos suspendem a tramita¢do
dos respectivos Pados por até quatorze meses. Dessa forma, a maioria desses processos teve sua
tramitagdo suspensa temporariamente desde a apresentagdo dos primeiros pedidos em 2014, mas,
caso haja assinatura desses TACs com as prestadoras, havera de fato o encerramento desses Pados.

426. Assim, propde-se considerar como implementada a determinacdo 9.1.4.1 do
Acordio 2.109/2006-TCU-Plenario reiterada pelo item 9.3.5 do Acdérdio 1.864/2012-TCU-
Plenério.

427. Quanto aos demais itens referentes ao processo sancionatério da agéncia, constatou-se que a
Anatel tem realizado diversas atividades para monitorar as redes das prestadoras e verificar a
correcao de irregularidades apontadas por suas fiscalizagdes, como, por exemplo, o sistema SIEC e
os relatorios anuais de acompanhamento e controle das prestadoras de SMP, STFC, SCM e TV por
assinatura, conforme descrito nos achados do capitulo 5 do corpo principal do presente relatorio
(peca 157, p. 14-20).

428. Além disso, desde o ultimo monitoramento relativo a qualidade dos servigcos de
telecomunicagdes em 2013, a agéncia elaborou e publicou as Portarias Anatel 784/2014 ¢
791/2014, chamadas portarias de sancdes, que detalham a metodologia utilizada para o calculo do
valor das multas a serem aplicadas pela agéncia nos casos de descumprimento de obrigagdes de
qualidade e de direito dos usuarios, conforme previsdo do art. 39 do Regulamento de Sancao,
Resolucdo Anatel 589/2012 (pega 160, p. 3, 17-34).

429. Outra medida que, em entrevista realizada no ambito da auditoria, a agéncia afirmou ter
adotado e que tem impacto na materialidade das multas € a aplicagdo do disposto no art. 20 do
Regulamento de Sancdo da Anatel, que estabelece valores menores para as operadoras que
corrigem as inconformidades antes da decisdo da Anatel.

430. Por isso, tendo em vista as atividades realizadas pela Anatel desde o tltimo monitoramento
em 2013, propde-se considerar como cumpridas as determinagdes 9.1.4.2 e 9.1.4.3 do
Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario, reiteradas pelo item 9.3.5 do Acdrdio 1.864/2012-TCU-
Plenario, ¢ como implementada a recomendagao 9.2.6.1 do Acoérdao 2.109/2006-TCU-Plenario,
reiterada pelo item 9.5 do Acordao 1.864/2012-TCU-Plenario.

431. A situagdo de todas as deliberagdes dos referidos acordaos esta registrada nos quadros 1 a 4, a
seguir.
Quadro 1 — Situagado das deliberagdes do Acdrdao 1.458/2005-Plenario-TCU

1° monitoramento — 2° monitoramento — 39 monitoramento —
Acoérddo 1.864/2012- Acorddo 2.926/2013- lator
Situagio Plenario-TCU Plenério-TCU presente relatorio
Itens % Itens % Itens %
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1° monitoramento —
Acérdao 1.864/2012-

2° monitoramento —
Acordao 2.926/2013-

3° monitoramento —

Situagdio Plendrio-TCU Plendrio-TCU presente relatorio
Itens % Itens % Itens %
9.2.1,9.2.2,9.2.3, SRRy
Implementada / 9.2.1,9.2.3,9.2.5, 46.7 9.2.4,9.2.5,9.2.6, 66.7 9'2'7’ 9.2.8, 9'2'9’ 100
cumprida 9.2.6,9.3,9.4.1,9.5.1 ’ 92.7,93,94.1¢ ’ o e T
051 9.2.10,9.3,9.4.1,
- 94.2,9.5.1,9.52
Parcialmente
imp lementada / 9.2.8,94.2,9.52 20,0 - - - -
cumprida
Em implementacao /| g 55 954 929 | 200 | 928942952 | 200 - -
Em cumprimento
Nao
imp lementada/ndo 9.2.7,9.2.10 13,3 9.2.9e9.2.10 13,3 - -
cumprida
Nao aplicavel - - -

Fonte: Acordios 1.864/2012-Plenario-TCU e 2.926/2013-Plenario-TCU e elaboragdo propria

Quadro 2 — Situacao das deliberagdes do Acédrdao 2.109/2006-Plenario-TCU

1° monitoramento —
Acordio 1.864/2012-

2° monitoramento —
Acoérddo 2.926/2013-Plenario-

3° monitoramento — presente relatdrio

Situagao Plenario-TCU TCU
Itens % Itens % Itens %
9.1.1.1,9.1.1.2,9.1.2,9.1.3.1,
9.1.1.1,9.1.1.2,9.1.3.1, 9(')1'134"23 9(')1 '1353’99.11'64'11,99'11.64'227
9.1.3.2,9.1.3.3, 9.1.3.2,9.1.3.3,9.1.6.1, B R
9.1.6.3,9.1.6.4,9.2.1.1,9.2.1.2,
Implementada / 9.1.6.2,9.7, 9.1.6.2,9.1.6.3,9.1.6.4, 02139214 92219222
P . 9.2.2.3,9.2.24, | 19,0 | 9.2.1.3,9.2.2.3,9.2.24, | 452 A 90,5
cumprida 92.2.3,9224,92.2.5,9.22.7,
9.232¢ 9.2.3.1,9.2.3.2,9.2.5,
063 9963 098 02100 9.23.1,9.2.3.2,9.2.4.1,9.2.4.2,
o o 97’ - 9.2.5,9.2.6.1,9.2.6.2,9.2.6.3,
’ 9.2.7,9.2.8,9.2.9,9.2.10,93 ¢
9.7
9.1.6.1,9.1.6.3,
Parcialmente gég?’ g;i;’
implementada / ST 26,2 9.2.1.2€9.2.2.6 4,8 9.2.2.6 2,4
cumprida 9.2.7,9.2.8,
P 9.2.9,9.2.10 ¢
9.3
9.1.1.1,9.1.1.2, 9.1.2,9.1.4.1,9.1.4.2,
Em 9.1.2,9.1.3.1,
implementacio / | 9.14.1.9 142 9.14.3,9.1.5,9.2.1.1,
plementacao LT TS 962 ] 9.2.14,922.1,9222, | 35,7 - -
Em 9.14.3,9.1.5,
cumprimento 99213.9227 92.2.5,924.1,9.24.2,
umpr Sy T sl 9.2.7,92.9¢9.3
€9.2.4.1
9.2.1.1,9.2.1.4,
Nio 9.2.2.1,9.2.2.5,
imp lementada / 92.2.6,9227, | 21,4 | 9.2.2.7,9.2.6.1¢9.2.6.2 7,1 - -
nao cumprida 9.25,9.2.6.1¢
9.2.6.2
Nio aplicavel 9.4,9.5,9.6 7,1 9.4,9.5,9.6 7,1 9.4,9.5,9.6 7,1

Fonte: Acérdios 1.864/2012-Plenario-TCU e 2.926/2013-Plenario-TCU e elaboragdo propria

Quadro 3 — Situacao das deliberagdes do Acdrdao 1.864/2012-Plenario-TCU

Situagdo

1° monitoramento —
Acorddo 2.926/2013-Plenario-TCU

2° monitoramento — presente
relatorio
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Itens % Itens %
9.3.1,9.3.2,9.3.3,9.34,
Implementada / cumprida 9.3.1,933,9.34,94.1,944 ¢ 60 9.3.5,94.1,942,944¢ | 90
9.4.5
9.4.5

Parcialmente implementada / cumprida 9.4.2 10 - -

Em implementagdo / Em cumprimento 30 - -
Nao implementada/ndo cumprida - - 9.4.3 10

Naio aplicavel - - - -

Fonte: Acorddo 2.926/2013-Plenario-TCU e elaboragdo propria.

Quadro 4 — Situacdo das deliberagdes dos Acordiaos 210/2013-Plenario-TCU e 2.926/2013-
Plenario-TCU

1° monitoramento — presente relatorio
Situagdo
Itens %
Acoérddo 210/2013-Plenério-TCU: 100%
9.1e¢9.2
Implementada / cumprida
Acordao 2.926/2013-Plenario-TCU:
50%
9.9.2
Parcialmente implementada / ) )
cumprida
Em implementacdo / Em ) i
cumprimento
Nao implementada/ndo ) i
cumprida
Nio aplicavel / Perda de Objeto | /+0rda0 2926/ 3091? -Plendrio-TCU: 1 500,

Fonte: elaboragdo propria

432. Ressalte-se que ndo estava no escopo do monitoramento a andlise da eficiéncia e da
efetividade das agdes adotadas pela agéncia na melhoria da qualidade. Por outro lado, a atuacéo da
Anatel quanto a qualidade do SMP foi o objeto da presente auditoria, e o relatério detalhou os
respectivos resultados encontrados.

433. Desta maneira, em que pesem as fragilidades apontadas ao longo do presente relatorio,
constata-se que, em parte devido aos trabalhos de auditoria ¢ monitoramento do TCU desde 2006,
houve uma evolucdo da Anatel, com a implantagdo e a utilizagdo de diversos instrumentos para
aprimorar a atuagdo da agéncia para garantir a qualidade da telefonia movel no pais.

434, Como exemplo dessas agdes, citam-se as seguintes, adotadas desde o ultimo monitoramento
do TCU em 2013: a criacdo de uma Superintendéncia de Relagdes com Consumidor (SRC); a
aprovagao de um regulamento abrangendo direitos dos consumidores; criagdo de aplicativos e sitio
direcionados ao consumidor; a ampliagdo dos tipos de instrumentos e métodos de fiscalizacdo dos
indicadores de qualidade e das reclamacdes das operadoras; a definicdo e publicagdo de portarias
com a metodologia de calculos da multas; e a realizagdo de pesquisas de qualidade do SMP.

435. Assim, constata-se que a agéncia atendeu a todas as deliberagdes pendentes dos Acordaos
anteriores, sendo as Unicas excecdes as recomendacodes 9.2.2.6 do Acdrdao 2.109/2006-TCU-
Plenario ¢ 9.4.3 do Acoérddo 1.864/2012-Plenario-TCU. Entretanto, considerando a analise desses
temas nos seus respectivos achados deste relatorio e suas respectivas propostas de
encaminhamento, entende-se que os objetos destas deliberagdes estdo sendo abordados de forma
mais abrangente e completa nas propostas da presente auditoria, ndo sendo pertinente permanecer
monitorando o atendimento destas recomendacgdes.
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7. ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

436. Em 3/6/2016, a Anatel encaminhou o Oficio 39/2016/SEI/AUD-ANATEL (peca 174), com os
seus comentarios e informagdes complementares sobre os pontos abordados no relatorio preliminar
da presente auditoria. Entende-se que alguns dos argumentos apresentados pela agéncia devem ser
analisados com mais detalhes como sera feito a seguir.

437. Com relagdo & auséncia do Indice de Desempenho na Qualidade (IDQ), a Anatel alegou que o
indicador deixou de ser divulgado devido a dificuldades técnicas na implantacdo do respectivo
sistema. Entretanto, a agéncia alega que a falta do indicador foi compensada pela divulgacdo do
Indice Geral de Qualidade Operacional (IGQO), um indicador que estd previsto em regulamento
somente para a telefonia fixa, mas que a agéncia optou por estender para os demais servigos
(pega 174, p. 6).

438. Verifica-se que a resposta da Anatel reforca os argumentos apontados na auditoria de que a
agéncia utiliza, em suas atividades regulatérias, indicadores ndo regulamentados, o que prejudica a
transparéncia da atuacdo da agéncia, em vez de seguir o disposto nos normativos do servigo.

439. Com relagdo a falha apontada pelo presente relatorio sobre a fiscalizagdo e o acompanhamento
da tarifacdo e cobranga pelas operadoras, a agéncia alega que, para a constatagao de irregularidades
na cobranga dos casos de roaming em municipios de até 30.000 habitantes, foi instaurado em
25/4/2016 um processo administrativo para acompanhar o caso (pega 174, p. 12). Ressalta-se que a
instauracao se deu apds a fase de execucao da presente auditoria, o que refor¢a a fundamentagao e
conclusdo do achado do relatério que trata do assunto.

440. O relatdrio apontou que as irregularidades na cobranga do servico ainda sdo um dos motivos
de reclamagdao mais frequentes do setor. Com respeito a isso, a Anatel afirmou que ‘os
consumidores reclamam de cobranga em desacordo com o contratado, possivelmente impactado
pela exposicdo na midia acerca do bloqueio de dados quando do consumo da franquia’ € que ‘isso
se deve, na visdo da Anatel, a falta de transparéncia no momento da oferta do servigco aos
consumidores’ (pega 174, p. 15).

441. Tal alegac@o nao deve prosperar, dado que os relatdrios do Sindec e os dados de sistema de
registro de reclamagdes da Anatel, sistema Focus, evidenciam a relevancia das cobrangas indevidas
e do seu impacto direto ao consumidor, independentemente de veiculagdes midiaticas sobre o tema.
Além disso, a argumentagdo da agéncia ainda reforca o exposto no achado do relatério que tratou
sobre a falta de transparéncia na oferta do servico.

442. Com relacao aos pontos destacados no relatorio de auditoria sobre as pesquisas de qualidade
percebida e de satisfacdo do consumidor, a Anatel afirma que os prazos para a execugdo da nova
pesquisa unificada de qualidade foram definidos no Manual de Aplicagdo aprovado pelo
Despacho 6.284/2015 SRC/SPR e alterado em parte pelo Despacho 10.677/2015 SRC/SPR,
argumentando que nao seria mais cabivel a proposta do presente relatério que determina que a
Anatel estipule marco temporal para essas agdes (peca 174, p. 19).

443. Ocorre que a referida proposta, além de ndo tratar somente da definicdo do prazo de atuacao
da agéncia, incluindo outros pontos a serem aprimorados pela agéncia, visa garantir uma definigao
de marcos temporais mais estruturada e menos sujeita a sucessivas alteragdes. Assim, embora a
Anatel tenha avangado em ter estabelecido um calendario para suas atividades, nota-se que ainda ¢
necessario um planejamento mais efetivo. Uma evidéncia pode ser constatada na propria resposta
da agéncia, que demonstra que o calendario foi definido por despacho, um instrumento suscetivel a
alteragdes e que foi, inclusive, alterado no mesmo exercicio em que foi definido.

444. Sobre as questdes levantadas pelo relatorio com relagdo ao Regulamento Geral de Direitos do
Consumidor de Servigos de Telecomunicacdes (RGC), a Anatel alega que, ao interpretar os
dispositivos do regulamento, esta atuando de forma a complementar o normativo com dados
operacionais nao abordados por ele. A agéncia cita exemplos especificos, como o envio de
mensagens publicitarias aos usuarios (peca 174, p. 39-40).
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445. Entretanto o questionamento da auditoria visa ressaltar a necessidade de que as alteragdes dos
dispositivos regulamentares sejam submetidas ao devido processo, evitando a falta de transparéncia
na atuacdo da Anatel e nos critérios por ela considerados.

446. O escopo desta auditoria ndo abrange a analise de mérito de cada interpretacdo dada pela
agéncia aos dispositivos do RGC, e sim a analise da conformidade da atuacdo da Anatel no
processo como um todo. O mérito de cada questio podera ser objeto de outros processos no TCU,

assim como ocorreu com o proprio caso citado pela agéncia de envio de mensagens, que foi tratado
pelo Tribunal no processo TC 025.943/2014-6.

447. Em sua resposta, a Anatel solicitou a ampliagdo do prazo de cumprimento da determinagao
prevista para a sessdo 5.2.3 do presente relatorio. Entretanto, dado que o prazo da proposta de
encaminhamento da area técnica do TCU supera em noventa dias a data prevista pela propria
agéncia para a conclusdo do relatério de analise do impacto regulatorio do processo em referéncia,
prevista na agenda regulatoria 2015-2016, considera-se ndo ser adequada a extensdo desse prazo.

448. Com relagdo a resposta apresentada pela Anatel, como um todo, observa-se que foram
utilizados como argumentos informagdes e documentos que ja haviam sido analisados durante a
fase de execucdo e relatorio da presente auditoria, ndo sendo capazes de elidir as inconformidades
apontadas na auditoria. Como exemplos de argumentos trazidos pela agéncia € que ja tinham sido
abordados, citam-se os seguintes pontos (peca 174):

a) a revisdo do modelo de gestdo da qualidade dos servicos de telecomunicacdes e os eventuais
efeitos por ela causados;

b) a aprovacdo do RGC e seu efeito nas relagdes com os consumidores e com as operadoras;

c) os efeitos trazidos pela reestruturagdo da agé€ncia ocorrida em 2013 diante do novo regimento
interno da Anatel;

d) e a escassez de recursos or¢amentarios, financeiros e de pessoal da agéncia para executar as suas
atividades regulatorias.

449. Por fim, a Anatel alega em sua resposta que algumas falhas apontadas pela auditoria se
tratavam de falhas pontuais (peca 174, p.28). Entretanto, diante de todas as evidéncias
apresentadas no presente relatorio, verifica-se novamente que se tratam de falhas recorrentes e que
exigem uma atuac¢do sistémica da agéncia.

450. Assim, apds a analise das manifestacoes da Anatel, entende-se ndo ser necessario demais
alteracdes nas propostas de encaminhamento do presente relatorio.

8. CONCLUSAO

451. Trata-se de auditoria operacional na atuagdo da Anatel na garantia da qualidade do servigo de
telefonia movel no Brasil.

452. O objetivo desta auditoria foi avaliar se a atuagdo da Anatel contribui para a melhor
compreensao, pelo consumidor, do servigo prestado e dos seus direitos e avaliar alguns aspectos da
atuagdo da agéncia, analisando se os requisitos vigentes de qualidade do servigo de telefonia movel
definidos pela Anatel estao alinhados com a percepcao do usuario e se a forma de utilizacdo dos
principais instrumentos da agéncia, a exemplo de planos de melhoria e indicadores, e os resultados
obtidos por eles promovem a melhoria da qualidade do servigo de telefonia movel (paragrafos 8 a
16).

453. A andlise realizada revelou que algumas deficiéncias e fragilidades na atuacdo da Anatel
prejudicam a melhor compreensdo pelo consumidor do servico moével prestado e dos seus direitos.
Como principais, citam-se: a auséncia de transparéncia nas informagdes referentes ao
funcionamento do servico SMP ¢ as ofertas; a falta de transparéncia no processo de divulgacao dos
indicadores pela Anatel; a falta de clareza na definicdo dos parametros referentes a necessidade de
cobertura do servico movel e baixa divulgacdo dos pardmetros aos consumidores; a auséncia de
transparéncia e morosidade na atuagcdo da Anatel sobre as alteragdes feitas pelas operadoras sobre
os planos de dados de SMP inicialmente considerados ilimitados; ¢ a baixa publicidade ¢ atuagdo
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da Anatel sobre o impacto na tarifacdo e cobranca dos servicos de SMP causado por limitagdes
geograficas (paragrafos 55 a 133).

454. Ao avaliar se os requisitos vigentes de qualidade do SMP definidos pela agéncia estdo
alinhados com a percepcao do usuario, constatou-se a auséncia de afericao efetiva da percepcao e
da satisfacdo do usudrio pela Anatel devido a atuacdo deficiente do 6rgdo em executar a pesquisa e
analisar seus resultados em série historica (paragrafos 134 a 157).

455. Com relagdo aos instrumentos utilizados pela agéncia, constataram-se diversas falhas:
deficiéncias no processo de fiscalizacdo; defici€éncias na elaboragdo e extrag@o dos indicadores e
parametros utilizados para acompanhar a qualidade da telefonia movel; fragilidade dos indicadores
obtidos por meio da Entidade de Afericdo da Qualidade (EAQ); deficiéncias do Indicador de
Desempenho de Atendimento (IDA) desenvolvido pela Anatel; fragilidades e inconsisténcias dos
Planos de Melhoria da Qualidade (PMQ); auséncia de estudo atualizado pela Anatel para embasar o
pardmetro minimo de cobertura definido pela agéncia; e alteragdo pela Anatel da interpretacdo e
aplicabilidade dos dispositivos do RGC por intermédio de instrumento inadequado e de baixa
publicidade (paragrafos 158 a 337).

456. Diante das andlises realizadas no presente relatdrio com relagdo a atuacdo da Anatel,
principalmente com relacdo aos instrumentos por ela escolhidos no acompanhamento da qualidade
da telefonia movel, foi possivel concluir que, ao invés de focar suas agdes em procedimentos,
instrumentos ¢ métodos especificos e robustos de controle e fiscalizagdo, a Anatel optou por
acompanhar a qualidade do SMP por meio de inimeros instrumentos e processos de trabalho
diversos, que muitas vezes ndo convergiam em uma mesma avaliagdo e recorrentemente
apresentavam fragilidades prejudiciais aos resultados por eles apresentados.

457. Observou-se que muitos desses instrumentos e atividades de acompanhamento foram sendo
criados cumulativamente pela agéncia, com o passar do tempo, sem que houvesse a reavaliagdo ou
readequacdo pela Anatel dos instrumentos ja vigentes. Muitas dessas a¢des foram iniciadas pelo
orgdo regulador como respostas imediatas a fatores externos especificos que exigiram uma agao da
Anatel, como foi o caso das cautelares que resultaram na suspensdo da venda de acessos méveis e
no PMQ, sem que a agéncia levasse em consideracao os demais instrumentos existentes e sem que
houvesse um planejamento a longo prazo ¢ uma revisdo do modelo de acompanhamento da
qualidade do SMP como um todo.

458. Conclui-se que o modelo adotado pela Anatel, em que ha inumeros processos de trabalho e
instrumentos para avaliar a qualidade da telefonia movel sem que haja entre eles, necessariamente,
uma avaliagdo de forma correlacionada do servigo, aumenta a complexidade da atuacdo da agéncia
de maneira que, apesar de executar diversas atividades de controle, a Anatel ndo consegue focar
suas agles e realiza-las de forma eficiente, prejudicando, assim, a confiabilidade e clareza dos
resultados obtidos e, consequentemente, da qualidade da telefonia mével de maneira geral

459. Por isso, as propostas de determinagdes e recomendacdes do presente relatorio visam a
correcdo das inconformidades apontadas e a adogdo de medidas para aprimorar os métodos e
processos de trabalho da Anatel com relacdo a qualidade da telefonia movel.

460. No ambito do presente processo, também foram monitoradas as deliberacdes pendentes de
atendimento dos Acorddos 1.458/2005, 2.109/2006, 1.864/2012, 210/2013 e 2.926/2013, todos do
Plenario do TCU. A unica deliberacdo ainda pendente de atendimento ¢ a recomendagao 9.4.3 do
Acordao 1.864/2012-Plenario-TCU. Entretanto, considerando a analise do Indicador de
Desempenho de Atendimento (IDA) no achado 5.4 e sua respectiva proposta de encaminhamento,
entende-se que o objeto desta deliberagdo estd sendo abordado de forma mais abrangente e
completa nas propostas da presente auditoria, ndo sendo pertinente permanecer monitorando o
atendimento desta recomendagao (paragrafos 338 a 435).

461. A analise realizada na presente auditoria e a implementagao das propostas de encaminhamento
sugeridas neste relatdrio t€ém como beneficios esperados: maior informagao do consumidor sobre o
SMP, a regulamentagdo da Anatel e os resultados da atuagdo da agéncia; maior interagdo entre a
Anatel e os orgdos de defesa do consumidor; e aumentar a eficiéncia e a efetividade das acdes de
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regulamenta¢do, acompanhamento, controle e fiscalizacdo da agéncia para garantir a qualidade da
telefonia mével no pais.

462. Consoante item 3.1 da Portaria-TCU 222, de 10/10/2003, o objeto da presente auditoria, qual
seja, a atuacdo da Anatel sobre a qualidade do servigo de telefonia movel, ndo ¢ quantificavel em
valores monetarios e, desse modo, ndo cabe mensurar o Volume de Recursos Fiscalizados (VRF)
neste processo.

463. De acordo com o disposto no art. 4° § 2°, da Resolucdo TCU 254/2013, que dispde sobre a
classificacdo da informagdo quanto a confidencialidade no dmbito do Tribunal, cabe ‘a0 TCU
respeitar a classificacdo atribuida na origem as informagdes recebidas de pessoa fisica ou juridica
externa ao Tribunal’. Em cinco dos oficios enviados pela Anatel ao TCU (pegas 16; 26; 32, p. 3;
33, p. 4; 39), consta solicitagao da agéncia para que seja dado tratamento sigiloso a algumas pegas
do presente processo, tendo em vista seu conteudo, com base no art. 39, paragrafo tnico, da
Lei 9.472/1997. Diante da solicitagdo da Anatel, considera-se como sigiloso o conteudo das pecas
16, 26, 32, 33, 36, 46, 47, 49, 52, 58, 63, 64, 69, 70, 71, 72, 74, 75, 76, 83, 97, 99, 100, 103, 104,
109, 116, 118, 119, 120, 122, 123, 124, 126, 127, 129, 131, 132, 133, 134, 135, 136, 137, 138, 141,
146, 148, 154, 162 e 163.

9. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

464. Ante ao exposto, propde-se:

a) em relacdo ao Acorddo 1.458/2005-TCU-Plenario, considerar implementadas as recomendagdes
9.2.8,9.2.9,9.2.10, 9.4.2 ¢ 9.5.2 (paragrafos 348-366, 369-378, 388-406);

b) em relagdo ao Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario, considerar:

b.1) cumpridas as determinagdes 9.1.2,9.1.4.1,9.1.4.2,9.1.4.3 ¢ 9.1.5 (paragrafos 412-430);

b.2) implementadas as recomendagdes 9.2.1.1, 9.2.1.2, 9.1.4, 9.2.2.1, 9.2.2.2, 9.2.2.5, 9.2.2.7,
9.2.4.1, 9.2.4.2, 9.2.6.1, 9.2.6.2, 9.2.7, 9.2.9 e 9.3 (paragrafos 339-366, 369-387, 396-406, 412-
430);

b.3) parcialmente implementada a recomendagdo 9.2.2.6 (paragrafos 407-411);

c¢) em relagdo ao Acdrdao 1.864/2012-TCU-Plenario, considerar:

c.1) cumpridas as determinagdes 9.3.2 € 9.3.5 (paragrafos 412-430);

c.2) implementada a recomendacdo 9.4.2 (paragrafos 339-347);

c.3) ndo implementada a recomendacgdo 9.4.3 (paragrafos 367-368);

d) em relagdo ao Acorddo 210/2013-TCU-Plenario, considerar:

d.1) cumpridas a determinagdo 9.1 (paragrafos 407-411);

d.2) implementada a recomendacgao 9.2 (paragrafos 396-406);

e) em relagdo ao Acorddo 2.926/2013-TCU-Plenario, considerar:

e.1) implementada a recomendacdo 9.9.2 (paragrafos 379-387);

e.2) que a recomendacdo 9.9.1 ndo € mais aplicavel (paragrafos 339-347);

f) considerar como cumprida a determinacdo do item 9.2.3 do Acordao 596/2015-TCU-Plenario
(paragrafo 325);

g) com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso II, do Regimento
Interno do TCU, determinar a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel) que

g.1) dé, no prazo de noventa dias, publicidade a motivagao da escolha dos indicadores divulgados
pela agéncia em seus canais de comunicacao, por a situacado atual estar em desacordo com o art. 19,
caput, da Lei 9.472/1997 e com o art. 5° da Resolugdo Anatel 575/2011 (paragrafo 78);

g.2) apresente, no prazo de noventa dias, por a situacdo atual estar em desacordo com o art. 218,
incisos VI, VII e X, da Resolugdo Anatel 612/2013, com o art. 1°, paragrafo unico, art. 5° e art. 8°
da Resolugdo Anatel 654/2015 e com o art. 2°, caput, da Lei 9.784/1999, um plano de agdo para a
execugao da pesquisa de satisfagdo do usuario e da qualidade percebida por ele, estabelecendo
(paragrafo 156):
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g.2.1) marcos temporais para as acdes previstas;
g.2.2) medidas que visem reduzir a ocorréncia dos problemas apresentados nas pesquisas passadas;

g.2.3) critérios ¢ procedimentos destinados a utilizar efetivamente os resultados obtidos nas
pesquisas com agdes concretas de controle e de melhoria da qualidade do SMP alinhadas com a
percepgao do usuario;

g.3) apresente, no prazo de noventa dias, um plano de acdo contendo um calendario de
fiscalizagdes periodicas acerca do cumprimento por parte das operadoras das obrigagcdes
regulamentares e das disposigdes legais referentes a cobranga e faturamento dos servicos de SMP,
incluindo a fiscalizag@o dos tipos de problemas mais reclamados na agéncia, por estar a situagao
atual em desacordo com o inciso XI do art. 19 e com o art. 127 da Lei 9.472/1997 (paragrafo 167);

g.4) inclua, no prazo de noventa dias, no processo de revisao do modelo de gestao de qualidade do
SMP, em andamento na agéncia, avaliagio quanto ao volume excessivo de indicadores, a
viabilidade de se mensurar o indicador de forma fidedigna, a sobreposicdo de atividades de
fiscalizacdo e controle da qualidade do servico de telefonia movel, e a necessidade de fiscalizagdo
periodica dos processos de extracdo dos indicadores, incluindo aqueles extraidos pela Entidade
Aferidora da Qualidade (EAQ), por a situacdo atual estar em desacordo com o art. 2, caput € inciso
IX, da Lei9.784/1999, com o art. 127, incisos VI e X, da Lei 9.472/1997, com os principios da
eficiéncia, celeridade, proporcionalidade, economicidade previstos no art. 36, paragrafo tnico, da
Resolugdo Anatel 612/2013 ¢ com seu art. 202, incisos I e II, ¢ com o art. 6°, inciso III, da
Lei 8.078/1990 (paragrafo 230);

g.5) elabore, no prazo de noventa dias, estudo para avaliar a adequacao e atualidade do parametro
minimo de cobertura do servigo telefonia movel definido pela agéncia e exigido das operadoras,
levando em consideragdo varidveis que podem impactar na satisfacdo dos usudrios, como
densidade populacional da 4rea atendida, regides de maior relevancia para o municipio, e possiveis
pontos estratégicos para a localidade, dando a devida publicidade e transparéncia a andlise
realizada e suas conclusodes, por a situagdo atual estar em desacordo com o art. 19, caput, art. 38,
art. 40 e art. 127, caput e incisos III, VII e VII, todos da Lei 9.472/1997, com o art. 2°, caput, da
Lei 9.874/1999 e com o art. 6° inciso 111, da Lei 8.078/1990 (paragrafo 325);

g.6) adote, no prazo de sessenta dias, providéncias com vistas a excluir do manual técnico do
Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de Servigos de Telecomunicagdes (RGC) toda e
qualquer interpretagdo que resultou em alteracdo do significado e/ou abrangéncia do texto vigente
do regulamento, em especial aquelas definidas pelo manual para o inciso XVIII do art. 3° e inciso
VIII do art. 22 do RGC, por estar a situacao atual em desacordo com os incisos I, Il e 1l do art. 112
da Resolucao Anatel 632/2014 (paragrafo 336);

g.7) regulamente, no prazo de 180 dias, os principios, requisitos e forma de expedi¢do de medidas
cautelares, por a situacdo atual estar em desacordo com os principios de isonomia, legalidade e
proporcionalidade, previstos nos arts. 38 e 127, inciso VI, da Lei 9.472/1997 (paragrafo 273);

2.8) adote, no prazo de 120 dias, agdes de fiscalizag@o periddica na atuacdo da Entidade Aferidora
da Qualidade (EAQ), ou qualquer entidade que venha a substitui-la no processo de extragdo e
calculos dos indicadores de qualidade, buscando mitigar as fragilidades técnicas, operacionais e
metodologicas existentes no atual processo de medicdo e divulgacdo da qualidade de dados no
SMP, por a situagdo atual estar em desacordo com os arts. 19, inciso XI, e 127, inciso X, da
Lei 9.472/1997 (paragrafo 241);

h) com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250, inciso III, do Regimento
Interno do TCU, recomendar a Anatel que avalie a conveniéncia e oportunidade de:

h.1) ampliar a fiscalizacdo sobre a divulgacdo e cumprimento das ofertas de planos e promogoes
pelas operadoras aos usuarios, com vistas a assegurar transparéncia aos usuarios dos servigos de
SMP e garantir o cumprimento pelas operadoras do disposto na regulamentacao (paragrafo 63);

h.2) estabelecer e formalizar os requisitos minimos a serem cumpridos pelas operadoras na
divulgagdo dos mapas de cobertura na internet, com vistas a aumentar a efetividade desse
instrumento de consulta voltado para o usuario (paragrafo 89);
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h.3) em casos de conflito ou controvérsias quanto a utilizacdo e prestacdo dos servigos de
telecomunicacdes entre os atores do setor, se manifestar e atuar de forma tempestiva e
considerando as posi¢des de diversos atores do setor e as questdes técnicas, econdmicas e juridicas
envolvidas no conflito ¢ que podem impactar na prestagdo do servigco, com vistas a ampliar a
transparéncia e efetividade da atuacdo da agéncia, reduzindo a possivel judicializacdo dos
questionamentos feitos sobre as medidas adotadas pelas operadoras (paragrafo 119);

h.4) adotar medidas que incentivem a atuagdo proativa das operadoras para a diminuicdo e a
resolugao efetiva dos problemas acerca de cobranga e faturamento reclamados na agéncia, e
medidas que deem publicidade e transparéncia as informagdes relacionadas a esses problemas, com
vistas a garantir a prote¢do do usuario e o cumprimento da legislacdo vigente (paragrafo 168);

h.5) no processo de revisao do modelo de gestao de qualidade do SMP, em andamento na agéncia,
reavaliar o nimero de procedimentos existentes na agéncia para fiscalizar e acompanhar os
indicadores que monitoram o desempenho do referido servico e reavaliar a periodicidade das
fiscalizagdes voltadas para acompanhar os processos de extracdo de dados realizados pelas
operadoras para calcular esses indicadores, com vistas a evitar que haja sobreposi¢do de atividades
para avaliar o mesmo tema ou critério ¢ a ampliar a confiabilidade dos resultados do desempenho
do SMP (paragrafo 189);

h.6) reavaliar o escopo e operacionalizagdo do Centro de Monitoramento de Redes de
Telecomunicagdes da Anatel, analisando se as informagdes exigidas das operadoras pela agéncia
reguladora ndo extrapolam a Resolugdo Anatel 656/2015 (paragrafo 189);

h.7) incluir no processo de revisdo do modelo de gestdo de qualidade do SMP, em andamento na
agéncia, a avaliagdo quanto as possiveis melhorias advindas da implantagdo de metodologia que
considere as metas de qualidade de telefonia mével de maneira segmentada, considerando as
especificidades das regidoes monitoradas, com vistas a incentivar a expansao do fornecimento do
servico e a sua convergéncia com a percepcao do usuario (paragrafo 227);

h.8) incluir no processo de revisdo do modelo de gestdo da qualidade do SMP, em andamento na
agéncia, avaliacdo quanto a adequagao e a atualizacdo dos critérios utilizados na metodologia do
ndice de Desempenho de Atendimento (IDA), com vistas a trazer mais confiabilidade aos
resultados quanto ao desempenho das operadoras (paragrafo 254);

h.9) caso haja assinatura de termos de ajustamento de conduta ou de compromissos de atendimento
a medidas cautelares, planejar-se para que os esforcos de controle e fiscalizagdo necessarios para o
acompanhamento e a eventual san¢do tempestivos das obrigagdes previstas nesses instrumentos
possam ser realizados e concluidos, com vistas a garantir a eficacia da utilizacdo desses
strumentos pelo 6rgdo regulador na busca da melhoria da qualidade para os usudrios dos servigos
de telecomunicagdes (paragrafo 295);

i) com fundamento no art. 7° da Resolugdo TCU 265/2014, dar ciéncia a Anatel sobre o dever legal
de obedecer ao procedimento administrativo previsto para realizar eventuais alteragdes no texto dos
seus regulamentos, pois a situagdo atual, na qual o Conselho Diretor ou um grupo composto por
servidores da agéncia e representantes das prestadoras de telecomunicagdes alteram o significado
e/ou a abrangéncia do texto vigente dos regulamentos, afronta ao disposto nos arts. 41 e 42 da
Lei 9.472/1997, e no caput e paragrafo unico do art. 62 do Regimento Interno da Anatel, Resolugcdo
Anatel 612/2013, com vistas a adocdo de providéncias internas que previnam a ocorréncia de
outras situagdes semelhantes (paragrafo 335);

J) que, nos termos do art. 43 da Resolugdo TCU 259/2014, seja autorizada a autuagdo de processo
apartado para apurar a responsabilidade no ambito da Anatel pela ndo adog@o das medidas previstas
no inciso VI dos Despachos 4.783, 4.787, 4.789, 5.671, 5.672 ¢ 5.673/2012-PVCPA/PVCP/SPV-
Anatel, no inciso III dos Despachos 4.786, 4.807 ¢ 4.808/2012-PVCPA/PVCP/SPV-Anatel ¢ no
inciso VII dos 5.156, 5.158 e 5.159/2012-PVCPA/PVCP/SPV-Anatel, em descumprimento ao
disposto no art. 19, inciso XI, da Lei9.472/1997, no art. 10, inciso III, da Resolugao
Anatel 477/2007, e nos incisos dos referidos despachos (paragrafo 303);

k) considerar sigilosas as pegas 16, 26, 32, 33, 36, 46, 47, 49, 52, 58, 63, 64, 69, 70, 71, 72, 74, 75,
76, 83, 97, 99, 100, 103, 104, 109, 116, 118, 119, 120, 122, 123, 124, 126, 127, 129, 131, 132, 133,
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134, 135, 136, 137, 138, 141, 146, 148, 154, 162 ¢ 163 destes autos, com fundamento nos arts. 4°, §
2° e 5° § 4° da Resolugao TCU 254/2013 (paragrafo 462);

1) encaminhar copia da deliberagdo que vier a ser proferida neste processo, bem como do relatorio e
voto que a fundamentarem:

1.1) a Anatel;

1.2) a Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovagcdo, Comunicacdo e¢ Informatica (CCT) do Senado
Federal;

1.3) a Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo e Informatica (CCTCI) da Camara dos
Deputados;

1.4) a Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo ¢ Controle (CMA) do
Senado Federal, em atendimento aos itens 9.2 do Acdrdao 2.527/2015-TCU-Plenario e 9.2.2 do
Acordio 1.089/2016-TCU-Plenario;

1.5) a Comissdo de Defesa do Consumidor (CDC) da Camara dos Deputados, em atendimento ao
item 9.2.3 do Acérdao 1.169/2016-TCU-Plenario;

1.6) a 3* Camara de Coordenagao ¢ Revisdo do Ministério Publico Federal;
1.7) ao Procurador da Republica Vitor Souza Cunha, em atendimento ao TC 016.100/2016-6;
m) encerrar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.”

Pautados os presentes autos, a Anatel remeteu ao meu gabinete o Oficio 203/2016/SEI/PR-

ANATEL (pega 179), com mnformacgdes complementares acerca de alguns achados da auditoria. Ao
tempo em que enaltece a qualidade do trabalho realizado pela equipe da SeinfraAeroTelecom, o
documento contém pedido de modificagdo ou exclusio de itens da proposta de encaminhamento
transcrita acima. De modo geral, os elementos adicionais apenas reiteram aqueles apresentados pela
agéncia quando de sua manifestacdo acerca do relatorio prévio (pega 174), os quais ja foram
detidamente analisados no item 7 do relatdrio final € ndo t€m, portanto, o conddo de alterar as razdes
de decidir que trago a este Plenario.

E o relatorio.
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VOTO

Trago a apreciacdo deste Colegiado os resultados da auditoria operacional realizada com o
objetivo avaliar a atuacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) na garantia e na
melhoria da qualidade da prestagdo dos servicos de telefonia moével no Brasil. O trabalho,
diligentemente realizado pela Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura de Aviagdo Civil e
Telecomunicacdes (SeinfraAeroTelecom), inclui, também, o monitoramento das deliberagcdes amnda
niao atendidas dos Acodrdaos 1.458/2005, 2.109/2006, 1.864/2012, 210/2013 e 2.926/2013, todos do
Plenario.

2. O histérico das acdes de controle desta Corte com enfoque na atuacdo da Anatel em
relacdo a qualidade dos servicos de telecomunicagdes € rico, como comprovam as diversas
fiscalizagdes ja realizadas, as quais abrangeram as atividades da agéncia atentes as suas principais
atribuicoes — regulamentacao, fiscalizagdo, san¢ao e educagcdo do usuario. Os trabalhos resultaram em
recomendacdes e determinagdes que induziram relevantes avancos, a exemplo da edigdo de
regulamento de defesa do consumidor pela agéncia; da elaboragdo de metodologia para fixagdo das
multas aplicadas nos casos de descumprimento dos indicadores de qualidade; e da criagdo, no 6rgdo
regulador, de uma superintendéncia de relagdes com os consumidores.

3. Contudo, no caso especifico do servico movel pessoal (SMP), os progressos nao foram
suficientes para alterar a percepcdo generalizada entre nds, usuarios, de que a qualidade ainda esta
longe de um patamar considerado adequado. Essa percepcdo materializa-se no expressivo numero de
reclamagdes junto as centrais de atendimento das operadoras e da propria Anatel, bem como na
posicdo do servico de telefonia mével nos rankings de reclamag¢do publicados pelos Procons em todo o
Brasil e pelo Sistema Nacional de Informacdes de Defesa do Consumidor (Sindec). Segundo dados do
Sindec, o SMP foi o segundo servico mais reclamado em 2014, ficando atras apenas do de telefonia
fixa.

4. Esse preocupante quadro, aliado ao carater quase essencial do SMP nos dias atuais, com
280 mihdes de acessos contabilizados ao final de 2014, deixou patentes a necessidade e a
oportunidade para a realizacdo da presente acdo de controle. Para além disso, as mudangas estruturais
por que o setor de telecomunicagdes passou na ultima década, com reflexos significativos sobre as
demandas e os perfis dos consumidores, requeriam a atualizagio do panorama anteriormente tracado
por esta Corte na auditoria realizada em 2006 (Acordio 2.109/2006-TCU-Plenrario), com a
identificacdo das fragilidades contemporaneas que ainda impedem o usudrio da telefonia mével de
desfrutar de um servico de qualidade.

5. Diante disso, como relator da fungdo Comunicagdes no bi€nio 2015-2016, ndo podia deixar
de propor o presente trabalho, cuja constru¢do contou com a valorosa colaboragdo do Ministro-
Substituto Augusto Sherman, relator dos autos que ensejaram quase todos os acorddos ora
monitorados.

II

6. Nosso ordenamento juridico contempla um amplo sistema destmado a protecdo do
consumidor, no qual se inserem as normas que regem a atuacdo dos orglos reguladores. O pleno
atendimento dos usudrios ¢ pressuposto para toda concessdo ou permissao de servicos publicos,
consoante disposto no art. 6° da Lei8.987/1995, cabendo as agéncias reguladoras o papel fundamental
de buscar um equilbrio entre os interesses dos principais atores envolvidos nesse processo: 0s
consumidores, as empresas € 0 governo.

7. No setor de telecomunicagdes, as atribuicoes da Anatel devem alinhar-se aos preceitos da
Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT), Lei 9.472/1997, que, em seu art. 2°, inciso III, atribui ao Poder
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Publico o dever de adotar medidas que propiciem padrboes de qualidade compativeis com a
exigéncia dos usuarios. Por seu turno, o art. 3°, inciso I, da mesma lei prevé que o usudrio tem direito
de acesso aos servigos de telecomunicagdes, com padrdes de qualidade e regularidade adequados a sua
natureza, em qualquer ponto do territorio nacional. Mais adiante, em seu art. 127, inciso I, a Lei Geral
de Telecomunicagdes determina que a disciplina da exploracdo dos servicos de telecomunicagdes em
regime privado, caso do servico de telefonia movel terd por objetivo viabilizar o cumprimento das
leis, em especial das relativas aos direitos dos consumidores, destinando-se a garantir a diversidade de
servicos, o incremento de sua oferta e a sua qualidade.

8. Tendo em vista que a funcdo regulatoria da Anatel constitui fator decisivo para garantir a
qualidade na prestagdo do servico de telefonia movel no pais, no presente trabalho buscou-se
identificar fragilidades e oportunidades de melhoria nos processos de trabalho da agéncia relacionados
a regulamentacdo, ao controle, ao acompanhamento e a fiscalizagdo da qualidade da telefonia mével,
bem como avaliar a qualidade das informagdes produzidas e os resultados da atuagdo do orgio
regulador.

9. Para tanto, foram formuladas as trés questdes de auditoria a seguir, as quais, de maneira
geral, destinaram-se a avaliar o alinhamento da atuagdo e dos mstrumentos utilizados pela Anatel na
garantia e na melhoria da qualidade do SMP a percepc¢ao do usuario:

1. A atuagdo da Anatel contribui para a melhor compreensdo pelo consumidor do servigo
prestado e dos seus direitos?

2. Os requisitos vigentes de qualidade do servico de telefonia mével definidos pela agéncia
estdo alinhados com a percepcao do usudrio?

3. A forma de utilizagdo dos principais instrumentos do 6rgdo regulador, a exemplo de
planos de melhoria e indicadores, e os resultados obtidos por eles promovem a melhoria da
qualidade do servigo de telefonia movel?

10. Para respondé-las, a equipe de auditoria baseou-se em ampla pesquisa documental, que
abrangeu tanto os trabalhos anteriores realizados pelo TCU quanto o arcabouco normativo que regula o
assunto, incluindo atos e decisdes da propria agéncia e processos judiciais que contemplam o tema.
Também foram realizadas entrevistas com diversos atores do setor de telecomunicagdes, como
gestores e técnicos da propria Anatel, especialistas do setor, representantes de prestadoras de SMP,
Procurador do Ministério Publico Federal, representantes de organizacdes de defesa do consumidor
(Proteste), consultores legislativos da Camara dos Deputados, Secretaria Nacional do Consumidor
(Senacon) ¢ académicos do setor.

11. Desde ja, manifesto minha satisfagdo com o trabalho realizado, cujo rigor culminou em
achados robustos, relevantes e suficientes para fundamentar as deliberagdes que submeto a este
Plendrio. Adoto, pois, a analise da SeinfraAeroTelecom como minhas razdes de decidir, sem prejuizo
dos destaques e das consideragdes que passo a expor.

I

12. O diligente esforco da equipe de auditoria revelou deficiéncias e fragilidades que
dificultam a parte mais vulneravel no setor regulado — o usudrio — o exercicio de seu direito a um
servico de qualidade. Podemos dividir os achados em trés grandes grupos de problemas
nterdependentes e que se reforcam mutuamente, os quais afetam as trés principais atividades da
funcdo regulatoria, assim identificadas por Martin Lodge e Kai Wegrich: estabelecimento de padrdes
(regulamentagdo), coleta de informacdes e modificagdo de comportamento (“O enraizamento da
regulacdo de qualidade: fazer as perguntas dificeis ¢ a resposta”. In: Desafios da regulacdo no Brasil
Org.: Jadir Dias Proenga, Patricia Vierra da Costa e Paula Montagner. Brasilia: Enap, 2006).
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13. O primeiro grupo diz respeito a auséncia de clareza e transparéncia de informagdes
essenciais sobre a prestagdo do servico moével — ofertas, planos, cobertura, tarifacio e cobranga,
indicadores e parametros de acompanhamento e avaliagdo do servigo.

14. Por um lado, nem todas as informacdes necessarias ao chamado “empoderamento” do
consumidor estdo disponiveis; por outro, muitas das informacdes disponiveis ndo estdo claras ou nao
sdo facilmente compreendidas por aquele ator. Carecem de maiores esclarecimentos e transparéncia
tanto informagdes basicas, necessarias para que o usuario entenda e usufiua plenamente do SMP, a
exemplo de promogdes e novos planos ofertados pelas operadoras, quanto aspectos técnicos inerentes
ao proprio servico de telefonia movel, em sua maioria de dificil compreensdo ao cidadao comum,
como as chamadas areas de sombra e o sistema diferenciado de cobranca de roaming nas cidades com
menos de 30 mil habitantes.

15. Também ndo sdo suficientemente divulgadas informagdes sobre a cobertura do servigo
movel, a qual ndo ¢ vista, pela agéncia, como um indicador de qualidade da telefonia mével, nada
obstante ser um dos principais elementos de qualidade percebidos pelo consumidor. A esse respeito,
apurou-se que a Anatel ndo padroniza nem fiscaliza a qualidade dos mapas de cobertura
disponibilizados pelas operadoras e exigidos pela propria agéncia, informacdo essencial para a escolha,
pelo consumidor, da prestadora de servico de telefonia movel

16. As falhas dificultam a compreensdo, pelo consumidor, acerca do desempenho e da
qualidade dos servigos de SMP prestados pelas operadoras, bem como da propria atuacdo da agéncia
sobre o tema. Com isso, tem prejudicada a defesa e a reivindicagdo de seus direitos, bem como a
possibilidade de comparar as prestadoras de servico, distorcendo as informagdes necessdrias para a
escolha entre elas.

17. Essa falta de clareza e transparéncia decorre, em grande parte, da necessidade de melhoria
na atuacdo da agéncia em promover o acesso a tais informacdes, sobretudo nas suas funcdes de
regulamentacdo e fiscalizacio. Um bom exemplo disso emerge da andlise da atuagdo da Anatel para
resolver a situacdo de conflito entre usudrios e operadoras, em outubro de 2014, quando elas decidiram
alterar os planos de dados de SMP, inicialmente considerados ilimitados.

18. O episodio deixou clara a fraca participacdo da Anatel para mediar a controvérsia, tarefa
que acabou sendo assumida por diversos Orgdos e entidades, gerando duvidas sobre o papel e a
credibilidade da atuacdo da agéncia na defesa dos usudrios de servicos de telecomunicagdes. Com
efeito, a mtensa judicializacdo da questdo, que ainda estd pendente de decisdo do Poder Judiciario, bem
como a recente polémica gerada em face da possibilidade de imposicdo de franquia na mternet fixa,
assunto atualmente em andlise na Anatel, evidenciam a necessidade de aprimoramentos na atuagdo do
orgdo regulador, de modo que seus resultados sejam tempestivos, abrangentes e equitativos,
contemplando todos os aspectos técnicos, juridicos e econdmicos envolvidos.

v

19. Por seu turno, um segundo grupo de achados evidencia que os requisitos de qualidade do
servico de telefonia movel atualmente vigentes nem os instrumentos utilizados pela Anatel para aferir
a aderéncia do servico ofertado a tais requisitos (metas e indicadores) estdo alinhados a percepgao do
usudrio. As constatacdes que destaco a seguir, as quais dizem respeito a dificuldades de acesso a
dados, fragilidades em sua extracdo, inconsisténcias conceituais € no calculo dos principais indicadores
utiizados pela Anatel no controle da qualidade do servico de telefonia movel, deixam clara a
necessidade de aperfeicoamento nos mecanismos de coleta, consolidagcdo e tratamento das informagdes
disponiveis.

20. O primeiro achado de destaque neste grupo estd ligado a um aspecto basilar no processo de
alinhamento da atuacdo da Anatel as expectativas dos usudrios, qual seja, a afericdo efetiva, pela
agéncia, da qualidade percebida e da satisfacdio do usudrio. O historico levantado pela equipe de
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fiscalizacdo deixa clara a auséncia de avaliacdo, pela Anatel, da qualidade percebida pelo usudrio ao
longo da ultima década. Essa atividade foi sistematizada apenas em 2015, com a edicdo do
Regulamento das Condicdes de Aferigdo do Grau de Satisfacdo e da Qualidade Percebida junto aos
Usuarios de Servicos de Telecomunicagdes (Resolugao-Anatel 654/2015).

21. A metodologia adotada até entdo estava estruturada sob o ponto de vista do proprio érgao
regulador, mas ndo do consumidor, ndo retratando, portanto, a qualidade de fato percebida por ele.
Ademais, a afericdo era realizada por meio de processos e metodologias distintas, que sofreram uma
séric de alteragdes e problemas desde o iicio, prejudicando, ou mesmo impossibilitando, a
comparabilidade dos resultados e a analise de sua evolugdo. Assim, ndo se pode dizer que os resultados
das esparsas pesquisas realizadas ao longo dos anos tenham sido, de fato, aplicados no
acompanhamento da qualidade pela agéncia, muito menos que efetivamente subsidiaram agdes junto
as operadoras para melhorar o servico de telefonia movel

22. Em que pese a edicdo da Resolugdo-Anatel 654/2015, a equipe de auditoria destaca que a
agéncia ainda ndo tomou medidas concretas para dar micio as pesquisas de satisfacdo do usuario e da
qualidade percebida por ele, na forma estabelecida no referido normativo (arts. 5° a 8°), de modo a
subsidiar suas atividades e, por consegunte, fomentar a efetividade da agdo regulatoria quanto a
melhoria da prestagao do servigo, a partir do ponto de vista do usuario, em consonancia com o art. 218,
incisos VI, VII e X da Resolugdo-Anatel 612/2013, c/c o art. 1°, paragrafo Unico, da Resolucdo-
Anatel 654/2015. Dessa forma, propds determinagdo para que a Anatel elabore um plano de acdo para
a execucdo da pesquisa de satisfacdo do usudrio e da qualidade por ele percebida, incluindo: marcos
temporais para as acdes previstas; medidas para reduzir a ocorréncia dos problemas apresentados nas
pesquisas passadas; e critérios e procedimentos para garantir que os resultados sejam efetivamente
utilizados nos processos da agéncia com vistas a melhoria do SMP.

23. Entretanto, vishimbro que as informagdes apresentadas pela Anatel em sua manifestacao
sobre o relatorio prelimmar da presente auditoria, por meio do Oficio 39/2016/SEI/AUD-ANATEL, de
3/6/2016 (peca 174), suprem o objetivo do referido plano de agdo no que tange ao primeiro elemento
que ele deveria contemplar. De fato, os prazos para a execucdo da nova pesquisa unificada de
qualidade estdo definidos no Manual de Aplicagdo aprovado pelo Despacho 6.284/2015 SRC/SPR,
alterado em parte pelo Despacho 10.677/2015 SRC/SPR, consoante tabela constante da peca 174
(p. 10). Quanto aos demais elementos do plano de agdo, entendo que, para sua maior efetividade, a
proposta da unidade técnica possa ser ajustada, de modo que seja determinado diretamente a agéncia
que adote as providéncias sugeridas, ao invés de contempld-las em um plano de agao.

24, A necessidade de melhoria no alinhamento entre a atuagdo da Anatel e as expectativas e
demandas do usuario ¢ corroborada ao se analisar as metas de qualidade estipuladas pelo orgao
regulador no exercicio de sua fungdo regulamentar. De acordo com o art. 1°, § 3°, da Resolugdo-
Anatel 575/2011, referidas metas devem ser estabelecidas considerando, além da visdo técnica sobre o
funcionamento da rede, a perspectiva do usuario. Contudo, foi constatado que, no caso das metas
associadas a expansdo das redes, os niveis minimos de qualidade estabelecidos produzem efeito
contrario ao resultado esperado, ou seja, reduzem o incentivo a ampliacdo pelas operadoras, com
prejuizo tanto da competicdo entre elas como do proprio acesso ao servico pelos consumidores. No
caso das metas referentes ao servico de banda larga moével no SMP, por exemplo, o pardmetro fixado
com base na tecnologia 3G leva a redugdo do incentivo ao atendimento em dareas rurais e outras de
dificil atendimento, nas quais o servico movel a partir da tecnologia 2G atenderia a demanda existente.
Contudo, a tecnologia mais simples ndo ¢ utilizada visto que a meta estipulada pela Anatel, baseada
em 3G, ndo poderia ser cumprida.

25. Também se verifica o descompasso entre a atuacdo da Anatel e a visdo do usudrio nas
inadequagdes apuradas no manual técnico elaborado para viabilizar a implementagdo do Regulamento-
Geral de Direitos do Consumidor de Servigos de Telecomunicagdes (RGC). A equipe de auditoria
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verificou que o grupo responsavel pela elaboracdo e atualizagdo do referido manual ndo conta com
representantes dos consumidores, mas apenas das operadoras e da propria Anatel. Ademais, alguns
dispositivos do manual violam frontalmente garantias e direitos dos consumidores previstos no RGC,
em beneficio das operadoras. Como exemplo, cito a exce¢do aberta a vedacdo prevista no RGC que o
consumidor receba mensagem publicitiria sem seu prévio € expresso consentimento, que
flagrantemente fere o direito previsto no art. 3°, inciso XVII, do RGC e beneficia as prestadoras de
telefonia movel.

26. Quanto ao processo de extragdo e medigdo dos indicadores de qualidade da telefonia
movel, foi observado que a falta de padronizacdo na metodologia de extracdo dos dados utilizados e as
deficiéncias na atividade de coleta ¢ tratamento deles, além de inviabilizarem a construgdo de séries
historicas, fazem com que os valores dos indicadores nem sempre reflitam, com significancia
estatistica, a real situagdo das operadoras.

27. Também merecem destaque, neste grupo de achados, as constatacdes atinentes a Entidade
Aferidora de Qualidade (EAQ), entidade auténoma responsavel por conduzir os processos de aferigao
da qualidade da banda larga, tanto movel quanto fixa, prevista no art. 26 do Regulamento de Qualidade
do SMP editado em 2011, a qual deveria ser contratada pelas operadoras. Ocorre que, por forca do
modelo mmplementado pela Anatel, parte de suas competéncias legais relativas a mensuragdo e ao
calculo dos indicadores foram repassadas para a EAQ, sem que se garantisse, contudo, a capacidade
técnica ¢ de infraestrutura da entidade. Somada a isso, verifica-se uma fragil fiscalizagdo da agéncia
sobre o ente privado, o que inviabiliza a esperada melhoria do nivel de controle e da fidedignidade dos
indicadores obtidos pela EAQ. Como consequéncia, tem-se a divulgacdo para a sociedade e a
utiizacdo pela Anatel de indices ndo confidveis e ndo fidedignos, sem validade estatistica, que
apresentam uma visdo incorreta da realidade da prestacdo dos servicos moveis no pais € que, dessa
forma, dificultam os processos de tomada de decisio sob as duas perspectivas, a do usudrio e a do

regulador.

28. Em relacdo aos indicadores em si, verificou-se que um grande volume de indicadores e
critérios utilizados pela Anatel, decorrente dos varios instrumentos utilizados pela agéncia para
acompanhar a qualidade do SMP, como os Planos de Melhoria da Qualidade (PMQ), o monitoramento
de redes, os processos de acompanhamento (PACs), os termos de ajustamento de conduta (TACs) e
mesmo indicadores ndo regulamentados. A falta de estruturacdo das diversas ferramentas pode gerar
resultados inconsistentes, contraditorios e sem validade estatistica, além de inseguranca juridica e falta
de transparéncia para a sociedade sobre os critérios em utilizacdo pela Anatel para monitorar e avaliar
a qualidade da telefonia movel

29. As deficiéncias apontadas acarretam um excesso de atividades tanto para a agéncia,
comprometendo sua eficiéncia, quanto para as operadoras, aumentando-lhes o custo regulatdrio, sem
um comprovado ganho correspondente de qualidade no servico percebido pelo usudrio. Conclusdo
semelhante foi apontada pelo Government Accountability Office (GAO), entidade de fiscalizagao
superior dos Estados Unidos, em estudo sobre o acompanhamento, pelo 6rgdo regulador americano, da
qualidade do servico movel. Consoante noticiado no relatorio precedente, o GAO verificou que:

“a agéncia reguladora optou por ndo realizar alguns tipos de avaliagdes, que sdo realizadas pela
Anatel, justamente por apresentarem empecilhos operacionais e baixa confiabilidade nos resultados
obtidos, assim como as dificuldades enfrentadas pela Anatel. Como exemplo, cita-se (peca 98,
p. 38) a inviabilidade de se mensurar a taxa de completamento de chamada, ou o indicador SMP4
no regulamento da Anatel. O estudo ainda cita como funciona o controle da qualidade em paises
como a Australia, em que a agé€ncia do pais ndo publica os indicadores técnicos das operadoras por
falta de comparabilidade entre eles. O relatorio afirma que a exigéncia em um nivel maior técnico
prejudicaria as operadoras nos casos de indicadores que elas ndo extraiam antes, pois teriam que
desenvolver uma equipe para coletar e para reportar os dados.”
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30. Ja o terceiro grupo de achados evidencia que os mecanismos de gestdo da qualidade
utilizados pela agéncia, sobretudo no exercicio de sua fungdo fiscalizatoria, ndo tém sido efetivos para
induzir mudangas de comportamento por parte das operadoras e promoverem a melhoria da qualidade
do servico de telefonia mével. As andlises realizadas para responder a terceira questio de auditoria
revelaram varias deficiéncias no processo de fiscalizagdo da Anatel referente a qualidade da telefonia
movel.

31. A primeira delas refere-se ao tema cobranga e faturamento dos servigos de telefonia mével.
Embora representem um dos mais frequentes motivos de reclama¢do de consumidores em Procons, na
Anatel e nas proprias operadoras, constatou-se uma baixa atuacdo da agéncia nos problemas referentes
ao tema, restrita a fiscalizagdes pontuais nos sistemas de faturamento das empresas de telefonia mével
Os dados apurados no curso das referidas fiscalizagdes delineiam um quadro preocupante, de
verdadeiro descaso das operadoras com as normas regulatorias, decorrente, em grande parte, da
msuficiéncia, ou mesmo auséncia, de fiscalizagdo por parte da agéncia. Os resultados de uma das
fiscalizagdes realizadas pela Anatel, referentes a apenas uma operadora, extraidos entre agosto/2012 a
fevererro/2013, com abrangéncia nacional, ddo uma pequena mostra do prejuizo potencial causado aos
usuarios por cobrancas indevidas, consoante excerto que tomo emprestado no relatorio de fiscalizacao:

“cobranga incorreta em mais de 22 mil chamadas; cobranga irregular de mais de 55 mil mensagens
de texto; cobranca indevida no periodo analisado de doze horas de chamadas no valor superior a
R$ 331 mil; cobranca irregular superior a R$ 346 mil de servigos prestados apds 24 horas de
cancelamento pelo cliente; mais de 18 mil contas pagas pelos clientes e ndo consideradas como
quitadas automaticamente pelo sistema da operadora, gerando até a suspensdo indevida dos
servigos pela operadora; quase 460 mil chamadas sucessivas cobradas irre gularmente; cobranga de
quase 7,9 mil chamadas que ndo deveriam ser cobradas por durarem menos de trés segundos”

32. Outra deficiéncia constatada no que tange a fiscalizagdo da Anatel sobre o SMP diz
respeito ao foco excessivo no calculo e na conferéncia de indicadores, com uma clara sobreposicao de
acdes e mesmo retrabalho no ambito da agéncia. Verificou-se que, ndo raro, os diversos processos de
monitoramento € acompanhamento visam a avaliar o desempenho das operadoras com relagdo a um
mesmo indicador ou uma mesma obrigacdo, apenas sendo alterada a forma de extragdo do dado, por
exemplo. Outrossim, a baixa periodicidade das fiscalizagdes sobre a metodologia e a execucdo da
extragdo de dados de rede pelas operadoras prejudica a confiabilidade dos resultados e, por
conseguinte, o proprio acompanhamento da qualidade dos servigos.

33. Por fim, neste grupo de achados, destaco uma série de fragilidades e inconsisténcias
relacionadas a um mstrumento especifico utilizado pela agéncia para induzir a melhoria da qualidade
do servigo prestado pelas operadoras de telefonia movel Trata-se dos chamados planos de melhoria da
qualidade (PMQ), utilizados para estabelecer condicionantes em contrapartida a revogacdo da medida
cautelar adotada pela Anatel, em 2012, que determinou a suspensdo de vendas e ativacdo de chips de
SMP para trés das maiores operadoras, abrangendo todos os estados do pais. Os planos foram
elaborados pelas prestadoras, incluindo as que ndo tiveram sua venda de chips suspensa, e previam
diversas acdes a serem realizadas ao longo de dois anos para elevar os niveis de qualidade do SMP em
todos os estados do pais.

34. O primeiro problema observado nos PMQ reside na sua propria concepgdo. Nada obstante
a medida tenha decorrido, em grande parte, da pressdo da sociedade e de seus representantes — e, por
isso, haja uma percepcdo generalizada de que os efeitos tenham sido positivos —, ndo foi respaldada em
critérios objetivos, mas sim em parametros ndo utilizados rotineramente pela Anatel nem
regulamentados em seus normativos. Na auséncia de critérios cuidadosamente pensados e
normatizados, o resultado foi que, das quatro maiores empresas atuantes no setor, trés foram obrigadas
a cumprir a cautelar e uma ndo, beneficiando-se da situacdo mesmo com indices gerais de qualidade
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nsatisfatorios e numero de reclamagdes encaminhadas a Anatel no mesmo patamar das demais. Ou
seja, os usuarios daquela operadora em particular muito provavelmente ndo compartilham da visdo
generalizada de que a suspensdo de vendas e ativacdo de chips tenha sido efetiva.

35. Outra constatagdo atinente aos PMQ foi que as agdes de fiscalizagdo da Anatel nos dois
anos de sua vigéncia ndo foram abrangentes o suficiente para averiguar todos os critérios determinados
no despacho original, especialmente no que se refere aos mnvestimentos. Com relacdo a esse ponto, a
equipe de auditoria apontou que as poucas agdes de fiscalizacdo realizadas pela agéncia identificaram
diversas wregularidades que tornavam incontestdvel a necessidade de uma atuacdo mais enérgica por
parte do Orgdo regulador. Houve casos de prestadoras que relataram a instalagdo de antenas
mexistentes em até¢ 9% dos casos; prestadoras que investram valor iferior ao prometido; e a
comprovacdo de que todas as trés prestadoras que tiveram suas vendas suspensas em 2012 ativaram e
venderam chips mesmo durante a vigéncia da medida cautelar.

36. Um dos efeitos gerados pelo acompanhamento e fiscalizagdo aquém do necessario por
parte da Anatel foi a baixa efetividade dos planos de melhoria nos resultados das operadoras, com a
persisténcia dos problemas em nimero elevado de municipios por todo o pais, além da continuidade de
descumprimentos significativos de diversos indicadores de qualidade. Conforme consta do relatorio de
auditoria:

“(...) com excecdo de uma operadora regional, apds dois anos desde a suspensdo de vendas e
ativacdo de chips em 2012, as demais empresas ndo tinham conseguido cumprir mais de 50% dos
aspectos de qualidade na prestagdo do servigo de telefonia mével estabelecidos pela Anatel no
despacho de 2012. Também se destaca que, até julho de 2014, nenhuma empresa tinha atingido as
metas dos indicadores de acesso ¢ queda de chamadas ¢ uso de dados em todos os estados e
municipios exigidos pela agéncia, ao contrario do que previam os planos de melhorias apresentados
pelas operadoras e chancelados pela Anatel em 2012.”

37. Em que pese a verificacdo de descumprimento das metas e objetivos de qualidade exigidos,
a Anatel encerrou os respectivos processos administrativos sem que houvesse a devida aplicagdo das
sancdes previstas nos despachos originais de 2012, entre as quais se encontrava, inclusive, a de
decretar nova suspensdo de venda e ativagdo de chips. O encerramento deu-se mediante despachos, em
2015, por meio dos quais a agéncia estabeleceu novas metas e objetivos as operadoras e determmnou a
instauracdo de processos administrativos de descumprimento de obrigagdo (Pados), bem como de novo
processo de acompanhamento (PAC), o qual, contudo, ndo traz previsdio de instrumentos
sancionatorios por descumprimento. Ou seja, trocou-se um instrumento de acompanhamento e
fiscalizagdo por outros claramente mais brandos.

38. As medidas adotadas pela Anatel evidenciam a baixa efetividade da cautelar adotada em
2012, uma vez que a qualidade da prestacdo dos servicos ndao melhorou ao longo do periodo do PMQ e
as sangOes previstas no acordo firmado com as operadoras ndo foram executadas. Para além disso, a
constatacdo traz a tona um problema com o qual este Tribunal tem se deparado de maneira geral na
fiscalizacdo das agéncias reguladoras, que ¢ a deficiéncia de suas agdes fiscalizatorias e sancionatorias.
Podemos dizer que, no caso da Anatel, em 2015 houve uma verdadeira “rolagem de obrigacdes e
sancoes”, com a troca de obrigacdes e sangdes ja vencidas, mas ndo aplicadas, por novas metas,
compromissos € sangdes, cendrio que também ja foi apurado em outros setores regulados, a exemplo
do setor de transportes (v.g. Acédrddos 86/2015 e 283/2016, ambos do Plendrio) e de energia elétrica
(v.g. Acordaos 2.253/2015, 651/2016 e 1.868/2016, todos do Plenario).

39. O problema dessa ‘rolagem” ¢ que comumente beneficia as concessiondrias — com a
dilagdo de prazos previamente estabelecidos, suavizagdo de metas, abrandamento ou mesmo ndo
aplicacdo de sangdes —, com prejuizo dos usudrios, que permanecem usufiuindo de servicos de baixa
qualidade, e do proprio Poder Publico. Nesse contexto e considerando as atribuicdes desta Corte e sua
miss3o de atuar em beneficio da sociedade, a constatacdo, no presente caso, demanda que sejam
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apuradas as responsabilidades pelo descumprimento das medidas previamente estabelecidas pela
propria Anatel, pelo que acolho a medida proposta pela unidade técnica de constituir processo apartado
para tanto.

VI

40. Em face dos achados e das conclusdes, acolho, com ajustes pontuais, os encaminhamentos
propostos pela SeinfraAeroTelecom, os quais t€m por objetivo sanar e prevenir a ocorréncia das falhas
identificadas de modo a contribuir para o aperfeicoamento da atividade regulatoria em todas as suas
dimensdes, com efeitos que repercutam positiva e efetivamente sobre a qualidade dos servigos de
telefonia movel ofertados aos usudrios.

41. Igualmente, acolho as conclusdes resultantes do monitoramento dos itens ainda ndo
atendidos dos Acoérdaos 1.458/2005, 2.109/2006, 1.864/2012, 210/2013 e 2.926/2013, todos do
Plenario, os quais tratavam de medidas a serem adotadas com vistas a melhoria da qualidade dos
servicos de telecomunicagdes em geral. Muitas delas acabaram sendo contempladas no presente
trabalho, como se vé€ a seguir:

- planejamento da agéncia e sua relagdo com a qualidade da telefonia mével: itens 9.2.1.2 e
9.2.1.4 do Acoérdao 2.109/2006-TCU-Plenario, reiterados no item 9.4.2 do Acoérdao 1.864/2012-TCU-
Plenario, € 9.9.1 do Acérdao 2.926/2013-TCU-Plenario;

- integragdo e troca de informacdes entre os diferentes setores da agéncia: item 9.5.2 do
Acordao 1.458/2005-TCU-Plenario, retterado no item 9.3 do Acérdao 2.109/2006-TCU-Plenario;

- situagdo da participagdo dos usuarios nas diversas atividades regulatorias desempenhadas
pela agéncia: itens 9.4.2 do Acordio 1.458/2005-TCU-Plendrio, reiterado pelo item9.3 do
Acérdao 2.109/2006-TCU-Plenario, € 9.2.4.1 também deste Ultimo aco6rdao;

- Indice de Desempenho de Atendimento (IDA): item 9.4.3 do Acérddo 1.864/2012-TCU-
Plenario;

- educagdo dos usudrios e divulgacdo do desempenho das operadoras: itens 9.2.8 do
Acérdao 1.458/2005-TCU-Plendrio e 9.2.4.2 do Acérdao 2.109/2006-TCU-Plenéario;

- pesquisas de satisfaicdio do wusudrio e de qualidade percebida pela consumidor:
itens 9.2.1.1 e 9.2.2.2 do Acdrdao 2.109/2006-TCU-Plendrio e¢ 9.9.2 do Acordao 2.926/2013-TCU-
Plenario;

- afericdo da qualidade dos servicos de atendimento e apoio prestados ao consumidor pela
propria agéncia: item 9.2.10 do Acérdao 1.458/2005-TCU-Plenario;

- atendimento ao consumidor e garantia dos seus direitos: itens 9.2.9 do
Acordao 1.458/2005-TCU-Plenario, 9.2.9 do Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario e 9.2 do
Acérdao 210/2013-TCU-Plenario;

- fiscalizacdo nos sistemas de faturamento e cobranca das operadoras: itens 9.2.2.6 do
Acoérdao 2.109/2006-TCU-Plenario ¢ 9.1 do Acérdao 210/2013-TCU-Plenario;

- fiscalizagdo dos indicadores de qualidade e das reclamagdes das operadoras de SMP:
itens 9.1.2, 9.1.5, 9.2.2.1, 9.2.2.5, 9.2.2.7, 9.2.6.2 ¢ 9.2.7 do Acoérddo 2.109/2006-TCU-Plenario; e
9.3.2 € 9.5 do Acordao 1.864/2012-TCU-Plenario;

- sangdes aplicadas pela Anatel: itens 9.1.4.1, 9.1.42, 9.143 e 9.2.6.1 do
Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario, reiterados pelos itens 9.3.5 e 9.5 do Acordao 1.864/2012-TCU-
Plenario.

42. Registro que, com excecdo das recomendagdes constantes dos itens 9.2.2.6 do
Acérdao 2.109/2006-TCU-Plenario ¢ 9.4.3 do Acoérdao 1.864/2012-Plenario-TCU, o monitoramento
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ora realizado demonstrou que todas as deliberagdes foram integralmente atendidas, colaborando para o
avango na atuacao da Anatel

43. Em que pesem as fragilidades identificadas ao longo da presente auditoria, ha que se
enaltecer as contribuicdes dadas por esta Corte, que impactaram efetiva e positivamente a regulacdo do
setor de telecomunicagdes, sobretudo a partir de 2013, ano do ultimo monitoramento levado a efeito
pelo TCU. Dentre as principais acdes que provocaram a evolugdo do orgdo regulador, merecem
destaque: a criagdo da Superintendéncia de Relagdes com Consumidor (SRC); a aprovagdo de um
regulamento abrangendo direitos dos consumidores; a criagdo de aplicativos e sitio direcionados ao
consumidor; a ampliagdo dos tipos de instrumentos e métodos de fiscalizagdo dos indicadores de
qualidade e das reclamacdes das operadoras; a definicdo e publicagdo de portarias com a metodologia
de calculos de multas aplicadas pela agéncia; e a realizacdo de pesquisas de qualidade do SMP no
ultimo biénio, inclusive com a publicagdo de seus resultados no sitio da agéncia na internet.

44. Especificamente quanto aos dois itens cujo atendimento mtegral ndo pode ser atestado
nesta oportunidade, em linha com a analise da unidade técnica, verifico que estdo contemplados de
maneira mais ampla e completa nas propostas de encaminhamento resultantes dos achados desta
auditoria. Dessa forma, e considerando que as deliberacdes ora proferidas serdo objeto de
monitoramento por este Tribunal, acolho a sugestio de que seja suspenso o monitoramento dos
referidos itens.

Vil

45. As deficiéncias e fragilidades na atuacdo da Anatel identificadas ao longo da presente
auditoria deixam claras as necessidades e oportunidades de aprimoramento para que o usuario possa
ter atendido seu direito fundamental a um servigo de qualidade. Em primeiro lugar, hd que se garantir e
aumentar a clareza e a transparéncia de informagdes essenciais sobre a prestacdo do servico movel,
para assegurar ao consumidor a compreensdo do servico que lhe é ofertado e, por conseguinte, o
exercicio do seu poder de escolha, do controle em beneficio proprio e do controle social. Em seguida,
deve-se realinhar os requisitos de qualidade do servico de telefonia movel utilizados pela Anatel a
visao do consumidor, de modo a redirecionar a atuagdo da agéncia para o beneficio desse ator — o mais
fragil do setor regulado. Por derradeiro, mas ndo menos importante, urge que se fortalegam e
aprimorem as atribuicdes de fiscalizagdo e aplicacdo de sancdes da agéncia, visto que a falta de
efetividade dessas competéncias estimula, nas operadoras, o descumprimento das normas, gerando
prejuizos de toda ordem ao usuario e ao setor regulado.

46. O cendrio atual ¢ grave e demanda a adocdo de medidas que se refltam em mudangas
concretas, que possam ser percebidas pelos usudrios do servico de telefonia mével Diante disso,
enalteco mais uma vez a exceléncia, o zelo e a diligencia com que a equpe técnica da
SeinfraAeroTelecom desempenhou esta auditoria. Fago questio de deixar registrados meus
agradecimentos e elogios as auditoras que conduziram os trabalhos, Ana Paula Smidt Nardeli e
Heloisa Rodrigues da Rocha, sob a supervisdo do diretor Paulo Sisnando Rodrigues de Araujo e do
secretario da unidade, Marcelo Barros da Cunha, cujos esforcos resultaram em achados e conclusdes
precisos e uteis, robustamente fundamentados. Nao a toa, a andlise empreendida e os
encaminhamentos dela decorrentes, enviados preliminarmente para conhecimento e manifestagdo da
agéncia, ja t€m sido considerados na revisdo do modelo de gestio da qualidade da telefonia mével,
atualmente em curso no o6rgao regulador.

47. Como usudrio do servico de telefonia movel, sinto-me esperangcoso ¢ animado com o0s
resultados deste trabalho e o seu efeito potencial sobre a qualidade dos servicos contratados por mim e
outros mihdes de brasileiros. Mais do que isso, expresso meu orgulho em atestar que a missdo desta
Corte ndo constitui mera retdrica, mas efetivamente traduz-se em agdes que t€m como orientagdo a
perspectiva do cidadao.
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48. Em vista de todo o exposto, voto no sentido de que o Tribunal acolha o acérddao que ora
submeto a considera¢ao deste Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Mmistro Luciano Branddo Alves de Souza, em 14 de setembro de
2016.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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ACORDAO N° tagNumAcordao — TCU — tagColegiado

1. Processo n° TC 023.133/2015-5.

1.1. Apenso: 016.100/2016-6.

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Auditoria de Natureza Operacional

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Responsavel: Jodo Batista de Rezende (472.648.709-44).

4. Orgio/Entidade: Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel).

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Aviacdo Civil ¢ Comunicagoes
(SeinfraAeroTelecom).

8. Representacdo legal:

8.1. Mariana F¢lix Gongalves de Mateus e outros, representando Agéncia Nacional de
Telecomunicagoes.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam de auditoria operacional, realizada
com o objetivo de avaliar a atuacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) na garantia e
na meloria da qualidade da prestacdo dos servicos de telefonia mével no Brasil, sob a perspectiva do
usudrio, inchindo o monitoramento das deliberagdes ainda ndo atendidas dos Acordaos 1.458/2005,
2.109/2006, 1.864/2012, 210/2013 e 2.926/2013, todos do Plenario.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. considerar implementados os itens 9.2.8, 9.2.9, 9.2.10, 942 e 952 do
Acérdio 1.458/2005-TCU-Plenario;

9.2. considerar cumpridos os itens 9.1.2, 9.1.4.1, 9.1.4.2, 9.1.4.3 ¢ 9.1.5; mplementados os
tens 9.2.1.1, 9.2.1.2, 9.1.4, 9.2.2.1, 9.2.2.2, 9.2.2.5, 9.2.2.7, 9.2.4.1, 9.2.4.2, 9.2.6.1, 9.2.6.2, 9.2.7,
9.2.9 € 9.3; e parcialmente implementado o item 9.2.2.6, todos do Acordao 2.109/2006-TCU-Plenario;

9.3. considerar cumpridos os itens 9.3.2 e 9.3.5; implementado o item 9.4.2; e ndo
implementado o item 9.4.3 do Acérdao 1.864/2012-TCU-Plenario;

9.4. considerar cumprido o item 9.1 e implementado o item 9.2 do Acordao 210/2013-
TCU-Plenario;

9.5. considerar implementado o item9.9.2 e ndo mais aplicavel o item9.9.1 do
Acérdio 2.926/2013-TCU-Plenario;

9.6. considerar cumprido o item 9.2.3 do Acordao 596/2015-TCU-Plenario;

9.7. determinar, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei8.443/1992 c/c o art. 250,
mciso II, do Regimento Interno do TCU, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) que:

9.7.1. dé, no prazo de 90 (noventa) dias, publicidade a motivacdo da escolha dos
indicadores divulgados pela agéncia em seus canais de comunicacdo, em observancia ao art. 19, caput,
da Lei 9.472/1997, c/c o art. 5° da Resolugcao-Anatel 575/2011;

9.7.2. estabeleca, no planejamento e na execugcdo da pesquisa de satisfacdo do usudrio e da
qualidade por ele percebida, realizada nos termos da Resolugdo-Anatel 654/2015, medidas que visem
reduzir a ocorréncia dos problemas apresentados nas pesquisas passadas, bem como critérios e
procedimentos destinados a utilizar efetivamente os resultados obtidos nas pesquisas com agdes
concretas de controle e de melhoria da qualidade do servico movel pessoal (SMP) alinhadas com a
percepcdo do wusudrio, em cumprimento ao art. 218, mcisos VI, VII e X, da Resolucao-Anatel
612/2013, c/c o art. 2°, caput, da Lei 9.784/1999,
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9.7.3. apresente, no prazo de 90 (noventa) dias, um plano de acdo contendo um calendario
de fiscalizagdes periddicas acerca do cumprimento, por parte das operadoras, das obrigagdes
regulamentares e das disposicOes legais referentes a cobranca e faturamento dos servicos de SMP,
incluindo a fiscalizacdo dos tipos de problemas mais reclamados na agéncia, em observancia aos
arts. 19, inciso XI, e 127 da Lei 9.472/1997;

9.7.4. inclua, no prazo de 90 (noventa) dias, no processo de revisio do modelo de gestdo de
qualidade do SMP, em andamento na agéncia, avaliagdo quanto: ao volume excessivo de indicadores;
a viabilidade de se mensurar os indicadores de forma fidedigna; a sobreposicdo de atividades de
fiscalizagdo e controle da qualidade do servico de telefonia mével, e a necessidade de fiscalizacao
periddica dos processos de extragdo dos indicadores, incluindo aqueles extraidos pela Entidade
Aferidora da Qualidade (EAQ), em observancia ao art. 2, caput ¢ inciso IX, da Lei9.784/1999; ao
art. 127, incisos VI e X, da Lei9.472/1997; aos arts. 36, paragrafo tnico, e 202, incisos I e II, da
Resolugdo-Anatel 612/2013; e ao art. 6°, inciso III, da Lei 8.078/1990;

9.7.5. elabore, no prazo de 90 (noventa) dias, estudo para avaliar a adequagao e atualidade
do parametro minimo de cobertura do servico de telefonia movel definido pela agéncia e exigido das
operadoras, levando em consideracdo variaveis que podem impactar na satisfacio dos usudrios, como
densidade populacional da 4rea atendida, regides de maior relevancia para o municipio € possiveis
pontos estratégicos para a localidade, dando a devida publicidade e transparéncia a andlise realizada e
suas conclusdes, em observancia aos arts. 19, caput, 38, 40 e 127, caput e incisos 111, VII e VIII, todos
da Lei 9.472/1997; ao art. 2°, caput, da Lei 9.784/1999; e ao art. 6°, inciso III, da Lei 8.078/1990;

9.7.6. adote, no prazo de 60 (sessenta) dias, providéncias com vistas a excluir do Manual
Técnico do Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de Servicos de Telecomunicagdes (RGC)
toda e qualquer interpretacdo que resulte em alteragdo do significado e/ou abrangéncia do texto vigente
do regulamento, em especial aquelas referentes ao inciso XVIII do art. 3° e inciso VIII do art. 22 da
Resolucao-Anatel 632/2014, em observancia aos incisos I, IT e III do art. 112 da mesma resolugao;

9.7.7. regulamente, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, os principios, os requisitos € a
forma de expedicdo de medidas cautelares, em observancia aos principios da isonomia, legalidade e
proporcionalidade, previstos nos arts. 38 e 127, inciso VI, da Lei 9.472/1997;

9.7.8. adote, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, agdes de fiscalizacdo periddica na
atuagdo da Entidade Aferidora da Qualidade (EAQ), ou de qualquer entidade que venha a substitui-la
no processo de extracdo e calculos dos indicadores de qualidade, buscando mitigar as fragilidades
técnicas, operacionais e metodologicas existentes no atual processo de medicdo e divulgagdo da
qualidade de dados no SMP, em observancia aos arts. 19, inciso XI, e 127, mciso X, da
Lei 9.472/1997,;

9.8. recomendar, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei8.443/1992 c/c o art. 250,
inciso III, do Regimento Interno do TCU, a Anatel que:

9.8.1. amplie a fiscalizacdo sobre a divulgacdo e o cumprimento das ofertas de planos e
promogdes pelas operadoras aos usudrios, com vistas a assegurar transparéncia aos usudrios dos
servicos de SMP e a garantir o cumprimento, pelas operadoras, do disposto na regulamentagao;

9.8.2. estabeleca e formalize os requisitos minimos a serem cumpridos pelas operadoras na
divulgacdo dos mapas de cobertura na internet, com vistas a aumentar a efetividade desse nstrumento
de consulta voltado para o usuario;

9.8.3. se manifeste e atue de forma tempestiva em casos de conflto ou controvérsias
quanto a utlizagdo e a prestacdo dos servicos de telecomunicagdes entre os atores do setor,
considerando as posicoes desses atores e as questdes técnicas, econdmicas e juridicas que possam
impactar na prestacdo do servico, com vistas a ampliar a transparéncia e efetividade da atuagdo da
agéncia e, assim, reduzir a possivel judicializagdo das questoes;

9.8.4. adote medidas tanto para incentivar a atuacdo proativa das operadoras para a
diminuicdo e a resolucdo efetiva dos problemas acerca de cobranca e faturamento reclamados na
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agéncia como para dar publicidade e transparéncia as informacdes relacionadas a esses problemas,
com vistas a prote¢do do usudrio e ao cumprimento da legislagao vigente;

9.8.5. inclua, no processo de revisdo do modelo de gestdio de qualidade do SMP,
atualmente em curso na agéncia, avaliacdo quanto:

9.8.5.1. ao numero de procedimentos existentes na agéncia para fiscalizar e acompanhar os
indicadores utilizados no monitoramento do desempenho do referido servico, bem como a
periodicidade das fiscalizagdes voltadas para acompanhar os processos de extragdo de dados realizados
pelas operadoras para calcular esses indicadores, com vistas a evitar que haja sobreposicao de
atividades na avaliagdo do mesmo tema ou critério ¢ a ampliar a confiabilidade dos resultados do
desempenho do SMP;

9.8.5.2. as possiveis melhorias advindas da mmplantagdo de metodologia que considere as
metas de qualidade de telefonia mével de maneira segmentada, considerando as especificidades das
regides monitoradas, com vistas a incentivar a expansao do fornecimento do servico e a sua
convergéncia com a percep¢ao do usuario;

9.8.5.3. & adequacio e & atualizagio dos critérios utiizados na metodologia do Indice de
Desempenho de Atendimento (IDA), com vistas a conferir mais confiabilidade aos resultados quanto
ao desempenho das operadoras;

9.8.6. reavalie o escopo e a operacionalizagdo do seu Centro de Monitoramento de Redes
de Telecomunicagdes, analisando se as informagdes exigidas das operadoras pela agéncia reguladora
ndo extrapolam a Resolucao-Anatel 656/2015;

9.8.7. caso haja assinatura de termos de ajustamento de conduta ou de compromissos de
atendimento a medidas cautelares, planeje-se para que os esforcos de controle e fiscalizagdo
necessarios para o acompanhamento e a eventual sangdo das obrigacdes previstas nesses instrumentos
possam ser tempestivamente realizados e concluidos, com vistas a garantir a efetividade da utilizagdo
desses instrumentos pelo orgdo regulador na busca da melhoria da qualidade para os usuarios dos
servicos de telecomunicagoes;

9.9. dar ciéncia, com fundamento no art. 7° da Resolugdo-TCU 265/2014, a Anatel sobre o
dever legal de obedecer ao procedimento administrativo previsto para realizar eventuais alteragdes no
texto dos seus regulamentos, pois a situacdo atual, na qual o Conselho Diretor ou um grupo composto
por servidores da agéncia e representantes das prestadoras de telecomunicagdes alteram o significado
e/ou a abrangéncia do texto vigente dos regulamentos, afronta ao disposto nos arts. 41 e 42 da
Lei9.472/1997, e no caput e paragrafo tnico do art. 62 do Regimento Interno da Anatel, Resolugdo-
Anatel 612/2013, com vistas a adocdo de providéncias internas que previnam a ocorréncia de outras
situagoes semelhantes;

9.10. autorizar, nos termos do art. 43 da Resolucdo-TCU 259/2014, a autuagdo de processo
apartado para apurar a responsabilidade no ambito da Anatel pela ndo adogdo das medidas previstas no
inciso VI dos Despachos 4.783, 4.787, 4.789, 5.671, 5.672 ¢ 5.673/2012-PVCPA/PVCP/SPV-Anatel,
no inciso III dos Despachos 4.786, 4.807 e 4.808/2012-PVCPA/PVCP/SPV-Anatel e no inciso VII dos
5.156, 5.158 e 5.159/2012-PVCPA/PVCP/SPV-Anatel, em descumprimento ao disposto no art. 19,
mciso XI, da Lei9.472/1997, no art. 10, inciso III, da Resolugdao-Anatel 477/2007, e nos incisos dos
referidos despachos;

9.11. considerar sigilosas as pecas 16, 26, 32, 33, 36, 46, 47, 49, 52, 58, 63, 64, 69, 70, 71,
72, 74, 75, 76, 83, 97, 99, 100, 103, 104, 109, 116, 118, 119, 120, 122, 123, 124, 126, 127, 129, 131,
132, 133, 134, 135, 136, 137, 138, 141, 146, 148, 154, 162 e 163 destes autos, com fundamento nos
arts. 4°, § 2°, ¢ 5°, § 4°, da Resolugao TCU 254/2013;

9.12. encaminhar cdpia deste acorddo, acompanhado do relatério e voto que o
fundamentam, a Anatel; & Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicagdo e Informatica
(CCT) do Senado Federal; a Comissao de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo e Informatica (CCTCI)
da Cémara dos Deputados; a Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e
Controle (CMA) do Senado Federal, em atendimento aos itens 9.2 do Acdrdao 2.527/2015-TCU-

3



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 023.133/2015-5

Plenario ¢ 9.2.2 do Acordao 1.089/2016-TCU-Plenario; a Comissao de Defesa do Consumidor (CDC)
da Camara dos Deputados, em atendimento ao item 9.2.3 do Acérdao 1.169/2016-TCU-Plenario; a 3*
Camara de Coordenacdao e Revisao do Ministério Publico Federal; e ao Procurador da Republica Vitor
Souza Cunha, em atendimento ao TC 016.100/2016-6;

9.13. determmar a Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura de Aviacdo Civil e
Comunicagdes (SeinfraAeroTelecom) que monitore o atendimento dos itens 9.7 e 9.8 supra;

9.14. encerrar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno
do TCU.
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